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INTRODUCCION

"Hay en el Imperio una clara diferencia
entre la capital y las ciudades provin=-
cianas. La capital es decididamente
absorvente, a pesar de que el Imperio,
como sistema, asigna a las ciudades

de provincia la funcidn de recoger y
concentrar los excedentes alimenticios,
algunos de los cuales son retenidos y
algunos de los cuales son transferidos

a la capital. Sin embargo, es probable
gue exista un incentivo mayor para que
estas ciudades se conviertan en produc-
toras de manufacturas que puedan inter-
cambiar con los productores de alimentos
De esta manera el sistema de intercambio
se desarrolla y difunde lentamente como
una alternativa al sistema de amenazas
(implicito en el concepto de dominacidn
imperial)l",

Kenneth E. Boulding

Este trabajo se propone examinar la experiencia latinoamericana en

el campo del desarrollo regional. La falta de precisidn del concepto
deificulta grandemente la tarea y obliga a ciertas definiciones e
interpretaciones cuya aceptacibén no puede presuponerse. Por lo tanto,
més que un andlisis sistemdtico de dichas experiencias, constituye

una exposicién de hechos e interpretaciones personales que invitan
mds a la reflexidn que ofrecen un cuerpo de conclusiones.

La tesis principal que aqui se sustenta es que la teorizacidn
implicita en la mayor parte de los trabajos de desarrollo regional
que se conocen en América Latina no se concilia con la realidad. Y
ello principalmente por cuanto no siempre se reconocen- los mecanismos
econdmicos y politicos especificos de los paises dentro de los cuales
se proponen programas regionales. En otras palabras, el desarrollo
regional parece haber tomado, en gran parte, el papel de la utopia

como forma de expresidn de paradigmas sociales, pero dista de ser un
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instrumento eficiente de integracidén de la poblacidn y de los recursos
en un orden nacional, no siempre identificable con determinadas estruc-
turasupoliticas y econdmicas.

Es importante hacer notar que esta circunstancia puede ser una
derivacidén mé&s de la tendencia, ya observada en pricticamente todos
los sectores de actividad intélectual, de depender excesivamente de
modelos externos, no siempre aplicables a la realidad latinoamericana
y no éiempre apoyados éh teorias debidamente comprobadas. ¥

La interpretacidn que se hace de la forma en gue se ha ocupado
y transformado histé;icamente el territorio latinoamericano y el
examen de las experiencias regionales mis importantes: creacidn de
autoridades regiqnales, mecanismos internos de transferencia de recursos
y de nuevos polos de crecimiento; parece sefialar una cierta recurrencia
entre procesos de dispersidn y concentracibn del desarrollo. E1
proceso atravesaria actualmente una fase de concentracidn en grandes
metropolis y el inicio de un proceso de descentralizacidn concentrada
en un nlhmero limitado de nuevos nficleos de crecimiento.

El proceso implica una cierta forma de relaciones centro-peri-
feria que actfia, inevitablemente, como marco- de referencia por cuanto
ellas son consecuencia de la estructura politica y econdmica de los
paises y de la forma que adopta el comercio exterior dentro del orden
mundial dominante. ILa discusidn de este orden internacional no es
posible dentro de los limites del tema de este trabajo, pero puede
demostrarse que las relaciones centro-periferia aque determinan una
situacidn privilegiada para el centro tienen una gran inercia en &
cualquier tipo de economias y de regimenes politicos.

Dentro de estas condiciones, el desarrollo regional dependeria 9
mucho més de la capacidad de las regiones periféricas de aprovechar
los impulsos generados en el ‘centro para internalizar los factores
de desarrollo que no pueden producir por si mismas. Resulta asi,
la necesidad de buscar estrategias especificas de desarrollo para

cada regioén en vez de tratar deé aplicar recetas universales. Lo
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cual explica la insistencia en soluciones creativas basadas en un
andlisis realista de la situacidn como medio de relacionar doctrina
politica y praexis ejecutiva.

Aun cuvando no se pretende debatir la propiedad o conveniencia
de cualcuier orientacidn doctrinaria, conviene aclarar que se parte
de una opcidn decidida por formas de desarrocllo destinados no sola-
mente a ampliar la frontera econdmica interna, sino también a producir
la modernizacidn de la sociedad en su conjunto, acelerar la incorpo-
racién de las grandes mayorias nacionales, todavia warginalizadas
de la vida econdmica y social de los paises,; y aumentar su partici-
pacidén en las decisiones de politica. De este modo, el desarrollo
regional est& concebido como una instancia interna en la lucha por
la autoidentificaciédn nacional y por la independencia econdmica.

En un terreno mds pragmitico, el trabajo busca llevar el centro
de interés de la accidn de planificadores regionales més cerca de
consideraciones estratégicas que de declaraciones principistas, en
la seguridad de que el desarrollo regional no se da sino que se
conquista en una lucha que reproduce, en otra escala, los esfuerzos
de los palses mds pobres por desarrollarse con autonomia y con mayor

participacién de la poblacidn.

