T AR e -
o e Y
N T

S g@ﬁf} $

¥

By A
L
ST
RO






LIMITADA

E/CLPAL/ILPES/L 5
12 de junio "§&.1980

ORIGINAL: ESPANOL

TEORIA Y PRACTICA DE LA PLANIFICACION REGIONAL
EN AMERICA LATINA

AN AR AR AR IIII

Temas de Planlflca01on N¢
1980

Esta publicacidn constituye un anticipo de lo que serd el primer
volumen de la Serie ILPES-SIAP sobre Planificacién. Este volumen
es auspiciado por: ILPES, ISS, ILDIS y UNIANDES y ha sido compi-
lado por los sefiores S. Boisier, F. Cepeda, J. Hilhorst,

S. Riffka y F. Uribe-Echeverria.

1980






Esta Serie es parte del Programa de Publicaciones del ILPES
y tiene por objeto dar a conocer los trabajos que el Instituto estd
preparando para su edicidn posterior en libros o cuadernose.

Se publica para ser utilizada exclusivamente en las actividades
del ILPES y por el Sistema de Cooperacibn y Coordinacibn entre
Organismos de Planificacidn de América Latina, establecido en 1la
Primera Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacidn de América
Latina celebrada en Caracas, Venezuela en abril de 1977 y respaldado
por la Resolucidn 371 (XVII) aprobada en el Decimoséptimo Periodo de
Sesiones de la CEPAL






SERIE TEMAS DE PLANIFICACION

No 1 Los polos de crecimiento: la teorla y la practica
en América Latina. Vols. I y II.

Ne 2 Técnicas de anilisis regional con informacidn
limitada,

Ne 3 Documentos presentados a la II Conferencia de
Ministros y Jefes de Planificacidn de América
Latina y E1 Caribe. Vols. I y Il






INDICE

PRESENTACION 69 88 4008 00 000600000000 052000 0000006000000 000008007C000 0000080000 FPENINIPPLOIRN sosecroscrsas

cl Neen.

DISCURSO INAUGURAL "="'General de Brlgada Jorge Chavez Quelo-

“pana, Ministro Jefe ‘del Instltuto Nacional de
PlanlflcaClOn (Peru) [P R S SRR P P T TS

ALGUNAS NOTAS ‘SOBRE LA PLANIFICACION REGIONAL EN- AMDRICA

‘LATINA - Jorge Méndez Munévay = Director, ILPES . ..

Pigina

vi

NOTAS ‘SOBRE MODELOS DE DESARROLLO POLITICO Y PLANIFICACION -

LA PLANIFICACION DEL 'DESARROLLO" REGIONAL EN ‘AMERICA  LATINA -

.'10
2e

Je
L,

,.50
.'6‘

Sohel lefka’ ILDIS uu ﬁionuu O R PE AU e s G0 SR AT ERCEP0OEET Ee 000040 e 0 0e

Serglo 30151er, ILPES ineknsie et an snsn s an s e sn s s sn i ie s e ne

Introducclon sssesevssodss un- soeses ... “enr veesne swess o ;u’n- © 0009000008 P00 00 ee IO DN RS 200y

"La experiencia de Amerlca Latlna en planlflca01on
TEELONAL «rtsorseraranstarnsivesissnisrsovoviiansesoeisosererornossosiossssrasseavssssiosssnssnes -
‘Sintesis de ‘algunas eXPEFLEACTAS " Wherifuiusiiasiosiesssniuns reeosevasieran
Examen de la experiencia: principales problemas seresacen
'El ‘papel de 'la’ planlficacién reglonal ‘en América
Latina durante la prOX1ma decada seecssasovanernstrerieerarectratsosisne
'Conc]_usj_ones '..'.‘.'..._.:...' ......_.. SeSd S eisian s ddassnneaesion e resesaeessirinnssnsessess

Lt

PLANIFICACION REGIONAL EN AMERICA LATINA' ¢'I‘EORI'A (Y] PRAC-'

1.
IT.’

I11.

TICA? - A, H J° Helmsing y Jo Fo Urlbe-Echeverrla,

ISS TYTYIOvS Ko, nunu--hnuunc deesenee .duuo Srsssvesne st o VI RL s Bo RO Re RS

INErOAUCCLON trorserterrrcncrconrsssercaccasonsssecnsvesronssessoossresscsssssssessessssesene
La teoria y la préctlca de la plan1f1cac1on regional
EN AMErica LAtina «ivisesseccesnsrsrnesessosseosirsssessionsasssrssssasasssassesosnss
Hacia un enfoque analltlco ‘de la "crlsls" de la pla-
n1f10ac1on del desarrollo reglonal ssrveiesesenencaseiisersarensainenne

DESARROLLO REGIONAL Y CAMBIO -SOCIO-POLITICO  EN AMERICA

.1°
o
3
e

'PreSéhtacian OOQ.;OIO l;tl.'ll..:‘c.bl.l.l..i..'ll;l'll'. --'.cc-oo‘O;.ann;o..v'tu'..aanno....cn.

"LATINA = Sohel Riffka"e Ivan Fernindéz, ILDIS wwse

* 1

La dimensidn social del desarrollo sssscecsesssccnassincssenses
La- planlflca01on como™ factor ‘de’ cambio -50Cial eeeees vosas
Planificacidén regional y camblo soc1o-p011tlco tiesncanaese
Cons:.deraclones fina}'_es erbesveiinitennenn s asinensiinneseeianassnansearsasasaa

33

43
b7
52
66
o

T12
'132

147
19
'152

181

219

© 221

222
227
235
245

" /ESTILOS DE



- ii -

Pagina

- ;: ESTILOS DE DESARROLLO Y ESTRATEGIAS NACIONALES DE DESA-

RROLLO REGIONAL - Jos Ge M, Hilhorst mewececsmnnunn. 251

L ie L I N T L T S S

Itp~ Introduccion T o 00000'..00.--'.0-0-;-..0. 253

II. Estilos de. desarrollo‘ conceptos goeesnsssesece --noqu»uo e 254
III, Opcigones y restrg_cc;’_ones sesnenagsanaueensesetnererteressossesstenasesssnranee 263
IV. Las.estrategias. nacionales. de desarrollo reglonal 270
V. Estilo de desarrollo y estilos de planlflcac1on
re}glpnal B L e T S AL I LD 282

VIc . Conclus’iones 0.0“0'«0-.!00"l“'q.:::.:oc.oo...o’.‘oo'ﬁf_nonoo_pu-ﬁc_-'ttlo‘oo.n-ooco..;-:_.vo..-';cnoat;lo 287

LA PLANIFICACION DEL CAMBIO-- SOQIAL EN MEXICO .Y LA CRISIS DEL ..
R . .MODELQ. DE. DESARROLLO - Rlcardo Carrlllo-Arronte wee 293

To. INtroQUCCIBN secsrcsssetsrmosssomsnsrssssesssnsassossonssemansssssnssssnaansssaness 295
© IT...El.modelo. mexicang.. de. desarrollo opee uéu-?;«qéénnuuuu 296
III. La crisis del 10410 MEXLCANO sescrccstsmmmresasanscstocrssssscssananss 307
IV, .la .estrategia del desaxxpllo reglonal en MEXico wewws 306
V. Las expericncias.de la plancacidn uavlonal £en MeY;COM 311
" VI. las.experiencias. de la planlflca01on espacial en
© o MEXICQ. ersseseeseascsesns #30m3e81450 4010 0etaseu tesertes SreRar e e eLsean Suas S euas e v au . 314
- VII...La crisis aqtuaL=de la plan1f1cac1on y la planeaC1on‘f
integral - parthLpatlva L - X
- -VIIT...PLAT: una experiencia. de planlflca01on 1ntegral partl-'
1 . . ..cipativa .en. México. s 88.09,0395,9043 4 88 e se eses ov ve ares e ss e teee e ErITeaL AT et sese e 320
IX, 1976-1982: Planeacibn 1ntegra1 y reforma social para
‘ evoluc1onar el modelo -mexicano de desarrollo srsesennsreneans . 339

‘.‘LAS BASES TEORICAS DE. LA PLANIFICACION REGIONAL EN AMERICA
LATINA - José Luis Coraggio seseesniemescsminnciee 345
1.,Acerca del concepto de estrategla .n".”.;;“”;»gni;".. 347
2..Estrategia y. teoria: las concepc1ones dominantes’ i’ 349
3. Las . condiciones de una- teorla c1ent1f1ca de los. B o
....procesos relativos a.la. organlzac16n terrltorlal “"".‘ 371
b, ¢!Estrategia de quién y contra quién? weececcnnnnnnnens 291
5. Las estrategias alternatlvas en el contexto soclal =
T 1atineamericano sesrmqmemimisontemmmonsessstrnsionsstensonsssssransassesionases “29h

-'oHACIA JIQTROY . DESARRQLIO, REGIONAL”,- Walter Stohr T 10
. MASES o Fo- . } . . . . P RN -
I..,Introdu(;cj_on Geasseaspsensosgenses ..; sesseerenensromans ;;. seessesaseesanssensasansese  HO8
. Il...Bases cqnceptuales de las polltlcas convenc1ona1es de
... deSarrollo..regional, seresstreersetrssecssseosseessonassesessssassossenense L10
III. Desintegracidn revlonal como consecuencia de 1as
politicas convencionales de desarrollo regional estilo
MCentro~abajoll wesimmemniiinminnmennmnmnnnne 115

/IV. Hacia "otro™



- iii -

Pigina
IV. Hacia "otro" desarrollo reglonal terrltorlalmente

integrado "desde abaJo" cresesernereeier et ssesbensnesessassrsistsensssanassesess 1419
V. Notas flnales ceereissnrnetenssneraees tesrasussessnsreasorssssraesnonnasassessonssassannas 2N

LA IMPLEMENTACION DE PLANES REGIONALES: EJECUCION DEFICIENTE-
0" ALGO MAS? - Alan G. G:leert cestaresssearerenssaensarseseneanerreae U420

SISTEMAS DE EJECUCION Y ESTRATEGIAS REGIONALES DE DESARROLLO
" EN COLOMBIA ~ Jose Fernando Plne&a Jeieeisiensesserinsenraanace 543

'Introducc1on cverescassinanencnses ;...L iasarasanaeiessesssssnenesssnensesisserasaesesses 445

I. Problemas de teoria de 1a planlflca01on . L0 3
II. Problemas de los 51stemas de egecuclon de estrateglas

reglonales T Y PR TR PP T Y TR Ll-so

III.‘Cdnclusiones*a“ah“u"“aa""au;;"""“““""“;;"""”"”””n”""" 463

INVESTIGACION Y PLANIFICACION REGIONAL -José" J. Villamil . 469

‘Iatroduccidn ..»a......_.....'..'..;.........'.-.'..:......Q.."......".......".‘;....-................... 471
I. Factores condicionantes wiiresdiisnmmiviiminmmninionmieni - 475
II. Investigacidn para la planlflca01on cessrcssenssenisenaenaesnones 1182
CONCIUSLONES seseerererssensssisncscescncivonnas ,..... SR .. Loo

ALGUNAS OPINIONES SOBRE LA INVESTIGACION EN EL CAMPO DEL
DESARROLLO Y LA PLANIFICACION REGIONAL -
"David Dunhan ..........;.....‘.»........{..;.5.‘;.;.'..‘...........'................--........ }491

LA POLITICA DEL ESPACIoo PLANIFICACION Y DESARROLLO )
"REGIONAL EN MEXICO - John Friedmann, Nathan Gardels
y Adrian Pennink eesesececesee L L 527

Ext‘raCto .alao-4;000.0‘;0.00-.0000.0.0.;oub-.ao0-‘.0,....0.;..;-0.”0.--ooolo.ooovooca‘c’c.o...oo..-‘ 529
Parte I 5 0050 00 ED 0 UN PO P ORI RN N TE BSOS RS UD PP OO RO EI OO RIPIINPEIT B0 RNEIBER0I0NRO0OPIN0EININITARIITOaS 530
Parte II caaeuminmwdiiiiiommiimainiiiiimmmammniominnnnnnnnnena 537

El perfodo prehisplnico wwwemwimwmniinmnmmnnnnnnnnnns 537
La época colonial (1519-1810) L I T PR RS 538
La 1ndependenc1a nacional y la economia de la hacienda
CCABTO=TETL) srerrinemeiiiviiicesnessisnassesasesnsseinvessaanessenssrssassnsriasresnies 539
La unificacibn polltlca de hex1co (1874 1910) seivenense 541
La revolucidn y sus secuelas (1920=1929) swsneesssccnnenn Shil
La reorganizacibén del Estado (1919=1940) wencnnniicnnan 545
La era I de Industrializacidn acelerada: etapa de
sustitucidn de importaciones (1940-1970) «wseressssnnne 548
Interludio: Hacia un desarrollo mis equilibrado
(1970=76) seoverrersresssssssssssssssanarssssrsosasnssassosssossssessaesesssssnonasasaranases 550
La era II de industrializacibn acelerada: etapa de
promocidn de exportaciones (1976~ ) R 1.0
Parte IIT «cccrsererscccerissscosisssasncrsrossnsorsassenssorrssnrssasssnssssorssassssnrsssrarnnonns 30U

/TENDENCIAS DE



- iV -

TENDENCIAS DE LA URBANIZACION, INVERSION DE LA POLARIZACION

¥ POLITICA ESPACIAL~EN COLOMBIA - Johannes F,. Linn

I. .In'[.;rod.ucc]_on P800 e 0000000000 00000000 000000000008 00e00cs tstee0ssEIIIYIITeOsarsenearetsesres
II. ‘Inversidn de la polarizacidn: sus consecuencias y su

- integracidn en-un enfoque analitico mis general ewoew.
III, Desarrollo espacial, urbanizacidn e inversidn de la
pelarizacidn en Colombla. algunos indicadores empl-

T LGOS " eeeatesrieranerseseernsansesreenciosesveserssiosesssssosercesnersesessrssssea cevssasencessvseste

IV, Los determinantes del desafrollo espacial en Colombia

V@ Opc1ones en materla de polltlca espac1a1 en Colomblau

BASES, CARACTERISTICAS Y CONTRADICCIONES DE LA PRESEN”L ES
ESTRATEGIA ‘DE DESARROLLO -REGIONAL-URBANO:EN MEXICO
' Allan Lavell y Luls Unlkel R Ty Y T Y R I Y T I TR PN P YT TR PR PR T Ay T T

A. Introduccién ' -oo:&ﬁiio._.-q--p,-go; asee erecesvsce srersssssesesesane Qn.-c:_.c‘l'oo’na.o sessevee cees "

Bo AnteCEdenteS histéricos 1940—1976 40200000809V RECET NI NIV RL TR OISR SE
Cs EX periodo19?77~1979 y perspectivas futuraé.«~v+1unuﬁ

Dc Ccnclu31ones y con51&eraclones flnales essessscasesssnassaisansnn

s

CRECIMIENTO Y CONCENTRAGION ESPACIAL EN AMERICA LATINA.
ALGUNAS CONSECUENCIAS - Carlos Antonio de Mattos -

I. La concentrac1on geograflca en. el proceso general
" d@ CONCENLTACTON stertrsecerssrrcoresssanssonssoscesasrcossssonsnsisasesssossossossossers
171, Prop081c1ones para una dlscu51on sobre las conse-
cuencias de la concentracidn’ territorial sessemeceorieione
ITI, Algunas 1nterrogantes flnales bosetnraesinsenseresnsetetenesaasseenisors

BRASIL: EFICIENCIA ECONOMICA Y LA DESINTEGRACION DE LAS

** REGIONES PERIFERICAS = Paulo Robertoc Haddad eeeesecccres .

2. Laconcentracidén de 1la politica econbmica y del
PO AT " wesstsancnairissssonsrarnsvrsencvrerseossssssrorresssansscssarsnse sesesesrasssassatesyunsensas
3. Valores sociales y contenido de las politicas de.. .
desarrollo esSPacial sevewerecssmc oot sesisrosesosisesshsadae

‘L|.° ‘E.Sur'gimiento de un nuevo paradigma?......................,....'-._.,....,__

L

Phgina
579
581

585

601

629
641

661
663

664

675
710

719
721
731 -

743

759

751

1’9 IntrOduCCiGn “'ll..cg“'.l..’..a..v»l.-.t'l.l"lﬁ‘i“.b'.llll....D.MJ.'!IQ”O0.0I'JQ...'fo‘? .

. 755

763
781

/CONCLUSIONES DEL



Pagina
CONCLUSIONES DEL SEMINARIO --uvn-_-ocuccc--,o-:-a:-noo-caoooonnbn-.oon'convnon-eu-.uo'hb 787

1. Sobre el tratamiento del problema regional en los
distintos estilos de desarrollo y el estado del "arte"
¥y necesidades de investigacibén en relacidn a estra-
‘tegias:'{'alternativas (Tema I y TV ) cescessnrscserssosnsnscossesssancane 789
2. Sobre.las diferéntes concepciones estratégicas, la
‘experiencia con las estrategias predominantes N posi-

bles- opciones alternativas (Tema IL) werrsvrmsccsnncnrisnonee 798
3. Sobre sistemas de- 1mp1ementa01on y estrateglas reglo-
naleS (Teu’la III) s 0 9500000 00E0 PRI IITINEEPISNEIREITIIIIRINPIIIITENIBRRVIsOP IR LS 801

4, Sobre difusidn del Semlnarlo rersranseneennnsnsrensenrasiaceaseraserssersess OO

NOMINA DE ASISTENTES AL SEMINARIO SOBRE ESTRATEGIAS NACIO°
NALES DE DEL A.RROLLO REG‘IONAL os e R PR Y ] 807

/PRESENTACION



- vi.~-

" PRESENTACION - -

El Seminario’ sobre "Estrateglas Nac1ona1es de Desarrollo Reglonal" reallzado
en Bogota entre el 17 g el 21 de septlembre de 1979 fue organlzado por el
Instituto Latlnoamerlcano de Planificacidén Econdmica .y. Soc1al (ILPES)
conguntamente con. el Instltuto de Estudlos Soq1ales de La Haya (ISS), con
el Instituto Lat1noamer1tano de Investlga01onés Sociales (ILDIS Qulto) y
con la Unlversldad de Tos Andes de Bogotd (UNIANDES)a ‘Se contb ademés con
la colaboracidn flnan01era de la Facultad Latlnoamerlcana de Clen01as
Sociales (FLACSQ). Y.d% QQLQ;ENQIA§,_ La Camara de Comercio de Bogota =
prestd su apoyo logistico al evento;

El tema del Seminario se centrd en un andlisis de la forma cémo los
problemas nacionales del desarrollo regional han sido abordados dentro del
marco de la accidén de los gobiernos, ya sea directa o bien indirectamente.

El Seminario tuvo por objeto revisar y discutir estas experiencias y
especialmente las estrategias a que han dado lugar buscando i) detectar los
cuerpos tedricos que aparecen detrds de los pronunciamientos estratégicos;
ii) identificar los elementos comunes y diferenciados de tales estrategias;
iii) analizar las dificultades que hubieran aparecido en la implementacidn

de ellas; iv) identificar las politicas explicitas que han dado forma a

las estrategias, analizando su efectividad en cada caso; v) estudiar la
manera cémo los problemas de poblacidn, pobreza y medio ambiente han sido
influenciados por la implementacidn de las estrategias de desarrollo regional
¥, vi) proponer recomendaciones que tiendan a -mejorar la capacidad de los
gobiernos para disefiar politicas regionales vAlidas para encarar los problemas .
del desarrollo regional en América Latina.

' Los objetivos més amplios del Seminario se vinculaban a la responsa-
bilidad de las instituciones patrocinantes de ofrecer un punto de encuentro
Yy un escenario en donde puedan intercambiarse experiencias concretas de
planificacién ‘en América Latina, posibilitando un esfuerzo concentrado de
individuos e instituciones, capaz de provocar un avance importante en este
campo profesional, tal como ha ocurrido en otras oportunidades.

/El Seminario
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El Seminario estructurd sus deliberaciones tanto en sesiones plenarias
como en grupos de trabajo, los cuales orientaron sus discusiones en torno a
los temas siguientes: Tema I: El tratamiento del problema regional en los
distintos estilos de desarrollo; Tema II: Diferentes concepciones estra-
tégicas: la experiencia con las estrategias predominantes y posibles
opciones alternativas; Tema III: Sistemas de implementacién.y estrategias .
regionales; Tema IV: El estado del arte y necesidades de investigacién en
relacién a estrategias alternativas.

Las sesiones plenarias fueron presididas por los Drs. Fernando Cepeda,
Jorge Méndez, Sohel‘Riffka.y Rémulo Almeida quienes actuaron ademis como
moderadores de los grupos de trabajo. Los sefiores B. Helmsing, E. Marinovic,
M. Monteiro da Costa, F. Gatica, R. Pardo y T. Sudrez, actuaron como rela-
tores de los distintos grupos. S

El Seminario congregd a mas de cien especialistas pertenecientes a
instituciones académicas, organismos internacionales e institutos de plani-
ficacibn, tanto de América Latina como de Europa y Estados Unidos.

Los titulos y autores de las ‘ponencias presentadas al Seminario se
detallan .a continuacidn:

A, Documentos inaugurales

1. Jorge Chavez Quelopana - Dlscurso 1naugura1

2. Jorge Méndez Munévar - Algunas notas sobre la planificacidn

regional en América Latina

3. Sohel Riffka - Notas sobre modelos de desarrollo<p011tlco v

planlflcac1on

B, Documentos presentados por las 1nst1tuc1ones orggnlzadoras

L, Serglo B0151er (ILPES) - La planlflcaclon del desarrollo reglonal

en América Latina

5. A. H. J. Helmsing y J. F. Uribe-Echevarria (ISS) - Planificacién

regional en América Latina: éteoria o practica?

6. Sohel Riffka e Ivén Fernéndez (ILDIS) - Desarrollo régidnalAy cambio

'~ socio-politico en América Latina

. /Cs:Documentos_sobre
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Documentos sobre los temas centrales del Seminario. |

a)  Tema I: "

“2. Jos G: M. Hilhorst - Estilos de desarrollo y estrategias

‘nacionales de ddsarrollo regional .

8. Rlcardo Carrillo-Arronte - La planificacidén del cambio social en:

M9X1CO ¥ la'trisis del modelo de desarrollo.
b)'Tema II I E . | |
9. José Luis Coraggio - Bases tedricas deila planificacidn regional esn.-

América Latina. Un enfogue critico

.16. * Walter St8hr - Hacia "otro! desarrollo repionsl? = - C e
"'¢) Tema III:
41, Alan Gilbert - La'implementacién'de planes regionales: éejecucidn

deficiente o algo mis?

12. José Fernando Pineda - ‘Sistemds de ejecucidn y estrategias regionales

‘de desarrollo en Colombia
d) Tema IV:-

13. 'José J. Villamil - Investigacidén y planificacidn regional

14. David Dunham - Algunas opiniones sobre la investigacién en el campo

del desarrollo y la planificacidn regional

Documentos sobre experlen01as na01onales de4p1an1flca01on reglonal

15. ODEPLAN - La;planlflca01on regional en Chile = .,

16. DNP - La politica de desarrollo regional en Colombia

17. JUCEPLAN - La planificacién territorial en Cuba.

18. JUNAPLA La exper1enc1a de planificacidn reg10na1 en el Ecuador

- 19 ‘MIPPE - La;planlflcaclon reglonal en Panama

20. INP - La planlflcaclon del désarrollo reglonal en el Peru

Ponencias:especialeé“ekpuestés'ed'él Seminario

2. John Frledmann,’Nathan Gardels y Adrlan Pennlnle - LaAﬁolitica del

espa01o, Desarrollo v planlflca01on reglonal eén México’

22. Johannes F, Linn - Tenden61as dela urbanizacidn,” Inver51on de la

iﬁpolarlzacion v politica espacial en Colombia
/23. Allan Lavel
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23, Ailan Lavel y Luis Unikel - Bases, cafédteristicas v contradic-
ciones de la presente estrategla de desarrollo reglonal—
urbano en México v Co o

2k, Paulo R. Haddad: Brasil: Ef1c1enc1a economlca vy la de51ntegrac1on

de las regiones perlferlcas

F., Ponencias especiales no expuestas en el Seminario

25. Carlos A. de Mattos - Crecimiento y concentracidn espacial en

América Latiné:'élgunas consecuencias
26. CORDIPLAN - FPropuesta para la orientacidn espacial de los proyectos

,27. J. P. Martins Barata - Accidn regional en Portugal

28. E. Castellanos y N. Montes - Las regiones de nueva asimilacidn como

parte del;pronéstlco edel desarrollo urbano A ordenamlento
territorial (Cuba)

El Seminario constituyd una excelente oportunidad para evaluar el estado
de la teoria y de la practica de la planificacidn regional, particularmente
en relacién a la forma como tanto una y otra se presentan en América Latina.
Es importante destacar que una buena parte de los documentos presentados a la
reunién asi como también una buena parte de la discusidn no estuvo dirigida a
tratar aspectos especificos o puntuales de la planificacidén del desarrollo
regional sino més bien a revisar los fundamentos mismos del campo profesional.
En este sentido, el Seminario apuntd mAs hacia los pardmetros ideolégicos y
politicos que enmarcan la posibilidad de realizar cambios significativos en
el funcionamiento espacial de las economias latinoamericanas que al examen de
procedimientos y técnicas particulares.

Las relaciones entre la planificacidén regional y el cambio social
representado por varios paradigmas alternativos, asi como las dimensiones
econdémicas, sociales y politicas de la planificacidn regional constituyeron
dos elementos permanentemente presentes, de una manera explicita o a veces

implicita, en las ponencias y discusiones del Seminario.

/El presente



E1 presente volumen _recoge 1a mayor parte de los documentos presentados
'a la reunlon, " No se han 1nclu1do las presentaclones de las experiencias
na01ona1es, eétas serén progre51vamente dlfundldas por medlo del Boletin de
Plan1f10ac1on, revista espe01allzada que el Instltuto Latinoamericano de
'Planlflcaclon’Economlca y Soc1al publlca cuatrlmestralmente.

El presente volumen constltuye el prlmero de una nueva serie sobre
planificacién que e1 ILPES y.la SIAP pretenden llevar adelante. “Su publi-
cacidn se hace gra01as al aporte flnan01ero del ILDIS y del IS8, aporte que
han permltldo suplementar los recursos puestos para tal fin por el ILPES a
traves del Programa de Cooperac1on entre Crganlsmgé de E!Lam.flcacmn°

Los complladores de este volumen agradecen la buena voluntad de- los
autores para someterse a plazos ex1gentes de entrega ¥ agradecen tamblen a
las senoras ‘Ana Marla Galaz y Myrlam Alarcon, del pexrsonal del Programa de
‘Capac1tac1on del ILPES su trabago dactllograflco°

Santiago, marzo de 1980
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Sefioras y Sefiores:

Permitaseme, en primesr lugar, expresar en nombre del Gobierno
del Perl, nuestro homnaje sincero y fvaterno al hermano pueblo, de
Colombia y a su ilustré Gobierno, en ocusibn de estar reunidos cn
esta noble ciudad de Bogoté con motivo del Seminario sobre "Estra-
tegias Nacionales de Desarrollo Regional en Ambrica Latina®™. Igual-
mente, deseo expresar mi agradecimiento a los organiszadores de este
Seminario y particularmente a la CEPAL pcr ¢l honroso encergo de
pronunciar el discurso inaugural de este iumportente Seminapio estoy
seguro esté llamado a marcar un nuevo hito en el desarrsllo de las
técnicas de formulacidn e implewcntaciln de las estratcgies de desa-
rrollo regional en América Latina; considexrd gque este ¢s8 un honor y
un reconocimiento no tanto a wmi persona como a wi pais y a la Insti-
tucifn gue represento, el Instituto Nacicnal de Planificacibn del Perh.
La calidad, importancia y 2xperiencia de las entidades organizadoras
de este lmportante Seminario, el Instituto Latinoamericano de Plani-
ficacibn Econbmica y Social, ILPES, el Instituto de Hstudios Sociales
de La Haya. IS5, el Instituto Latinocsmericano de Invesiipgaciones
Sociales ILDIS y la Universided de Los Aandes, Bogotd., garantizan desds
su inicio el &xito de cste covtanen, adomfs contribuiré decisivamente
a este éxito 1la presencia de distinguido
nismos de planificacidn de Awdiice Letina, asi como de expertos invie

tados al Sewinario que constituyen una seleccibn de los profesionales
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mls prestigiosos que con su tréyactoria de gran dedicacibn a este
diffcil campo de la planificacidn regional estén abriendo nuevos hori-
zontes para el desarrollo'de nuestros paises, Asimisdb, la gran cali-
dad de los documentos generales que han sidOrpreviamente elaborados
para servir de base al desarrollo de este Seminario merecen especial
referencia por su gran calidad tebrica, conceptual y metodolégica que'
los ubican como verdaderos aportes.sobre las técnicas ¥ concepciones
vinculadas a las estrategias nacionales de desarrolle regional en
América Latina. _

Este importantisimo Seminaric tiene como objetivo central el
anflisis de las varias estrategias de desarrollo regional planteadas
en América Latina; més especificamente se asbordaré el anflisis de la
forma c8mo los problemas naciohales del desarrolle regional han sido
abordados por nuestros diferentes gobiernos en América Latina, ya sea
directa o indirectamente. El Seminario nos permitiré revisar y discutir
estas experiencias y especialmente las estrategias a que han dado lugar,
a fin de, en primer lugar, reunir losg aportes tebricos que se encuentran
en la base de los pronunciamientos estratégicos; en segundo lugar
identificar los elementos comunes y diferenciados de dichas estrategias;
‘en tercer lugar analizar los problemas y dificultades que hubieran
aparecido en la implementacidn de dichas estrategias; en cuarto lugar
identificar las politicas explicitas que han dado forma especifica y
concreta a las estrategias, evaluandc su efectividad en cada caso; en
quinto lugar estudiar los efectos de dichas estrategias para superar
los diferentes problemas que afectan a las poblaciones regionales de
nuestro pails, superando sus niveles de pobreza y los que afectan al
medio ambiente; y en sexto lugar formular las recbmendacibnes gue
tiendan a mejorar la capacidad de los gobiernos de nuestros paises .
para disefiar ¢ implementar politicas regionales vAlidas que nos permitan

superar los problemas del desarrollo r@gional en América Latina.



g.j‘:,

Couwo Jefe de un Organismé de Planificacibn de un yais latino=-
americano me es grato recordar que este importante Seminario se orga-
niza como parte de las actividades del_Sistemalde Cooperacibn entre
Organos de Planificacibn establecide on la reunibn dc Ministros y
Jefes de Planificacibdn celebwada en Caracas, Venezuela, en abril de
1977 y respaldado por la Resolucifn N@ 371 (HVII) aprcbada en el
Décimo S8timo periodo de Sesiones de la Comisidn EconBmica para América
Latina.

Recientemente, la teoria del Desarvollo Beonbmico, se ha visto
grandemente enriguecida con aportéa en cuanto al contenido mismo del
concepto de desarrollo, en un mundo crecientomente interdependiente
como es el contemporé&neo. En este sentido el desarrollo debe enten-
derse como una toma de conciencia, de todo cuanto es y de todo cuanto
puede ser, y esta toma de conciendia trae uwn efecto de orgpanizacibn
por una opcidn plenamente humana de la sociedad.

También ¢l desarrollo se entiande hoy dfa cowo Ydesarrollo orgh-
nico", es decir gue no se trata de'logfa? vn patrbn uniforme para el
desarrollo en todas las regiones sino gue todas las partes se desarrollen
armoniosamente, de acuerdo a sus peculiares potencialidades y necesi-
dades de wcdo de qae ¢l progreso de las regiones que conforaan el pais
arroje un desarrollo armoniocso, sin regiones o freas hiptertrbdficas,

o por el contrario deprimidas.

No podemos tawpoco olvidar gue el desarrollo e¢& un procecsc secular,
por 1o que cuando hablamos de desarrcllo regional, este se plantea
necesariamente primero, en una dimensibn de largo plazo, que inmedia-
tamente se expresard en el wedianc y ol corto plezo. Recordemos tambi%n
que en el largo plawo las oscalas de valores adéaieren meyor vigencia
para dar respuesta & las proguntas,; dedmo actuar?, don beneficio de

quiénes? y épara qué?
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El regionalismo con su cérga emotiva profunda que xpresa el
‘amor por la tierra que nos vid nacer, es todavia una fuerza fundamental
y poderosa para el desarrollo regional y es uno de los indicadores
més claros de la posibilidad de alcanzarlo en plazos razonables; esto
es asi porque &1 refleja la voluntad operante de sus hombres por -
desarrollar su regibn. - Pero ese re@ionalismo tiene que ser enriquecido
por la racionalidad que le imprime la planificacidn. Implementado asi
el regionalismo constituye quiz8s el finico medio para alcanzar una
conciencia léicida de la realidad regional, en lo relativo a los recursos
naturales, el medio ambiente, las potencialidades de sus recursos humanos
etc., para justamente desarrollar la regibén pero manteniendc la calidad
productiva de sus ecosistemas y evitando o controlando la contaminacidn
que origina el crecimiento de las ciudades, los proyectos mineros e
industriales y en fin la actividad productiva del hombre én la agri-
cultura.

Todo 1o anterior se debe a gue a nivel intraregional, la acti-
vidad de las personas y de la comunidad debe suplir en gran medida a
la actividad motora inicial que puede aportar el Estado, cuyos recursos
son siempre escasos y limitados. )

Siendo afin méds explicitos sobre lo anterior s6lo quien conozca
y ame su propia tierra, podré& ser capaz de denunciar y combatir a
quienes por un afén de lucro destruyen la capacidad productiva de sus
ecosistemas, la belleza de su paisaje, la limpidez de las aguas de
sus rios y sus mares y la riqueza de su flord y su fauna y atenten
contra el bienestar de la poblacidn regional presente y el de las
futuras generaciones y esto es asi porque la actitud vigilante que
ello implica sbloc puede estar motivada en esa conciencia y amor a la
tierra que llamamos regionalismo, dentro de ‘la concepcidn moderna del-
desarrollo, como justamente la toma de conciencia integral de las
potencialidades humanas y de su medio ambiente, y que genera un efecto

de organizacibn, Finalmente, y quizés lo m&s importante, es que el
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ciudadano auténticamente regiomalista exticenda su accibn constructiva
a otras regiones del pais, y al pais en su conjunto, '

El tema de este Seminario es de enorme importancia porgue &8
justamente detrfs del velo de la complejidad de la dimensidn regional
y del olvido que acarrea la distancia a los centros de docisién, es
que se esconden, se han escondido y podrén refugiarse, los peores
males que limitan las posibilidades de desarrolle naciongal; por ello
estoy seguro que este Seminario habréd de arrojar conelusziones Yy ‘reco=
mendaciones préctices y de aplicacidn inmedieta para ovientar nuevos
esfuerzos para la soluciép de loas problemas régional@sg via la plani-
ficacibn de su desarrolloo . _

El desarrollc nacional entendido .gero deaarﬁollc orghrico implica
e incluye el desarrollo de las rogiones gue confordsn ol pais, -esto
desde el punto de vista estrictamente conceptual, es decir que no
puede haber desarrollo nacional si ne hay un desarrcllo de sus dife-
rentes regiones., Lo que sucede e gue la verificacibn empirica del
crecimiento macroceféilico de las difercntes freas mctropelitanas de
nuestors pafises han originado procesos de crecimiento wno orghnico,
lo que da una imagen distorsionads de nueatros palisses y ha introducido
la categoria conceptual implicita, pero eguivocada, ¢ée que el desarrcllo
nacional es antinbmico del desarvollo regional. BEs que la concepcibn
de “desarrollo nacional® que se venia manejando era una ceuncepcibn
distorsionada que es necesario cambiar ¥y que se basaba Tundawental-~
mente en un enfoque macvoecondmico y mectorial, clvidando la dimensidn
regional y su importancia para el desarrollo.

El desarrollo orpénico incluye las tres dimensiones ¥a conocidas
¥ que sont la sustantiva, la temporal y la roegional: tradicionalmenté
los planes del desarrollo, y las pelitices en ellos desarrolluzdas,
sdlo presentaban las dimensicnds sustantivas y temporal. Cuando,

un plan es orgénico; debe incluir le dimensidn espacial o regional,
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con la cual se da todas las riéuezas de la realidad y el enfoque
conceptual se acerca mucho més a ella. Es cierto que este enfoque
espacial se basa fundamentalmente en la economfa espacial ciencia

que adquiere su conformacidn bésica hace apenas unos 40 afios més o
menos y que es alin muy poco conocida y aplicada en nuestro medio
profesional, ya que a@n es un cursoc opcional en algunas universidades

y en muchas otras ni siquiera se ensefis. Por otro lado los cursos

de nivel profesional en planificacibn regional son muy escasos y por
censiguiente son pocos los profesionales especializados con que cuentan
nuestros palses para el inmenso esfuerzo de desarrollo de las regiones
que. debe efectuarse en las préximas décadas, si es que se ha de superar
‘nuestra situacibn de sub-desarrollo.

La integracién de lus dimensiones sustantiva, temporal y espacial
de los hechos socioceconbmicos y su expresién concreta en el plan de
una regidn, aporta toda la complejidad, riqueza y dinamismo de la
realidad, en los aspectos econdmicos, sociales, demogr&ficos, politicos,
administrativos, ambientales, culturales, histéricos y geogré&ficos,
principalmente; todos estos aspectos se\interactﬁan en forma wmuy
compleja por lo que la formulacibn de los planes regionales es diffcil
¥ laboriosa, y a diferencia de los planes estrictamente globales o
macroeconbdmicos, requiere de plazos apreciables y recursos importéntes
para su formulacidn.

Las politicas, programas y proyectos que se incluyen en los
planes regionales son vivamente sentidos por la poblacidn y los errores
son répidamente percibidos por la pbblaci&n afectada, a diferencia
de los planes globales que se caracterizan por una cierte despersona-
lizacibn y generalidad. De lces diferentes aspectos que se ha mencio-
nado solamente la economia espacial (o economia regional) tiene ya
un cuerpo cientifico desarrollado, mientras‘que la sociologia espacial,

la pdliticologia espacial, las técnicas aplicadas a los problemaé
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ambientales, etc., son afin incipicnteso Es por ello que ol cientifico
regional y el planificador regional esté llemado a crear o desarrollar
su propia ciencia, a ensayar cmtodologias y técnicas en un esfuerzo
creativo, que se puede apreciar en los importantes egtudios, investi-
gaciones y modelos matemfaicos que se¢ vieanen Tormulando en los princi-
pales centros culturales y de investigacidn dcl mundo y principalmente
en los paises desarrollados como Francia, Inglaterra9 Holanda, Alemania
y los Istados Unidos, mientras que afin ¢s bien poco lo que se hace en
los palses en desarrollo, y quizés agnil csté uno de los wmayores problemas
al carecer nuestros paises en desarrollo de técnicas de planificacibdn
regicnal ajustadas a nuestra realidad.

A toda la complejidad anterior se debe afladir las relaciones
interregionales y el gran impacto adicional de los que se llaman Resto
del Mundo o Sector Externo. Un este complejo y dinfmico juego de
interrelaciones, es muy diffcil llemar a una cuantificacidn y wedicién,
por lo que atin no las comprendemos bizn; cs bajo esta complejidad e
incomprensibn, bajo esta falta de informacidn estadistica, bajo esa
falta de mbétodos de wedicion de los flujos interregionales, bajo. cse
desconocimiento de la forma en gus cuantitativemente influyen estos -
factores en la distribucidn del ingreso, que se ha venido ocultando
a través de los afios, procesos de injusticia social, de @al manejo de
los recursos humanos y del potencial d¢ las diversas regiones, y esto
no siempre por mala fe, sino simplemente bajo ese vele del desconoci-
miento y de la impotencia de mancjar adecuadamenﬁe egtas veyrisbles.
Pero hoy la situacibén es algo diferente, hemos avanmado, diria lo
suficiente, para que podamos plantecer cdecuadamente por lo menos la
problemétiica regional, sectoriel y Jo orgenizacibn dcll territorio,
para que los mrogrames de inversiones respondan a metas @Bpecificas
de desarrollo regional, en un contexto inteérado con lo necional y
con una perspectiva de uhicacibn de nuesiros daises en el marco del
GRAM, de ALALC del SELA, ctce
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En sintesis de todo lo e&puesto se deduce gque el desarrollo
debe ser tal que: S |

- Procure una auténtica independencia econbmica, base y sustento
de una soberania real y efeqti&ao

- Q&e representa superacifn de términos de intercambio intolerable
de distintos dominios de la relacibn internacional.

- Que sea orientado en filtima medida a satisfacer las necesidades
bésicés, materiales y no materiales de los pueblos, lo que evidente-
mente incluye los derechos humanos.

- Que sea definido en sus valores y caracteristicas centrales
por el pueblo, sujeto y no instrumento del desarvollo.

- Que dependa de la energia y potencial de sus wiembros y de su
medioc natural y culturélo

- Que sesa ecolégicamenté bueno y propenda a emplear tecnologias
mane jables y accesibles y vastos sectores sociales y, ‘

- Que se¢a base en transformaciones estructurales en los 8rdenes
constitucionales de la sociedad.

Es momento, entonces de recordar en forma breve pero clara, el
sentido mismo del t8rmino y el concepto de desarrollo gue no es igual
a crecimiento, que supone no un crecer y acumular en forma cabdtica, -
conceﬁtrando més ruiqueza en las que tienmen mucho y marginando a los
que nada tienen, que no se trata de incramentar {ndices.de produccién
fabricando objetos supeffluos ¢ innecesarios; y lo gue entendemos por
desarrollo es un creciwiento arménico e integradcs, en el cual dismi-
nuyan las distancias entre grdpos o] estratds en gque se produzca, ante
todo para satisfacer las necésidades bésicas de las que menos tienen,
Yy en que disminuyan las tasas de analfabetismo, desempleo, subalimen-
tacibn y sus perniciosas y vergonzantes secuelas.

Hoy dfa se'reconade'que_para un individuo las expectativas de
la vida y las oportunidades de autorealizacibn varian no sbdlo en

funcibn de su ubicacidn en la trama socisl, sino también en funcidn
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de su localizacidn en la estructura aegpaciel de lo anterior sc deduce
gue la politica espacial puede contwibuir a2l logro de une mayor equidad
social.o; en otras palabras; que el logro de la equidad social requiere
necesariamente-de politiacas y acciones de transformacibn de la estruc-
tura espacial.

Este reconocimiento de la interaccidn eatre estiucturas espaciales
y estructuras socioeconbmicas y entre los respectivos procozos do cambio
ha generado diversas consecucncias; e¢n primer luger se produjo fvertes
tendencias & la identificacidn de¢ regiones y sistemas me tit@gionales?
como una manera de expresar territoriclmonve algunos de los problemas
graves gue caracterizan a las socisdedes en desarrolloo

Asi por ejemplo, la divisidén en regioncs de los pnaises, ha sido
empleada con mucha frecuencia para wostrar una dimenszidn del probhlewa
de la regresividad distributiva, mediante la cuantificacién de las
disparidades de ingreso entre regioncs. Por otra parte, y con algo
de rezago temporal, el mismo proceso cognocitivo condujo a los diversos
intentos para regionalizor lag politices econbmicas y sociales o bhien,
en esguemas wls ambiciosor, condujo a variades intentos para integrar
la dimensidn c¢spacial en el discofic miswo da los plance y politicas
de desarirollo. Ep ambos casos, so trata en definitiva de evitar la
concapeidn y la aplicacidn de poliiticos agrogadas que por sue pronie
naturaleza resultan ineficaces para resulver situacioncs de gran hete
rogene idad, en las cuales clertoz prupes loceles simplemente no son
atentidos por dichas politicas. Foy &ltino, como una consecuzncia
de los procescs descritos se huscd Lla creacidn de un aparato institu-
cional (bajo diversos modslos) capam de llevar adelante la adwinis-
tracibn de preogramas de¢ desarvollo rogional, tanton de elcance nacional
cemo da2 alcaince més circunscrito geogrificamente hablando,

Contemplando desde la Jistancia con 1@ serenicdad que da el tiempo
transcurrido y tomando eun coagid ¢ibn los avances ¥y vnrosresus, asi

ccmo los limites de nucstra acci&ng gue en cgasiones nos hicieron
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pecar de falta de realismo<y.eﬁ otras situacicnes de carencia de ima-
ginaqién_o de audacia, debemos tener presente que hoy en dia la plani-
ficaci&n es en la mayorfa de nuestros paises un hecho positivo, pese

a todas sus limitaciones y que per ende, misibn fundamental de todos
nosotros es perfeccionar esta herramienta sin la cual ne hay desarrcllo.

Vivimos un mundo dramdtico signado por un permanente conflicto
gque se debate entre la integracidn y la desintegracidn, entre la
construccidn y la destruccibn, entre la justicia y la desigualdad,
entre la esperanza y la desilusiédn entre la rigueza y la pobreza, entre
la abundancia y la escasez; todo ello deja una secuela de problemas
que toman angustioso el supervivir: hambre, explotacibn, miseria,
marginacidn desocupacidn, contaminacibn, reclaman el esfuerzo creativo
de vislumbrar nuevas opciones para el desarrollo real de nuestros
puéblosa

La planificacidn dei desarrcllo, entonces, sdlo puede ingeri-
birse dentrc de una preocupacidn general cual es la del legrar para
nuestros pueblecs postergados y victimas de las lacerantee secuelas
del atraso y la injusticiz, un.orden social econémico que, al imponer
racionalidad, nos lleve hacia el progreso entendido no como simple
aumento de los bienes de consumoc, sino, principalmente como el logro
de la vigencia real de las esperanzas.de los que desde hace siglo y
medio eniregaron sus vidas para darnos la libertad y la patria.

La profunda vocacidn americana y tercermundista de lcs palses
representados en este Seminario nos hace pensar que eventos como el
presente, contribuyen a crear nuevas alternativas para el desarrclle
y la planificacién y para generar nuevas acciones, estableciendc una
igualdad de oportunidades al adoptar y difundir conocimientos y respon-
sabilidad y para dialogar con sentimiento y sensibilidad, acerca de
la realidad gue confrontamos, de los esfuérzbs gue libramos para
resolver los complejos y diversos preblemas que plantea el desarrollo

regional de nuestros pueblos. Experiencia amplia y diversa es la del
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quehacer planificadeor entre noéotrcsg por nuestra siailitud y semejanzasn
e¢n nuestra heredad culiural y por diferencias y singularidades produclo
de realidades e historias sspecificas.

La contribuciba al cambio y a la institucionalizacibn del mismo
en nuestros pueblos, tienz en los individvos y en las instituclones
nacionales e internacionales de estudios y de planificacibn éel desa-~
rrollo, elementos sin los cuales sblo al slifsime costo cs concebible
avances significativos en la calidad de la vida tantc para quienes
més la necesitan como en relaciln o cvstas modificacionss cuulitativas
en el estilec de vida y de consumo de guiepes han alcanzado situvaciones
de privilegio objetivas. Y es a partir de estas especificas condie-
ciones y demandas nacionales y supranccionales que el aporte en el
saber y en el cdwmo hacer debe itraducirse en un mejor que hacer de los
estudiosos y de los trabajadoves de la planificacibn del desarrollo.

Hay que tener conciencie que sn y dosde centros de produccidbn y
difusibn del conocimiento asf como de¢ poder y de invliuencia de las
naciones desarrolladas, se induce el cmpleo de termiaclogias y concep-
tualizacidn originadas en intercses, perspectivas y cesmovisiones
sociales que no son los nuestros. Docirinas, ideclogias, teorias y
atn metodologias de estudio y plenificacién del desarrollo nrovenientes
de palses desarrollados praviten en nozotres y ci bien su capleo es
necesario, necesario es tarbhila desarrellar nuestres propise instruw

.

mentos en arwonia con nucstros mayorss intereses y costimativas sociales
y filos6ficas.

Las gerandes aspiracioncs a ua futuio sclidario y moejor para
nuestros pueblos deben tambiln fundarse en la modostinm y humildad

de quienes buscan la verdad y estén dispuestos a sanas pecongideraciones

¢ a enffticas afirmsciones o veafivmacrones con las gac 95 »osible
superar los limites dec la accibn social tanto de gobsrnantes como de
gobernsdos. Lu avapzade hasta abora debe servipy de aclcate worasl e
intelectual para cerrar la brecha del saber y del cowo hacer que
' 1

¢
constituye reto en el camino de un gewnuino desarrollo.
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Las estrategias nacionalés de desarrcllo regional deben contri-
buir asacondicionar los territorios de los diferentes paises latino-
americanos de modo que en base a la correspondientes infraestructura
econdmica y social sea posible, en las décadas por venir la integracibn
efectiva fisica, econémica y social de nuestros paises si es que a
este equipamiento se auna una conciencia cada vesz mhs efectiva de la
necesidad de integracidu para superar nuestro subéesarrolloa En otras
palabras conciencia de integracibn, y acondicicnamiento territorial,
como concepto amplio e integral que envuelve lo urbano y lo rural,
son dos aspectos indispensables para alcanzar la deseada integracién
de América latina. Los procesos de mercado comfin y de cooperacibn
incluyendc en este Gltimo al Tratade de Cooperacibn Amazénica, que
envuelven el manejo conjunto de grandes ecosgistemas comunes a varios
paises,_son un aspecto esencial scbre el cusl este Seminario tiene
el deber;, y tendrfé el honor, de pronunciarse cen la mayor precisibn
posibleu »

El subdesarrollo tiene expresiones politicas, econfmicas, sociales
y territoriales; en este sentido el subdesarrollo politico puede ser
gradualmente superado si en la estrategia de desarrcllio regional se
va confiriendo a las diferentes regiones que conforman nuestros paises
la autonomia politica y administrativa necesaria para que puedan
conducir sus propics destinos reconociendo que este proceso debe
ser gradual y respetandc las necesidades de integracidn de nuestros
paises. Pero esa leccibn de civismo, de actividad politica democrética
que se presenta en las circunscripciones regionales a través de los
respectivos estamentos de decisidn politica y de los Gobiernos Locales |
_libremente elegidos, son justamente la garantia de que alglin dia en
nuestros paises se de con plena vigencia los procesos democréticos
gque todos anhelamos; esto es un aspecto fun&amental.de la estrategia

nacional de desarrcllo regional ya que como muchos socibdlogos y



politdlogeos consideran el desarwolla debe iniciarse tal vez ¢n nwchos
casos por un desarrollo poi?ti conforme a las posibilidades §
cultura de nuestros pueblos, de vocacidn profundamente occidental y
cristiana. Pero si bien el desarrollo intrarzgional dsbe ser confiado
fiategramente a orgarismos de ese nivel, no ostd claro que los aspectos
interregionales y nacional-regionales deban ser confiados a organisuos
regicnales aino_més bien quizés por su prodia graviteciin ¢ imporiaacia
deven ser objeto de manejo y ariontacidén por orgenisuos de nivel
nacional, respetando las decisiones autdnemes que en ¢l nivel propia-
mente intraregional tomen los organisucos do ese nivele.

Un aspecto dramitcico del grado defeciuose de lus estructuras
territorisles en América Latins, en cuaanto al espauia urbano, esté
dado por la localizacilin sxclusivamentie perirérica es docir casi al

sl

bords del mar dez nuesitvas grandes ciudades de América del Sur, esi

por ejemplo Lima que tendrd en el afio 2000 casi 90 millones de habi-
tantes, tenierndo en el alo 1970 % ailliowes de hab1tauxw anih al

borde del war, igualmenie Duenasz Alves gua er 1970 tcuia 8 @illoncs
de habitantes en el afio #0C0 alicaunsari 14 willones; .o de Janeivo

que en 1970 tenfa & millones d¢ habuiniuioos 3n 9990 pacerd de los 7
millones de habitaactes; Sao Paulo que on 1970 tenias 8 milliones de
habitantes slcanzevd a 25 millones de hshitantes en ¢l «fo 2000,

Santiago de Chile que en 1970 tenia 3 wlilloncs de labivanbtes en el
afio 2000 alcenzard los 7 milloncs de habitantes. Bn ofre conlbexto

la ciuded de México =n 21 efio 1970 tenfia 9@ willones de Lublitantes en

el afio 2000 alcanzard los 32 wmillonss do habitantes. Bste cxplosivo
crecimiento de nuestrzs grandes ciudades configura una localizacidn
completamante litoralizada dal dumarrolle lo que no o8 wis que la

expresiﬁn de la polariz&cién de nucgtry espacio por los grandus centros

indusiriales de Wstados Unidos y do Aurcpe, zsi como por leg dificul-

S

tades de conquisvar el interior 3deal cortincate auericano cre permansce

précticauwente vacic demandandc enormes inversiones pare 82 coaguista.
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Las estrategias nacionales de'éesarrollo deberfn incidir en la aper-

tura de este gran espacio vacilo para canalizar hacia ellos los grandes
excedentes poblacionales de nuesetras &reas andinas yklas gue se concentrar
en el litoral. Este tema nos lleva al tratamientoc que debe darz en

las estrategias nacionales de desarrollo regional a los sspacios

rurales,

Una falta de conciencia en gobernantes y gobernados ha llevado
a que la creciente explotacidn del espacio rural por parte del espacio
urbano se acentfie en los filtimos afios en casi todos nuestros paises
acelerando as{ las migracicnes rurel-urgano y creande ritmos lentos
de crecimiento de la produccidn agropecuaria que se traducen en una
importacibn creciente de alimentos, deseﬁpleo ¥y subempleo rural y en
una explosidn de nuestras 8reas urbanas en donde acuden los subempleados
de las &reas rurales; parz asi tratar de escapar a la explotacién
urbanc-rural. En la estrategia nacional de desarrollo regional este
punto debe ser tratado con ls importancia que la situacibén amerita
y deba traducirse en dimensiones politicas, econbdmicas, sociales y
territorisles. ' '

Por todo lo expuesto ¢l sector agropecuarioc dehe ser un sector
prioritario en las prbximas décadas y en base a &1 podrd segurarse
la verdadera autonomia en la decisibn polftica y la tranguilidad '
social indispensable para el desarrollc,

Las estfategias nacionales de desarrolle regicnal Geber&n dar
atencidn prioritaria a la conservacibn, mrotecci6n4y mejoramiento
del medio ambiente, tanto en sus aspectos naturales, como sociales.
Para el efecto los gobiernos deberdn profundizar en las relaciones
de poblacidn estilos de desarrollo, mediolambiente ¥ ﬁecnologiase.
Asinismo, se deberd implementar las instituciones y wedidas necesarias
para evaluar la factibilidad ambiental de los grandes proyectos de

inversién, y mantener el control del medio ambiente,
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Las estrategias nacionales de desarrollo regioanl nscesariamenta
se plantean en un horizonte de largo plazo pero recienteasate zce ha
reconocido que un horizonte ds 10, 15 o 20 afios resulta un herizonte
miope, mezquino y quizas egoista; los nuevos probleumas y lc velocidad
con que se producen los procesos econdmwicos, sociasles y tervitoriales
n0s exigen hoy una visibn de més larygc alcaace sobre los balances de
poblacidn, recursos naturales, medio ambiesute, por eso se peralit
sugerir que los organismos de plarnificacibn se avoguen tanhidn al
estudio de horizontes prospectivos en los cuales se elcance la voblacidr
estacionaria lo que norwalvente abarca periodos d¢> 100 a 150 efios
segin las caracteristicas econbmicas y dewogréficas de cada pais.

En estos horizontes deherd buscerse bAsicamente ia cowpatibilizacidn
de poblaucién recursos naturales y medie ambiente,hacidndose interveanlr
la tecnologia en relacidn con las posibilidades del medio auwbiente ¥
de los recursos naturales para sustentar a esa poblecidn, y de tecno-
logias no contaminantes due permitan cue los ecosistguas pueden
soportar las grandes presiones poblacicnales que en esos horizontes
hebrén de producirse. En esta forma sz habrén previsto con auchas
anticipacibn las grandes tensiounes demogrdficas y econbumicas, que

si no son previstas adecuadamente, podrian conduciyr a conflictos y
eventualmente a guerres que nadie desea si es que com previsién no

se analizan los eventuales desequilibrios en leos niveles eatre paises
vecinos, para asi supevarlos ¥ buscar la equidad y la justicia que
son la Gnica zarantfa de la verdederva pez cnire los puchles 3 entre
las personase

Abandonaremos asi doctirinas cus hoy dia suenan obsolstas y que
son con frecuencia wmencionsdas en algunos oventos intcrnacionales con
connotaciones y otras orieataciones gue han side supcradas eu el

marco 4d¢ la economia regionaly y La planificacica vegionalc



El Gobierno Peruanco viené impulsando decisivamente estudios
bédsicos, asi como la formulacidn e implementacién de los planes de
desarrollo regional, Para el efecto y dada la importancia de este
certamen se ha =zlaboradc una ponencia en la que se presesntan los
principales logros en la planificacidn regional en el Perli, la misma
que tednré el hornor de sustentars

Para terminar s8lo me queda hacer una invocacibn final para que
tan distinguidos representantes de los (obiernos Latinoamericanos
como los destacados expertos gque conforman el persoral que intervendré
en este importantisimo Seminario se abogquen al estudio de los delicados
problemas que envuelven las estrategias nacionales de desarrollo
regional, para gue en las prbéximas décadas nuestros paises puedan
enfrantarse gl reto que significa la transformagién de Jas estructuras
territoriales por lo que bien puede llamarse la revolucién regional
que debe marcar un nuevo y promisor hite en los procesos de desarrollo

de nuestros pafises.
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ALGUNAS NOTAS SOBRE LA PLANIFICACION REGIONAL
EN AMERICA LATINA '

Quiero comenzar mi intervencidn destacando la complacencia
del ILPES por participar, con tan buenos socios, en la organizacidn
de un evento que promete buenos frutos. E1 ILPES ya tiene una
tradicidén de trabajo en el tema de la Planificacidén Regional. ~ Siente
que el momento es propicio para avenzar en el examen de algunos
aspectos claves de ese tema. Hay, ademads, la satisfaccidn de oue
la reunidén se realice bajo los auspicios de la Universidad de Los
Andes, que sigue siendo una de las instituciones académicas y
cientificas que demuestran la capacidad latinoamericana para organizar
Y para acometer grandes empresas intelectuales.

Los signos basicos que rodean el Seminario, y que le sirven
de aguijodn conceptual, son en gran umedida los mismos cue rodean en
general la actual teoria del desarrollo, y que han producido, a mi
modo de ver, una interesante y renovada polémica sobre sus grandes
temas. Esos signos bisicos, que aparecen aguil y alld en varios de
los documentos preparados por especialistas para el Seminario,
representan un impresionante desafio intelectual. De una parte,
los intentos para poner en marcha, a un nivel realmente,dperativo,
politicas congruentes y actividades que conduzcan a lo que pudiera
llamarse un "equilibrio regional', o a la utilizacidn sistemitica
de las fuerzas potenciales de las diversas regiones en el proceso
global de desarrollo, no parecen haber tenido un éxito suficientemente
contundente en América Latina. A lo sumo, se ha tenido éxito en
el desarrollo de algunas regiones aisladas, lo cual no es lo mismo
gue tener éxito en la aplicacidn sistematica de objetivos de
deéarrollo regional que pueden aplicarse a la generaslidad del
territorio nacional. Aln en los casos en que algunas dreas
geograficas o regiones se han desarrollado, a veces aceleradamente,

en virtud de un esfuerzo deliberado por desarrollarlas, no ha quedado

/claro que
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claro que tal desarrollo'eSPécial aﬂ de esa regidn haya sido la
mejor opcidn posible nara el conjunto de la economia nacional. En
general, la idea de descentralizar, aspiracidn de tantos gobiernos,

tiende a sumergirse en un sin fin de vacilaciones, dificultades y,

atin, de contradicciones entre las diversas politicas econdmicas 'y

soc1a_'_ese .
use 51gno de relatlva inoperancia parece prevalecer alin aceptando,
como tlene que aceptarse, que el “eutado de la ciencia®, en el campo

de la nlanlflca01on reglonal ha avanzado vigorosamente durante esta
ultlmas decadas, ¥ que ya se. cuenta con un conjunto importante de
.lldeas sobre metodologlas pare plan¢¢1car regionalmente, sobre, las
:alternat1Vas para organizar lac fuer7as y los recursos regionales,,
sobre el manejo de modelos intra e inter-regionales, sobre la v1nculacion
entre la organizacida planificadora nacional y las oficines regionales,
etc° Las COﬁtrlbuc1oneu que dlstlnﬁ‘uldoc economistas,. soc1ologos,'
urbanlotas, polltoloeos de diversas partes del mundo han hecho a la.
teoriz de la mlanlflcQ01on reglon al son muy importantes. Por lo.
tanto, si los resultados no son todavis tan satisfactorios como se:
guisiera en términos de »rogramas que avancen eficientemente hacia
un mejor equilibrio inter-regional, debg haber otros signos, otros -
vacios, que por ejemplo un Seminario como- el. que hoy se inicia dgbe;l
enfrentar. N

No hay duda cue la dilucidacidn devesos‘vaci>sfes urgente,
porgue, sea la gue sea la concep01on del, deuarrolTo lqtlnouJerlcano,
el problema_devlos desequilibrios .regionales parece acentuarse, en.
vez de diéminuiq, a través de toda la regidén. Si bien las dos
Gltiwas décadas han significado un evidente progreso econdmico para
la mayoria de los paises, en términos de las variables més signifi-
cativas para los economistas tecndcratas, cono- el incrementO'del
producto, o el fortale01m1ento de la baldﬂaa de pagos, no es menos
cierto que, ese progreso sigue mostranqo ritwos y eStLlOS muy dife-

rentes eﬂtre paises, y dentro de las diferentes reglones de cada pails.

/La verdad



- 2] -

La verdad es que los frutos del crecimiento ecoindmico se han distribuido
en cada pals de una manera poco ecuitative, tanto en términos sociales
como geograficos. O sea, el crecimiento econdmico ha estado beneficiando
a ciertos sectores de actividad, a ciertos grupos sociales, y, lo que
toca alin més directamente con este Seminario, a ciertas &reas del
territorio de cada pais. Lo que era una macrocefalia un poco excep-
cional, que se manifestaba en relativarente pocos palises de la
América Latina hace 20 & 30 afios, se ha convertido en una .realidad
generalizada en casi todos los paises de la regidén. Peor alin, la
concentracidn de riqueza individual, gastos en capital fijo, capacidad
de consumo, etc. etc., en unas pocas ciudades qgue han llegado a tener
tamafios cada vez mas aparatoéos, no sblo ha ahondadc las diferencias
de ingresos y de bienestar entre los sectores modernos de esos nlcleos
urbanos y los de las demds zonac del pals, sino que estas Gltimas
parecen haber disminuido su bienestar en términos absolutos, arras-
tradas por la voragine de una_inflacién gue es alimentada por el
inusitado poder de comwra y de presibn sobre él gasto pliblico de
esos sectores hiper-dessrrollados, por los enormes moviuientos de
especulacién en finca raiz, y por la pérdica de su antigua personalidad
provinciana, modesta pero digna y llena de valores y de sentido de
progreso. Bn la meyoria de los casos, lo gue era una América Latina
salpicada de regiones y sub-regiones relativamente florecientes,
provincias orgullosas, localidades pecuefias con cierta minima
capacidad para buscar su propio destino, se ha convertido en un
conjunto de paises en lo cue cuatro, cinco, o diez centros nopulosos
acaparan oportunidades, exigen vor;zmente quella nayor parte de las
inversiones de infraestructura se realicen »para ellos o en razdn de
ellos, mientras cue el resto dellérea,nacional permsnece en una
situacidn de desesperanzs y melancolia.

A esto debe agregarse otro tipo de descouilibrio, ya no geogrifico,
sino humano y socizl, ain més grave: los sectores modernos de las

randes ciudades, cue generan la casi totalidad de la dindmace
Y o h

/nacional, ven
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nacional, ven acrecentar sus privilegios y su bienestar en relacidn

con. otra clase urbana, de esas mismas ciudades, cue atraida por el
fulgor de las mismas.y. expulsada de los campos y de las pequefias
éiudades,por la falta de oportunidades, vive en condiciones deplorables:
el sector informal .urbanc.

Se dice, con verdad, que la América Latina se ha vuelto variada
vy polifacética, pero en esto de la‘concentracibn de ricueza mantiene
una gran uniformidad, una admirable constancia. El deseguilibrio
inter-regional es una de las grandes realidades latinoamericanas, ¥y
ese desequilibrioc parece expliéar en gran parte el desequilibrio
entre grupos sociales. Se hace cada vez més evidente gue la posibi-
lidad de llegar a autorealizarse, no sblo depende para un latinocamericano
de su ubicacibén en la trama social, sino también de su loéalizacidn
en la malla espacial y que aln teniéndo las miswmas hHzbiliidades, no
es lo mismo vivir en un pequefio poblado que en una gran ciudad y
que estd fuera de toda imaginacidn'y conveniencia pensar cque los
ajustes automfticos, migratorios o 'de otra especie, pueden resolver
el problema de la injusticia bésica que este tipo de situaciones
representa. '

Pareciera que. en nuestra permanente blsqueda de férmulas due
nos ayuden a lograr una mayor equidad social, no podemos WOVernos
en mundos autocontenidos, sean éstos de naturaleza puramente econdumica
o de naturaleza puramente social. Pareciera cue acciones especificas
dirigidas a orientar o modificar la organizacidn de las actividades
nacionales en el espacio deberian constituir un componente imporfaﬁte
en los esfuerzos en pro de una mayor justicia en la distribucidn de
los frutos del crecimiento econdmico.

Pero si bien la pura consideracidén de justicia ye bastaria
para respaldar una accidn sistemftica para el desarrollo de las regiones
atrasadas, no es menos cierto que consideraciénes vinculadas a la
eficiencia de las politicas econdmicas nacionales también constituyen

argumentos de péso indiscutible.

/En efecto,
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" En efecto, si la heterogeneidad constituye, tal vez hoy mis
que ayer, una caracteristica estructural de nuestras sociedades, la
utilizacién de politicas econdmicas agregadas, de tipo nacional o
estrictamente global, bien pudiera estar contribuyendo a agravar
precisamente talés*heterogeneidades o en el mejor de los casos,
podria no estar alcanzando a determinados grupos que las mismas
politicas pretendian beneficiar. Parecen acumularse argumentos a
favor del disefio de politicas més individualizadas en términos de .
las diversas regiones. &Qué eficacia podria tener una politica de
apoyo financiero al mercadeo de productos agricolas de pecqueifios
propietarios 'si los pequefios propietarios de una regidn quedan fuera
de ella, no por ser péqueiios propietarios, sino por la carencia en
esa regidn de caminos rurales u otro tipo de infraestructura? 6Qué
eficacia podria tener una politica de apertura a los mercados inter-
nacionales si las diferentes regiones muestran una composicidn extre-
madamente diversa en términos de sus condiciones para aprovechar el
cbmercio internacional? <dQuiénes se benefician y quiénes pierden
y cudles son, si es que existen, los mecanismos compensatorios?

Pero la justicia y la eficiencia, por importantes que sean
como argumentos y como propdsitos, no agotan la razdén de ser de la
planificacidn regional.

También estamos comenzando a ver claramente que la distribucidn
del poder en la sociedad, es decir, ni mis ni menos que la eficacia
de su democracia, no es una cuestidn ajena al problema del desarrollo
regional, puesto que el necesario equilibrio de poder que debe darse
en una sociedad democratica contiene muchos elementos de organizacidn
territorial, si entendemos que tal equilibrio debe estructurarse
tanto mediante arreglos verticales como horizontales dentro de la
sociedad y del territorio.

Si el problema de la distribucidn espacial del desarrollo existe
en la regidén latinoamericana, y ello es lo que justifica ampliamente

un Seminario como éste, écbémo plantear la continuacidédn de su estudio,

/Yy, més
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Y, més=concretamente, cdmo plantear politicas para solucionarlo? El
Seminario, a mi modo de ver, ha sido-diseflado correctamente, pues
sus -temas se intercalan en un orden .gue permite,'predisamente, llegar
a conclusiones concretas. Primero estd lo més_generai: el examen de
las relaciones que existen, o pueden. existir, entre el médelq social
tal como funciona en los. diversos paises, los estilos'dg desarrollo
que predominan, y. el problema de la‘regignalizacién y.lés estrategias
regionales: Este es un andlisis de-la funcionalidad entre las estra-
tegias regionales y,1as_estrategias;globales de desarrollg? El
segundo implica un .criterio de racionalidad interna, un exémgh de
las estrategias prevalecientes y las opciones alternativas} El tercero
toca el tema de la capacidad operacional de-las estrategias fegionales,
su aplicabilidad. El cuarto implica un examen del "éstadoi@ei arte"
" de la planificacidn regional, que esperamos conduzca a planteamientos
concretos sobre las lineas.de accidén necesarias, al ﬁivei dé los
tedricos del tema, al nivel de quienes tienen a su cargo asesorar
a los gobiernos, y también al nivel de los gobiernos mlsmos.:”
De-estos cuatro temas, el primero es, muy probablemente, el
que mas se prestara,awcontrovgr51as.de gran interés en el curso del
Seminario. El tema implica un juicio de los sistemas sociales, a
las politicas de desarrollo que prevalecen en cada pais, como
productoras de modelos que configuran determinadas distribuciones
geograficas de actividad, determinadas relaciones entre lo urbano y
lo rural, determinados patrones de consumo y de inversidn que tienen
profundas influencias sobre- la figuracién-de,las diferentes»regipnes
en el panorama del desarrollo. Esos modelos de desarrollo a su vez,
estéan influenciados, o determinados, por, las teoriaé sobre_démo es

gue -puede y. debe. proseguir el desarrollo, en términos del papel que

en ese proceso deba tener el Estado o las fuerzas libres del mercado.
"El problema 'de.la planificacidn: regional no:puede, por lo tanto,
- separarse de-las politicas y teorias que imperan en el pais sobre

.los-estilos- de. desarrollo. Una:gran parte. de los desencantos que

';-"\ /tan a
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tan a menudo surgen en materia:de planes regionales emana de la
contradiccidn entre.esos planes y: las poderosas tendencias hacia la-
concentracidén que estan impuestas por el modelo global de desarrollo
predominante.

Este examen de las relaciones entre estilos de desarrollo y
planes regionales es particularmente dificil en los actuales momentos,
en la América Latina. ILd razbén para ello estriba en que la regidn,

Y hablo de la regidn para no hablar presuntuosamente del mundo en
desarrollo, se ha quedado sin psradigmas'verdaderamente aceptables.
Nunca- antes habiamos estado tan peligrosamente metidos entre dos
aguas, o nunca habia existido una controversia tan excitante, . en lo
que se refiere a la teoria del desarrollos Las-relaciones entre esa
controversia y el problema de los desequilibrios regionalesy la
controversia que se produce por ejemplo entre quienes piensan que

el problema regional podri resolverse a base de dejar que las fuerzas
del mercado vayan actuando y quienes piensan cue el automaticismo de -
los mercados no seréd capaz de corregir los desequilibrios entre
regiones sino que més bien podria agravarlos, estédn reflejados en
varios de los documentos que se han traido a este Seminario. Podria
parecer singular el curso gue esti tomando la discusidn sobre politica
de desarrollo en la América Latina, por el dréstico distanciamiento
que' pareceria querer implantarse entre las nuevas tendencias, de mayor
apertura al exterior y de confianza total en la mano invisible de las
fuerzas del mercado, y las tendencias tradicionalmente latinoamericanas
basadas en la necesidad de -solucionar problemas de estructura a través
de politicas deliberadas y planificadas. La posibilidad de que ese
distanciamiento, esa exclusividad de posiciones frente a la politica
de desarrollo, se convierta en una saludable combinacién de las dos
tendencias, de modo gue los elementos dinfmicos y de racionalidad en
la asignacidén de recursos cue tiene el mercado pudieran insertarse

en politicas destinadas a corregir los problemas estructurales, no
recibe una verdaderc consideracidn, en medio de esa lucha despiadada
entre credos recalcitrantes.

/Pero, en
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Pero, en realidad, esa dificultad para establecer didlogos
7constructivosaentrehlasuddS'posiciones cue hoy dia se disputan el
pensamiento latinoamericano no debe sorprendernoéo El destruir
paradigmas, y adoptar otros nuevos que no quieren tener néda que

ver con los antiguos, parece constituir una nota distintiva de la
politica econdmica al nivel mundial. El paradigma keynesiano
predomindé durante cerca de 40 afios ‘en los paises:capitalistag, como
forma de iesponder*a‘las debilidades de las fuerzas dei‘meréado.para
asegurar el pleno empleo.. E1l énfasis que el keynesianismo le did a
la demanda, ¥ al papel del Estado para mantener un nivél satisfactorio
de demanda efectiva, puede haber relajado algunas de las fuerzas
dindmicas que aseguraban, por ejemplo, aumentos eh la productividad

¥y altos niveles de ahorro y‘de“inversiéﬁ'en €l sector privados -Fue
este, probablemente, el caso -de un paradigma'reemplazado por otro sin
suficiente consideracidén a lo que debiera haberse reservado:ael“
paradigma desplazado. ‘En los ultimos aflos, la fe keynééiané esta-
siendo reemplazada por otra, que excluye a la anﬁeiior,ﬂy que de ese ’
modo se convierte en un proyecto de nuevo paradigma, en el cual el: ...
papel del Estado para*intervenir; con suS'gastos: en la bisqueda ;-
de determinados niveles de actividad econdmica tiene el peligro de -
quedar excesivamente relegadoc.

Andamos, por lo tanto, de Nuevo Testamento en Nuevo:Tesfamento,~.
sin que, en. el proceso, exista una verdadera continuidad_constructivau
en nuestra ciencia econdmica del desarrollo. En nuestro tema especial,
de; 14 planificacidn regional,” seria importante examinar lo que réaimente
significa la mayor apertura al exterior, la mayor utilizacibn de los
criterios de ventajas comparativas, en relaéién con la. concentracidn
geografica de la producciéh, cord ‘el balanece rural-urbano, ¥y, mis
especificamente afin, con las ideas que habian sido predominante§
sobre esfuerzos deliberados pdra esparcir-wejor los frutos del desa-
rrollo,. poner en marcha planes regionales, etc. La-dicotomiéuéﬁé

.parece haberse impuesto entre las dos corrientes no facilita, sin

/embargo, esa
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embargo, esa incorporacidn mutua de ideas sobre desarrollo regional.
Ello debiera corregirse, y este Seminario es excelente oportunidad
Para avanzar en el buen sentido.

El segundo tdpico general del Seminario toca, como deciamos
atris, con lo que podria llamarse “racionalidad interna de la plani-
ficacidén regional'., Se trata de examinar hasta qué punto diversas
opciones metodoldgicas ‘que pueden utilizarse para influenciar la
distribucidn espacial del desarrollo contribuyen efectivamente a
obtener los propdsitos buscados con la planificacidn regional, en
términos de lograr, por ejemplo, una mayor integracidn nacional.

Es posible, en efecto, gue muchos de los ensaycs efectuados en la
América Latina para lograr una distribucibén regional mis equilibrada
no han tenido éxito por haberse planteadoc erroneamente el tipo de
accidn requerido. Se darian casos en que la aplicacidén de una politica
nacional que busque mayor equilibrio conduzca, en la practica, a
desperdicios d€ recursos que debilitan la capacidad global de creci-
miento en forma tal que, a la larga,. la capacidad de las regiones

més atrasadas de establecer una dindmica aceptable de desarrollo

quede afectada negativamente. BEstas posibilidades de contradiccidn
entre las estrategias escogidas 'y los objetivos buscados, podria
aparecer por ejemplo cuando el proceéo “equilibrador® trata de
implementarse a través de medidas que tienden a restringir, u obsta-
culizar, el crecimiento de los grandes centros diné@icos, sin asegurar
previamente que los recursos que se dejen de gastar en esos grandes
centros sean utilizados efectivamente en las areas rurales o en las
ciudades més pequefias. Ademds, no debe olvidarse que el desequilibrio
inter-regional coexiste, en la mayoria de nuestros paises, con otro
desequilibrio que le estd estrechamente interrelacionado: el de

las zonas pobres, con empleo marginal o informal, y las ciudades,

con los sectores modernos de las mismas ciudades. EIl intento de
disminuir las inequidades inter-regionales puede significar, si no

se hace con especial cuidado, un agravamiento de las inequidades

/intra-regionales., Del
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intra-regionales. Del mismo modoc, las estrategias regionales pueden
convertirse, a través de la mera explotacibén de recursos naturales
situados en areas atrasadas, en fuentes de 'enclaves" que no benefician
realmente el desarrollo integral de esas &reas, y que mds bien repre-
sentan una intensificacidn .de los flujos netos de recursos hacia las
zonas mas avanzadas. ST

"Las grandes alternativas para .emprender la tarea de esparcir
geograficamente la dindmica del desarrollo tocan asimismo temas como
el del papel de los polos de crecimiento, tema sobre el cual tan
significativos aportes se han hecho en“América'Latina‘a partir de
las originales ideas del profesor Perroux, y el de su supuesto ‘derrame"
a través-del territorio nacional, frente a politicas més:horizontales,
que “traten de ir de abajo hacia arriba, estimulen el biénestar ¥y la
productividad de los sectores mas atrasados, ¥y }ogren con ello 1la
integracidn efectiva de estos en el panorama del desarrollo nacional.
Alrededor de contribuciones como las que han hecho al Seminario
varios ‘de los participantes invitados, y del examen de las experiencias
nacionales que se presentarén en el curso de las deliberaciones,
esas alternativas podran ser discutidas sistematicamente.

"El1 tercer grupo-de temas del Seminario se relaciona con la
aplicabilidad operacional de las. politicas de regionalizacidn. Este
es 'un .tema gue, ante todo, requiere delimitarse muy cuidadosamente.
Existe, en efecto, el peligro de que las dificultades y los vacios
propiamente operacionales se confundan con la “1nap11cab111dad" de
los planes 0. estrategias por no estar ellos suficientemente cohe51o—
nados con Yos modelos globales de desarrollo predqminante, 0 por no
haber sido cabalmente definidos o enunciados. ,Per@, suponiendo que
ese aspecto del asunto se aclare, yo creo que quedan muchos problemas
de eficiencia y eficacia operacionales por resolver. '

Dichos problemas atafien, en primer lugar,.al disefio econdmico,
financiero y administrativo de los programas y proyectos, a la capa-

5 2 . . . . - .
cidad técnica de quienes vayan a implementarlos, y a si la persuasidn
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sobre su c¢onveniencia es capaz de movilizar el interés y la solidaridad
de las diversas regiones en donde vayan a ejecutarse. Pero en segundo
lugar, y més importante, la gran incégnita operacional reside en 1la
capacidad general del Estado para coordinar sus diversas acciones,
tanto al nivel global como al nivel de las diferentes Areas regionales.
De todos los temas de planificacibén, tal vez uno de los més dificiles
es el de establecer claramente las lineas de autoridad, las relaciones
entre los diversos niveles, y las de los instrumentos conceptuales

¥y de politica con los operacionales y administrativos. Es un tema

en el cual 1la teoria de la planificacibén, y en general la teoria del
Estado frente a la planificacidn, esti apenas siendo esbozada. Por
ejemplo, para darle a la idea de desarrollo regional un contenido
préctico, habria que. determinar, primero que todo; las condiciones
factuales que permitan llevar esta tesis al plano de decisiones,
incluyendo la participacidén formal, en esas decisiones, de los dlversos
ordenes del poder politico. A

La discusidén de estos primeros tres temas del Seminario nos
permitird avanzar en el plano concpetual y organizativo de la plani-
ficacidn regional. El cuarto y Qltimo tema, "el estado del arte y
necesidades de investigacidn'', nos conduce de lleno al campo de la
evaluacidén de las experiencias de planificacidn regional en América
Latina. Se trata en consecuencia de un tema que se alimentard del
debate producido en torno a los otros tres. No obstante, quisiera
adelantar algunas ideas al respecto.

Debo reconocer que cada dia resulta mis dificil escapar a una
cierta desilusidn por el &xito que hasta ahora han tenido los esfuerzos
de planificacidn regional en la América Latina. En parte ello es .
explicable, porque son muy pocos los casos .en que una planificaciébn
regional ha sido puesta en marcha en forma verdaderamente persistente
y efectiva. _

8in' embargo, la falta de éxito.de los programas nacionales de
desarrollo regional debe ser analizada con cuidado. Ese andlisis

no es ficil. Tratindose de programas de objetivos mGltiples, ello
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dificulta enormemente cualqﬁier intento de evaluacidén y, ademas, la
mayoria de los objetivos tipicos contenidos en un programa interre-
gionaltéon alcanzables sbdlo en el largo plazo. Estas dificultades
se transparentan en la mayoria de los intentos de evaluacidn, los
cuales concluyen ambiguamente, es decir, apuntando éxitos parciales
asil como fracasos parciales. Por ejemplo, un bien conocido y reciente
intento de evaluacidn, sefiala que se ha logrado un relativo éxito

en lo qhe atafie a los aspectos cuantitativos del desarrollo regional,
pero que los resultadOS contlnuan siendo 1nsatlsfactorlos en el plano
cualitativo. ' '

Creo que no‘estamosjbomplétaménte seguros de si el propdsito
comfinmente establecido en los planes regionales de ‘'reducir los dese- "
quilibrios in{érregionales“ (cualquiera sea la manera como ello se
defina) resulte un objetibo real o iﬁéluso factible y conveniente a
mediéﬁolplazol a largo plazo no cabe duda que_ése es un objetivo
fundamental y que como tal debe servir como guia de cualquier evaluacidn.
En plazos més reducidos- sin embargo, tal vez el propdsito planteado
generalmente de manera implicita, de ganar respaldo politico e insti-
tucional péra un esfuerzo de desarrollo-& planificacidén regional sea’
un objetivo més importanté; aﬁnque méds sutil.  Trabajando, como lo
hacemos, por lo generél‘denfro de sistemzs econbmicos mixtos y reco-
nociendo el fuerte contenido politico de una proposicidn de caumbio
de las estrubiuras territoriales, generar un clima de apoyo y obtener
el respaldo de los grupos privados y del sector plblico, constituye
p051b1emente el obgetlvo de mayor importancia durante un periodo
relativamente prolongado. .

Si este es el caso, el resultado de algo asi como oulnce afios .
de pruebas de c1erto y error en Latinoamérica debiera ser 0051t1vamente
evaluado. Los hechos son los hechos: con Was y m&s frecuencia la
cuestidn regional se incorpora en las nuevas constituciones en prepa-
racién o_eﬁ aplicacibén en varios paises latincamericanos; un répido

recuento indica cdue a lo menos once paises latincamericanos (Guatemala,

/Honduras, México,
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Honduras, México, Pzrami, BE¢uador, Cuba, Perf, Bolivia, Chile; Brasil)
muestran esfuerzos econdmicos e institucionales significativos en

este campo; en seis de ellos existen programas de cooperacidn técnica
internacional en este mismo campo en los Gltimos cuatro afios se han
establecido por lo menos treés programas internacionales de capacitacidn
en desarrollo regional (CINDER/Venezuela, UNIANDES, FIPE/San Pablo);
‘las publicaciones profesionales siguen aumentando y el propio interés
despertado por este Seminario es una prueba més del- permanente y
creciente interés por el tema. Estamos en pleno proceso de construir
el camino. ’

Més de alguien podria sefialar, ‘sin embargo, que quince o veinte
afios es un periodo més que suficiente para generar el respaldso politico
mencionado y que en consecuencia estariamos o deberiamos estar listos
ahora para lanzar programas regionales reales que zpuntasen directa-
mente a la reduccidén de los desecuilibrios entre regiones. Bs posible
que asi sea. Pero, .aln si considerédsemos ganado el indispensable
respaldo politico, tendriswos cue reconocer cue nuestro conocimiento
técnico acerca de cbmo funciona en términos econdmicos y sociales un
sistema regional, es todavia precario y cue hay grandes interrogantes
sin respuesta adecuada, a pesar de cue los progresos no son desdeiiables.

En el proceso de aprendizaje social desarrollado en este campo
se han hecho avances significativos en términos del disefio de procesos
de planificacidn regional asi como en el conocimiento de estrategias
y politicas més adecuadas o menos adecuadas a cada caso particular.

El mismo proceso de aprendizeje ha nuesto de relieve los aspectos
més criticables de la racionalidad cue ha servido de soporte a las
estrategies predominantes.

A nuestro juicio, la tarea wé&s importante cue tenemos por delante
en Américs Latina hoy y en el futuro inmediato, es determinar y al
mismo tiempo ampliar, el campo de maniobra de la planificacibn regional,
de manera de viabilizar nuestras provnosiciones de cambio. BEsto implica
acciones en varios niveles sociales y en esta lucha, los planificadores

- como lo escribiera el Prof. Friedmann en 1976 - pueden desempeiiar
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un papel modesto, .como catalizadores del cambio local y autogenerado,
porque serd . justamente en el plano local y regional en donde habra
que. volcar los esfuerzos para dar respuestas cada vez més adecuadas
a las necesidades reales :de las personas.

Pero la ampliacidn del campo de manlobra bara el cambio es sblo
una . parte del problema, Nada ‘seria més frustrante que encontrarse
de’ pronto con la voluntad politica de. camblo y no tener en ese momento

‘las respuestas correctas, desde el punto de vista tedrico y practlco.
El Seminario estd llamado a.digcutir prlorltarlamente este aspecto,
que toqué en mi comentario respecto al tercer tema, pero que en el
tema cuarto debe verse con especial insistencia: ¢Cémo articular
eficientemente la planificacién global, regional y local? ¢Cémo
disefiar estrategias flexibles que combinen la accidn dél_gobierno
central - indispensable hoy en dia - con una accién real a niveles

‘mas descentralizados? &Coémo aprovechar la potenc;alldad del desarrollo

regional para modificar los estilos de desarrollo, volcandolos mas

a la satisfaccidn de necesidades bésicas y a la preservacidn del
medio? &Cdmo se puede, en un esfuerzo. cooneratlvo de los sectores
piblico y privado,-lograr una mejor dlstrlbuc1on terrltorlal de la
actividad, del empleo ¥y del ingreso? &Cdmo estructurar un poder
regional capaz de negociar efectivamente con el gobierno y con las
empresas nacionales y transnacionales?

E1l ILPES espera que la importante reunidn cue hoy iniciamos en
colaboracidn con otras instituciones, slgnlflque un serio ‘esfuerzo

para dar algunas respuestas a esos 1nterrogantes°
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. NOTAS SOBRE MODELOS DE DESARROLLO
POLITICO Y PLANIFICACION

Lag diversas experiencias desarrolladas en nuestro continente para
evaluar el desarrollo regional y su vinculacidén con las tareas de
plan1f1cac1on en la ﬁltlma década, han contado de alguna manera, con
1a partlclpa016n del Instltuto Latlnoamerlcano de Investigaciones
Sociales, ILDIS. Es asi como conJuntamente con CEPAL e ILPES, en

al afio de 1972, en Chlle. se desarrolld un prlmer evento de esta

" naturaleza, en el cual se evaluan las exper1enc1as en planificacidn
regiohal. El resultado de aquella reunidn ha sido, a nuestro julclo,
una modesta pero a la vez 51gn1f1cat1va contr1buc16n para el avance
y desarrollo del proceso de plan1f1¢ac16n en nuestros paises.

E1 ILDIS se ha preocupado de este tema en las tareas que ha
llevado = cabo. En los ultlmos anos, el tema Estado y Plan1f1cac16n
ha estado presente en su quehacer parallo cual se organizaron algunos
eventos en fecha recienté; con;untaménté éon'ios bréahisﬁbs de plani-
flca016n de los paises, asi como con 1a Oflclna de Cooperaclén Técnica
y el Programa de 1as Nac1ones Unldas para el Desarrollo.

Al constatar algunos rasgos de 1a realldad latlnoamerlcana,
tenemos que reconocer que, a pesar de los logros y avances 1ndlscu-

' txbles en el campo del desarrollo econdmico, &sta exhibe todavia
tremendas desigualdades en relacibn a la distribucién ‘de los beneficios
que surgen de &ste. En efecto, los problemas de‘mafginalidad, de
desempleo abierto y disfrazado, agudizacién de las disparidaQes |
regionales y la dependencia frente a2l mundo exterior han aumentado
considerablemente. |

Ello refleja que las politicas econdmicas y la planificacidn,
no obstante los progresos y refinamientos en su instrumental técnico,
han sido incapaces de superar las condiciones del subdesarrollo

latinoamericanoce.

/La planificacibn
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La p1an1f1cac1on, hoy en d1a, se enfrenta a nuevas exigencias y
desafios a los que es necesario responder con rapldez e imaginaciédn.
La neces1dad de establecer un Nuevo Orden Econdmico Internacional
como un medlo que coadyuve a dlsmlnulr las diferencias entre paises
1ndustr1allzados y en vias de desarrollo, el .avance de la integracidn
y la coopera01on ec0nom1ca reglonales, el formldable desarrollo de
las comunlca01ones que permite conocer las formas de vida Y habltos
de consumo de las soc1edades desarrolladas, el aumento de lo que las
Naclones Unldas llama con razén la "pobreza critica" en América
Latlna y ot:as reglones en‘desarrollo, el surglmlento inesperado y
el derroche de los reéursos'generados por la explotacidn de ciertos
recursos naturales, plantean, con mayor fuerza y presidén que en el
pasado, nuevas nece51dades a las que la plan1f1cac16n tiene que rese
ponder eflcaz y aceleradamente, si se qu1ere contrlbulr con éx1to al
cambio ¥y progreso de la soc1edad latlnoamerlcana.

Los procesos de democratlzaclon en algunos palses de América
Latina, en los cuales los pueblos de la reglon tienen flncadas grandes
esperanzas, procesos que no solo deben constltulr un reordenamlento
pOllthO 51no también economlco, no podran llevarse a cabo sin una
adecuada planificacién. , o

Pensamos que en el desarrollo de 1os temas propuestos en el Semi-
. nario quizés debamos_centrar nuestra atenc1on en el papel que debe
jugap el Estado como ggente de deéarrollo; las formas de vinculacién
entre la planificaciéﬂ y las politicas estatales y, particularmente;
en las formas de participacidén de la poblacién organizada en el
proceso de toma de decisiones politicas para la formulacién y ejecucidn
de los planes de desarrollo. ‘

' En un trabaJo presentado por nosotros a consideracidn de los parti-
c1pantes._"Desarrollo regional 'y camblo socio=-politico’', hemos sefialado
algunas de estas materias.

Un papel activo y un rol preponderante para impulsar el proceso de
desarrollo y establecer el modelo politico propio, le corresponde al
Estadoaiatiﬁoamericano.

/La expansidn
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.La expansidén de la actividad estatal, su intervencidén para
regular los procesos basicos de evolucidén de una sociedad, principal-
mente la problemidtica socicecondmica, su tarea como agente de desa-
rrollo le lleva a la necesidad de plantear la planificacién, con el
objeto de obtener el mayor beneficio en la utilizacidn de los recursos
disponibles y alcanzar mayor racionalidad en la toma de decisiones.

En suma, el Estado interviene, en su accién, a favor de determi-
nados proyéctos politicos. ILa intervencién del Estado manifestada a
través de la planificacidn se concibe, desde esta perspectiva, como
la instrumentacidn técnica de un modelo politico. Sin embargo, ello
no significa.que la existencia de un modelo politico conlleve en si
mismo la planificacidn.

Por otra parte, si convenimos que el objetivo final del proceso
de desarrollo es lograr la dignificacién del hombre y mejorar la
calidad de vida de las mayorias de nuestra poblacidn,.se hace nece-
sario trabajar para disefiar o mejorar el modelo politico existente en
cada pais, de modo que también con una amplia participacidn de las
comunidades organizadas se establezcan tareas y metas que deben alcan=-
zarse.

Un proceso de desarrollo que no implique cambio social siempre
seri mero crecimiento econdmico y las contradicciones sociales que
aquejan a una sociedad se agudizarédn.aln mids. El desarrollo implica
la necesidad de enérgicas medidas de planificacién correctiva y no mera-
mente indicativa; la planificacidn se convierte asi en un elemento
importantisimo en favor del  cambio.:

Si la planificacidn es la instrumentacidn técnica del modelo
politico que emerge de la realidad de cada pais, sin una definicién
en este sentido, ella no puede transformarse en un instrumento eficaz
para llevar .2 cabo los cambios que se requieren.

Si entendemos que la planificacidn es una técnica que se aplica
a través de un proceso que tiene varias etapas sucesivas'e interrela-
cionadas, para su aplicacidén se requiere un conocimiento objetivo de

/la realidad
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la realidad de:'cada pais. " Implica igualmente racionalidad para tomar
las ‘decisiones mis adecuadas y para llevar a cabo acciones que con-
duzcan a los objetivos deseados.

La implementacidn de un sistema nacional de planificacién con
sus varios niveles ‘tiene la responsabilidad fundamental de hacer
posible la amplia participacidén de toda la comunidad en la determi-
nacidén de los objetivos 'y tareas necesarias para alcanzar los niveles
de desarrollo deseados.

.. Su aplicacién a las tareas -de gobierno debe traducirse en dar

coherencia a las complejas acciones que tienen lés estadbs'y‘debe
ser la base para una coordinacién institucional que eleve la producti-
vidad en el uso de los recursos nacionales. " o

‘La planificacidn constituye asi un conjunto de’pasos 1égicos de
un proceso que pretende 11egaf a la construccidén de un objeto, técnico
en su expresién y politico en su intencidn: la formulacién de un plan
manifestado explicitamente en un documento, o implicito én un conjunto
de politicas. Se trata, en consecuercia, de un proceso estrechamente
vinculado con el acontecer social de un pais determinado.- ‘

Existen permanentes desafios que debe enfrentar la planificacién
en nuestra regién. Entre otros, podemos sefialar los siguientes: la
Planificacidén debe aportar al logro de la meta de una utilizacidn
racional de los recursos naturales; debe tomar en cuenta las repercu-
- siones que los esquemas regionales de integracidn econdmico-politico
tienen a nivel nacional} un nuevo orden econdmico internacional
tendréd impacto significativo en los paises y deberi ser considerado
por la planificacidn. (Bajo el nuevo orden econdmico mundial no se
entiende  un concepto coherente sinc um complejo de materias distintas
que se estén discutiendo y negociando paralelamente en diversos foros
internacionales); la planificacién debe respaldar los procesos de
democratizacidn en la regién con el propdsito que estos gobiernos demo-
criticos lleven a cabo. una politica inds eficaz frente a los problemas
del ‘desarrollo; la planificacidn debe contribuir al mejor aprovecha-
miento que implica la transferencia de recursos financieros y humanos
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que .otorga la cooperacidén técnica internacional y ésta debe responder
a las necesidades de los procesos en cada pais.

Para su éxito, se hace necesaria la reestructuracién del sistema
administrativo del sector plblico; la existencia de adecuados sistemas
de informacidn; el uso de una terminologia mds simple y clara que per-
mita la participacidén directa de todos los grupos sociales en el
proceso de planificacién; la necesidad de una mejor capacitacidn para
obtener los recursos humanos en la cantidad y calidad exigidas para
los efectos de la planificacidén y la adecuada formacidn de éstos para
ajustarse y considerar permanentemente los diversos condicionantes
del medio. Se hace necesario, también, llegar mis allid del nivel de
diagnéstico, llegar a la formulacién de programas y proyectos concretos,
viables y bien evaluados; establecer una correcta definicidén de respon-
sabilidades y distribucidn de competencias en la formulacidn y ejem
cucién de los planes y la suficiente flexibilidad de éstos en el corto,
mediano -y largo plazo.

En América Latina se ha venido insistiendo en la llamada crisis
de la planificacidn y se sefiala que sus manifestaciones podrian ser,
entre otras, las siguientes:

a) Que la planificacién no ha logrado superar las condiciones
de subdesarrollo en América Latina y-que, en consecuencia, no ha
logrado satisfacer las expectativas que la poblacidn tenia en ella en
cuanto a transformaciones sociales ¥y econémicés relevantes; ' '

b) Que con frecuencia se cambian planes ¥y programas y la politica
econdémica es continuamente contradictoria con los lineamientos basicos
de la planificacidn; -

c) Que las técnicas de planificacidén son alin escasas, que no
existen planificadores suficientemente calificados, que el Estado es
por definicidn ineficiénte.y gue en consecuencia, la planificacién ha
fracasado por falta de vna adecuada infraestructura.

Es asi como se busca despersonalizar la critica, esgrimiendo
razones que involucran a los propios planificadores o a la carencia de

recursos o a la inadecuacidn del instrumento técnico utilizado. Se
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quiere imponer laicreencia que mediante un mejoramiento del instru-
mental se podrén hacer mejores planes de desarrollo. Posiblemente,
en ello ha influido el auge que han tomado en nuestro medio técnicas
cada vez més sofisticadas y aparentemente necesarias siendo muy
comunes los casos en que los planificadores terminan, finalmente,
estimando superficialmente la realidad con tal de que funcione el
instrumental ‘que se han autopropuesto. ' :

. Sin embargo, el problema tiene una profunda raiz politica, aunque
en ‘su comprensidn y manejo adquiera formas aparentemente técnicas.
Es asi como quizé debiéramos preguntarnos: es la planificacibn, o
son los Estados, sus aparatos burocriticos y los modelos politicos
imperantes los que estin en crisis? Por otra parte, ha  contado la
‘planificacién con el suficiente apoyo politicoc considerindose sus
recomendaciones en el proceso de la toma de decisiones? $Se la ha
dotado de los recursos necesarios? ‘ '

' Es fAcil establecer la esfera donde radica la llamada "crisis".
El fracaso no se debe a la planificaciédn en si misma sino a los
modelos politicos subyacentes en ella.y &l aistema econémico y social’
imperante. )

Por ello también en nuestro trabajo, al que hemos hecho ya
referencia, se ha postulado la necesidad de la existencia de un modelo
politico que constituya la base y los lineamientos de una adecuada
planificacién y:élaboracién'de un plan, el que a la vez debe contar
con el respaldo necesario y la coherencia en las variddas decisiones
politicas para su implementacién. ' '

En este contexto la necesidad de una consecuencia entre las
varias decisiones en materia de politica econdmica interna y externa
~ asi como en cada uno de los sectores de esta - es trascendental para
el éxito de la planificacidn y ejecucidn del modelo. '

Del mismo modo, el marco institucional de la planificacidn y los
organismos nacionales, técnicos y politicos, deben adecuarse al modelo
Y a las formas de participacién y desarrollo que éste postule. Evitando

/el constante
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Evitando el constante “escapismo' al decir que lo que falla es la
planificacidén, lo que falla es el instrumental técnico que faltan o
no existen los recursos humanos o financieros, que no existen capa-
cidades para bien administrarlos, junto a otras innumerables excusas
que eluden enfrentar el problema central y verdaderamente importante.

La mal llamada ‘crisis' de la planificacidén por las fallas en
alcanzar las metas y objetivos, efectuar las transformaciones rele-
vantes asi como satisfacer las expectativas que genera en todos nuestros
paises, estd intimamente vinculada a la conformacién de un modelo
politico que logre: un desarrollo econdmico y social creciente ¥y
auténomo, + . - :

Es necesarié reconécer la urgencia de conformar un modelo poli-
tico viable, coherente; que plantee las metas de transformacidn y
superacién de las desigualdades sociales y econdmicas de la poblacidn
haciendo posible su incorporacidén plena a los beneficios del desarrollo.

Ls eliminacidn de las numerosas fallas que presenta la estructura
del sistema social, econdmico y politiéo en nuestro continente que
permita la implementacidn -de un modelo politico de cardcter democrético,
participativo, de alto contenido social; requiere de una correlacién
de fuerzas sociales y politicas que permitan su ejécucién; Requiere,
de una fuerte capacidad para establecer un amplio didlogo que permita
sumar a los varios sectores sociales comprometidos con el cambio de
estructura y con-el mejoramiento de los niveles de vida de la poblacidn.
Especificamente es nécesaria la estructuracidén-de una verdadera alianza
de clases, alianza de los variados sectores de obreros, campesinos,
joévenes, profesionales y elementos progresistas y defidcriticos de las
fuerzas armadass

‘Pareciera que la conformacidn de ese modelo, posibilitara la
existencia de una sociedad mis ditritutiva, mds solidaria y, por ende,
més justa.

El cambio social 21 que todos aspiramos debe tener como uno de
sus objetivos fundamentales no sblo la integracidén de todas las regiones
al proceso de desarrollo, sino la integracién social, lz incorporacidn

/de todos
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de todos los sectores sociales'y especialmente el de los menos favo-
recidos'a los beneficios del"desarrollo. La planifiCacién regio'n'al'i
estd llamada a cumplir una tarea primordial en América Latina: la
unificagién nacional. ' '

En este evento, punto de encuentro para intercambiar ideas'yi"
experiencias concretas, ojald sea posible sefialar caminos que permitan
alcanzar plenamente los beneficios del desarrollo. Que'el conocimiento
de las ponencias, el debate y los encuentros personales hagan posiblé
que las entidades- vinculadas al. proceso de planificacidn y,"partibular-
mente los responsables .de ésta, puedan encarnar ‘en acciones los frutos
del trabajo de estos dias que permitan alcanzar asi{ las metas y obje-
tivos de un desarrollo’ integral para nuestros paises.

Es nuestro deber dejar especial constancia de que la organizacidn
¥y ‘realizacidn de este seminario no habria sido posible sin lé valiosa
cooperacién y hospitalidad de la Universidad dé Los Andes y de los
responsables del Programa de Postgrado 'en Planificacién dei Desarrollo
Regional, que se lleva a cabo conjuntamente con el Tnstituto de
Estudios Sociales. de La Haya. Agradecemos su valiosa contribucién;
asi como las orientaciones emanadas del Instituto iatinoamericaﬁo-de i
Planificacién Econdémica y Social, ILPES. . ‘

Finalmente, haciéndonos eco del Ambito de libertad aéédémica,de;‘
pensamiento.y de respeto.a las ideas, que constituye el fundamento
esencial de toda universidad, y de ésta 1a Universidad de Los Andes
que nos albergay quisiera hacer un especial llamado,'pafa que cada dﬁd
de los participgntes, cualquiera sea la representacidn qﬁe'tenga,\plaﬁtee
en el desarrollo de este evento con absoluta franqueza'y camaraderia
sus puntos de vista, para que juntos enfrentemos el andlisis y busquemos
soluciones para hacer més efectivos los programas de planificacién y

el desarrollo .integral de nuestra regidn.
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LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL
EN AMERICA LATINA 3/

Sergio Boisier

&/ Documento presentado 21 Seminario Internacional sobre Estrategias
Nacionales de Desarrollo Regional. DBogotd 17-21 de septiembre de
1979.
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Las Bases Doctrinarias y Tebricas de las
. Técnicas de Planificacibn

I. Llas Bases So¢iales y Doctrinarias-de las Técnicas.
II. Las Bases Tebricas de las Técnicas,

III. Conclusiones.
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LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL
EN AMERICA LATINA

1. Introduccidn

En mayor o menor medida, todos los paises latinoamericanos enfrentan
el problema - reconocido a veces en forma explicita, a veces impli-
citamente - de convertir Sociedades tipificadas por considerables
grados de heterogeneidad'en sociedades mads homogéneas. Esto es parte
fundamental del proceso de construccidn na01onal, proceso encarado
‘con modalldad e 1nten51dad diferente de acuerdo a distintos esquemas
ideoldgicos y politicos.

En el faso - paulatino, aceleradbi o revolucionario - de una
socledad altamente heterogenea a otra mis homogénea, se privilegian
normalmente ciertos aspectos o ciertas manifestaciones més visibles -
de dicha heterogeneidad, por ejemplo, la distribucidn del ingreso
entre personas o entre sectores, el acceso diferenciado a serv101os
sociales colectlvos, la capa01dad de participacidn, 1gualmente dife~
renciada, en procesés politicos, lzs diferencias urbano-rurales,
etc., etc. 1 ' ' )

Hace ya algin Llempo - un par de décadas - qué se comienza a
reconocer,'aunque no de una manera muy formalizada que algunas de
las dfmensiones de la heterogeneidad de la sociedad estén vinculadas
al espa01o geografico y que en consecuencia el ataque al problema
pasa necesarlamente por el manejo de varlables territorialmente
definidas.  Ello ha conducido a generar un creciente interés por
el disefio de politicas espaciales. Como lo seflalan Alden y Morgan:
"La proposicidn es que para un individuo las expectativas de la
vida y las oportunidades de auto~realizacidn varian no sdlo en
funcidén de su ubicacidén en la trama social, sino también en funcidn
de su localizacibén en la estructura espacial. Si se acepta lo anterior,

se sigue que la politica espacial puede contribuir al logro de una

/mayor equidad
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mayor equidad social.o, 'en Gltimo término, que el logro de la equidad
social requiere necesariamente de politicasly acciones dirigidas a
la estructura espacial® (Alden, J. y R. Morgan; 197h4).

Este progresivo reconocimiento de la interaccidn entre estruc-
turas espaciales y estructuras gocio~econdmicas y entre los respec-
tivos procesos de camblo ha produ01do a lo menos, tres tipos de conse~
cuencias. Por un lado e 1n1c1almente, se produjo una fuerte y todav1a

manlflesta tendenc1a a 1a 1dent1flcac1on de regiones y sistemas multi-

reglonales, como uga manera de expresar territorialmente algunas de

las heterogeneidades que‘caracferizan a las éociedades en desarrollo;l/
asil por ejemplo, la particidn regional de los paises ha sido utilizada
con mucha frecuenc1a para mostrar una dlmen31on ‘del problema de la
rezre51v1dad dlstrlbutlva. medlante la cuant1f1cac1on de las dispa-

ridades de ingreso entre regiones. Por otro lado, ¥ con algo de rezago

temporal, el mismo proceso cogn0501t1vo condu30 a los diversos intentos

para regionalizar 1as polltlcas economlcas_y soc1ales o blen, en

esquemas mis amblclosos, condujo a variados 1ntentos para integrar
realmente una dlmen51on regional en el disefio mlsmo de los planes

y politicas de desarrollo. En ambos casos, se trata en definitiva
de eludir la concepcidn y la aplicacidn de poiiticas homogéneas,
totalizantes o agregadas que por su propia'ﬁéturéleza resultan inefi-
caces para lidiar con situacibnes'dé gran heterogeneidad, en las
cuales ciertos grupos focales 51mplemente no son alcanzados por dichas
politicas. Por ultlmo, como una consecuenc1a natural de los procesos

descritos anterlormente, se busco la creacidn de un aparato institu-

cionzl - bajo modalidades muy diversas - capaz de llevar adelante
la administracidn de programas de desarrollo regiohal, tanto de

alcance nacional como de alcance wéds circunscrito geograficamente
hablando. . |

.

1/ No significa ello que las llamadas sociedades industrializadas
o desarrolladas estan libres de heterogeneidad, pero es evidente
que tal fendmeno es menos agudo en esas sociedades.

/Paulatinamente se
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Paulatinamente se fueron configurando entonces gran parte de
los elementos que tipifican o definen una situacidn de planificacidn,
a saber, un conocimiento sustantivo,g/ uni procedimiento o proceso de
planificacidn, un conjunto de agencias encargadas del diselio e imple-
mentacidén de planes y politicas, agentes profesionalizados y mecanismos
discrecionales de asignacién de recursos.

En sus aspectos formales, la planificacidén regional en América
Latina alcanzd su apogeo'prébablemente dentro del periodo de diez
aflos entre mediados de los sesenta y mediados de la década presente.

Actualmenté se observa un proéeéolde ajuste entre el campo,
los conceptos, los instrumentos propios de la planificacibn regional
Yy la forma cowo estos elemerntos se estructuran en la praxis, en la
accidén misma. En América Latina, asi como en otras partes del mundo,
no es primera vez Que se produce tal situacién; ya se:vivié una
crisis profesional semejante entre fines de la década de los\50 y
comienzos de la década de los 60, cuando se puso en tela de juicio
la adecuacidén entre lo que se visualizaba como ‘el problema regional”
y la respuesta éﬁtonces prevaleciente: la planificacidn de regiones
especificas o, como se llama corrientemente, la planificacidn intra-
regional. El proceso de ajuste de esa época determind - mis que
nada - un cambio de escala en la accidn regional; se pasd a la
planificacidn de un sistema nacional de regiones o a lo que se
denomina cowo planificacidn interregignal. Por supuesto gue el
cambio de escala implicdé tambiédn ciertos cambios en los conceptos
e instrumentos propios del campo profesional, pero ello fue un tanto
secundario. Las bases miswas de la racionalidad de la accidn

regional no fueron cuestionadas.

2/ En el sentido en que Faludi emplea este término en su-‘andlisis
sobre teoria sustantiva y teoria de procedimientos en planifi-
cacidn., Véase Faludi, A., Planning Theory, 1973, Pergamon
Press, Oxford, Cap. I,

/Bastante literatura



-‘ 50 -

Bastante literatura se ha dediczdo a pasar revista a este
primer proceso de ajuste. Kl Instituto Latincamericano de Plaﬁifi-
cacidén Econdmica y Social ha publicado un estudio (ILPES: 1977) en
que se examina esta cuestidn y en el que se exponen algunos ejémplos
sobresalientes - en el plano lafinoamericano - de experiencias de
planificacidn regional inscritas en los moldes tanto de la primera
como de la segunda fase comentada.

Contrariamente a lo sucedido a comienzos de los sesenta, ahora
se cuestiona él concepto mismo de estrategia de desarrollo regional
Y en consecuencia estin en revisidn tanto los'pbjetivos del desarrollo
regional como los medios o politicas utilizadas hasta este moménto.
No otra cosa es lo que estd detrds de la polémica actual entre los
asi llamados paradiguas "del centro hacia abajo'' y ‘‘de abajo hacia
arriba‘’.3/ Los paradigmas alternativos 'del centro_hacia abajo'™ y
"de abajo arriba' se refieren a estilos y estrategias de desarrollo
regional en las cuales y en el primer caso, las poiitiqas de desarrollo
regional presentan caracteristicas marcadas de centralismo al paso
que se basan en procesos de gran escala predominanfemente urbanos
y altamente selectivos desde el punto de vista territorial. En el
segundo caso, las politicas de desarrollo regional se generan de
manera descentralizada y estdn en consecuencia mis directamente
asociadas a los recursos fegionales y a las escalas apropiadas a
cada regidn y ofrecen mds oportunidades de .participacidén a la poblacidn
local. El libro citado de Stohr y Taylor incluye la més actualizada
discusién sobre ambos t%pos de paradigmas. Este proceso de revisidn
no es independiente por supuesto de la cuestibén mas general asociada
a la discusién internacional sobre desarrollo, crecimiento, distri-

bucidn, estilos, necesidades bisicas, etc. y refleja, desde un angulo

’ X : - ) BN
3/ "Stohr, W. and F. Taylor (eds.) Development from Above or Below?:
A Radical Reappraisal of Spatial Planning in Developing Countries,
J. Wiley and Sons, London, (forthcoming).

/més restringido,
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més restringido, la insatisfaccidén actual con la ‘‘performance’ social
de los modelos de desarrollo vigentes.

No obstante esta situacidn de crisis, que tampoco resulte ajena
a la crisis de la planificacidn en general cue se observa en América
Latina,4/ subsisten fundadas razones para sostener que una adeucada
politica de desarrollo regional es un componente wés que significativo
en los esfuerzos de modernizacidn econémica, social y politica a los
que se ven enfrentados los paises latinoamericanos y que por tanto se
Jjustifica un esfuerzo de reflexidn y de innovacibén en relacidn a las
formas alternativas de encarar la cuestidn regional. Sobre ello se
volversd mis adéiante. -

En lo que sigue, se pasard revista primeramente a algunos
aspectos de la experiéncia latinoamericana en materia de planifi-
cacidn regional, ponienao el acento er el encuadramiento de las
dificultades de orden tebrico, metodoiégico y‘éperacional gue aparecen
al hacer un énélisis de esta experiencia. En seguida se discutira
- a manera de tesis - el papel que podria cumplir esta misma actividad
en el desarrollo econdmico, en el desarrollo social y en el desarrollo
politico de los paises latinoamericanos durante la prbéxima década y
por iltimo, se presentarin algunas sugerencias para contribuir a
hacer més funcionales las politicas de desarrollo regional en relacidn

a la situacidn de los palses latinoamericanos.

74 Véase: de Mattos, C. "Planes versus planificacidn en la expe-
riencia de América Latina', Revista de la CEPAL, N2 8, 1979,
Santiago de Chile.

/2. La experiencia
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2. La experiencia de América Latina en
planificacidn regional

2.1 El origen de la actividad

Casi cuarenta afios marcan la experiencia de desarrollo regional
en América latina. En su recuento y andlisis de los programas de
desarrollo regional existentes en América Latina a fines de la década
de los sesenta, Stohr identifica més de sesenta progfamaS“de desarrollo
regional de diversd naturaleza (Stohr, W.:; 1972)." Dada la gran
variedad de prograﬁas encdntrades por Stohr, las posibilidades de
tipologizacibn son muy amplias, pero para los efectos de agrupar
tales programas'en categorias significativas, aci se seguiré la
costumbre de separér inicialmente tales experiencias entre aquéllas
dirigidas a una regidn especifica (programas de desarrollo intrare-
gional) de aguéllas dirigidas al desarrollo de un sistema nacional
de regiones (programas de desarrollo interregional) para introducir
adicionalmente consideraciones que permitan diferenciar entre varios
objetivos finales perseguidos en uno u otro tipo de programa.

A partir de’ la década de los 40 empezaron a aparecer en América
Latina continuas referencias al desarrollo regiomal. En circulos
profesionales y académicos y en estrecha vinculacién con la practica
de la planificacién;'que eh aquel entonces era todavia una reivin-
dicacidn de los técnicos frente a los politicos, se planted en
muchos de los paises latinoamericanos, la necesidad del desarrollo
regional. A pesar de que los conceptos 'regionalistas' no han sido
formulados con precisién, no hay duda que se trata de una corriente
de opinidn técnica que preconiza el desarrollo 'hacia adentro' a
partir de la consideracidn de las necesidades de las regiones del
interior de 1ds.paises° El movimiento tiene asi un doble caracter,
‘por una parte pheae interpretarse como una forma parficular de
doctrina que se vincula, de algin modo, posiblemente no enteramente

racionalizado, con las tendencias nacionalistas de desarrollo; ¥y,

/por otra
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por otra parte, puede entenderse como una teoria ‘'‘normativista' de
aplicacidn territorial del desarrollo econdmico y social. De hecho,
estas dos caracteristicas generales, una politica y otra técnica,
aparecen estar implicitas y mezcladas dentro de una concepcidn general,
poco definida, de desarrollo regional.” (Neira, E.; 1976.)

Durante lo que puedé'ser llamado como la primera época de la
planificacidén regional en América Latina, la respuesta mis usual a
determinados problemas de desarrollo, pero méas particularmente de '
subdesarrollo y de falta de desarrollo, consistid en delimitar una
"regién problema" y elaborar para dicha regidn proposiciones tendientes
a resolver ‘el problema’ singular de dicha regibdn.

En términos de una amplia conceptualizacidén de las categorias
icentro’ y "periferia’, es posible épréciaf que la gran mayoria de
los asi llamados planes, programas o proyectos de desarrollo regionaI'
constituyeron acciones promovidas por las fuerzas sociales y econd-
micas del ‘'centro" con el objeto de ejercer distintas formas de
control - tanto econdmico como politico - sobperdeterminadas regiones
periféricas. Asi, la identificacidén de una "'regidn problema' y de
su consiguiente problemitica, obedecid més a una percepcidén de cbmo
una situacidn dada afectaba, actual o potencialmente, a los intereses
del centro cue a una percepcidn mas ligada al deéarrollo integral
de dicha regiéh (o de otra). De hecho, en algunas experiencias,
notables por el empleo masivo de recursos, la ‘'regidn problema"
identificada distaba mucho de ser, primero, una regibén y segundo,
de contener un problema (social) significativo. Pero por otro lado,
esa ''regidn' supuestamente podria contribuir significativamente a
la expansidn del aparato producti&o del centro.

Asi, dentro de la categoria de prograwas dirigidos a una regidn
especifica, es posible distinguir un primer tipo de accidn tipificada
por una doble caracteristica: i) su promocidn desde el centro y, ii)
su objetivo de explotacidn de recursos tanto naturales como energéticos.

Se car:zcteriza esta forma de desarrollo regional por el énfasis puesto

/en la
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en la valorizacibén de recursos no incorporados a la economla y situados,
obviamente, en una regién periférica. La intervencidn del centro no
tiene por finalidad Gltima el desarrollo de la regidn, entendida ésta
como una ‘entidad espacial, econdmica y social, sino el aprovechamiento
de sus recursos naturales y de energla para sostener la actividad del
aparato industrial del centro y/o para ampliar la base econdmica de

la nacidn de forma que la economia como un todo sea menos dependiente
de un ndmero reducido de actividades exportadoras.

En tales condiciones, el desarrollo regional, entendido como
un proceso amplio que implica la modernizacidn de las estructuras
espaciales, econdmicas, sociales y politicas de la regidn, llega a
ser considerado como un subproducto deseable, pero no como una fina-
lidad como tal de la accidn del centro; si este proceso no-se produce
finalmente, ello no invalida la gestidn del centro, puesto que ella
se funda en motivaciones diferentes. In sus expresiones mas conretas,
esta forma de desarrollo regional se materializd y se materializa a -
través de operaciones en cuencas hidrogrificas, tendientes a explotar
o regularizar la navegacidn, la energia hidroeléctrica y las materias
primas. El arquetipo de estas experiencias es probablemente el
prbgrama de desarrollo de la Guayana Venezolana, un caso que sera
examinado con alghn detalle mis adelante.

Dentro alin de la misma categoria de programas dirigidos a una
regidén especifica, se distingue un segundo tipo importante de accidn
caracterizada por: i) su promocidén desde el centro y; ii) su objetivo
de dominacidn.econdnica. Algunos de los ejemplos mas citados y apa-
rentemente mas exitosos de desarrollo regional, corresponden en
realidad a situaciones en'laé cuales el centro logrd imponer su domi-
nacién sobre una regién periférica. Para efectos de este ‘anilisis,
la "explotacidn' de recursos naturales y energéticos de una regidn y
la '"dominacién" son dos procesos de complejidad diferente en que el
filtimo puede incluir el ‘primero. Se entiende como ‘'dominacidn® de

R 4 o . o 3 k3
una region sobre otra una situacidn en la que la regidn dominante

/condiciona el
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condiciona ei desarrollo econdumico de la otra de manera‘de gue ese
desarrollo sea en definitiva mis funcional a los intereses de 1la
regidn dominante (centro) que de la regidn dominada (periferial.
Ello presupone la cooptacién de las &lites periféricas.

La dominacidén no significa - al menos necesariamente - frenar

el crecimiento econdmico de la regibn que estd en una posicidén subor-

dinada. Muy por el contrario, la dominacidén normalmente significard
estimular la industrializacidn de la regidn en cuestidn y precisamente
en algunos casos, la medicidn de resultados cuantitativos en téruminos
de diversificacién 1ndustr1a1 ocupac1on generada, productividad,
etc., etc., 1leVa a identificar tales resultados con el i&xito" ‘de

un determinado programa de desarrollo regional. Se pasa por alto

sin embargo, que el resultado neto de algunas de estas politicas es
un subsidio al desarrollo del centro, pagado por la periferia domi-
nada. Como es bien con001do, el ‘caso del Nordeste del Br3511 se
ubica parcialmente en esta categorla y las transferencias netas

del Nordeste al Centro Sur han sido bien estudiadas.5/ -

Debe reconocerse sin embargo, que seria dificil concebir, afin’
en un p1ano puramente tedrico, la existencia de un programa de desa-
rrollo regional dirigido a una regibn periférica, que no beneficie
de algin modo al “centro", sobre todo, cuando tales programas se
ubiqan, conceptualmente, dentro de los moldes del paradigma ‘'‘del
centro abajo'". Pero lo que esta en cuestidn natura]ménte no es el
beneficio absoluto del centro, sino la reparticién relayiva de teles
beneflclos entre el centro y la regidén dominada.

Si bien las dos formas de desarrollo 1ntrarreglonal resefiadas
han sido las de mayor importancia (si se juzga ello mediante la

cuantia de recursos envueltos), no es menos cierto que, siempre

5/ Entre otros estudios destaca el pionero trabajo de Baer. Véase
Baer, W., Industrialization and Economic Development in Brazil,
U, of Yale, Irving Inc., 1965.

/desde el
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desde el punto de vista de programas impulsados desde el centro, en
América Latina se registran varias otras modalidades de desarrollo
régional. Asi por ejemplo, ciertos programas llamados de desarrollo
regional han tenido por objetivo determinante el asegurar el control
politico de glgunas regiones. En tales oportunidades la accidn del
centro deriva de la necesidad de mantener el orden politigo e insti-
tucional amenazado por movimientos reivindicativos cue se originan,
a su turno, en las deplorables condiciones de vida imperahtes en
ciertas partes de la periferia. Es posible por ejemplo, que los
esfuerzos hechos en el Nordeste del Brasil hayan sido una respuesta -
polltlca al efervescente movimiento campesino de fines de la década
de 1os cincuenta.

En otras oportunldades. los- Dnogramas de desarrollo regional
dirlgldos a regiones especificas han, surgido como consecuencia de
1s nececldad de reconstruir zonas afectadas por catéstrofes naturales
y todav1a en otras, los programas se. han originado en consideraciones
geopoliticas y de seguridad nacional, orienténdose en tal caso al’
desarrollo de areas fronterizas.

2.2 La reformulacidn de los afios sesenta. de la planificacidn 1ntra—
regional a la planificacidn interregional

,Una‘mezcla de factores tanto de tipo tecnico como de tipo poli-
“tico cgﬁdujo, durante la primera parte del decenio pasado, a un
cambio significativo en la manera de encarar 12 cuestidn regionai
en América Latlnao |

Como se sefiala en un documento del ILPES No es coincidenéia
que la aparicidn del enfoque 'nacional’ de la plaﬁificabién regionai
en América Latina haya ocurridé justameﬁte_en‘el decenio de 1960.
Fue en esa dﬁcada, precisémeﬁte, que el Qeéarfollo 'hacia adentro'
entrd en una nueva fase de cambio éstfﬁcturél y tecnoldgico en el
sector industrial asociado a un cambio rapido de los patrones de
consumo y de la 1ocallzac1on de los correspondlentes meércados, atin

més concentrados ahora en el polo nacional® (ILPES; 1977). Bste

/proceso llevd
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proceso llevd a una agudizacidn de las disparidades regionales,
contribuyendo a conferir un caracter ‘‘nacional” a dicho problema,
generando asi las condiciones politicas necesarias para un abordaje
mis comprehensivo del desarrollo y de la planificacidén regional.6/

Hay por lo menos dos importantes factores de tipo politico
(no necesariamente independientes entre si) que son observables en
varios paises latinoamericanos en la década de los 60 y que han
contribuido poderosamente al surgimiento de la planificacidn regional
a escala nacional.

Por un lado, se observa un cambio en la composicidn de las
fuerzas socisles que sirven de apoyo principal a los gobiernos de
algunos paises. En tales casos los gobiernos no representan ya los
intereses de los grupos urbano-industrisles (o por lo menos no los
repreééntan con la misma inténsidad que en el pasado inmediato) ni
tampoco los de los grupos de propietarios rurales.?/ La base de
apoyo se encuentra ahora més bien en los sectores deél proletariado
industrial y agrario asi como en los grupos medios mas intelectua- -
lizados y més a favor del cambio social. Por cierto que tal fue el
caso de gobiernos couo el de Frei en Chile, Torres en Bolivia,
Velasco en Perll, Caldera en Venezuela y Torrijos en Panzmj, entre
otros.

Por otro lado, en la misma época comienza a cuestionarse el
crecimiento econdmico como objetivo absoluto de los esfuerzos de
desarrollo y empieza a privilegiarse el problema redistributivo o
al menos, la redistribucidn comienza a ser percibida como compatible

con el crecimiento. Esto eéstd indisolublemente ligado al hecho anterior;

é/ Alan Gilbert en su libro Latin American Development (Penguin
Books, 1974) afirma en este mismo sentido que el establecimiento
de agencias de desarrollo regional en Chile, Brasil y Venezuela
siguid de cerca a la eleccidn de partidos politicos que habian
estado asociados con la idea de descentralizacidn administrativa
¥y crecimiento regional. El1 autor se refiere al gobierno de Frei
en Chile, de Kubitschek en Brasil y de Betancourt en Venezuela.

z/ Esta divisibén es en muchos casos artificial.

/es decir,
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es decir,. las nuevas '"clientelas’ politicas reclaman una mayor parti-
cipacidn: en la distribucidén de los beneficios econdmicos, como témbién,
una mayor participacidn en los procesos decisionales.

La respuesta gubernamental busca la canalizacidn y la dispersidnm
de estas presiones, a fin de desviarlas del aparato‘éehtral del Estado;
una forma :de alcanzar tal bbjetiVO es ofrecer una instancia intermedia
- la regionalizacidn y su apérato institucional - en donde‘se diluyan
algunas reivindicaciones y se viabilicen otras. ) i

Desde otro punto de vista y al amparo del clima ”plahificador“
de la décadd de los sesenﬁa, se buscan nuevas dimensiones a la
gestidn estatal.que favorecen la profesionalizéciéh de la planificacidn
regional (entre otras) y que crean las condiciones para un avance
‘sustantivo en el conocimiento té&cnico de los problemas régfonales;

Esto llevd,.por ejemplo, a verificar la importancia de las relaciones

interregionales (tanto de dominacidén-dependencia como de flujos) en

la explicacidn de la situacidn relativa de las distintas régiones de
un pais y condujo al convencimiento de que los problemas dé:uﬁa
regidén en particular (o de varias) sblo podrian resolverse en el
marco mas amplio de los fendmenos que articulan a todo el éistema
nacional de regiones.
‘ Paralelamente, se deja sentir la influencia de la teoria y del
andlisis de sistemas sobre los planificadores regionales. Ello
conduce a considerar a cada regidén como un sistema abierto inserto
en un sistema: mayor: el Cbnjunto de regiones; con ello se privilegia
wéds alin la. cuestibén de las relaciones interregioﬂales y:se disefian
Hrocesos-de,planifiéacién (inter) regional concebidos dentro del
marco de la teoria general de sistemas. El ejemplo mis conspicuo
de esta tendencia es el conocido libro de Hilhorst (Hilhorst; 1971),
asl como - en menor medida - el texto de_Chadwickﬁ(CHadwick; 1971).
Por supueé£6 que ei cémbio de escala que comienza ‘a produéirse
‘en relacidn al alcance de la planificécién regional en América Latina

sé alimenta también en la observacidn de las tendencias vigentes en

/esta misma
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esta misma materia en algunos paises europeos, notadamente Francia
en primer término y los paises socialistas en segundo.

El hecho es, como lo sefiala Alayev, cue en 1965 la recién creada
Oficina de Planificacidén Nacional de Chile, formula por primera vez
en América Latina, una politica nacional de desarrollo regional
(Alayev, 1978), un ejemplo que pronto seria seguido por la mayoria
de los paises en los cuales el problema regional comienza a insinuarse
como un asunto de caracter 'nacional'i.

En el caso de la planificacidn regional a escala nacional o
planificacidén interregional también es posible distinguir modalidades
diversas, segin cuilec sean los grupos que presionan a favor de estos
esquemas y segln sean los verdaderos intereses perseguidos, més alli
de las simples etiquetas, ELl caso de Chile ilustra meridianamente
bien este hecho: la politica nacional de desarrollo regional susten=~
tada en los gobiernos de Fréi (1964-1970) y Allende (1970-1973) es
completamente diferente de la actual, sin gue esta Oltima deje de
ser una politica nacional de desarrollo regional.8/

En algunos ejemplos de politicas nacionales de desarrollo regional
la presidén a favor de la implantacidn de un esquema de esta naturaleza
se origina en las propias fuerzas sociales de la periferia, las cue,
como se indicd més atrés, a través.de procesos politicos devienen
en las principales fuerzas de apoyo de los gobiernos. Generalmente,
los programas de desarrollo interregional originados de esta manera,
buscen como objetivo vrincipal la integracidn nacionsl. Chile y
Per® constituyeron, -en su época, tal vez los ejemplso mis sobresa-
lientes de esta modalidad. En otros casos, la politica nacional de
desarrollo regional es impulsada por el ‘‘centro' - como en wuchos
de los ejemplos intraregionales - con propdsitos tales como poner
en juego todos los recursos (naturales y humanos) potenciales del

pais a fin de acelerar al miximo su crecimiento o con objetivos

8/ Para una evaluacidn del caso chileno véase: Boisier, S. ‘Continuity
- and Change: A Case Study of Regional Policies in Chile™, en
Stohr, W. y F. Taylor (eds.): Development from Above or Below?
A Radical Reappraisal of Spatial Planning in Developing Countries,
J. Wiley, (forthcoming). '
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inspirados directamente en-'la doctrina de la seguridad nacional.9/
M&s adelante se pasara-revista a algunas de "estas experiencias de-
pléﬁificacién régional a escala nacional.. T AT L

2.3 Implicaciones metodoldgicas del cambio '

El paso de 14 planificscibn intraregional a la planificacidn:
interregional tuvo ‘importantes implicaciones metodoldgicas.

En:primer término hubo necesidad de construir marcos o ‘modelos
mecroecondmicos en donde pudiesen insertarse las politices nacionales
de deserrollo regional. Gruchmen ha usado la siguiente clasificacidn
de los diversos macro-modelos cuantitativos ensayados en varios:,
‘paldes: a) sistemas compreliensivos de proyecciones sectoriales y
regionales; b) modelos de loczlizacidn y .atraccidn industrial ¥.la |
Klaasen; ¢) modelos de vrogramacidn interregional de inversiones,
cotio "los modelos de Rotterdam y Varsovia y; d) modelos comprehensivos.
de planificacidn' regional indicativa (Francis) y normativa (paises
socialistas), (Gruchman, 19786).

La misma construccidn de los modelos macroecondmicos impulsd
- por el lado de la planificacidén regional - el disefio de procesos
de plénificacidén de niveles miltiples, buscando simultfineamente la
identificacidn de procedimientos. descentralizados de .decisibn (entre
un organismo central de planificacidn regional y -los correspondientes
organismos regionales) y de un método capaz de garantizar la compa-
tiblidad del conjunto de decisiones.. Debe reconocerse cue se avanzd
mucho mas désde‘ia'perspec%iva sectorial que desde el punto de
vista'regional;jg/ "Puesto que el modelo: de Rotterdam (Mennes, L.,

J. Tinbergen, G. Waardenburg: 1969) puede ser considerado como

un modelo de programacidn regional ‘integrado a .un sistema ‘de.

2/ .Chateau, J. Geqpplifica y regionalizacidn. Algunas relacibnes,
Facultad Latlnoamerlcana de Ciencias Soc1ales, Doc. de Trabago
Ne '75/78, 1978, Santiago de Chile. ~ .

10/ Los principios tedricos de la planlflca01on de n1Ve1es miltiples
se encuentran 0r1nc1palmente en Kornai (1967). " 'Una amplia apli-
_cacibn sectorlal .al caso de Mex1co, se encuentra en Goreux y
Manne (1973)0' Una nrop05101dn de apllca01on regional se-
. encuentra-en Boisier (1976). = .- :

a s
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pPlanificacibén de niveles mhltiples, cabria seflalar cue en el caso
de América Latina, s8lo en México y Chile se intentd el desarrollo
de la planificacidn de niveles mlltiples con un componente regional
(ODEPLAN, 1968: Cerrillo-Arronte; 1970).

El miswmo intento de construccidn de modelos macro para la plani-
ficacién regional generd una demanda nueva en términos de informacidn
estadistica regional. Ello condujo al establecimiento de sistemas
embrionarios de informacidn regional que alcanzaron distintos grados
de desarrollo en diversos paises. En todo caso, la cuestidn de la
informacidn para la planificacidn regional pasd a constituir un &rea
preferente de estudio y de trabajo e impuso requerimientos metodold-
gicos especificos para la generacidn y el procesamiento de la infor=-
macién regional.11/

Otra consecuencia metodolbégica del paso 'de la planificacidn
intraregional a la planificacidén interregional consistid en un incre-
mento paulatino en el grado de centralizacidn con que se maneja el
proceso de planificacibn regional, esto a pesar de la tendencia
descentralizadora incorporada en la idea de la planificacidn de
niveles miltiples y a pesar tembién, del declarado objetivo de
utilizar el control del desarrollo regional cowmo un instrumento de
descentralizacibn en la toma de decisiones. En cierta wedida este
proceso resultd inevitable si se tiene en cuenta gue la concepcida
todavia vigente de deszrrollo regional se inscribe completamente en
los marcos del paradigma ‘‘del centro abajo’s Adicionalmente, la
escasez de equipos técnicos para dotar a cada regibéa y el énfasis
cue la planificacidn interregional coloca en las cuestiones de
coherencis y compatibilidad entre, por ejemplo, las distintas metas
de crecimiento regional, condujeron inexorablemente al disefio, de

procesos altamente centralizados. El1 libro de Stohr sobre planificacidn

11/  Véase por ejemplo: Kuxlinski, A. R. (ed.) Regional Information
and Regionsl Planning, Mouton Pb., The Hague, 197k,

/regional en
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régional en Auérica Latina es particulariiente ilustrativo en este
sentido. "Otro sutor hace el comentario siguiente: ‘"Hasta ahora, la
descentralizacidén de la toma de decisiones aparecid generalmente como
un componente pasivo de las politicas de desarrollo regional. Esto
significa que ella ha seguido a los cambios en la importancia econdmica
o en la estructura social de las regiones, pero apenas se usd como -
un elemento activo o estratégico para el desarrollo regional o el
cambio social. Primero, porgue se sabe poco acerca de la relevancia
de la delegacidn ‘de la toma de decisiones para estimular el desarrollo
socioecondmico. La segunda razdn es que a menos cue pueda dimensio-
narsé‘y controlarse adecuadsmente, puede hacer peligrar la unidad,
nadional'o conducir -a un feemplazq'de.la autoridad central estable-

dai' (Pichardo, 1976

PR
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Esta situacidn ha terminado por crear no sdlo frustracidn ‘de
parte de las comunidades regionales, sino cue también una legitima
contrareaccidn, que constituye uno de los elementos bisicos de la
crisis actual de la planificacidn regional. »

Otro asunto importante desde el punto de vista metodoldgico se
asocia al progresivo dessrrollo de procesos estratégicqs de planifi-
cacidn regional que acompafid al auge de la planificac?én regional
a escalalnéCional, si bien ello no puede considerarse como exclusivo
de este campo de planificacidmn., ,

El concepto de ‘“estrategia’ se introdujo en la terminologia y
en la préctica del dessrrollo regional latinocamericano por la via
de una interpretacidn simplista del concepto.jg/ En efecto, se
entendié el procedimiento estratégico no como un procedimiento de

planificacidn estocédstico en el cual la evaluacidn de alternativas

12 Esto se observa wmuy c¢laramente en los primeros documentos oficiales
sobre planificacidn regional en Chile (v. gr. Estrategia vnara el
_desarrollo de la Regidn del Bio-Bio, ODEPLAN, 1966), en los
cuales la estrategia resulta ser simplemente un plan cualitativo.

/vy las .
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¥ las reacciones del ‘medio’ juegan un papel determinante sino sblo
como un artificio nara soslayar la cuantificacidn supuestauente inhe-
rente a un plan, pero las estrategias siguleron siendo de naturalezes
tan normativa como los planes nis ortodojos.

No obstante la defectuosa introduccidn del concepto, la nocidn
de una estrategis nacional de deésarrollo regional continud perfeccio-
néndose cono procedimiento alternativo -al procedimiento normativo.i3/
Este desarrollo estuvo asociado a un examen més sistemédtico de la
teoria sustantive en materia de desarrollo regional, examen revelador
de algunas serias deficiencias existentes en este csmvo. La aplicacidn
de un procedimiento estratégico requiere, como es claro, de una teoria
positiva que perwita identificar relaciones ceusales, pero es menos
exigente en términocs de una teoria noruativa. La aplicacibn en cambio
de un procedimiento normativo de planificacidn e¥ige como condicidn
la existencia de una Egggégﬁggggg&ixg; a su vez, la existencia de unsa

teoria normativa presupone una teoria positivs bien estructurada y

este no parece ser el caso del desarrollo (inter) regional. En
efecto, en términos de la teoria positive (sustantive), existe un
cuerpo parcial de conocimientd cavaz de explicar coémo se estructura
el espacio (bdsicamente las teorias de organizacidn espacial de
Losch y Christaller), tawmbién existe un cuerpo parcial de conoci~
miento capaz de explicar los diferentes procesos de cambio de las
estructuras espaciales (las asi llamadas teorizs del crecimiento
regional), pero el conocimiento de cbilo se vinculan ambos procesos

es todavia incompleto 1L/ y por tanto, resulta dificil hablar de una

13 Véase: Panami, Ministerio de Plenificszcidn y Politice Lcondumica:
Estrategia wara el deserrollo regional a meciesno y largo plaro,
Panama, 1976,

1L/  Parte de la dificultac reside - en el caso. de América Luatina -
en la diferente validez de las teorias tradicionales de orga-
nizacidn del espacio versus las teorias del crecimiento
regional. '

/teoria positiva
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teoria positiva commleta y por ende, dé una teoria normstiva. Frente
a un conocimiento incompleto de cdmo moldear la realidad, el proce- '
dimiento estratégico de planificacidn es clarzmente ventajoso desde

el punto de vista del manejo del riesgo.

‘Estrategia o plan, en cuslguier ceso el intento -de controlar
todo el sistema de regiones condujo a la necesidad de establecer
claramente las prioridsdes regionales, en virtud de la imposibilidad .
de destinar recursos significativos z todas las regiones.  in general
" los criterios implicitos o explicitos (los menos) para conferir
‘prioridades interregionales han sido eminentemente econdumicos y se
ha buscado preferentemente una situacidén ce equilibrio relativo
entre el resgiardo del crecimiento econdmico global y los objetivos
de desconcentracibén y descentralizacidn. En términos del lenguaje
profesional, la mayoria de las esfrategias se inclind por una opcidn
de "desconcentracién concentrada’ en una regibén o en unas poczs
regiones.

Hay que observer oue una estrategia de desconcentracidn concen-
trada’ inmersa en los moldes del varadigma "del centro abajo'l,
descansa a lo menos en dos:supuestos: priuero, en la posibilidad
de identificar subsistemas espsciales suficientemente .diferenciados
eﬁtre'si ¥y segundo, en la posibilidad de reproducir, al interior
de tales subsistemas, relaciones de dominacidn-dependencia similares’
a las observadas a nivel nacional, como forwme.de impulsar el creci-

miento econdmico. A su turno, estos supuestcs estin indisoluble-

mente ligados 2 toda la concepcidn del desarrollo polarizado. De

manera gue una consecuencié metodoldgica adicional del cambio de .

escala comentado ¢onsigfi6 enAuné’revita;izapién de los conceptos

' e‘instrumentdé.propios de la teoria del desarrollo péiériéadoo-'
Ellq tuvo’a su vez dos efectos. Por un lado, se produjo en

Awérica Latina un debate mﬁy intenso y muy frucfifefp'—'a‘comienzos

de la década del 70 - acerca de la validez de la teoria y de las

/estrategias de



estrategias de desarrollo polarizado.]5/ En parte, es el resultado
de este debate el gue le permite a Alayev afirmar: "En este sentido,
‘es posible confirmar, que ya existe una escuela tedrica del desarrollo
regional en América Latina ..." (Alayev; 1978, p. 102). Por otro
lado, el énfasis en las cuestiones del desarrollo polarizado llevd
a un examen mis profundo y fructifero de las teorias de dominecidn
y de colonialismo interno,16/ asi como de los elementos que condi-
cionan la wmovilidad interregional de los factores de produccidn,17/
toda vez que una estrategia nacional de desarrollo regional presupone
una accidn tendiente a modificar el patrdn tradicional de movilidad
espacial, el que, de acuerdo a Myrdal, sdlo avoyaria aln mas el
proceso de concentracidn territorial histérico.

Tres elementos adicionales podran agregarse para configurar
el cuadro de los efectos metodoldédgicos del paso de la planificacibdn
intraregional a la planificacidn interregional. Ldégicamente, el
cambio iwplicd una reduccidn en la importancia relativa de los
procedimientos de planificacidn intraregional (un asunto sobre el
cual se volverd més adelante). Paralelamente, el nivel de abstraccibn
de las proposiciones de cambio regional auwentd considerablemente,
un hecho que contribuyd al escaso impacto practico de las politicas
seguidas en varias oportunidades. Al mismo tiempo una serie de
factores se conjugaron para generar lo que Coraggio ha denominado
como el "vicio del espacialismo puro'’, es decir, una tendencia a
considerar los fendmenos territoriales came autocontenidos, como un

producto de si mismo.

12/ Este debate se encuentra contenido principalmente en: ILPES/
ILDIS (eds.) Planificacidn regional y urbana en Auwéricoe Latina,
Siglo XXI, México, 1974 e ILPES: Los polos de crecimiento. La
teoria y la practics en América Latina, 2 vol. (mimeo),
Santiago de Chile, 1970,

16/  Solari, A., R. Franco y J. Jutkowitz, Teoria, accidn social ¥y
desarrollo en América.Latina, Siglo XXI, México, 1976.

de Mattos, C., ‘"Algunas consideraciones sobre la movilidad espa-
cial de recursos en los paises latinoamericanos', en EURE,
vol. II, N2 6, Santiago de Chile, 1972.
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3. SBintesis dé algunss experiencias

En esta seccibén se presentarin - de manera muy resumida - algunas

de las experiencias mas aleccionadoras de planificacidn del desarrollo
regional en América Latina, correspondientes tanto a la fase intra-
regional como a la fase interregional,l18/

3.7 E1 caso del Nordeste brasilefio

Esta macroregidn brasilefia, gue incluye nueve Estados, abarca
18 por ciento de la superficie del Brasil y contiene 30 por ciento
de su. poblacidn 19/ es una de las regiones mas subdesarrolladas de
América Latina. Su economia, tipicamente primario-exportadora, se
ha mantenido virtualmente en crisis desde el comienzo de la decadencia

a de azlcar, a fines del siglo XVII. Diversos
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cicles de recuperacidn basados en nuevos productos de exportacidn
(algoddn, caczo, tabaco), auges esporédicos de la cafia o el desarrollo
de la economia genadera, Juato con la ampliacidbn de las grandes
adreas rurales dedicadas a cultivos de mera subsistencia y a las
frecuentes sequias.en el llamado sertzo0,20/ no han hecho mis que
mantener la regibn en estado de estancamiento ¥y miseria generalizada,
que la ha definido en el Zmbito-brasilefio y latinoamericano como
una tipica regidn-problema’l.

Los primeros intentos por aliviar los problemas crdnicos del
Nordeste se dirigieron a la regulacidn del abastecimiento de agua
con el fin de poder enfrentar los .periodos de sequia, que adquieren

caridcter catastrdfico, sobre todo en las zonas de economia de

18/ Esta seccidn corresponde a parte gel Capitulo III del documento
del ILPES: Desarrollo regional y desarrollo econbmico en América
latina, Documento CPRD—B/195 Santiago de Chile, 1977.

19/ Es decir, aproximadamente 30 millones de habitantes (en 1970) -
una poblacidn superloL a ia de la Rebuollca Argentina.

20/ 'Area interior, en la que se de11m1 o una zona crltlca 1lqmada
pollgono das secas''.

- /subsistencia. Se
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subsistencia. .Se crearon organismos esvecializados 21/ que desarro-
llaron la infraestructura correspondiente (represas, canales de riego,
etc.) én una fase que Hirschmann 1lambé criticamente como-el “enfoque
hidré&ulico'.22/ En efecto, este tipo de medidas, aisladamente, no
podian resolver el comnlejo vroblema del desarrollo integral, econd-
mico y social del Nordeste. En 1956, bajo el gobierno de Kubitschek,
se encomendd a un grupo de trabajo 23/ la elaboracidn de un diagnbs-
tico de los problemas del Nordeste, y de las grandes lineas de una
estrategia de reformas. &1 trabajo de este grupo culmind con un
informe presentado al Gobierno del Brasil por Celso Furtzdo en 1959,
en el que se proponia un programa de accidn. _

La estrategia del GTDN planteaba cue una politica regional
exitosa en el Nordeste presuponia profundos cambios politico-insti-
tucionales y de las estructuras de poder en la regién. Argumentaba
también que el problema de esa regidn estaba relacionado con el
desarrollo total del Brasil, y abogaba por un principio de equilibrio
regional como objetivo nacional en si, justificado por razones poli-
tico-sociales mas gue de crecimiento econduico global. Los princi-
pales puntos en gue se basaba la estrategia propuesta eran:

a) industrializacidn, con acento en la ocupacidn y utilizacidn
de recursos locales, entre los proyectos se incluia la implantacidn
de una aceria y de industrias elaboradoras conexas, una planta de
cemento y vna de fertilizantes, todas localizadas en la zona costera
densamente poblada; ademis, se preveia la wmodernizacidn de la industria

textil tradicional:

24/ Como el Devpartcomento Nacional de Obras contra as Secas (DNOCS)
y la Comissao para o Deseavolvimento do Vale do Sso Francisco
(CDVSF).,

22/ En Koch-Weser, Caio .., Le SUDENE, doce afios_de planificzcidn
pera el cessrrollo del Nordeste bra51leao, 11DIS, Estudios y
Documentos, Nom. 22 22 Santiago, , Chile, 1973

23/ Grupo de trabajo para el deszrrollo del Nordeste (GIDN).
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b) reestructuracidn de la actividad agropecuaria en las regiones
costeras hlmedas y el valle del San Francisco, para diversificar y
aumentar la oferta de alimentos a las ciudades en proceso de industria-
lizacidn;

c) reestructuracidn de la actividad agropecuaria en las zonas
secas interiores, pafa aumentar la productividad y reducir las Areas
de economia de subsistencia; se preveia una especializacidn mayor en
ganaderia -y cultivo del algoddn:

d) colonizacidn de las zonas lluviosas y boscosas vecinas a la
Amazonia, para recibir wmano de obra rural excedente.

Era condicidn decisiva para implémentar esta estrategia el
ataque simultineo en varios frentes considerados esenciales,

Sobre la base de los planteamientos de Furtado se cred en 1959
la SUDENE, de la gque fue su'primer director. E1 Primer Plan Modelo
suscitd amplio debate y oposicién de los sectores mbs conservadores,
vero fue finalmente aprobado en 1951, con el apoyvo de los sectores
politicos reformadores. Este plan (1961-62) y su continuacibn, el
Segundo Plan Modelo (1963-65), se vieron sin embargo modificados en
su aplicacidn por las realidades politicas, que exiglan evitar las
medidas demasiado conflictivas; asi, se modificd de wanera importante
el énfasis en las &reas de accidn, limitando los programas de reforma
agraria y dando prioridad a la infraestructura (carreteras, energia)
y 2 la industrializacidn; para esto Gltimo se crearon los necesarios
incentivos a la inversidn de capitales nacionales en proyectos
aprobados por la SUDENE.

En el Segundo Plan Modelo estos incentivos se ampliaron al

capital extranjero,24/ manifestacibén ésta de la transicidn gradual

»

la que se llama segunda fase del modelo de desarrollo ‘hacia
adentrot,
La politica de desarrollo de esa &poca, basada en una rapida

industrializecidn substitutiva de importaciones, fue poco a poco

2/  Segin el conocido articulo 34/18,
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perdiendo su dinamismo iniciai vor diversas insuficiencias y dese-
quilibrios en el desarrollo logradc: se agudizd la tendencia infla-
cionaria y se crearon situaciones de creciente tensidn social que
desembocaron en los cambios politicos de 1964,

En la nueva situacidn, y sin modificar formalmente sus funciones
y objetivos, ls SUDENE perdid gran parte de su influencia inicial
en el desarrollo de la regidn, viéndose su peso politico diswminuido
con la creacidn de organismos sectoriales indevendientes y competitivos
con sus funciones de coordinacibén, y por su inclusidén en un sistema
de planificacidn y coordinacidn nacionai, junto a2 otros organismos
anflogos creados para otras regiones.

'E1 Tercer Plan HMHodelo (19656-68) y luego el Cuarto (1963-73)
confirman la permanencia formal de los objetivos fundamentales de
la SUDENZ. 8Sin -embargo, sus funciones reales quédaron limitadas al
examen y aprobacidn de proyectos, en el marco de le politica de incen-
tivacidn industrial del articulo #4/18 esta politica significd, a
partir de 1965, un aumento considerable ce las inversiones privadas
en el Nordeste y el surgimiento de un parcue industrial importante
y de la mds alta tecnologla, con participacidn cada vez mayor del
capital extranjero.

La Gevastadora secuia de 1970 y sus secuelas puso en evidencia
la modestia de los resultados de la politica parcial seguida por la
SUDENE, hecho que se reflejaba, por lo demés, en las estacdisticas
- que mostraban un ininterrumgido éxodo rural hacia el centro-sur -

y draudticamente, en la proliferacidn de las favelas de los grandes
centros metropolitanos. Un aspecto fundamental de estos resultados

se relaciona con el tipo de industrializacidn cue se ve~ificd en

lo regidn. ©Esta se concentrd casi exclusivamente én Recife y Salvador
(los mayores centros metropolitanos regionales) y fue en general de
gran censidad de capitzl, con poco efecto de eupleo en la regidn,

y especializada en la produccidn de bienes de consumo durables,

bienes de cepital y productos interniedios peara la industris metal-

mecénica, lo que la vinculaba fundamentalmente al mercado del centro-sur
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(dada ls pequefiez de la demanda regional). es decir, se desarrolld
con marcadas caracteristicas de enclave. Simulténeaménte, las
estructuras agrarias del interior se mantuvieron préacticanente
intactas y sus poblaciones rurales continueron en situacidn de
marginalidad.

Con posterioridad a 1970 se inicib, como reaccidn a la sequia
de ese zfio, un Programa de Integracién Nacional (PIN) que involucraba
la construccidn de un sistema de carreteras de penetracidn de la
Amazonia - incluyendo la llamada Carretera Transamazbnica - y proyectos
complementarios de colonizacibén de dichas zonas, asl como proyectos
de riego en el Nordeste. A mediados de 1971 .se programaron medidas
‘de reforma y racionalizacién.agraria en el Nordeste ¥y Norte :(PROTERRA),
aue posteriormente se limitaron a algunoé Estados del Nordeste.

El proyecto de ‘la transamazdnica, en particular, adquirid
caracter de tarea nacional y se presentd como la solucibn a los
problemas nordestinos crdnicos, por via de la emigracidn masiva de
mano ce obra excedente hacia zonas de colonizacidn cue esta carretera
abriria. BEn la prictica, sin embargo, las &ress técnicamente aptas
pera la agricultura resultaron ser circunscritas, siendo més amplias
las apropiadas para la actividad pecuzria extensiva. El programa
original de colonizacidn - de instalar 500 000 personas en las
nuevas tierras - aparecia ya como dificilmente factible, por lo
dicho, como también por los enormes costos en infraestructura y
asentamiento, las dificultades de adaptacidn de los nuevos pobla-:
dores-a condiciones ecolbégicas dificiles, -etc.

Actualmente se tiende a-recalcar la importancia indudable
del esfuérzo‘realizado en términos de la seguridad nacional, la
explotacidn de extensos yacimientos de materias primas, y el desa-
rrollo de la actividad pecuaria extensiva, para lo cual concurriria
capital nacional y extranjero. _

De otra parte, el proyecto de la Carretera Transamazdnica es

visto por los criticos como un intento més de establecer, mediante.

/1la colonizacidn
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la colonizacidn de regiones despobladas, una vilvula de escape pars
tensiones en el campo, ¥ no como complemento de un real proceso de
reforma agraria, en este caso en el Nordeste..

2.2 El csso de lz Guayana venezolana

A comienzos de los afios cincuenta, la Guayzna era una regidn
tipica de lo que se ha denominado la "periferia virgen'; vasta en
territorio, casi despoblada, con enormes recursos escasamente explo-
tados, casi aislada fisicamente y desvinculada econdmicamente de
las regiones consolidadas del territorio nacional. A la economisa
de subsistencia, que ocupabe .a casi toda su disperse poblacidn, se
agregd por esos afios la f(nica actividad econdmica de importancia en
la regidén: la explotacidn, por compafilas extranjeras, de dos grandes
mines de hierro, El. Pao y Cerro Bolivar. El sistema de.transporte
regional se reducia a ferrocarriles que unian dichas minas con el
Orinoco, via de salida del mineral hacia el exterior.

Como se adelantd mas arriba, el desarrollo de la Guayana fue

determinado esencialmente, no por problemas de la regidn misma, sino

por las necesidades de la economia venezolana como un todo., La

economia de Venezuela, como es sabido, descanss en sus exportaciones
de petrdleo, actividad extrativa cue hace uso intensivo de capital

¥ cue ocupa sblo un 2 por ciento de 1= fuerza de trabajo del pais.
Los ingresos provenientes ‘del petrdleo posibilitaron - en los afios
cincuenta - el deszrrollo de una gctividad industrial substitutiva
de importaciones, cue consistid fuudamentalmente en armadurias de
producto de consumo-a base de piezes o insumos importados.

Este desarrollo se concentrd naturalmente en Caracas y la
regidn central inmediata, ventajosamente ubicadas en relacibén con
los puertos de importocidn y el mercado consumidor principal.

Una elta tasa de crecimiento industrial (alrecedor de 10 por
ciento anual) y su dependencia de la capacidad importadora, indicaban

rue inevitablemente se llegaria a enfrentar problemas de balance de
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pagos, dado el crecimiento relativamente lento (de un 2 o 3 por ciento
anual) de los ingresos procedentes del petrdleo. Esta situacidn
presionaba hacia una ulterior sustitucidn de las importaciones de
productos intermedios'por bienes de fabricacidn nacional. De otra
parte, podian preverse crecientes necesidades de energia en relacidn
con la exparsidn industrial esperada.

El gobierno nacional, a comienzos Ge la década de 1950, tomd
la decisidn ‘de construir una gran planta siderlrgica en Guayana, ¥y
de aprovechar el vasto potencial hidroeléctrico del Caroni, planes
que fueron iniciados por la Corporacidn Venezolana de Fomento.

A fines del decenio, la necesidad de cambio estructural y diver-
sificacibén de la produccidn industrizl a nivel nacional se dejd sentir
con fuerza: el Plan de la Nacidn 1960-65 lanzd un ambicioso programa
de desarrollo industrial. Bn &1 se concedia especial prioridad @ la
produccidn - en Guayanz ~ de energla eléctrica, acero, aluminio, hierro
enriquecido, productos metal-mecanicos, pulpa de madera y productos
quimicos, para lo cual la regidn estaba abundantemente dotada de
los recursos naturales necesarios. . _

El desarrollo de la Guayasna venezolana constituyd, pues, una
necesidad basica pars el cumplimiento de los objetivos del Plan de
la Nacidén 1960-565 y del desarrollo de la economia venezolana en el
mediano y largo plazo. De aqui gué, junto con iniciarse el Plan de
la Nacidn, 'se cred en 1960 la Corporacibn Venezolana de Guayana (CVG),
organisuwo regional de descrrollo dotado de amplia zutonomia de accidn
v encargado de ejecutar en la regidn los proyectos infraestructurales
e industriales adecuados a sus recursos potenciales.

En 1960-65, .1a CVG, con participacidén de capitales plblicos"
¥y privados, echbé a andar un programaAde Desarrollo de la Guayana,
estableciendo metas de plazo corto (1960-65), . mediano (1960-68) ¥
largo (1960-30). En la fase de corto plazo, entrd en producoidn.
la siderfirgica del Orinoco, industria clave del complejo industrial

programado para le regidn. En la fase siguiente ya habla cerca de
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80 proyectos en construccidn, tanto industriales, relacionados con
el complejo, como de infraestructura energética (represa del Guri),
vivienda, equipamiento urbano, etc. Para el largo plazo se esta-
blecieron metas '"firmes', consistentes en la terminacidén o ampliacidn
de proyectos ya comenzados o aprobados, y metas "potenciales", mas
ambiciosas, que incluian proyectos deseables y factibles, pero atin
en etapa de evaluacidn o promocidn.

La concepcibén estratégica que ha guiado la accidn de la CVG
ha sido la de establecer en dicha regién - concretamente en Ciudad
- Guayans ~ un polo de desarrollo que incorporars la regidn y sus
recursos a la economia.nacional, a la vez que promoviera el desarrollo
socioecondmico integral de Guayana; este polo debia representar un
contrapeso a las fuerzas concentradoras de la regidn central (Caracas),
y contribuir a una estructura espacial mis equilibrada.

El importante esfuerzo realizzdo ha tenido efectos significa-
tivos én la estructura industrial venezolana, en la misma regidn,
en términos de su mayor integracidn y peso econbuico dentro de 1la
nacién y de un fuerte crecimiento poblacional <debido a migraciones
hacia las nuevas fuentes de ocunacidn; en particular, hacia Ciudad
Guayana, el nuevo centro dinémico regional, cuya poblacidn estimada
para 1980 alcanraris los 300 000 habitantes y un nivel metropolitano.
Estos logros constituyen evidentemente un éxito en relacibn con
algunos de los objetivos planteados. Evaluaciones recientes, sin
embargo, han subrayado los aspectos negativos de este desarrollo
y sus insuficiencias respecto de otros objetivos. Asi, el desarrollo
industrial se hz limitado fundamentalmente a las ramas basicas, ela-
boradoras de insumos para la industria del centro: no s¢ ha logrado
establecer un verdadero complejo industrizl, con suficientes encede-
namientos hacia adelante en la misma regidén, lo que le daria una
relativa autonomia frente al centro y un crecimiento més autosustentado.

Nuevamente se da el caso de un centro industrial en la periferia con
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caridcter de enclave, proveedor de los insumos que necesita el centro
o el -extranjero, pero incapaz de inducir un desarrollo industrial
diversificado -en la regidn.

Ciudad Guayana, con todo su crecimiento espectacular, no ha
logrado la diversidad y estabilidad que caracterizan un centro metro-
politano maduro; por el sesgo de su desarrollo industrial, las pobla-
ciones inmigrantes no encuentran suficiente oferta de empleo, de
modo que existe una masa de poblacidn flotante y condiciones de
marginaliaad urbana. Esto limita la capacidad de consumo del mercado
regional y deprime en general la actividad en los sectores orientados
a satisfacer las necesidades de la poblacibén local. Los efectos dina-
mizadores del polo sobre su regidn son, pues, muy limitados.

Debido a estas y otras insuficiencias se han creado varios
conflictos sociales originados en la defraudacidn de las expectativas
de las masas inmigrantes.

En suma, el plan Guayana parece no heber sido capaz de frenar
la tendenciz a la concentracidn del crecimiento industrial en la
regidn central, ni ha conseguido reducir, en el caso de esta regidn,
la gran diferencia de ingresos y niveles de vida que existe entre
centro y periferia en'Venezuelé°
3.3 El caso de Chile

Chile es, tal vewz, el primero de los paises latinocamericanos

aue zdoptaron e institucionalizaron un enfocue a escala nacional de
la planificacidn regional, a partir de 1965. Por su configuracién
geografica tan peculiar y la warcada divisidén de su territorio en
tres regiones.ecolbgicas bien diferenciadas, cue determinaron moda=-
lidades peculiares de ocupacidn 'y uso del espacio y de los recursos
naturales, el problema regional en Chile asumid desde temprano formas
agudas. . ' '

En- el tercio centrsl del pais - (entre La Serena y Puerto Montt),
se concentran el suelo agricola, el 90 por ciento de la poblacidn, la
mayor parte de los centros urbanos (incluso las tres &reas metropoli-

tanas) y el grueso de la actividad industrial. Es esta zona, por lo-
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demds, la que constituyd el Chile tradicional, de més antigua ocupacidn
efectiva, a partir del cual se verificd un proceso de incorporacidn
territorial hacia el norte y hacia el sur. Por sus condiciones
geograficas y climlticas, el poblamiento de las dos zonas extremas
fue escaso y la densidad de poblacibén en ellas se ha mantenido
siempre baja.

La primera gran divisidn cualitativa del espacio geoecondmico
chileno, vinculada con un proceso de planificacidn del desarrollo

territorial y regional, se hizo entre: a) una zona central, consolidada,

¥y b) dos zonas extremas de colonizacidn. Estas Ultimas corresponden

a la periferia virgen, ya que sus recursos potenciales son afin poco
conocidos y estén poco explotados (salvo en lugares muy determinados).
El proceso de concentracidn espacial, que se inicid, con la
fase de industrializacién sustitutiva por los efios treinta a cuarenta,
se verificd esencialmente en la zona central, donde se halla Santiago,

el naciente polo nacional y la periferia tradicional foruada por
dreas agricolas que dan origen al grueso de los migrantesegg/

Los primeros intentos de promocidn del desarrollo regional en
Chile fueron de caricter monoregional, en particular en relacidn con
las dos zonas extremas, por preocuvaciones geopoliticas y tendientes
a fortalecer la integracidn de dichas zonas con el resto del pails.
Concretamente, se dieron'facilidades de importacidn para dichas
zonas (puertos libres de Arica y Punta Arenas), creindose en el
extremo norte una Junta de Adelantc de Arica, ¢uya labor contribuyd
al.desarrcllo en dicha ciudad de una industria de armaduria (automd-
viles, electrdnica, etc.). Con ello no se abordaba, sin embargo,
la parte fundamental del problema regional chileno, cue se estaba

gestando, como se dijo, en laz zona central.

25/ Para apreciar el grado de concentracibén urbans alcanzado en dicha
zona, hdtese que en 1975 de sus aproximacdamente 9 000 00C gde
habitantes, 3 000 000 vivian en el Gran Santiago y otro milldn
se distribuila por partes iguzles entre el Gran Valparaiso y el
Gran Concepcibén, las otras dos areas metropolitanas del pais.

/En 1965
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En 1965 se cres la Oficina de Planificacidn Nacional>(ODEPLAN),
con una Subdireccidn de Planificac¢idn Regional; de ésta dependian las
Gficinas Regionales de Planificacién (ORPLAN), una por cada una ‘de
las doce regiones en gue se dividid el territcrio (incluyendo la
llamada Zona Metropolitana de Santizago).

La estrategia regional adoptzda fue la de los polos y centros
de desdrrcllo, Jerarcuizando én este sentido las dapitales regionales
establecidas al regionalizar el territorio. Asi, fuera cdel polo

nacionsl (Santiago), se establecen tres polos de alcance multiregional

(Antofagasta, Valparaiso y Concepcidn) y diez polos de orden regional;

ademids, un nfimero de focos de desarrollo intraregional, correspon-~
dientes a ciudades menores de influencia mas local. Se distinéuen
‘también, entre los polos regionales, aquéllos-de desarrollo fronterizo
(Arica y Punta Arenas), en razdn.de su ubicacidén e importancia geo-
.politica.26/ -

Se asignaron prioridades también entre los centros de la jerarcula
anterior en cuanto a la funcidn de centros.de desarrollo industrial.
Asi, en la periferia se atribuyb la primers prioridad para locali-
zacidn industrial a Antofagasta y Concepcidn y,.en torno a Santiago:

a ciudades medianas y mediazno-grandes (incluso el Gran Valparaiso),-:
con miras 'a la desconcentracidn interna de centro.

Esta definicién de un sistema de polos y centros de desarrollo.
no fue sin embargo, seguida de medidas consistentes de implementacidn,
por lo que dicha definicidn no pasd, en los hechos, de un enunciado
de metas espaciales de plazo indefinido. Se realizd, si, un .intento
serio de promover a Joncepcidn como un nolo de desarrollo (en el sentido

que al término da Perrcux), con resultados discutibles.

26/ Cabe destacar agui cue se utilizd en forwma errada el término
"polo” aplicdndolo a centros que en realidad se les estaba asig-

nando un rol de "lugares centrales” y cue no tendriazn la funcidn

dinémica implicita en el término consagrado por Perroux.
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Esta experiencia desconcentradora perdid impulso y pfioridad,
al menos en el mediano plazo, al centrazr ODEFLAN su atencidn en la
organizacidn espacial de la llamada Macrozona Central (constituida
por Santiago y las nrovincias circundantes), a partir de 1969. Se
confirmaba asi el hecho de que las fuerzas concentradoras inherentes
al modelo vigente son realmente dificiles de revertir.

Durznte el gobierno siguiente no se -innovd en la regionalizacidn
existente, y CODEPLAN se preocupd en gran medida de problemas coyun-
turales. 8in embargo, se prestd atencidén a la definicidn de una
estrategia de desarrollo territorial de largo plazo, que sirviera
de marco de referencia a futuros planes anuales. Esta estrategia
centrd especialmente su atencidn en la zona central, para la que
planteaba un proceso de desconcentracidn del desarrollo basado en
la formacibén de “espacios integrados’ (en oposicidn al caracter
circunscrito de polos y centros), aspirando en el largo plazo a la
configuracidn de un corredor de desarrollo, un espacio integrado
casi continuo entre La Serena y Puerto Montt; este corredor se
estructuraria en base a grandes centros industriales desconcentra-
dores y a centros menores de integrzeidn intraregional.’ De la
estructura espacial resultante de la aplicacidn de esta estrategia
se desprenderia una nveva regionalizacidn del territorio, referida
funcionalmente a la imagen espacial futura, mds que a la realidad
existente.

La estrategia wmas reciente no difiere demasiado de las ante-
riores en lo cue concierne a la configuracidn espacial »ropuesta;
da tal vez una atencidn mayor a las regiones extremas con el fin de
reforzar la integracidn nacional. Ella seria aplicada &« un nuevo
marco regional preestablecido, basado en criterios en narte seme-
jantes a los que gularon la vrimera divisidn regional del pais
(de 1965), y a una nueva organizecidn institucional en cuya definicidn
se ha puesto mucho énfasis. No es posible entrar a2~ul en mayores
detalles, por cuanto se trata todavia de un proceso de definiciones

gue no ha concluico.
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Resuuiendo, puede<décirse gue la experiencia chilena de plani-
ficacidn regidnal a escala nacional es rica en planteamientos y funda-
mentédiénes'diferenciadas idedlégicamente, pero, por la misma discon-
tinuidad del procesc politico, y el periodo reducido de su accidn
(10 afios), escasa en resultados apreciables. Por otra parte,; siendo-
el objetivo de desconcentracidn contradictorio con las tendencias
esponténeas propias del modelo de desarrocllo gque ha predominado con
estos afios, una implementacidn efectiva de un desarrollo regional
mis eguilibrado hebris requerido un manejo por varte del Estado de
medios poderosos, capaces de modificar estas tendencias y orientar
los procesos espaciales hacia las nuevas estructuras deseadas. Estos
‘medios no estuvieron disponibles en medida suficiente, o no pudieron’
ser utilizados de manera efectiva.

3.4 El caso del Perfi ' :

Lz preccupacidn en el Perl por el desarrollo regional. desigual
del pals es antigua. Pero sélo en 1965 surgieron los primeros
intentos por parte del gobierno de abocarse & una planificacidn
regional del dessrrollo, dividiéndose el territorio en ocho regiones.
de planificacidn, y sblo a partir de los cambios polificos e insti~-
tucionales de 1968 se inicid la accidn planificadora propiamente tal.

"El igual que en el caso de Chile (y de la mayoria de los paises
de Latinoamérica), existe en Perl una fundamental diferencia geogréi-
fica entre regiones naturales, y una base histdrica - y en el Perl,
también étnica - que ha determinado patrones diferentes de ocupacidn
del territorio y de utilizacidn de sus récursos, y ha servido de
punto de partida para los procesos posteriores de estructuracidn .
del espacio de manera funcional para las fases del desarrcllo por
las que ha atravesado la economia peruana. Como se ha visto en
América Latina en general, los modelos de désarrollo seguidos por
estos palises han sido crecientemente concentradores a partir de
los aflos” treinta, intensificindose aln mis este proceso a partir

de los-Oltimos afios del decenio de 1960 y comienzos del actual.
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La gran divisdn natural del Perﬁ’és‘longitudinal, en forma para-
lela a la costa y hacic el interior. La zona de la Costa, desértica
y surcada esporidicamente por valles fértiles en que se concentra
1l poblacidn, abarca un 10 por ciento del territorio nacional y
contiene alrededor de 48 por ciento de la poblacidn del pais 27/
incluye el area metropolitané Lima~Ca11ao; y las principales ciudades
de tamafio medio del pails 28/ y es la parte mis moderna, mis urbani-
zada, e industrializada del pais. La zona de la Sierra, por su
perte, ocupa cerca de un BO'por'ciento del territorio peruano y
concentra algo mis del 50 por ciento de la poblacidn nacional
(unos 8 000 000 de habitantes), se trata dé'una zona montafiosa ¥y
de valles abruptos donde los habitantes - casi en su totalidad
quechuas y aimaris - subsisten sobre la base de una agricultura
primitiva de baja productividad. El bzajo nive1‘Socioecon6mico y
la alta densidad rurel de esta zona determinan crecientes corrientes
wigratorias hacia los centros urbanos costeros. La red urbana en
esta zona es éntigua y desarticulade, y depende de los centros
costeros de mayor jerafqu'ia°

La Selva, por iltimo, corresponde a la parte amazdnica del
Peri, y, es una enorme zona cési deshabitada (2 por ciento de la
poblacidn), cue comprende alrededor del 60 por ciento del territorio
nacional. Sus habitantes son en su mayoria silvicolas amazdnicos,
¥y los recursos potenciales de la zonz son practicamente desconocidos.
Se desprende que los prodblemas de desarrollo regional del Perll se
refieren, por una parte, a la incorporacidn de la Selva a la economia
nacional, vero cue los problemas més significativos, en términos
sociales y culfurales, se don en los desniveles v contru.stes de

[

desarrcllo cue se manifiestan entre las crecientes concentraciones

27/ Que era de unos 15 000 000 de habitantes en 19759

§§/ De los 7 000 000 de hebitzntes de la Costa, unos 2 000 000
corresponden al area metropolitana de la capital.

\
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‘urbano-industriales de .la Costa, y las &reas rurales tradicionales
de la Sierra; y dentro de la Costa, en la creciente brebonderan01a
y poder concentrador de ct1v1dades y DOblaClon de 1a aglomerac1on
Lima~-Callao, 29/ frente a otros centros hacia el norte y hacia el sur,

Sin embargo, es necesario, destacar como punto de partida para
el anflisis de las estrategias de desarrollo regional peruanas, que
el modelo primario- exportador o de cre01m1ento hacia afuera perdurd
en Perl, por dlversos motlvos, practlcamente hasta flnes de los afios
sesenta, sin pergulclo de que se hublese iniciado ya en alguna medida
el proceso de 1ndustrlallza01on ;ubstltublVao Esta industrializacidn
relativamente méis tardia hizo que el proceso de concentra01on de
actividades y poblacidn en el Area metrogolluana deHlea, aunque
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les; ello se refleja, por lo demés, en la tasa rela-
tivamente baja de urbanizacidn y metropoliéacién que presenta aln

el Perd, y en las grandes masaé rurales gue togavia perianecen inmo-
vilizadas y marginadas en la Sierra. Esta situacién inicial seria
favorable a un desarrollo regiénal méé equilibrado, si_el'desarrolio
industrial ulterior del Perf: acdoptara un modelo menos concentrador
Por sus caracterlstlcas tecnoldgicas y dirigido & una demanﬁa méas
masiva.

Por otra parte, Perll dispone desde 1962 de un sistema de plani-
ficacidn nacional. Se ocupa de los problemas del deserrollo espacial
y regional la Dlrecclon General de Planlilca01on Regional, depen—
diente del Instituto Nacional de Planlflca01on (INP).

Lste organismo modificd un proyecto de reglonallzac1on de
1965 y en 1968 establecid cinco regiones de nlanificaci’n: norte,

centro, sur, oriente y Lima Metroplitana.30/ ~En cada regibn se

29/ Esta aglomeracidn ya concentra 60 por ciento del producto bruto
industrial.

30/ Estas regiones cortan transversaluente el territorio, incorpo-
rando cada una partes de las tres wonas naturales del pais;
hacen excepcidén la regidn Oriente, ubicada exclusivamente en
la Selva y Lima Metropolitana, que es exclusivamente urbana.

/establecid una
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establecid una Oficina Regional de Planificacidn, dependiente de
la Direccidn General.

En 1968 se sprobd una Estrategia de Desarrollo a Largo Plazo
(a 1990), la que propone acelerar el crecimiento hacia adentro, apa-
rentemente con caracteristicas més distributivas, basado en la incor-
poracidn a2l mercado consumidor interno de grandes grupos hasta ahora
marginados, especialmente en la Sierrs. Ello. va enmarcado en un
proceso de reformas sociales tanto en el agro (reforma agraria) como
en la industria (reforma del sistema de propiedad de la empresa).31/

En el aspecto regional, la estrategia plantea importantes
cambios en la distribucidn de la poblacidn en el territorio, con un
fuerte esfuerzo de colonizacidn rural de la Costa y la Selva, a
xpensas del crecimiento vegetstivo de las zonas sobresaturadas de
1z Sierra. A la vez, en cuanto al cretimiento urbano, propone la
creacidn en el wediano plazo de polos de desarrollo.o “centros de
demanda compensatorios’, para eguilibrar la atraccidn de Liua y
“Posibilitar la vida econdémica'de cada regién mediante el forta-

lecimiento de vinculos entre zounas de actividades complementarias'is.

Para ciertas regiones de importancia mayor define ejes de desarrollo
necional, los que estarian constituidos por un nimero de centros
urbano~industriales con funciones complementarias.

En suma, la actual estrategia espacial peruasna plantea, desde
el plano nacionzl, los siguientes elementos de dinamismo regional:

a) Polo nscional: la conurbacidn metropolitana Lima--Czllao
2.0 L i ’

en la regidn Lima Metropolitana.

b) Ejes de desarrollo nacional: el eje Chiclayo-Trujillo-Chimbote,

P4

en la regidn Norte y el eje Areguipa-Ilo-Tacna, en la r.gidn Sur.

c) Polos recionales: Pucallpa, en la regidn Centro e Iguitos

en la regidn Oriente.

31/  Incluso la limitacidn de la participacidén del capital extranjero.

/
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Ademés de estos elementos estructuradores del espacio a escala
nacional, en el nivel intraregional se definieron con mas detalle
centros polarizados counlementarios destinados a integrar los espacios
 regiona1es, en particular la Sierra, a los correspondientes ejes o
polos c¢costeros.’

La estrategia espacial del Pertl se caracteriza, como se puede
apreciar, por su acento en el desarrollo costero, en el que se ubican
los principales elementos polarizadores y equilibradores del area
metropolitana de Lima. La ocupacidn del interior amazdnico, si
bien se destaca en la estrategia global como uno de los objetivos
nacionales de largo plazo, aparece relegada a segundo término, o a
una fase ulterior.

Otro asmecto que merece destacarse es el uso del concepnto estra-
tégico de ejes de desarrollo, méis flexible téicticamente, por cuanto
permite le incorporacidén funcionzl de un grupo de centros z un
espacio dindmico wAs amplio, cuyo efecto polarizador es mis defirido.

3.5 El caso de Panawni.

La estrategia de deserrollo regional de Panamé es uno de los
mis recientes intentos de definir un esfuerzo de planificacidn del
espaclio a escala nacional én América Lztina. Posee un interés especial
vorgue se tratz, por una parte, de uno de los palses pequeflos del
continente, al que. su posicidn geografica y destino histdrico han

asiznado el papel de corredor de transito internacional, hecho que

ha sido central en su desarrollo como nacidén y en la estructuracidn
de su espacio.

Por lo deméds, 2n Panamb se hacen presentes tqdos 105 procesos
y caracteristicas espaciales corunes a la generalidad de los paises
latincamericanos: una ripida urbanizacidn, con las correspondientes
migraciones desde las zonas rurales; un fuerte proceso de concentracidn
espaclal en un centro urbano polar y su area inmediata, y agudos
- desequilibrios espaciales del grado de bienectar, con la secuela
natural de tensiones sociales y politicas.

.
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Esta concentracidn espacial, gue se desarrolla en torno al
corredor. de transito, no es, por otra parte, consecuencia de un
dinamiswo interno autosustentado, de un nolo de desarrollo nacional,
sino més bien efecto de un factor exbgeno-32/ en otros términos, el
modelo centro-periferiaz de desarrollo espacial se realiza en funcidn
de un centro que se ubica, fundamcntalumente, fuera de la economia
del pais.

El resto de la nacidn no posee recursos naturales de importancia
y estd eccasamente incorporado a la economia del centro. La economia
panamefia es wmuy abierta, y es esczso el desarrollo industrial. La
poblacibén es predominantemente rural (60 por ciento) y muy dispersa,
siendo muy pocos los centros de caricter propiamente urbanos. Ciudad
de Panamé cuenta con 350 000 habitantes de un total nacional de
1 500 000, _

Dado el tzmafio del pals, y cierto tamafio minimo eficiente, que
debe. tener una regidn para su desarrollo integrel, el territorio
panamefio se ha dividicdo, nara efectos de la planificacidn del esvacio,
en pocas regiones ce temafio relativamente grande: concretamente en
tres macroregiones: les Metropolitana, la Orientzl y la Central-Occi-
dental, esta Gltima destinada a dividirse en dos a wediano plazo.33/
La primera puede carecterivarse como urbanizada y dinfmica, la segunda
como de colonizacidn ¥y no desarrollada, y la tercera como consolidada

¥ rezagade.

32/ ©n el fondo, el factor dinawizsdor de la economia panameiia resulta
ser la exportacibn de un recurso natural (desarrollo *hacia
afuera't), este recurso es explotado por la inversidn extranjera,
utilizando tecnologia con gran densidad de capital y con relativo
efecto de ocupacidn local. En torno a este enclave se han
concentrado otras actividedes subsidiarias de origen nscional

creando un ‘‘centro’’ de caracteristicas muy especiales.

37, De hecho, al publicar oficialmente el Gobierno la estrategia
de desarrollo regional se procedid a esta divisidn.

/Los objetivos



Los objetivos de largo plazo 'y mecdiano plézo del desarrollo
espacial de Panamd se definen a partir de los objetivos generales
del desarrollo nacionsl enunciados en la Estrategia para él Desarrollo
Nacional 1970-1980, y se visualizan en tres categorias complementarias
entre si. '

&) Objetivos del sistemas espacisl, como son la integracidnm
fisica, econbmica, social y politica y, la organizacidn funcional

del espacio; ' .

b) objetivos nacionales regionalizados, como el desarrollo
institucional, el fortslecimiento de la identidad nacional, la
reduccidn del desempleo y la marginalidad, la més.justa distribucibn
del ingreso, la vigorizacidn del desarrollo econdmico;

c) objetivos de.largo plazo de cada regién. Para la regidn
Oriental, ellos son la colonizacidn y reubicacibn de la »poblacidn,
la preservacibn ecolbgica vy la incorvporacidn de grupos indigenas;
perz la regibn Central-Occidental, el mejoramiento de la producti-
vidad agropecuaria, la reforma agraria, la estructuracidn del espacio
rural, el mejoramiento del acceso rural urbano y la industrializacidn
regional; y, finalmente, para la regidén Metropolitana, la reduccidn
de la. friccidn del espacio y la complementacidn de las funciones
urbanas.

La estrategia define principios~gulas cue establecen el marco
de referencia para las politicas especificas de desarrolloAregional°
Estos principios son:

5) responsebilidad prioritaria del sector pﬁblico'en el esfuerzo
de desarrollo regioral, '

b) prelacién (en el mediano plazo) de la expansibi de la acti-
vidad en los centros y &reas ya desarrolladas del interior, sobre

la creacidn de nuesvas actividades en zonas alin no explotadas;

- . . .
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c) prioridad (en el wmecdiano plazo) del desarrollo agropecuario
¥y &el medio rural sobre el industrial-urbano,

d) combinscibdn de ayude directa a las personas (&reas de miseria)
con ayuda estatal al desarrollo de los lugares; y

e) aprovechamiento del esfuerzo de desarrollo regionsl para
canalizar y fortalecer la particinacidn popular.

Les politicas basadss en estos lineamientos estratégicos deberan
conducir a cambios sustanciszles de le estructura espacic¢l de Panené,
la gue, en el largo plazo llegeriz a caracterizarse nor los siguientes
elementos urbanos (imagen-objetivo),

2) un eje de trénsito, que incluiria la zona Colén-Panamé
(paralela al Canal) vy se prolongaria desde la capital hacia el oeste,
hasta la Chorrera: este eje se identifice con el polo nacional de
desarrollo, cue desenpefla funciones diversificadas tanto industriales
como de servicio. Corresponde a la regidén Metronolitana,

b) un eje weninsular de crecimiento, en la regidén Central-

Occidental, que incluiria el centro industrial (potencial) Chitré-
Los Santos y el vecino cen*ro de servicios de Las Tablaes:

c) un nlcleo occidental de crecimiento, en el extremo occidental

del pais, en torno al centro industrial (wotencial) y de servicios
de David, incluiria varios ceatros menores Jdependientes;

d) tres centros de servicios (lugares centrales) existentes

en zonas agropecuarizs de la regidn Central-Occidental: y

e) un centro de servicios (potencizl) en le regidn Orientel,

aln no incoroorada.

Tocavia no es posible exeninar lecs pDosibilidades-de aplicacidn
ni el acento que tendrian las politices resionales en d.stintas. fases
de este proceso, y uencs alin la medida en que los excedentes econdiuicos
generados en el eje de trénsito puedan ser desviados hacia la peri-
feria.” Todo ello depender?, en narte, de las decisiones politices,

y de los medios de cue disponza el gobierno para hacerlas efectivas,

/nero lo



pero lo cue tendrd influencia decisiva serd el modelo de desarrollo
cue se adopte, cuys ldgica interna dificilmente podré ser contrariada
con medidas cue no estén inscritas coherentemente en ella.

3.6 El ceso _de Bolivia

El inicio de la planificacidn econdmica en Bolivia se ubica
en el afio 1953, con la creacidn de la Comisidn Nacional de Planeamiento,
una de las primeras medicdas de la Revolucidn e 1952, _En 162 se
cred la Junta Nacional de Pleneamiento, y sucesivas modificaciones
al sistema llevaron a la creacidn de un Ministerio de Planeamiento
y Coordinacién (en 1970), ¥y finalmente, al actual CONEPLAN, en 1972°
Aunque en la estrategia de desarrollo de largo plazo (1671-1991) se
abordaron por primera vez los problemas del deszrrollo regional,
s6lo en esta Gltina reorganizacién.del sistewa de planificacidn se
oficializd expresamente un .organisimo encargado de los aspectos regio-
neles: la Direccidn de Planificacibdn Regional, dependiente de la
Secretaria de CONEPLAN. A

Geogrificamente, Bolivia, como Chile y Perf, presentan una
divisidn natural blsica de su territorio en tres macroregiones que _
son la continuacidn hacia el sur y sudeste de dos de las tres regiones
en que se divide el Perd. Estas son:

a) el Altiplano, cue se inicia en el Perl alrededor del lago
Titicaca, y cue abarca 15 »or ciento del territorio boliviano -
contiene un 15 por ciento de su poblacidén. En €l se encuentra
La Paz, con unos 500 000 habitantes;

b) la Montafia, de estructura semejente a la Sierra ﬁeruana,
con %0 por ciento del territoric y 65 por ciento de la poblacibn, y

¢) los Llanos, regidn andloga a la Selva Peruzna, pero més
pobladae en su parte meridional, couprende 55 npor ciento del terri-
torio nacional y apenas 20 por ciento de la poblacidn. _

Esta divisidn, que como en Perll no es sbélo de caracter geogra-
fico, coincide con estructuras sociales y econdmicas diferenciadas,

y con un substrato &tnico particular en cada una (aimarid en el
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Altiplano, quechua en la Montafia e hispanizado en los Llanos). El
Altiplano y la Montafla son consideradas regiones tradicionales,
mientras los Llanos es regibn de colonizacidn y ha adquirido recien-
temente ciertas caracteristicas de wmodernicdad y dinamismo, particu~
larmente en la zona de Santa Crusz.

Por otra parte, el modelo de desarrollo vnrimario-exportador
ha persistido en Bolivia casi hasta nuestros dias: el desarrollo
industrial substitutivo de importaciones es relativamente incipiente,
¥y hay a la vez un rapido avance del sector de los servicios, base
del crecimiento urbano. Este iltimo proceso ha sido demorado por
la tardia y lenta industrializacibn, de modo cue la tasa de urbani-
zacidn de Bolivia es alin mds baja que la del Pert. El sistema urbano,
contrariamente a lo que sucede en Chile y Perll, es mucho més equili-
brado entre sus centros mayores, como counsecuencia del surgimiento
de varics centros importantes ya en tiempo de la Colonia. La debi-
1lidad del proceso de industrializacidn substitutivo ha retardado el
efecto concentrador espacial que acowvafia ¥ caracteriza a-éste. Asi,
La Paz contiene s8lo 10 por ciento de los 5 000 000 habitantes del
pals, y comparte su importancia con Cochabamba y Santa Cruz.

Por esta misma causa, en Bolivia las cdiferencias de desarrollo
interregionales (medidas en términos del producto interno bruto
ver clpita) no se han sgudizado tanto como en Chile o PerG. En
cambio, el desequilibrio urbano-rural entre los ingresos per cépita
es extremado (relacidn de S:7), por la estructura econdmica menovs
desarrollada de Bolivia, donde la voblacidn rural representa 64 por
ciento de la noblacidm total.

Esta estructura urbana incipiente y todavia relativamente
ecuilibrada es, aln més en Bolivia que en Perl, una ventaja inicial
para la planificacibn del ‘futuro desarrollo espacial y regional,
pues el proceso de urb-onizacidn puede todavia ser dirigido hacia
una distribucidn espacial més equilibrada que la cue se produciria
esponténeamente si se perseverara en el modelo de desarrollo conser-

vador vigente.
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Un primer paso en los esfuerzos de planificacidén nacional del
desarrollo regional en Bolivia fue la definicidn - en el marco de
la estrategia del desarrollo 1971-91 -~ de cinco regiones de plani-
ficacién. Esta regionalizacidn fue posteriormente descartada, optan-
dose por un enfoque de organizacidn del espacio, més que de plani-
ficacibén de un sistema de regiones.

Lz estrategia de desarrollo espacial y regional planteada en
1971 para el largo piézb, estaba enmarcada en la decisidn global de
superar rapidamente la fase de desarrrollo hacia afuera y entrar en
un proceso de desarrollo hacia adentro éprovechando el mercado potencial
interno, que alcanza al 85 por ciento de la poblacibn. BEs decir, el
desarrollo industrial en esta nueva fase se orientaria al mercado
masivo de bienes de consumo corrientes, més cue hacia un mercado
selectivo, de tamafic Infimo en Bolivia, y se combinaria con una dina-
mizacidén y diversificacidén de las exportaciones y una estructura’
productiva capaz de absorber grandes contingentes de mano de obra
de origen rﬁral; y de posibilitar una més amplia distribucidn del
ingreso. 4

En el aspecto social se plantéaba la expansibén de la salud,
la educacidn y los servicios sociales, lo que significaba también
la extensidn de su cobertura geogriéfica.

Estos 6bjetivos generaled se con¢retaban en planteamientos
estratégicos sectoriales'y en planteamientos regionales. Segin
estos Gltimos, ademis de la regionalizacidn del territorio de gue

se ha hablado, habria una polarizacidn del espacio econdmico mediante

el establecimiento 4z polos de desarrollo industrial (concretamente

en Santa-Cruz,'Oruro,-Cdchabamba'y La'Paz); polos agrouirdustriales

(en Sucre y Tarija), centros agroindustriales y centros mineroindus-

triales, siendo estas dos Gltimas categorias de jerarquia menor.
El Plan Quinquenal 1972-1977 tiene la limitacidn de no presentar

& . . . . . ’y o~ A
lineas de accidn suficientementée explicitas referentes al desarrollo

espacial y regional del pals, pues fundamentalmente hace hincapié en
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las-politicas globales y sectoriales para el plazo consideracdo. Sin
embargo, como iay conciencia de la immortancia de los problemas regio=-
nales para el desarrollc de Bolivia, se did comienzo-en 1975 a la
elaboracién de una nueva estrategia esp.cial concordante con los. .
actuales objetivos y orientaciones de la planificacidn econdnica
global, en cuya preparacidén ha participado el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. Se presentan aqui los lineawmientos gene-
rales que fueron propuestos como base de dicha estrategia espacial.

En primer término, se plantea la necesidad de que las estrategias
sectoriales ¥ territoriales para el futuro inmediato - y en razbn de
restricciones en el balance de pagos - sean economizadoras de capital,
si no se quiere agravar dicha situacibn. De aqui que la estrategia

espacial que se defina cdeberi ser selectiva, y centrar la accidn en

2 . + . .
areas con claro potencial de crecimientos

Se destaca el hecho qﬁe_la estructura territorial de la economia
boliviana se concentra en un irea pequefia, constituida por el tridngulo
La Paz-Santa Cruz-Potosi, en el cual el eje La Paz-Cochabamba-Santa
Cruz detenta un poder econdmico preponderante. En este tridngulo
se halla localizada la mayor parte de los sectores productivos y
de servicio, que generan la actividad y el ingreso del pais; esta
adrea contiene 90 por ciento de la capacidad instalada y de la
poblacidn urbana del pais. Por otra parte, Bolivia aparece como un
mosaico de regiones desarticuladas entre si, con escasas interde-
pendencias funcionales y casi ninguna movilidad geografica de los
factores capital y trabajo. Esto se refleja en los desequilibrios
de los factores productivos en les diversas regiones, lo que-dinfluye
en la tecnologia utilizada, en las diferencias de proouctividad
entre regiones y en los desniveles socioecondmicos interregionales.

Se insiste, por lo tanto en la necesidad estratégica de lograr

la inteeracidn de-los subsistermas regionsles. en un todo nacional,

eliminando las barreras sociales o culturales que la dificultan.
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Otro hecho que se hace notar en cuanto a las tendencias recientes
(entre 1962-71) de cambio espontaneo de la estructura espacial boli-
viana es que dos zonas muestran claro aumento de su partiﬁipacién en
la actividad econdmica del pais: Santa Cruz y Chuquisaca-Tarija; por
otro lado, el Area tradicional (en torno a La Paz-Cochabamba) ha perdido
participacidn. Se subraya al respecto que es tarea de una politica
nacional de desarrollo regional. el facilitar este impulso desconcen-
trador espontaneo eliwminando impedimentos infraestructurales y otros.

Partiendo de cinco objetivos nacionales atingentes al desarrollo
regional, y de cierto nfimero de condiciones o requisitos que deben
cumplir la estrategia y las politicas regionales para el logro de
dichos objetivos, se hen definido zonas prioritarias, cuyo desarrollo
haria una contribucidn méxima al logro de los objetivos nacionales
enunclados. Estos elementos espacizles prioritarios son los siguientes:

a) el eje La Paz-Cochabamba-Santa Cruz, con las areas que forman

su hinterland, por su-actual dinamismo, y factores locacionales favo=-
rables y su efecto dinamizador potencial en las zonas circundantes
(mineras y agropecuarias);

b) el eje la Paz-Oruro-Potosi-Tarija, con una conexibén hasta

Sucre, mas su hinterland, por poseer una infraestructura urbana y
caminera minima que, mejorada, puede contribuir a acrecentar los
avances reclentes del sector agropecuario. _

Estos - dos ejes constituirin el esqueleto territorial del pais,

con el nombre de Subsistema Territorial Fundamental. (STF); su conso-

lidacién e integracidén ulterior no excluird acciones en otras zonas

periféricas (por ejemplo, el Beni, el Mutfin y otras) cuyas poten-

cialidades también justifican .un esfuerzo de promocidi regional.

En el largo plazo, dichas zonas periféricas terminarian integréandose

también al STF, | o .
Una versibn oficial, més actualizada de la situacidn de la

plenificacidn regional en Bolivia fue presentada.por el Ministerio

de Planeamiento y Coordinacibén a la Primera Conferencia de Ministros

\
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¥ Jefes de Planificacidn de América Latina, celebrada en Caracas en
1977. Dicha versidn apzrece publicada en el Boletin de Planificacidn
45, del ILPES, 1978.

Los casos resumidos precedentemente son ilustrativos de la
diversidad de experiencias de desarrollo regionel a nivel latinoame-
ricano, pero no agotan ni remotamente la totalidad de dicha experiencia.

El caso del Nordeste del Brasil ilustra con exactitud un tipo
de desarrollo intraregional con caracteristicas muy marcadas de domi-
nacidén. El caso de 1la Guéyana venezolana, por otro lado, ilustra
con igual exactitud un desarrollo intraregional impulsado por el
centro con fines de explotacibén de recursos naturales y energéticos.

Los ejemplos de Chile y Perli ponen de relieve intentos muy
ambiciosos de planificacidn regional s escala nacional impulsados
en el primer caso, por las fuerzas sociales de la periferia y por
el propio centro en el segundo.

rd

Panami muestra el caso de un pais peguefio de tamafio en el cual

g

algunos conceptos tradicionales en materia de planificacidn regional
son descartados precisamente en virtud del efecto del tamafio del
pals sobre su relevancia como instrumentos de desarrollo regional.
Bolivie presenta - desde otro &ngulo - un ejemplo ilustrativo de la
tendencia actual en planificacibn regional en el sentido de dar
mayor importancia a la estructura espacial y organizacional del pais
por sobre una estructura resultante de la imposicidn de una regiona-
lizacidbn.

La particular conformacién de la estructura espacial de Colombia,
por completo atipica en términos de la regibdn, confirid siempre a los
esfuerzos de orientacidn del desarrollo regional en ese wails un muy
marcado acento urbano. Ello tiende a configurar un tipo de experiencia
cue es distinta de la registrada en la mayoria de los otros palses

latincamericanos.
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como se inserta la planificzcidn regional en las proposiciones de
cambio social y vinculados por tanto a une intérvretacidn tedrica
de tola la socizdad y de sus procesos de cambio,.

Desde este Gltimo nunto de vista cabe »reguntarse si los
proyectos de cambio contenidos ex las estratepias de desarrollo
regional han sido funcionales o rd, es decir, si respondian o no
a los intereses de los grupos cue ejercian el control del Istedo.

Si no lo eren, ello habria reflejade una errdnea iaterpretacién del
funcionamiento politico ¢e la sociedad.

El examen ¢c¢ le experiencia de algunos palses latinoamericanos
no permite responcder texativamente esta interrojante. Aln en aquellos
casos en rue el provecto regional estuvo politicamente bien asentado,
los problemas de corto plazo, coyunturezles, creados en parte por el
misino planteamiento regional, termincron por esterilizar los esfuerzos
de la planificacidn regionalg Se podrian desarrollar ejemplos como
el de Chile durante el periodo 1964-1273 para ilustrar lo. dicho.

En otros cesos, el error fue mas manifiesto y los planteamientos
de desarrollo recional corecieron simplemente de viabilidaé politica.
Como lo seficlan Soleri, Franco, y Jutkowitz a1l comenter el
conccido libro de Cibotti y Berdeci: “... De ahi llegan a la conclusidn
de cue un problema bdsico estf? en la cuestidn de le viabilidad poli-

tica y social de los mismos (los planes)o De nada sirve cue el
planificador incluya grandes proyectos couo la reforma agreria u
otros similares si no existen condiciones politicas para llevarlos
a cabo. Esto subraya la importancias de estudiar ' cuidadosamente las

-

condiciones politicas ewisteates, le distribucidn del pocer, los
grupos de precsidn, los intereses lesionados zor tales o cuales
aspectos del plan, etc. Ea dalabras ~ue los autores (Cibotti y
Bardeci) no usan: si el plen es un provecto politico recuiere ¢e un
¢iagndstico politico nrevio. De otro uodo naca se sabe acerca de
la factibilidad de los »nlanes y la planificacidn puede convertirse
en un ejercicio flitil de recdactar documentos cuyas prescripciones

jamés serén ejecutadas’ (Solari, Franco y Jutkoutiz, 1976, v..605).

/Puesto cue
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Puesto cue en las estrategias nacionales -de .desarrollo regional
la alteracidn en las formes de captacidn de excedentes y la modifi-
cacibn subsecuente de la direccidn de las transferencias interregio-
nales atentaba en contra de una modalidad histérica de apropiacidn,

una condicidn sine cuva non.de dichas estrategias debiera haber

consistido en un diagnbstico politico tal como el que se sugiere

en la cita anterior. En verdzd esto nunca se hizo. Se presumid
simplemente, de una manera muy ingenua, cue era suficiente el interés
del Poder Ejecutivo en la formulacidn de estrategias de desarrollo
regional para viabilizar el proceso. Se desconoci§ la estructura
real de poder y s6lo muy tarde descubrieron los planificadores
regionales que su caumpc profesionazl ocultaba una verdadera Caja de
Pandora.

A la luz de la experiencis ctual, tal vez si un ejemplo notable
de funcionalismo politico de la .planificacidn regional - en el marco
de los sistemas capitalistas.latincamericenos ~ sea el caso de
Panam&; de todas maneras, en ese pais habri que observar el efecto
que sobre los esfuerzos de desarrollo regional tendrd la nueva ‘
situacidn representada por la recuperacidn de la Zona del Canal.

De cualquier manera,- un problema importante enfrehtado por la
planificacidén regional en América Latina ha sido su escaso grado de
funcionalismo politico. Bl socorrido argumento de 'la falta de
voluntad politica para llevar adelante los planes®, parece ser
particularmente valedero_én este caso.

«Falta de voluntad politica o falta de capacidad de conven-
cimiento por parte de los planificadores regionales acerca del bene-
ficio para el desarrollo de una economia capitalista ue un esfﬁerzo
regional? ¢No gserd que los proplos planificadores regionales han
sido poco cxitosos en discurrir una demostracidn sustantiva‘de su
necesidad, lo que implicsba analizar: é) la situacidn de svbdesarrollo
de las regiones; b) la necesidad del desarrollo y c¢) que solamente ‘
la planificacidn pueda asegurar esto Giltimo en paises como los latino-

americanos?35/

.

35/ Solari, Franco y Jutkowtiz; op. cit., p. 596,
' /Uno de



Uno de los mayores nroblemas tedricos en el campo de la plani-
ficacién regional y uno de los gue més ha con*ribuido a dificultar
la toma de cdecisiones es el llamado ‘‘conflicto eficiencia-equidad'.
Como lo comenta Richardson en su reciente revisidn del estado de
la economia regional:

"El problema de politica regional es concebido frecuentemente
como implicando un ‘trade-~off' entre la eficiencia agregada de la
economia y la ecuidad interregional. La tarea del disefiador de
politicas consiste entonces en determinar las preferencias sociales
(o las suyas pronias) entré eficiencia y equidad y localizar el punto
en la funcidn de transforwacidn (suvonicndo que ello pueda hacerse)
mAs consistente con tales preferencias™ (Richardson; 1978).

Dejsndo de lado la ambigueded con que se manejan los conceptos
de éficiencia vy eguidad, el significado concreto del conflicto ha
sido el siguiente: la asignacidn de recursos bajo un criterio de
eficiencia significaria uszr los recursos escasos de la econonla
en la expansidn de aquelles actividades de mayor rentabilidad. ‘Tales
actividades se localizen nreferentemente en regiones cgpitalizadas
de manera cue el criterio de eficiencia en nada ayuda a las regiones
mas pobres. Por otro lado, la asignacidn de recursos bajo un criterio
de ecuidad significarz usar los recursos precisamente en les reziones
né&s retresadas en donde el rendimiento es menor. En consecuencia,
el criterio de ecuidad implicaria un costo social por la via de una
reduccidn del ritmo de creciumiento potencial de la economia.

Al exeminar la manera cdémo este problema ha sido tratado en
las politicas de desarrollo region:l del Brasil, Joteba llege a
afirmar que: “... su resolucidn (del conflicto), reside de todas
formas en el plano politico, no imnortando wucho el estado del arte,
en este caso particular® (Jotabhd; 197C). Bstz posicidn, por cierto
muy difundida, de remitir el problema a la esfera de les decisiones
politicas, no parece muy promisoria, como tampoco parece serlo el

intento de construir sobre supuestos cada vez més restrictivos,

/funciones de



funciohes de traunsformacidn gue permitan - supuestamente -~ medir la
"tasa de substitutidn® entre eficiencia y equidad, como ha sido el
camino seguido por Mera, por ejemplo (Mera,;.1967). De acuerdo al

endlisis de Mera, el costo de la eficiencia en términos .de equidad
varia en funcidn de la tasa de substitucibn posible entre factores

productivos: cuanto méis se acercan las funciones de produccidn regio-

"

Ll

d

les al tipo de funcidn ¢e coeficientes fijos, menor es el costo

jo)

1]

un objetivo en términos del otro.

Entre ambas tendencias, relegar la cuestidn completamente al
plano politico o tratar de medir el valor de transformacidn, crece
la sospecha entre los especialistas de que la validez cel conflicto
estid lejos de ser universal o general y que seri posible encontrar
més y mis situaciones de compatibilidad.?6/ Aparte del peso que
podrian adguirir los criterios distributivistas y ararte del traslado
del problema & un horizonte temporal muy amplio, hay otros ejemplos
poco explorzdos de compatibilidad. En las palabras de Richardson:
“Para resumir, si bien es innegable cue el problema de 'trade-off'
frecuentemente ocurre, hay situaciones en las cuales es posible
sostener un arguimento de eficiencia en las estrategias interregio-
nales que persiguen la eguidad. Los argumentos pueden incluir el
logro de la eficiencia de ‘largo plazo en vez de la de corto plazo,
la mzximizacidén de la tasa social de retorno (tomando en cuenta las
externalidades negativas en las regiones présperas y les externali-
dades positivas en las regiones subdesarrolladas), explotando recursos
ociosos inmbviles, reduciendo la inflacibn y minimizando la degradacidn
del medio ambiente.” (Richardson; 1978, )

En la discusidn entre eficiencia y equidad (que en la practica
tiende a resolverse a favor de la eficiencia particularmente cuando
la estrategia global esti orientada a una répida industrializacidn)
ha cquedado oculto un hecho singularmente importante que en no pocas

oportunidades hace estéril la discusibdn, por lo menos en los términos

36/ Mis alli de la solucidn dada por la versidn elemental del modelo
neoclésico (completa movilidad, ausencia de externalidades).

/en cue



en que ella usualmente se plantea: la relacidn entre la desigualdad’
en la distribucidn del ingreso personal y la desicualdad en la
Cistribucidn interregional del ingreso.

“"Los juicios acerca de que la igualizacidn del ingreso (inter)
regional disminuird la desigualdsd total de ingresos deben también
ser tratzdos con un grado similar de circunspeccidn: Primero, la
relacidén o la contribucidn de 1l0s diferenciales regionales de ingreso
a2 la desigualdad total de los ingresos personales puede ser insig-
nificante. La desiguraldad econdmica se asocia principalmente con
cearacteristicas personcles y de otra esvecie, incluyendo edad, se¥o,
educacién, ocupacidn, etc. En Brasil, en donde tanto la concentracibn
del ingreso personal como las diferencias espzciales son marcadas,
las variaciones de ingreso entre regiones no contribuyen substancial-
mente a la desigualdad total observada en la distribucidn personal
del ingreso (Fishlow, 1972; Langoni, 1973). La desigualdad econdmica
personal existente se mantendria alln si se lograra una completa
igualacidn regional.” (Gilbert: 1978, p. 124,)

En resumen, si bien el argumento a favor de la eficiencia ha
pesado mas que el argumento a favor de la ecuidad, en parte debido
a gue la formalizacidn del conflicto ha descansadoc en construcciones
neoclésicas, comienzan a surgir crécientes dudas en cusnto a su
validez. De todas formas, es un hecho cue la aplicacidn de estra-
tesias de desarrollo regional se ha visto entrabada por ello. Es
una tarea pendiente pare los planificadores regionales demostrar o
la compatibilided entre crecimiento globel (si ello siguiera siendo
importante) y la reduccidn de los desecuilibrios interregionales o
la escasa incidencia de las desigualdades interregionales frente a
las desigualdades interpersonalecs.

Otra cuestidn tedbrica cue ha dificultado lz concepcidn y puesta
en prictica de las estrategias regionales se asocia ~ como se se seiald
mas atras - a la teoria del desarrollo polarizado. Como este asunto

ha sido materia de un smplio debate pliblico, no es necesario referirse
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a &1 in extenso; de todas formas, una sintesis del problema és nece-
saria.

Casi sin excepcidn todas las estrategias nacionales de desarrollo
regional formuladas én América.latina se basaron o mostraron €omo
fundamento de su racionalidad la teoria de los polos de crecimiento,
las excepciones son Cuba y Peznami. Igualmente, casi sin excepcidn,
lo que se hizo fue un intento de aplicacidn mecanicista a un deter-
minado contexto .(el latinoamericano) de une estrategia présumible-
mente funcional a la situacidn regional de economias desarrollzdas.
No se investigaron los supuestos no siempre explicitos pero bésicos
del planteamiento original, tanto -de cardcter-ideoldgico, pero
principalmente tecnoldgico y se le atribuyd ‘en. consecuencia cierto
cardcter de "férmula whgice de industrializacidn y dessrrollo® a lo
gue después devino en una férmula extremadamente restringida para
promover el desarrollo regiomal. La idea de "polo de desarrollo”
fue masificads hasta transformarse en bandera reivindicacionista
de toda y cualguierz comunidad. ‘

La situacidn actnal del debatée (en sus zspectos técnicos):
debiera poder ser resumida de la maners siguiente:

z) la idea de introducir un elemento désestabilizador (un
polo, industria wotriz) en uns regidn a fin de producir un creci- .
miento generalizado a toda la matriz de actividades regionales
parece adecuada si y sblo si la rezidn presenta una estructura econd-
mica suficientemente diversificada. Ello resulta del hecho - anali-
ticamente demostrable - de éer el multiplicador regional (del empleo
¢ del producto) directamente provorcional al grado de diversificacidn-
econbdmica regional. . Bsto significa - como es lbgico por lo deumés
atendiendo al contexto original de la teoria - que la estrategia
de desarrollo polarizado resulta eficiente para dinamizar regiones

industriales diversificadas, que, por una u otra razdn, se encuentran

en situacidn deprimida;’

/b) para utilizar
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b) pera utilizar una estrategiz de desazrrollo nolarizado a
fin de promover el desarrollo de regiones con estructuras epecial-
lizadas, debe introducirse sinulténeamente un conjunto de actividades
que esuivalen a crear en la regidn una matriz completa (o suficien-
temente completa) de relaciones inter-industriales. Pero ello implica
una cuestidn de escala, de uso masivo de recursos que limita por si
misma la aplicacidn y por supuesto la diseminacidbdn de tal estrategiz.
Cualquier otra alternativa conduce a generar enclaves.

S8i se sceota lo anterior, cuiere decir gue se estid lejos todavia
de esistir, com> se preguntaba Kenal Szlih, al "funeral de la idea de
los polos de crecimiento'’ (Selih, 1975). Simplemente habria que
reconocer cue nra estrategia de desarrollo polarizado es_aplicable
en condiciones muy particulares y restrictivas, pero que seguiri
formando parte de las estrategias nacionales de desarrcllo regional.
En todo caso, constituyd uno de los problemas tedricos més serios
de las estrategias foruwuladas en América Latina.

Ligada a la cuestidn del deserrollo wvolarizado se encuentra
toda la conceptualizacidén centro-periferia y su uso en la estructu-
racidn de las estrzteziss de desarrollo regional.

Ya en 1966, John Friedmenn escribia cue debido a2 la emergencia
histérica de relaciones centro-periferia al interior de los palses,
el problema regional, vor prirera vez, se colocaba como una cuestibn
de importancia nacional (Friedmann; 1966). E1 mismo autor indicabe
tres cerocteristicas estructurales tipicas del modelo centro-periferia
2 nivel nacional: i) una relscibn colonial 37/ ii) deterioro en los
téruinos de intercamdio y iii) w»residn politica por parte de lz
periferie a fin de revertir las tendencias c¢el modelo. Hilhorst ha
hecho una sintesis de lz teoria ceatro-perifer’a y la teoria de la
dominacién de Perroux (Hilhorst 1971,

37/ No neceseriamente una relacidn de “colonialismo interno® del

tipo »nlanteado por Gonazalez Casanova sino mas bien de “domi-
nacibnf.

/La teoria



- 100 -

La teoria ‘'icentro-periferia’ forma parte indisoluble del pensa-
miento de la CEPAL y dado su valor explicativo y metodoldgico en el
andlisis de las relaciones entre paises, siempre existid una tendencia
a aplicar los mismos conceptos para el estudio de las relaciones
entre regiones de un mismo pais. BEn las palabras de Pinto: ¥ya que
dentro de cada pals, auncue con caracteristicas originales, emergen
problemas similares en los nexos entre sectores y unidades gque
absorben con ritmos dispares el progreso té&cnico y asimismo aprovechsn
en grado diverso sus rendimientos? (Pinto; 1965). Segln Alayev,
la transferencia del método de la escala internacional a la inter-
regional se justifica por el hecho que la coanstructividad del método
no se pierde, dado rcue a nivel nacional actuarian cesi las mismas
fuerzas y leyes cue caracterizan al sistema Qentro«periférico
mundial (Alayev; 1978).

- La idea implicita - de que ciertos procesos y métodos pueden

ser sometidos a und suerte de operacidn de scaling down sin perder

sus caracteristicas intrinsecas ~ es, por lo menos, sospechosa.
Justamente ese es el tipo de idea central en el paradigma ‘“del
centro abajo'" (Hansen: 1978). Debe reconocerse sin embargo, que
parecen acumularse argumentos, tanto especulativos como empiricos,
en favor de la validez positiva del modelo centro-periferia a
nivel nacional.33/
Las caracteristicas estructurales del modelo centro-periferia
en su versidn nacional resefiadas nor Friedmann pueden ser replanteadas

de una manera mZs concreta. Se requieren condiciones necesarias y

38/ Véase entre otros: di Filippo, A. y R. Bravo: Los centros
nacionales de desarrollo y las migraciones internas en América
Latina, CPRD-B/20, ILPES, Santiago de Chile, 1976; y Dunham, D,
Intereses de gruvo y estructuras esvaciales. . Algunas propuestas
tebricas, CPRD-C/4O, ILPES, Santiago de Chile, 1977, y Baer, W,
OP. cit. ‘ :

/suficientes para
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suficientes nara que el modelo centro-periferia tenga aplicabilidad
como explicacidn éel funcionamiento econdmico-espacial de un sistema
regions1l. Las condiciones necesarias son: i) la generazcidn de exce-
dentes en la actividad econdmica de la periferia, particularmente

de excedentes de comercic internacional; ii) la existencia de rela-
ciones de dominacidn entre la periferia y uno o mic centros; iii)
una relacidn de intercambio desfavorable a la periferia en sus
transacciones con el o los centros. La condicidn suficiente es la
existencia de mecanisuos de exaccidn y transferencia del exucedente,
lo que puede orerar simplemente por la via del sistema de precios

o bien, mediante el efecto adverso sobre la periferia de politicas
econdmicas nacionales.

Otro aspecto sobre el cual conviene llamar la atencidn al
discutir todo el nroblema ‘centro-periferia® tiene cue ver con las
formas de propiedad de los recursos rezionales. Es un hecho aue
cuanto mayor es el cdominio extraregional sobre los recursos naturales
y productivos, més exvedito resulta el proceso de transferencia de
excedentes de una regibn a otra. También contribuye a ello le
¢iversidad que se observa en los patrones geogréficos de distribucidn
de las "plantas™ v de lzs ‘‘sedes socizles” de las industrias ¥
negocios.

L1 hecho notable es que a pesar de la relativawmente abundante
literatura sobre el temz y a vesar de le indiscutible influencia
de la CEPAL sobre los plcnificadores latinosmericenos, una de las
nocas estrategias Ce desarrolio regional cue discutelexplicitamente
el tema (para descartar el modelo en este caso) es la eztrategia de
Panainé, aparte del caso inicizl de Venezuels. Esto ha constituido
un problena, Fa cue una vez probada eupiricatiente la teoria en un
ceso dado, (o no del todo rechazada en un sentido popperiano) la
estrategia cue fluye es muy directa (polos de desarrollio, politicas
de przcios, etc.). En este sentido seria posible detectar mas de

una inconsistencia entre las proposiciones estratgicas planteadas

/en diversos
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en diversos paises y la real explicacidn tedrica del funcionamiento.
espacial de esos mismos paises.

Finalmente, otro problema tebrico que no ha sido adecuadamente
resuelto en este campo es el problema del tamafio de los paises y de
la adecuacidn o n6’del instrumental de la planificacidn regional a
praises de reducldo tamafio geogrédfico. Lo usual ha sido, otra vez,
aplicar indiscriminadamente los mismos conceptos e instrumentos inde-
pendientemente del tamafio (y de los efectos del tamafio) de cada pais.

Gran parte de la teorizaciin y de la préctica de la planifi-
cacidn regional o espacial estd basada en el presente en el concepto
de grandes espacios y en la posibilidad de reproducir en espacios
subnacionales suficientemente diferenciados, las estructuras y el
modo de funcionamiento que caracterizen las relaciones entre el
centro y la periferia nacional. Queda abierta la posibilidad sin
embargo que el arsenal analitico desarrollado sobre tales bases no
sea por completo aplicable al caso de los paises pequefios, en donde la
friccidn espacial juega un rol diferente o, en el caso de regiones
de pequeflo tamafio. ‘

Esto ha sido escasamente. explorado, lo que resulta paradojal
si se considera éue la planificacidn regional desciende en linea
directa de la economia espcial, cuyo desarrollo obedecil en parte
a una reaccibén frente al a-espacialismo de la teoria econdmica
tradicional.

L,2 Principales vproblemas de orden metodoldgico

Los problemas metodoldgicos se refieren a uno de los elementos
que tipifican la existencia de una.situaciéh de planificacidn econémica
segln se resefid en las padginas iniciales de este documento. Este
elemento es el proceso de plsnificacidn o el procedimiento de plani-

'

ficacibn.
¢Existe un proceso o procedimiento de planificacidn regional?
La respuesta es afirmativa en términos generales si se acepta la

tesis de Hilhorst por ejemplo, en el sentido de que un proceso de

/planificacidén gqueda
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planificacién queda definido por tres etapas: i) la especificaciédn
de objetivos; ii) la seleccidén de instrumentos y: iii) el uso de
los instrumentos (Hilhorst;: 1971).

- E1l planteamiento de hilhorst esta sobresimplificado sin embargo.
En efecto, en el caso de'la planificacién regional, tal como se la
entiende hoy dia, deben distinguirse dos. niveles de procedimiento

jerérquicamente depehdientes; el proceso de planificacidn interregional

Yy el proceso de planificacidn intraregional en el marco del anterior.

Ambos procesos son dependientes, pero. diferentes toda vez que las
etapas cque los conforman no son necesariamente iguales en contenido
y/o en su prioridad relativa.

La articulacidn entre ambos saca 2 luz el primero de los
problemas metodoldgicos detectables en la experiencia de planifi-
cacidn regional en América Latina. <¢Qué tipo de procedimiento debe-
seguirse para planificar el desarrollo de una regidn en el contexto.
de un plan interregional.de  desarrollo? .

Toda vez que la reduccidn a escala del procedimiento interre-
gional es ficilmente criticable en este caso, una posible respuesta
se encuentra en destacar la naturaleza. esencialmente estratégica
y politica ~ en el sentido de negociacidn politica - del procedi-
miento intraregional,ég/ lo que lleva al disefio de un proceso
radicalmente distinto del tradicional y al mismo tiempo suficientemente
interconectado con el proceso interregional. Este tipo de- proposicidn
se inscribe dentro del movimiento actual de revisibdn de la teoria
y la. prédctica de la planificacidn regional en todo el mundo (Friedmann
y Douglas, 1975; Stohr y Totdling, 1977; Coraggio, 1978).

La ausencia de un procedimiento. adecuado de planificacidn

intraregional produjo algunc de los efectos siguientes: o los planes

39/ Boisier, S., "¢Qué hacer con la planificacidén regional antes de
la medianoche?", Revista de_la CEPAL, N2 7, 1979.

- /nacionales de



- 104 -

nacionalés de desarrollo regional no llegaron simplemente a plantear
su composicidn intraregional o bien, se formularon planes intraregio-
nales divorciados del plan nacional, generalmente con una metodologia. -
propia més 'de la planificacidn global que:dé la planificaéidn regional.
Otro problema general 'de orden metodolbgico se aprecia en la
falta de una integracidn formal y de fondo éntre la estrategia © el
plan de désarrollo regidnal y el correspondiente plan global. Este
hechio obedecid a numerosas causasQ,fundamenfélmeﬁte a la diferencia
en formacidn profesional entre planificadores globales y regionales
y al notable desnivel analitico de-las proposicionés globales'y
regionales. Al paso que los planificadores globales, réespaldados
por toda la:cabacidéd de’ formalizacidn del andlisis ecohdmicd, estaban
en condiciones de plantear respuestas concretas a preguntas tan
bésicas como’ cudnto invertir, cuinto plede endeudarse el pais, cudl
puede ser el alza probable de precios, etc., etc., los planificadores
regionales estaban en cierta medida’ obligados a moverse en un plano
muy discursivo, vago y dé muy largoe plazo. _
' ‘Focalizando ahora la ateéencidn en el procedimiento mismo de
la planificacién interregional, ‘podrian formularse observaciones
metodoldgicas a c¢ada una de las etapas del proceso. Para los efectos
de este andlisis resulta sufiCiente'sin‘embargo destacar dos asuntos.
En primer término cabe hacér algunos comentarios breves sobre
los diagnésticos regionales. ' S S
En numerosas oportunidades se ha sefialado el hecho de que la’-
mayoria de los diagndstitos regionales preparados’ en América Latina & °

han constituido sendas piezas descriptivas, per¢ con una dimensidn

positiva ‘o interpretativa muy escasa: ' Si se carece de una inter-
pretacidén, resulta imposible establecer relaciones de causalidad -

en relacidén a los hechos descritos o si ello se hace, es el resultado .
de' la intuicidén y no de la planificacibén. - ‘A su turno, la incapacidad .
para establecer relaciones dé*éauséiidad impide identificar politicas
o bien las politicas resultan dirigidas mds bien a los efectos

aparentes que a las causas.

/Esta pbbreza‘
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Esta pobreza interpretativa de los diagndsticos debe ser atribuida
principalmente al estado todavia embrionario de las teorias del
desarrollo regional y en segundo término, a la dificultad (més apa-
rente que real en todo caso) de cuantificacidén y de formalizacidn
de los fendmenos regionales, producto a su vez de la escasez de
informacidén estadistica y de técnicas apropiadas.

En segundo término se anotan algunas observaciones en relacidn .
a2 los objetivos planteados usualmente a nivel de la planificacidn
regional.

Surgen acd dos asuntos. Por un lado la mayor complejidad
del proceso de establecimiento de objetivos en el- caso de la plani-
ficacibn regional cuando se compara esto con, por ejemplo, la plani-
ficacidén global. Esta mayor complejidad deriva del.hecho de trabajar
simultineamente con tres sujetos de planificacidén: cada regidn, el
sistema multiregional y el espacio nacional. A su vez ello plantea
.de partida complejos problemas de compatibilidad. Por otro lado y
dejando fuera por el momento la distincidn anterior, el problema
fundamental en relacidn a los objetivos regionales ha sido precisa-
mente su falta de coherencia con Yos objétivos-élobalesl No debe
confundirse esto necesariamente con la cuestidén de la funcionalidad
politica mencionada en la seccidn anterior porque alin cuando haya
existido ‘tal funcionalidad, todavia subsiste el problema de la’
coherencia, mis alld incluso del asunto “"eficiencia-equidadi,

Por ejemplo, des coherente el objetivo global de estabilidad
con un objetivo regional como acelerar ‘la 'industrizalizacidn de
tal o cual regibn?

Bl ejercicio de verificar la consistencia de objetivos regio~
nales y globales rara vez se lia hecho. Una excepcidn notable se
observa en Bolivia, en donde el equipo de asesores de Naciones Unidas
(Proyecto PODERBO) realizd a comienzos de la década actual un examen
de esta naturaleza ‘como parte de la tarea de formular una estrategia

de desarrollo regional de largo plazo.

o

/Obviamente si
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Obviamente si tal examen no se realiza, las:- probabilidades
de generar politicas contradictorias se elevan considerablemente y . .-
las . posibilidades de. incorporar los objetivos regionales en 1lés - .-
planes generales de .desarrolle se . minimizan, -aunque no sea~més que. .
por el natural recelo.de los planificadores globales-(para.los cuales
el andlisis de consistencia.de objetivos. es.casi.rutinario). frente a..
proposiciones no-del todo-evaluadas. .. ST e

Adicionalmente y para. terminar con este-examen sumario - -de
algunos problemas metodolégicos cabe también destacar el conside- - -~
rable retraso de . las técnigas de evaluacidn de proyectos con ..
criterios regionales, una cuestidén que -ha-impedido defender la . ..
racionalidad de no pocas proposiciones regionales.. - .= - o

v

k.3 Principales. problemas de orden operacional ..

. Los problemas de’orden operacional. se refieren a la -puesta en
marcha o implementacidn de las estrategias .de desarrollo regional.

Necesariamente habri que-seflalar a la. propia regionalizacién

como el principal problema de implementacidn. Los.problemas derivados
de los intgntos~degvalidar;gna regionalizacidn dada se han asociado
a dos hechos: la artificialidad -de algunas .propuestas y, las reper-
cusiones, politicas de .una.regionalizacién. _
~.En relacidn a lo priméro, se hace necesario recordar:que-en '’

gran medida, la-definicidén regional en América Latina (a lo menos
durante las dos {iltimas décadas) fue una tarea .prigritaria de los.
planificadores regionales, ecohomistas ¥ egonomicistas las mas de
las veces. las regiones definidas resultaron en algunos:casos, . -
verdaderos artefactos, sin una correspondencia real con las fuerzas
sociales y con:los lazos dellealtad preexistentes. Se desconocid
la multifacética naturaleza de una-regidn - desde espacio continuo ! ;.
- diferenciado hasta .conciencia colectiva-de ser y .pertenecer a:un- .
lugar. . - ... Ll : .

',J,Naturalménte'que:el intento de ‘encajar una. realidad.social -y,

politica caracterizada por fuertes sentimientos de pertenencia, - .

. _/asociacidn e
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asociacidn e identidad en categorias geograficas construidas sobre
bases puramente econbémicas generd resistencias politicas y sociales
que terminaron por esterilizar el proyecto de regionalizacibén. Tal
fue el caso de Chile en algunas regiones del Norte y del Sur durante
el periodo 1964-1970 como también el caso: de Ecuador en relacidn a
la provincia de Chimborazo en fecha mis reciente.

En algunas oportunidades, el:‘localismo‘’ resulta una fuerza
tan poderosa que cualquier intento de regionalizacién que trate de
racionalizar la estructura de las relaciones.espaciales estd de
antemano condenado al fracaso. Tal parece ser en alguna medida el
caso de Bolivia. Como se desprende de la sintesis de ese pais
presentada mads atrad, la proposicidn estratégica en Bolivia précti-
camente evita la cuestidn de la regionalizacidn, favoreciendo un
enfoque completamente espacial y de fortalecimiento institucional
en sus planteamlentos. 4 ' . ‘ . : .A

A veces, como es el caso de Guatemala, se opta por 1z linea
de menor resistencia y se adopta, para fines de planlflcaclon
regional, una reglonallzac16n sectorlal en uso, la del sector agro-
pecuario en este ejemplo. '

Es interesante en esie contexto reproducir parte de los
comentarlos de Alayev sobre lo ocurrido en Amerlca Latina entre
1950 y. 1975 | " | .

_ UYEn el aﬁo 1950 los 19 paises 1at1noamer1canos se div1d1an
en 357 unidades territoriales administrativas del primer rango. De
aquellas, 326. unidades pertenecian, segun su grado de autonomia, a
lo que llamamos de 'Pr1mera clase' (estados, prov1nc1as, departa-
mentos) y 31 pertenec1an a 1o que llamamos de 'Sagunda clase’
gobernadas dlrectamente por el goblerno central con un estatuto
especifico (terrltorlos, intendencias, comisarias, comarcas). Alre-
dedor de loe afios 1970-1975 el nlmero total de las jurisdicciones
del primer rango aumentd hasta 374, o unas 17 unidades mas; es

notorio cue el nimero de las unidades de segunda clase disminuyd en

/11, contando
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11,.contando s8lo, 20 unidadgs, mientras las de priméra clase:
crecieron en 28 hasta 354 unidades, ..

PV T TN S SR S . . n

© . "Si.medimos el procentaae de poblac1on afectada .por log camblos
admlnlstratlvos,(aquella que ha camblado su, estatuto' .pasando\de‘v'

.....

nlstratlvo a otro) resulta _que. este 1nd1cador sera.q

e

, , eg_Bxa511.§'H9g§ura§ e 9 8% ;7
.. emEewador . | ... - . o, :
7+ -en Nicaragué "2,;' :i[mr, :;ij1é6%
en Argenting ”;; o ';.;K__ S,Q%L
‘en Repliblica Dominicapa 1. L‘ﬁg,é% ‘
en Colombia - . . 32,3% . |
T e

St b

T T C
Se ve que, excluyeﬁdo a Haltl, cuyo eJemplo eg de’ poca importanciay’
en los demis siete paises la magnitud de las reformas admlnlstra-
tlvas-ennla reorganlzacionodelxterrltorlo era modesta; en-10 paises,
como ya se ha dlcho, los 81Btemas administrativos permanecian. -
intactos durante todo el: perlodo ~. ¢on'una: notable excepcidn en el
caso chileno, del cusl hablaremos mids adelante.

"Esta’ poca tovilidad-‘de los sistemas administrativos latinoame-
ricanos (los cambios mehcionados tocaron’ sblo 2 46 por ciento. de' la
pobla01on contlnental) ex1ge una 1nvest1gac1on espe01a1 limitémonos’
concluyehdo que, Junto con la tradlclon centrallzadora existe tambidn
una tradlclon conservadora en ¢l Bmbito -de la divisidn. admlnlstratlvan

| "Besandonos en” los’ materlales del IT Semlnarlo Latlnoamerlcano
sobre Reglonallzac1on y en el estudlo analltlco del Centro Latine- . -
americano de- Proyecciones Econémlcas de 1a CEPAL afiadiendo ademis:
otras observac1ones, podemos dellnear el cuadro. s1gu1ente..:iaj g

P . . FE S SO S
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Pais NGmero de Jurisdic Nbhmero de las regiones
ciones administra- identificadas para los
tivas - fines de planificacibn
, 1950 | 1975 )
Argentina 25 - 6y 8
Brasil ‘ 26 27 S 5
Colombia - 25 : 0 . : -6
Ecuador _ 18 20 5
Guatemala 22 22 b
Haiti 5 : 9. -k
Honduras 17 18 10
México ‘32 : 32 10
Panami 9 9 . Tk
Pert , 24 oL 5
Repliblica Dominicana 21 27 3
Venezuela 23 . 23 8

"En promedio, una regidn del plan corresponde a 3-4 regiocnes
administrativas. Pero, écorresponde? ¢Existe la correspondencia
entre ambos sistemas: - o0, como se llama, congruencia? La congruencia,
cuando a una regidn del sistema de planificacidn corresponda al.
nimero entero de las regiones administrativas y los limites exteriores
de la primera y de las Ultimas territorialmente coincidan - existe
en 6 paises (Brasil, Ecuador, Guatemala,.México, Haiti, Panami).

En los demés paises los sistemas territoriales del plan son completa.
o parcialmente incongruentes con los sistemas administrativos. Este
hecho extrafia més aln si notamos que tedricamente la necesidad de

la congruencia regional ya hace mucho que ha sido comprobada, tanto
fuera como dentro de América Latina. - Parece que la mayoria de los
paises de continente necesita una reforma administrativa territorial
més radical. Tomando en.cuenta que una amplia gama de las acciones
(programas de salud, de educacibn, de vivienda; sistema presupuestario;
coleccidn de los datos estadisticos, etc.) se. desarrolla a través de
las unidades administrativas, vale concluir, que la conservacidn de
la incongruencia genera discrepancia entre las acciones econdmicas

y demds acciones del gobierno.

/Al parecer
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1Al parecer la regionalizacidn en los paises latinoamericanos
seguird el esquema siguiente: ﬁfimero, se creaién y estabilizarén
las regiones de planificacidn: segundo, el sistema administrativo
se hari congruente con el sistema de planificécién;‘por fin, las
regiones econdmicas seran dotadas de los poderes y funciones de les .-
unidedes administrativas del primer rango. en muchos casos, especial-
mente en los paises de gran tamafio, las antiguas unidades no deéaaf*
pareceradn, siendo un nivel jerarcuicamente intermedio entre las
nuevas unidades grandes y los municipios, cuya fragmentacibén nece-
sariamente seguird mds adelante.” (Alayev. op. cit.)

Ahora, por 6tro lado, el intento de introducir.una;regiona;iu 
zacidn administrativa claramente significaba alterar el patrdén de'"
distribucién del poder dentro del aparato de la administracidn’ -
interior y de la administracién plblica de cada pais. Esto’ generd
resistencias politicas en. dos planos: por parte del resto de las
instituciones del sector pliblico y por parte de las autoridades
administrativas (intendentes, gobernadores, alcaldes, etc.). = ¢

‘En todos los casos, ha sido difibil’readécuar tanto la adminis-.
tracidn plblica como la sdministracién interior a las nuevas estruc-
turas propuestas por las estrategias de desarrollo regional?’poco
ayudd a ello la posicidn relativamente inflexibléeé ' de los propios -
planificadores regionales. . '

Chile representa en este sentido un ejeuplo de imposicidn- auto-
ritaria, pero indudableémente efectiva, de una regionalizacién con -
fines de modificacidn del regimen- de administracidn interior mis que
con propdsitos de planificacidn.  Venezuela, en el otro extremo,
pﬁede citarse como un caso en cue una flexible megociacidén politica
logra asentar un proyecto de regionalizacidn.

Aparte del préblema operacivnal planteado por los propids
intentos de regionalizacidn, las estrategias de desarrollo regional

.sufrieron principalmente de 1la faita de contintiidad en'la eplicacién

/de las
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de las politicas y de la escasez de equipos técnicos en un nflimero
suficiente como para dota% a cada una de lésbadministraciones regio-
nales propuestas. i |

La falta de contihuidad, manifestada en frecuentes cambios de
prioridades regionales, ha obedecido a varios factores, entre otros,
a la ausencia 'de una instancia supra~ministerial (al estiloc de un
Consejo de Ministros para el desarrollo regional) cavaz de,sone—
ponerse a los vaivenes de la politica contingente y capaz en conse-
cuencia de adoptar ‘decisiones politicas de largo plazo. -Alln cuando.
tiene un cierto sabor a escapismo, es un hecho cue ‘la modificacidn
de los patrones vigentes de desarrollo regional constituye una
tarea con resultados de largo plazo, pero no-por ello menos imperiosa

ahora °

/5. El papel
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5. El ‘papel .de’ la planificacidn regional en
_América Lating durante 1la
" prdéxima década

Las secciones anteriores de este documento pueden haber dejsdo una
impresién relativamente pobre "en relacidén al desempefio’ de la ‘plani-
ficacidn regional en América Latina. Un juicio como ese resultaria
parcial, porque si bieh es cierto gue se han destacado los ‘'problemas’
de la experiencia regional, no es menos cierto que se esta lejos de -
descartar los esfuerzos: de desarrollo y planificacibn regional.
Bien por el ‘contrario, hoy dia se percibe no sblo un interés renovado
por el tema siho .que -se intentz en varios paises incorporar algunos
aspectos del desarrollo regional en las propias Carfas Constitucio-
nales. Las Naciones Unidas asimismo, mantienen actualmente programas
estables de cooperacidn técnica en este campo en por lo menos cinco
paises latinocamericanos (Guatemala, Honduras, Panami, Venezuela,
Ecuador), un hecho que revela el interés'de los gobiernos por incor-
porar la dimensidn regional en sus planes de desarrollo.

la cuestidén regional puede ser vista desde tres &ngulos comple-
mentarios en funpién de su relacién con los grandes problemas nacio-
nales. -

Primero, como una cuestiédn de adecuacidn o funcionalidad entre
la organizacidén del espacio 40/ y el modelo global de desarrollo.
No toda organizacidn del espaéio es igualmente eficiente frente a
diferentes modelos (o estilos) de desarrollo. Por ejemplo, un
espacio organzizado de una manera altamente concentrada coloca. impe-
dimentos adicionales frente a una estrategia o un modelo de desarrollo
"hacia adentro'" si bien por otro lado podria resultar una eficiente

forma de organizacidén en relacidn a wn modelo de desarrollo "hacia

40/ La organizacibdn espacial se refiere a la estructura (en un
momento dado) de los asentamientos humanos, los asentamientos
de produccidn, la red de conexién entre ellos y los flujos de
recursos, personas ¥y bienes que se verifican en tal estructura.

.

/afuera’’. Un
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afuera'. Un sistema de centros urbanos caracterizado por un elevado
grado de primacia y fuefté éiédontiﬁuidad ﬁrbano;rural eé ﬁ£ escollo
para objetivos tales como la,integracién.nacional 1la equidad social,
etc., en virtud de los obstéculos a.la d1fus1on espacial que tal
sistema implica. La forma como se manejan las relaciones entre el
desarrollo econémlcq ¥y la organizacién del espacio da lugar a dos
enfoques. y. practicas de la planificacidn fegionaltlla,plan}fiCaQién
regional adaptativa y la planificacidn regional de desarrollo, segin
lo discute Hermansen (Hermansen:; 1970). »
Segundo, como una cuestidn de eficiencia en el disefio y apli-
cacién de las politicas econémicas nacionales. Como se comentd en
pédginas precedentes, la heterogeneidad estiuctural tiene una dimensidn
geografica o territorial y por tanto la aplicacidn de.politicas de
tipo homogéneo o no discriminatorio o bien deja fuera de su alcance
a determinados grupos.focales localizados o bien tiende a empeorar
la situacidn relativa de las regiones menos desarrolladas.
Tercero, como una cuestidn de dlstrlbuc1on del poder, parti-
cularmente dentro del sistema de administracidén plblica. Bsto es
1o que confiere una dimensidén eminentemente politica a-la planifi-
cacidn regional en la medida en que se busqgue gllestablepimientO’de
una sociedad con un relativo equilibrio de poder. En tal caso,
parte del proceso de distribucidn de poder pasa por una_ amplia gama
de organizaciones de tipo territorial asi cowo también por una serie
de niveles jerarquicos de autoridad territorialmente establecidas.
El tipo de consideraciones anterid}es justifica por asi decirlo
el establecimiento de un nivel de planificacidn regional en los
sistemas de administracibn del desarrol;oollEn las secciones s@guieptes
se planteard ~ a manera de tesis - la contribucidn gque la planﬁfi-
cacibén regional deberia estar en condiciones de hacer. en relacién
al desarrollo econdmico, social y po%itico de América Latina en el
futuro inmediato y mediato.

/5.1 Desarrollo regional
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5,1 " Desarrollo regional y desarrollo econdmico

- Anté ‘la pregunta de cull es la relacidn entre desarrcollo
regional y desarrollc econdmico, 14 respuesta puede ser obvia 'y o
simplista, toda vez qué ninglin autor ¢ especialista pondrisd er duda -
la afirmacidén de que el ‘desarrollo econdmico debe ser ‘entendido como
un proceso socialmente incluyente -y no excluyente y si se postula
paralelamente ‘que ‘el desarrollo regidn31?5e dirige preferentemente
a-1a -incorporacibn deé Areas y/o poblaciones en situzciones de ‘rézago
relativo, la relacidn entre ambas sbélo podria ser de asdciacidn
positiva., . ‘ o ' S A

- ‘Pero un asunto es aceptar una asociscidén positiva en''términos
genéricos y otré completaménte difererte es demostrar gue no puede
lograrse el-desarrollo econdmico sin un proceso previo ¢ paralelo’
de desarrollo regional. En lo ‘que sigue se seguirk-un camino algo
menos ambicioso y se frétaré de mostrar la relacidn'entre el desa~
rrollo regional y ciertos temas o aspectos usualménte considerados
como céntrales en relacidn al desarrollo econdmico. - ° LTI

. "E1 ‘crecimientéd edondmico - incremento sostenido’de la dapacidad
productiva de una economia - esti, como es de ‘sobre conocido, asociado
a la inversibén (asi como a otros factores tales como la irnovacidén™
tecnoldgica, calidad de los recursos humanos, et€.)s Dé esta forma,
la cuestidn del creécimiento regional versus el ‘érecimiento global
(como es usualmente &olocado el probleéma) se transforma ‘en definitiva
en una cuestidn referida a ddnde debe invertirse, geogrificamerite
hablando. © = - - . prT T :

© La argumentacidn discursiva en tériminos de “invertir efi €1
licentro' o iﬁ&értirten'ciertos'iugares de la “periferia’™ no'es
concluyente én un sentido u'otro. La eleccidn de una estratégia
tendré:néceSariadente'Que“bééarSE-éﬁ un anflisis cuantitativos -Las -
condiciones factusgles de‘bada“ﬁé{s jigeran un papel-.déterminante
puesto que hay razones para esperar que paisés’en diférente estadc

de desarrollo, con tamafios y poblaciones diferentes, con distinta

/dotacibn de
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dotacidn de recursos y con patrones diferenciados de asentamientos,
generatén estrategias también distintaso A51mlsmo, e1 horizonte
temporal con el cual se trabaja condlclonara la eleccidn de la
estrateglao

La dlscu51on en torno a este punto ha tendido a polarlzarse
entre los que deflenden la inversidn perlferlca y los que defienden
la 1nver51on en el centro, como p051c10nes absolutas. . Resulta
d1f1c11 pensar que el encuadramlento de 1la dlscuslon en estos
'termlnos ayude a encontrar una solu01on soc1a1mente ef1c1ente.

Para ilustrar la forma cdmo deberia plantearse el problema es
interesante hacer un breve comentarlo sobre el modelo de Rahman _
(Rahman; 1963). TrabaJando con un modelo de programac1on dinémica
de una economia de dos regiones en que las tasas de ahorro y los
coeflclentes marglnales de capltal-producto son dados y constantes,
Rahman demuestra que el crec1m1ento max1mo del 1ngreso total no
neCesarlamente se alcanza medlante la a51gna01on de todo el fluJO
de inversiones a la reglon més productlva a lo largo de todo el
- periodo de programac1on. Dados 1os coef1c1entes marglnales de
capltal-producto, los elementos de0151vos son las tasas de ahorro.
Si la reglon tecnlcamente mas desarrollada también muestra la mayor
tasa de ahorro, 1a ot a reglon no tlene argumentos economlcos para
revertir la polltlca de 1nvers1ones a su favor¢ Sin embargo, si la
regidén menos desarrollada tlene la mas alta tasa de ahorro, entonces
la estrategla optima desde el punto de vista de la max;m1zac1on del
crecimiento agregado puedé ser concentrar las ihﬁersiones‘en esta
regién durante un cierto nﬁmero de periodos iniciales, aﬁnAcuandé
ello conduzca a una perdlda de corto plazo en la producc1on y el
ingreso. Esta es una estrategla 6pt1ma sin embargo, sbélo si el -
periodo de programa01on es suficientemente largo como para permltir
que la pérdida inicial de ingreso sea compensada dentro del mismo
horizonte de programacidn grac1as a la mayor tasa .de. ahorro de la

regidn menos deésarrocllada.

/A pesar
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e g pesar de ciertds 11m1tac1ones del nodelo de Rahman, que por
lo demas han’ 51do comentadas en la llteratura, es 1mportante traer a
colac1on su trabaao no sbélo por st interés’ 1ntr1nseco sino tamblen '
por su relatlva antlguedad lo que pone de relieve que no ‘ha’ 51do o
la falta de ‘modelos analitlcos lo que ha 1mped1do cuantlflcar y

ob3et1V1zar el problema de 1a a51gnac10n terrltorlal de 1nver516neé
Yy por tanto el problema del’ crec1m1ento reglonal versus el cre01- f”
miento global.ki/ Cee S o :

La’ estabilidad de prec1os es otro de 1os grandes toplcos dentro

del tema general del desarrollo, un asunto por 1o demés 1nt1mamente
vinculado al- cre01m1ento. Por varias y conoc1das razones; la |
1nf1a01on constltuye Una de 1as preocupaclones domlnantes &e los
goblernos ¥y nuevamente cabrla preguntarse 51 hav alguna relaclon
eritre la cuestlon reg10na1 v la amplltud aé las var1a01ones de’
prec1os y 51 el control de’ 01ertos aspectos del desarrollo reg10na1
ayudarla a resolver parte ‘de las pre51ones 1nflac1onar1as. ’ ‘ '
Este es un tema casi 1nexplorado, a no ser por un sugerente
trabaao de ngglns (ngglns, 1973) qulen ha sostenldo que 1a reducclon
de ‘los desequ111brlos reglonales es 1mportante para mantener baJas
las tasas de 1nf1ac10n° ‘Su argumento se basa en la teuls de que 105
mercados de trabaJo son’ reglonales mas que na01ona1es ‘en tanto que
los aumentos de preciocs se dlfhnden rapldamente a traves de toda 1a
_economla naclonal° El anallsls de ngglns se fundamenta en la con001da
curva de Phllllps, es dec1r, entre la relac1on entre el desempleo
vy la 1nfla01on° A JUlClO de ngglns, los palses que “tienen las'f'wp
peores curvas de’ "trade-off” esto es, altos ‘hivéles de 1nflac1on ?3

comblnados con altas taoas de desempleo son al mismo tlempo palses'

(e

[

que muestran dlsparldades reglonales muy 51gn1flcat1vas, como por

ol

41/° “Muchos otros autores han abordado el mismo témé,tﬁiﬁéﬁﬁoﬂae
“ellos latinoamericano. . Véase por ejemplo los trabajos 'de. "~
Reiner (1965), Hermansen (1975), Siebert_(1969),4entrewotr9§g,

/ejemplo Brasil
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ejemplo Brasil e Indonesia. A la invérsa, en paises como.Inglaterra,
Suecia -y Australia, en donde.la brecha regional es casi inexistente,
las curvas de Phillips son bastante.favorables. Lla razdn de ello:
reside, de -acuerdo a Higgins, en que en el primer caso, la.inflacidn.
es generada en una regidn y el desempleo se concentra en otras.

Este es un tdpico que requiere de mucha investigacidn adicional.
Resulta obvio sefialar que en la medida en que se demuestre alguna
relacidn especifica entre presiones inflacionarias y-desequilibrios
regionales, se estari dando un paso importante para afisnzar la
cuestidén regional como -un issue politico de interés nacional y por
tanto se estard avanzando en la tarea de incorporar la accidn
regional en los procesos decisionales mis rélevantes de la politica
econdmica.. - . ‘

La distribucidn del ingreso constituye tal vez el tema central
de la discusibn actual sobre desarrollo econdmico.  Como los términos .
generales de la cuestidn son sufiéientemente conocidos, no es necesario
repetirlos acd y resulta preferible pasar direétamente;a examinar
las relaciones entre desarrollo regional y distribucibn.

Surgen acé tres aspectos: la. diferenciacidn territorial del
patrdn de distribucién del ingreso; el juego a veces contrapuesto
entre la distribucidn inter e intraregional del ingreso y, la
cuestidén de la pobreza critica.

El primer aspecto sefialado.es bastante simple. - La distribucidn
del ingreso (entre personas) no es, definitivamente, un problema que
pudiese ser considerado como puramente nacional, sin una dimensidn
geografica. Algunos de los pocos estudios empiricos disponibles
muestran que alin en paises’ de muy reducido tamafio geogrifico, los
patrones de distribucidn tienden a diferir significativamente entre
distintas regiones; mas. importante aflin, los.factores explicativos
también tienden aiser'diferentescﬁg/\’La CEPAL'llegS también a

L2/ Este es el caso de Panami, dé acﬁefdo a un estudio preparado
en 1974 por la Direccibén de Estadistica y Censo.

/resultados similares
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resultados similares én un estudio en el que se¢ compara la distri-:
bugién”deluiggreso en ciertas.ireas metropolitanas y en el_resto-deia
territorio en varios paises.43/ La conclusidén que salta a:la vista:
es:que en muchos casos,. no resulta posible atacar el problema de .la
distribycidn del ingreso a menos ‘que ella se haga con una -diferenciacidn
explicita regional de las politicas redistributivistas.  Sobre .esto
sin embargo, no pueden. establecerse principios generales ¥a quey .
como se discutid anteriormente,y en otros casos.la contribucibén .de
la heterogeneidadaespaqial a.la heterogeneidad total de la distri- -
bucién.dglfingreso puede seriinexistentg-qumuj reducida.: . - .- ’

El segundo aspecto ha sido bastante discutido en la literatura .
¥y en relacidn .a &1 podria decirse que hoy existe.un consenso. La '+

reduccibén en los desniveles de ingreso entre regiones puede y suele ...

estar -acompafiada de un mumento en la disparidad en. ‘la distribucidn

del, ingreso al interior de .cada regidn. :No- es. dificil ofrecer una

‘prueba matemitica de cdmo un aumento de la equidad interregional - -
puede estar acompafiada -de una disminucidn de;ia equidad intraregional,
y dependiendo de .las; magnitudes, de una disminucidn de la.equidad
intranacional.kh/ . Una discusidn ya. clésica sobre un ejemplo empirico
de esto. fue hecha por Barkin para Méxicp .(Barkin,;. 1972).; Gilbert
y Goodman en su reciente an&lisis sobre el Nordeste. del Brasil,.:
concluyen: : T S ot

~"El criterio de igualacidn de los ingresos regionales ‘debe
ser usado -con: cuidado.: No es.dificil concebir .situaciones en las -
cuales la convergencia de los. ingresos regionales puede ocurrir sin
1levar-a,una;situaqiég»§e3$épidq,crecimiento,regional-qia_un me jora=

miento en la situacidn -de los.:pobres. , Especificamente, la convergencia

LY . [ '
T ‘. ; . AT L

43/ . CEPAL:: Algunos, problemas de desarrollo .regional en..América Latina
v1ncu1ados a 1a metropollza01on, Santlago de Chlle,_4971

Lb/ Coragglo, J. La, Elementos para una dlscu51on entre ef1c1en01a,
equidad conflicto entre regiones, CLDU, Santiago.de. Chiley.:

7aei ihgfé56 
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del 1ngreso regional puede estar asociada con ganan01as minimas (o a
veces una baJa) del ingreso real de 1os grupos mas pobres de la
sociedad y con un empeoramlento en la dlstrlbuc1on del ingreso dentro
de las regiones mis pobres." (Gllbert y Goodman; 1976.) |

.- El tercer aspecto, la pobreza crltlca,vha ‘sido obJeto de nume-
rosos.estuaios recienfemeﬁte.. Estos anallsls del problema han arro-
Jado luz sobre dos hechos relevantes desde el punto de vista reglonal:v
primero, los 1lamados "mapas de pobreza' o "radlograflas de 1a
pobreza" &2/ han permltldo 1dent1f1car détermlnadas areas o reglones
en las cuales el n1vel de pobreza colectlva supera 11m1tes dados,'a
8u vez, ello deberia haber contrlbuldo a plantear opciones estraté-
gicas a5001adas a favorecer la ayuda directa a las personas por sobre
la ayuda a los lugares.__/ Segundo, los estudios de caracter mas
analitico (Mollna y Plnera, 1979) estan mostrando que la dlmen816n
geograflca de 1la pobreza ‘es una varlable 1mportante de tlpo exp11-
cativo. Si bien es 01erto que el anallsls se ha 11evado hasta el
momento en termlnos de las categorlas rural—urbano, no es menos
c1erto que esta categorlzac1on coincide en muchos casos ‘con las
c1a51f1cac1ones reglonales°

Los argumentos anterlores ponen de relleve 1a contr:buclon que
el desarrollo y. la: planlf1ca¢1on reglonal pueden hacer con respecto
a un problema tan cruclal como el de 1a dlstrlbuc1on, partlcularmente
al mostrar la dimensién geograflca de un asunto tradicionalmente
cons1derado como un tipico problema ° naclonal" .
El empleo es otro de los problemas cléisicos dentro de la

discusiébn sobre desarrollo y en 01erto sentldo, empleo y tecnologla

son las dos caras de una misma monedao

Por ejemplo los estudios .de locallzac1on de 1a pobreza ‘hechos
en Panami y Chile. :

Esta es una opcidn bas1ca de toda estrategla de desarrollo
regional.

& &

/El binomio
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’Ei:bin;mio fechblogiéﬁeﬁpieb'ha bido relativaménte bien estu-
diado en termlnos reglonales, por 16 menos en lo° que* Yge' refiere a
la' evaluac1on de 01ertas exper1enc1as puntuales &2/ La conclus1on
general de estos estudlos esta blen 51ntetlzada en el 51gu1entei“
comentarlo de Stohr y Todtllng sobre la’ transferen01a de: tecnologla
y de capltal a las areas perlferlcas.'"Esto ha’ 51do puesto en’ practlca
en casi’ todos 1os palses anallzadoso Esen01almente ello supone crear’
en las reglones perlferlcas,'en lo que atane a 1a dlsponlbllldad de
factores y a 1a 1nfraestructura,‘condlclones 51mllares a 1as de las
reglones centrales. El fuerte acento de la mayorla de 1as polltlcas ’
_de desarrollo reglonal en 1os 1ncent1vos “de capltal y en la  intro-
ducc16n de alta tecnologla (a menudo 1ncorporada ‘al capltal) han‘i’

fomentado el surglmlento en las aréas per1fer1cas de 1ndustr1as

capltal—lnten51vas, y ¢on ello han 1ncrementado la product1v1dad

reg10n31 y el producto reglonal"

“"AY mismo tlempo las’ transferen01as menc1onadas han’ produc1do

relatlvamente peauenos ef%ctos sobre el empleo y contrlbuldo poco,

pese a 1a’ apllcaclon de premloo a 1a generaclon “de empleos en algunos
palsesa (Stohr y Todtling; 1978 ) 48/ | T T
; Péfo la vérdadera cuestlon no res1de en la” verlflcaclon del
caracter capltal 1nten51vo de’ una ‘buena parte de’ las polltlcas T
reglonales de’ 1ndustr1a112301on, 51no en 1a busqueda y expllcltac1on'
de otras alternatlvas con un mayor efecto de empleoo‘ - e
Desde este punto de v1sta es necesario rescatar el” pensamlento
de Schumacher sobre “tecnologla intermedia" y 1a dlmen516n reglonal
que el propio autor le conflrlooi En las palabras del destacado

economista aleman:

w

h?/-”ﬁDos estudlos 1nteresantes en. Amerlca Latlna son el de Koch-Weser
para el Nordeste del Brasil (Xoch-Weser; 1973) y el de Izagulrre
para la Guayana. Venezolana (Izagulrre, 1977)ec * 0 oL o

48/  Subrayado en el original.

A P
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"La tarea verdadera puede ser_formulada en cuatro prqposiciphes:

Prlmero, que los lugares de trabajo tienen que ser creados en
las areas donde la gente vive actualmente y no primordialmente
en las areas metropolitanas hacia las cuales tienden a emigrar.

Segundo, que estas'ocupacione§ deben ser, en promedio, sufi-
cientemente baratas de manera que puedan ser establecidas en’
gran nimero sin que ello signifique un nivel inalcanzable de
formacién de capital e im'portacibnes° ‘

Tercero, que los mptodos de producc1on empleados deben ser rela-
tivamente simples, de manera de minimizar los requerlmlentos de
personal calificado, no sélo en los procesos de produccidn sino
también en la organizacidn, el aprovisionamiento de. materias .
primas, financiamiento, mercadeo, etc, o

Cuarto, que la produccidn sea hecha principalments con recursos
locales y para uso pr1n01palmente 1oca1.

Estos cuatro requlsltos sd6lo pueden cumpllrse en la medida en

que prevalezca un enfoque 'regional' del desarrollo y ademés,
781 hay un esfuerzo deliberado para desarrollar y aplicar lo

que puede ser llamado 'tecnologla intermedia'." (Schumacher;

1977 )

Este.tipo_de enfoque se entronca claramente con algunas de las
caracteristicas asignadas al paradigma "de abajo arriba', precisa-
mente en relacibn al»usg de tecpologias de pequeﬁq o] mediana‘escala
ligadas a un mayor uso in situ de los recursos regionales y orien-
tadas principalmente a la satisfaccidn de las necesidades basicas
de cada regidn. A o

Para que las estrategias de desarrollo regional contribuyan, .
efectivamentela solucionar los problemas de empleo sera necesario
en primgr término cambiar los objetivos tradicionales de los planes
de desarrollo regional, todavia demasiado sesgados hacia metas de
crecimiento econdmico, en favor de objetivos de maximizacién de
empléos. . Es claro que ello dontribuiré ademas al. logro de una mayor
equidad distributiva.. Lo que resulta sorprendente sin embargo a
la luz de los graves problemas de desempleo actual en varios palses_

latinoamericanos es que la simple identificacidén - a nivel de cada

/regibén - de
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regién - de los sectores con mayores multiplicadores de empleo,
podrla -ayudar ' a orlentar el gasto publlco ‘de una manera tal vea
mas ef1c1ente que la tradlclonal, pero ‘ello no se haCe en- la préctlcao
31 b1en el uso de tecnologlas 1ntemed1as 0 1"sc:c:.almente apro-
'pladas" puede, como se. 6130, contrlbulr a pallar el problema del
desempleo, no. es menos 01grto que . solo un camblo radlcal en, el
patrdn de concentrac1on terr1tor1a1 podrla resnlverlo° Esto aqulvale
a sostener que el problema del desempleo masivo, estructural, sdlo
podrla resolverse en el amblto del desarrollo reglonal. ESto deriva
del efecto comblnado de dqs fuerzas. las m1grac1ones por un 1ado,
cuyo aumento tiende a incrementar la concentrac1on D‘eograflca de
la poblacidn y en consecuencia, de 1a fuerza de trabajo y la tecno-
logia por el otra, ‘que’ genera un menor rltmo de crec1m1ento en 1a
fuerza de trabajo demandada por la 1ndustr1a, o en general, por los
sectbres formales urbanos° El efecto de estas dos tendenc1as es
un encadenamlento que comlenza por un aumento en la tasa de subutl-
lizacidén de'la fuerza’ de“trabago lo que & su vez condite a un,;ncre—
mento en €l volumen del sector informal con repercusiones directas
en la productivldad media, el nivel de 1ngreso de’ los asalarlados
¥ la pobreza de amplios estratos Sociales. St e
" Los- problemas ecoldgicos o de medio’ ambienté constituyen sin’
duda una: de las preocupa01ones LEYS 1mportantes en‘la diScusidn actual
sobre desarrollo o sobré "otro desariollo'. " ' '
Tal vez si sea el tema del ecodesarrollo uno de 1ob7f5pféos'
sociales mis” adecuados para ser manejados por las estrategias de
desarrbllo'regioﬁél, en parte debido'a la natﬁralezé'lbcaliZéda
de los problemas de conserva01on y renovac1on de recursos por un
lado y de polu01on por otro o o A ,
Al examinar el conCepto de’ ecodesarrollo planteado por M. Strong
e I Sach, Gutman afirma: "En esta’ filtima perspectlva, el” planeamlentd’
reglonal resulta uh marco especialmente adecuado para-la prom001on

del ecodesarrollo. ~El1 enfoque del'planeam;ento'reglonal-c01nc1de‘

/éon el
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con el enfa81s que el ecodesarrollo deposita en la diversidad de
estllos y.en el maximo aprovechamiento de las oportunldades que
brinda el e0051stema local'. (Gutman; 1977 ) ,

La asoclaclon entre este tipo de preocupa01on por los recursos
y el medlo ambiente y el desarrollo reglonal constituye tamblen una
de las caracterlstlcas ba51cas del paradlgmaA"de abajo arrlba" en
planlflcaclon regional, o ) R .

Para flnallzar con este examen sumarlo dé algunés ;elaciohesl
entre el desarrollo reglonal y el desarrollo ecoﬁémico, ﬁale la pena
reproduclr la Oplnlon - ya antigua - de un destacado personero latlno-
americano expresada en el prologo que 81 mlsmo escrlbla para un
clasico llbro del ILPES: "Pero extralgamos y ant1c1pemos de una vez
acaso su mas 1mportante conclu51on. el desafrollo sblo podrla impul-
sarse v1gorosamente extendlendolo en su amblto geograflco, 11berandolo
de las barreras que hoy parecen separarlo y fracc1onarlo dentro de
los palses, y dap@ole»ung unidad de la que, e§iobv1q,wacpualmente

carece'. b /

5.2 Desarrollo reg;onal v desarrollo e001al

El desarrollo social es un proceso de transforma01on v1nculado
principal - pero no exc1u51vamente - a la amp11a01on de las oportu-
nidades de auto-reallzac1on de las personas ya sea como 1nd1v1duos
o como miembros de grupos. . En tal sentldo, el desarrollo soc1a1
presupone una dada dlstrlbu01on de los resultados de la actividad '
,economlca ¥y un acceso generallzado a los servicios sociales colec-
tlvos° 5

Como se senalo en las paglnas 1n1c1a1es de este documento, el
logro de una mayor equidad social pasa por la eaecuc1on de polltlcas
ésp301ales o reglonales, toda vez que el acceso a las 0portun1dades

por parte de un individuo depende no sdélo de su ubicacibn en la

49/ Del prélogo escrito por Cristdébal Lara B. al libro del ILPES
Dos polémicas sobre el desarrollo de América Latina, Edltorlal
Universitaria, Santiago de Chile, 1970,

/trama social
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trama 5001al 51no tamblen de su ublcac1on en la trama espaclal
En lo que slgue se pasara rev1sta a algunas de las contr1buc1ones g
que el desarrollo reglonal puede ofrecer en relaqug\ghclgptos
objetivos .generales del desarrollo socual° ‘ A o .

. Actualmente el bienestar de la soc1edad se mlde por el tamano -
‘del producto nacional bruto.. MEl PNB es un concepto susceptlble _
de medicidn estadistica, por lo que satisface las ex1genclas de una‘ .
concepclon tecnocratlca de. 1a sociedad contemporanea, y aparentemente
1nc1uye todos los blenes y servicios que puede generar la comunldad
en el transcurso del tiempo para la satlsfacc1on de 1as nece51dades
basicas de sus mmembros"oé_/ Este enfoque esta 51endo radlcalmente
cuestionado hoy en dla,launque no puede deJar de’ senalarse el . |
caracter esenc1a1mente utop1qo de la mayorla ds las pr00051c1ones .
a. favor de estllos dlferentes de desarrolloo Pero tal vesz 10 que."ﬁ
parezca utodpico, o _por lo menos prematuro 2 nlvel de la 5001edad
global, Ao sea ;menos a la escala geograflca mas reduclda de laﬁd
regidn. Tal vez el margen de "lo posible' sea ah1 mayor y por
tanto, tal vez algunas dlmenslones de un otro ”estllo" de desarrollo
sean viables a nivel reglonal.‘_ . “”‘: I  » o

“El desarrollo social debe entenderse como. basado en dlmen51ones
més ampllas que lo que Allardt llama la dlmen51on de tener 2_/
dlmen51on Justamente llgada a. 1as nece51dades materlales y a 1a
noclon de producto economlco° El mlsmo autor propone. sacar a 1uz .
otros.dos tipos de nece81dades humanas que parecen ser partlcularmente
apropiadas para ser 1ncorporadas en 105 planes reglonales. la nece-
sidad de amar, referida a.las relaciones entre individuos, medida

Por‘Qompgnentgsvta}es:gqmo.la solidaridadﬁlocal,_la_solidaridadufami¥iar

29/ Proyecto.“Estllos de desarrollo v medlo amblente en Amerlca
Latina', Informe NC 2, noviembre de 1978, CEPAL, Santlago de
Chile. RS

51/ ' Citado por Stdhr y Todtling,‘og; cites 197?. it
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¥ la amistad y, la necesidad de‘§g£;‘referida al grado de autoreali=-
zacidn de los individuos (versus la alienacidén del individuo en la
sociedad de masas) y expresada por componentes tales como el grado
de irremplazabilidad-y la cantidad de recursos politicos y acceso

al sistema decisional por parte de cada individuo. - Galtung agrega
dos'componentésiadicionalés de interés para el desarrollo regional:
la posibilidad de elegir estilos de vida diversos y, por otro lado,
el grado de autonomia 1local versus el control externo.

Las necesidades de gggg y §g£'ée’cohcretan miés facilmente en
espacios sociales proxémicos, por ello mismo mis cerca de la dimensidn
regional que de la dimensidn nacional. Esto es lo que confiere un-’ '
interés especial -~ desde’ el punto-de vista del desarrollo regional -

a los conceptos anteriores. = 3

.. Proposiciones tales como las incorporadas en el:paradigma "de
abajo- arriba' o en la estrategia de "crécimiento espacial selectivo"
o en la estrategia de ‘‘planificacibén regional negociada", todas
propuestas en los Giltimos afios, tienen como elemento comin el favo-
recer -un tipo de desarrollo regional a Yescala humana'", por contra~
posicién al paradigma tradicional de gran escala, muchas veces social-
mente disruptor. '

Las nuevas tendencias que comienzan a aflorar en planificacidn
regional tienden a darle una dimensidn socioldgica mucho més amplia
que en el pasado. Uno de los conceptos que aparece recurrentemente
en la literatura actual es el cbncepto de self-reliance (Seers, -1977;

Stohr, 1978; Villamil, 1977). La nocidn de self-reliance en desarrollo

regional tiene que ver con la capacidad de cada regidn de establecer
sus propios objetivos y estilos de desarrollo (dentro, claro esta,
de un ‘marco unificador riacional) mediante una mayor capacidad de
negociacidn politica. Implica también un cambio en los sistemas
de propiedad y control como asimismo, cambios en los patrones de
consumo. Sin embargo, debe reconocerse que se sabe poco todavia
acerca del papel que podfia implicar la nocidn de self-reliance en
el desarrolla econdmico.

/Las posibilidades
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-Las posibilidades de autorealizacidn de un individuo dependen, -
como:es claro, de varios'factores perténecientes a la estructura
social, como la-movilidad social por ejemplo. Dependen también'
de la variedad de éstructurés;y sistemas sociales, en définitivé{;
de estilos ‘de vida, -a-1os queé el individuo piede tener acceso.’ Esto
guarda intima irelacidn con el grado de unidad o diversidad de estilos.
de desarrollo contenido en el proyecto de desafrollo'regiéﬁélg ‘
Cuanto mis centralista, autoritaria y poco participativa es la
propuesta de estrategia regional (pasgo comiin a casi todas ellas
énla actualidad) tanto menores son las posibilidades que tiene cada
comunidad para definir formas de organizacién ¥ desarrollo que sean
funcionales a 'sus propios valores y en consecuéncia, menores son
los grados de diversidad. Sobre este punto 'se volverd mis adelante.

~El desarrollo social estd asociado & la idea de '"modernizacidn®
¥y en varias-oportunidades se ha indicads que las estrategias de desa~
rrollo regional tienen por propdsito filtimo la "modernizacién" de -
las regiones. . L ' '

'El paso de una sociedad Mtradicional' a una sociedad "moderna' -
implicas . s R

a) cambios de la estructura normativa predominante, en términos’
de que los individuos se ven cada vez menos constrefiidos a actuar
en las formas estrictamente preeStableciaas,fmuiﬁiplicénddééAlas"
situaciones en que pueden optar licitamente entré diversas alter-

¥ -

b). de ' la institucionalizacidn de lo tradicional se?pasaAa la
institucionalizacidén del cambio; : o -

"c) especializacidn creciente de 1las -instituciones y surgimientos
de sistemas valorativos -especificos 'y relativamente auténomos para

cada esfera institucional.52/

1

52/ Solari,‘A;, R. Franco y J. Jutkowitz, QE.'dit,

YEété'proceso
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Este proceso de modernizacidn no se gené;aisimuiténeémente en
todo el’ terrltorlo. Sé'génera principalmente en las grandes-aglome-
raciones urbanas y se difunde tanto por el espacio ‘de relaciones
func1onales como por el espac1o de relsciones urbanas.zé/ Por esta
razdn 1a modernlza01on de la soc1edad toda presupone 1a exzsten01a

de un 51stema urbano contlnuo bien conectado con el sastema de’

asentamlentos rurales. Como es blen conoc1do, en Amerlca Latina

la mayorla de los sistemas urbanos son dlscontlnuos, de tlpo fuerte-

mente prlmaclado° Por esta razon, 1a modernlza01on de la sociedad

y partlcularmente 1a modernlzac1on del agro, 1mpllca 1a necesidad

de "11enar los huecos" de la estructu“a del 51stema urbano, es decir,

presupone polltlcas espe01f1cas de desarrollo del 31stema urbano

naclonal, una parte 1mportante de una polltlca de desarrollo reglonal°
La presta01on de c1ertos serv1c1os colectlvos, como ‘salud y

educac1on, y la vivienda Ha 51do trad1c1ona1mente con51derado como

un componente bas1co del desarrollo 5001a1, en una perspectlva

clertamente restrlnglda, sectorial, pero no por ello menos valida.

’ La re1301on entre el desarrollo reglonal y la prov151on de

tales servicios es dema51ado obv1a como para dlscutlrla en detalle.

Baste senalar que en la experlen01a europea de planlflcac1on reglonal,

el equlpamlento coleCulvo, es de01r, "educacidn, salud, vivienda y

facilidades recreaclonales, constltuye tal vez el componente més
importante de los planes reglonales, para lo cual se han desarrollado
metodologlas espec1flcas de programac1on (Klaasen, 1968)° En todo
caso, la locallzaclon de servicios como 1os de educac1on y salud
constltuye un tlplco problema de desarrollo regional, toda vez que

1a acces1b111dad geograflca es ach un elemento determlnanteo'

t

53/ Véase: Friedmann, J., "A General Theory of Polarized
Development”, (1972). :

/5.3 Desarrollo regional




5.%= -Desarrollo regional y desarrollo politico ~. -~ - . -

- WEl "desarrollo es un -proceso social total, y sdlo :por conve-
niencia metodoldgica ‘0.en un sentido pareial podemos hablar del.
dessrrollo ec¢ondmico, politico, ‘cultural y-social® (Jaguaribe; 19723)..
La cita de./Jagudribe es itil para aclarar el artificio seguido en*
la exposicidn: la separacibén.con fines de.anflisis de un todo indi- .-
visible en la realidad. - ... .- . .0 e L o

Hablar ‘de desarrollo politico presupone una posicidn ideoldgica
que debe ser explicitada. - Aqui claramente se opta por la democracia.
como forma .de organizacidn politica y como expresidn :concreta -en -
consecuencia, del término "desarrollo .politico. -Al plantear. una
opcidn politica'definida, este documéento no hace otra -cosa que-
rescatar 1o mejor de la tradicidén del Instituto, expresada por ejemplo
en las numerosas obras.de José Medina Echavarria.

La relacibn entre el desarrollo regional y el funcionamiento
de una socie¢dad democritica es doble.y debiera ser perfectamente
clara., T c S S

‘Por ‘un.lado, ‘una condicidn bésica del modo de convivencia
democritico es una.distribucidn equilibrada del poder politice.

‘No es verdaderamente democritica una sociedad en la que el ‘poder

de decisidn’ esté excesivamente concentrado, xa'sea,qpepla¢concen- B
tracién se manifieste en grupos privados, en los burdcratas piiblicos,
en ‘el partido gobernante o en cualquier otra organizaciébn.

Pero no'es solamente la.concentracidn del poder (como una - -
medida de la cantidad:relativa: de poder de cada agente) lo-que.
interesa, sino .también la centralizacidn.del mismo, es decir, la -
forma verticalizada en que se toman las decisiones dentro de una
organizacidn. En realidad lo verdaderamente atentatorio en contra
"de la democracia es la combinacidn de la concentracidn:-y la .centra-
lizacidén del poder. De aqui se desprende que e el intento de )
recrear una sociedad democritica deberd preétarsé atencidn tanto

al logro de unaureparticiép més.equilibrada del poder entre los

¢

/distintos grupos. -
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dlstlntos grupos soc1ales (1nc1u1do el propio Estado) como a la,
dlstrlbuc1on de cada parcela de poder entre los elementos que constl-
tuyen 1a base de una organlza01on.ﬁ En este utllmo aspecto. la
descentrallzac1on del poder s:gnlflcara la transferencla de parte
de 1la capac1dad de de01s1on a organlsmos 1ntermedlos, de caracter
publlco o no, muchos de 1os cuales se encuentran o] deberlan encon-
trarse organlzados sobre bases territoriales (desde Juntas de
vecinos a organlsmos de desarrollo reglonal)eﬂ

aCual es el papel de un proyecto de desarrollo reglonal en este
problema? Es un doble papel.. Prlmero, determlnar la meJor distri-
buc1on del poder entre los dlstlntos organlsmos terrltorlales,
varlos de 1os cuales tendran 3ur15d1cc1ones con un c1erto grado
de superp081clon entre ellos (por eaemplo, el goblerno reglonal y
el gobierno: prov1nc1a1). Segundo, determlnar la meJOr comblnac1on
posible entre centrallzac1on ¥y descentrallzac1on del poder decisional.
Es un hecho que. la 5001edad moderna requlere de un c1erto grado de
Centrallzaclon, aunque 1o ééa mas que por puras razones tecnoléglcas,
como tamblen es un hecho la nece51dad de 1la descentrallzac1on.
Resolver la ecua01on de estas fuerzas opuestas es, en parte, una
tarea de los espec1allstas en desarrollo reglonal..

Por otro lado, y en otro plano, en Amerlca Latlna parece
prevalecer una concep01on de democracia amblguamente a5001ada a
la idea de 1gualdad, concepto por demés e1u51vo. Esta concepc1on,
cuyo orlgen se remonta probablemente al legado de la Revolu01on
Francesa, se ha deformado al punto de transformar la noc1on de
igualdad en una noclon de unlformldad y se concluye que cuanto més
uniforme y standarlzada es la soc1edad tanto mas democratlco es el
sistema soc1a1¢. Egte vepdade;o vicio de;‘;guallparlsqo per se,
se havgestado mano a mano con el excesivo grado de"cept:alismo
estatal, porque, claro’esté, un omnimodo Estado central es un
instrumento poderoso para imponer sobre toda la sociedad valores,

normas, procedimientos y estilos de vida esencialmente uniformes.

“

/Esto no
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Estbo no"quiere’ de¢ir 5in-embargo- que el proceso anterior mo -
hayéitéiiddfa3§é6td§*ﬁbetivbsiv”La'hhifbrmi&ad“?‘el”centralismOH“
han sido ‘en dl%ﬁné'me&iaagﬁel‘preéio pagado por la unidad nacional,
un elementd gue'chracterizd y distinguid s algunas de las sociedades '
latinoamericanas: y- que,” en algunds aspectos, sigue llamando la -~ '
atencién ‘del observador extranjero. Pero, como mis de alguno sefiald, -
se trata de una unidad mis aparente gile real, basada precisamente -
en la imposicidn ejercida por un Estado extremada y relativamente
podérosos. ~ Una cohsecuencia inmediata de esta’ forma :de concebir
la democracia- es que el Estado tiehde & dar respuestas plblicas’
perfectaméhté’étanda?iZadéS‘an%e una variedad de problemas locales),
lo que a su vez implica un'elevado grado de’ ‘disfuncionalismo, o
de fracaso absoluto,” de tales respuestas.

“En’ otras latitudes, la idea de una sociedad democritica parece
estar mis Hsociada éI'cohceptb?déylal“aiVefsiaéd~én-lé’unidaa" es
decir,’ a 14 ‘armdnica ¢oexistencia de uha variedad de ‘estilos‘de
desarrollb dén'tro' del maréo unificador de la Ngcidn.  Desde luego,
esta concépéiéﬁ“és bastante whs humanista,’ todd' vez que respeta ‘el -
derecho de baﬁa”comuniéad“péra”élegir’sﬁ:fdrhd‘dé:oféaﬁizébiéh'y'
su estilo de desarrollo, sin’ llegar, ‘por’ supuesto, a la’ fragmentac1on
polltlca. " Esta concepclon de una dociedad €s mAs democratica no
sdlo pot”dar“cabida‘a'un~esp66tro'de expresionés socizles sino’
ademé%):paf”a§6ciarée més estrechamente a la cuestidn de la parti-
cipacién de’ Yos individuos y grupos en la configuracidn de sus
propios modelos 'de sociedades localess  Desde ¢l ‘punto de vista - x
de la accidn del”Eéﬁédd,”éh‘eéte esqdéma*EéVprévienefla'réspuesta~'
publlca esterotlpada 'y se privilegia en cambio una respuesta partz--*
cularizaday. produndamente inmersa en’ la realidad local N por tanto

esenc1almente part1c1pator1a.

iir

n;/TEi vez

y - ~‘...- L. . e
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Tal vez seria oportuno ipvestigar.@astaAqué punto en América
Latina podrd combinarse este estilo de acciédn pﬁblica'con el estilo
tradicional, mis centralizado. Nuevaniente el papel de un pfoyecto
de desarrollo regibnai consistiria en proveer la racionalidad para
que tal sistema descentralizado y participatorio pudiese generar
proposiciones de desarrollo viables y consonantes con los grandes
objetivos y proyectos nacionales. En definitiva, una sociedad
que da cabida al regionalismo bien entendido es una sociedad més

democritica.

/6. Conclusiones
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Eﬁ ias'péginés pracedentes se. ha ,pasado revista -2 algunos aspectoé
Juzgados relevantes en la experlencma de plaplfaca01on reglonal
produclda en Amerlca Latlna., Bl documento tamblen ha intentado
mostrar 1a relac1on entre el desarrollo reglonal y. el desarrollo
1ntegral de la 3001edad, mostrando en, partlcular las, v1nculac10nes
entre el desarrollo reglonal y. los procesos de. cambio- en el plano
economlco, soc1a1 y politico. ’

Una primera cuestidén que surge del andlisis anterior es un
resultado de tipo intelectual muy positivo. Esto se refiere a un
cambio notorio en la capacidad dé‘pensamiento original latinoameri-
cano en el caumpo del desarrollo y la planificacidn regional. Las
fuentes de influencia iniciales ceden paso en la Gltima década a un
pensamiento autdctono (dentro de los limites del realismo en esta
materia) que incluso encuentra eco y acogida en otras latitudes.5h/

Las primeras experiencias de planificacidn regional en este
subcontinente estuvieron fuertemente influenciadas por el 'modelo
TVA", cuando el objetivo fue principalmente el control de cuencas
Y por el modelo "Cassa per il Mezzogiorno! cuando el propdsito fue
la industrializacidn. Las décadasAde los cincuenta y de los sesenta
representan la clspide del proceso de importacidén de enfocues e
ideologias de planificacibén regional; las llamadas escuelas ‘'europea
Y ‘‘americana'’ y asociadas e nombres como Isard, Rodwin, Friedmann,
Stohr, Perroux, Hilhorst, Rochefort, Boudeville, ejercen un dominio

e influencia incontrarrestable, con aspectos positivos y negativos,

54/  Prueba de ello es por ejemplo la creciente cantidad de trabajos
de autores latinoamericanos gque se estid publicando en inglés
tanto en Europa como en los Estados Unidos y las continuas
referencias a autores latinoamericanos que aparecen en libros
¥y textos publicados en el ''centro'l,

/sobre los
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sobre los dirigentes politicos y sobre los propios planificadores
regionales del irea.

Siempre en conexidn con el movimiento de renovacidn en el pensa-
miento econdmico latinoamericano, los planificadores regionales
comienzan a basar sus proposiciones, primero, en el andlisis de 1la
realidad latinoamericana y, segundo, en el encuentro con las ideas
matrices del pensamiento econdmico que se desarrolla en la regién
y particularmente en la CEPAL (centro-periferia, heterogeneidad
estructural, dependencia, planificacibn, etc.). Esto condujo a una
revisibén, descarte o adecuacidn de una buena parte del bagaje tedrico
y metodoldgico importado y a un intento - todavia en marcha - por
crear un pensamiento original. Como todo este proceso necesita ser
transmitido y debatido, quizés si sean los cursos internacionales
del ILPES sobre planificacidn regional en donde mejor se eXprese y
se recoja este proceso creativo.

Es un hecho, en definitiva, que hoy puede hablarse de una’
"escuela latinoamericana" de économia regional y ello debe ser
considerado como un 16gr6'extraofdinariamente importanté, producto
directo de la vasta experiencia en programas de desérrollo_regional
habida en América Latina. '

Esta experiencia, como se aprecia del anilisis hecho en este
documento, presenta muchas deficiencias y afin errores mas o menos'
manifiestos. 'Ello ha sido producto a su vez, de un necesario, pero
al mismo tiempo peligroso proceso de aﬁiendizaje social. Necesario
ya que toda forma de planificacidn o todo intento de controlar'y
orientar deliberadamente procesos sociales conlleva & su vez un
proceso de aprendizaje, y peligroso, ya que en las sucesivas pruebas
de acierto y error, pueden terminar por impresionar més estos tiltimos
que los primeros, contribuyendo tal vez asi a una paulatina pérdida

de peso politico de la actividad. .

/Resulta extremadamente
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