Bduardo Neira Alva

Rio de Janeiro, agosto de 1975.

Nota: Los conceptos vertidos en este trabajo son de responsabilidad

exclusiva del autor y no tiene porque reflejar la posicidn o:
el pensamiento de la institucidn en la cual presta sus servicios.
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I. ALGUNAS DEFINICIONES DE TRABAJO

Las discusiones sobre desarrollo regional parecen demostrar que gran
parte de las diferencias de opinién tienen un origen seméntico. El
hecho se debe fundamentalmente a'la falta de una teoria general
aceptada universalmente o, que por lo menos, cuente con un amplio
consenso. Para obviar esta circunstancia y también como medio de
facilitar la comprensidn de los conceptos sobre los qﬁe se basa este
trabajo, muchos de los cuales divergen de ciertas definiciones impli—
citas corrientemente utilizadas, parecé oportuno”haéer explicito el
contenido conceptual de ciertas expresiones utilizadas en el texto.
Desde luego que estas definiciones no pretenden constituir una téoria
del desarrollo regional, sino apenas ofrecer referencias qﬁe eliminen
la necesidad de definir los conceptos cada vez que se les usa dentro

del contexto especifico de trabajo. {(Ver grifico.)

Espacio geografico

Conjunto de elementos fisicos que componen un territorio y
que se definen, para efectos prlcticos, por los limites de un pais
o de cualquier circunscripcidn subnacional. La caracteristica principal

del espacio geogrifico es su continuidad.

Espacio econdmico

Espacio discontinuo, formado por agentes econdmicos activos o
potenciales. Cuando los agentes estdn vinculados por mecanismos

econdmicos definidos (mercado) se trata de un espacio diferenciado e

o polarizado, mientras que cuando dichos agentes existen en condi-
ciones de subsistencia o autoabastecimiento, el espacio econdmico ¥

se define como indiferenciado u homogéneo. El espacio econdmico dife-

renciado o polarizado puede ultrapasar los limites del espacio geogri-
fico en el cuval se localiza el centro que da lugar a la polarizacidn.
La periferia se define, en todos los casos, por la ubicacidn de los

agentes situados en los limites de espacios econdmicamente indiferenciados
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o en puntos sujetos a la accidn simultinea de dos o mis centros econd-

micos que pueden ser paises, regiones o ciudades.

Espacio politico

Se trata. de un espacio definido por el territorio que esté
subordinado a una autoridad politica, juridicamente estable e insti=-
tucionalmente organizada. El espacio politico puede proyectarse fuera

del espacio geogréfico cuando. su centro ejerce efectos de dominacidn

©

sobre otros espacios politicos més débiles.

Regibn geogrifica

Espacio geogridfico dominado por determinadas .caracteristicas
fisiograficas (relieve, clima, hidrologia, etc.). Su valor conceptual
es bésicamente analitico y se manifiesta fundamentalmente en forma

de restricciones o estimulos al desarrollo.

Regibn econdmica

Conjunto de agentes (personas, familias, empresas) gue generan
ofertas y reciben demandas dentro de un sistema de relaciones econdmicas
caracterizado por la dependencia de un centro cuya influencia se
manifiesta principalmente a través del aumento o reduccibén de la
oferta y demanda de bienes y servicios. Los estimulos o desestimulos
del centro se transmiten al interior de la regidn (periferia) con
intensidades variables. Toda la regién’econéﬁica es, por lo tanto,
un espacio econdmico diferenciado o polarizado que tiende a integrar
el espacio politico de su centro y absorber los espacios econdmicos

indiferenciados u homogéneos que puedan existir dentro de ella.

Regidn politica

Espacio politico sujeto a un programa definido de accibn (por
ejeuplo, plan de desarrollo) o a una politica determinada ya sea por
el gobierno central o las autoridades regionales competentes. Para
que pueda concebirse una accidén regional definida es indispensable
que exista un centro de decisiones con autoridad ejecutiva. Lo cual
quiere decir que para gque la accidn sea posible se requiere un cierto
grado de polarizacidn regional.
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Regidn motriz

Regidn econémica cuyos cambios estructurales y coyunturales
afectan a uno o mis espacios econdmicos y que tiene capacidad, real
o potencial, de integrar, por medio de acciones econdmicas o politicas,
los espacios econdmicos indiferenciados y homogéneos. Corresponde
al concepto que en cierta literatura se conoce como ‘'corre regidn'.
Las regiones motrices pueden ejercer su influencia sobre todo el
pais o sobre unidades subnacionales. En el primer'caso se trata
de regiones nacionales y en el segundo caso de centros regionales,
frecuentemente identificados con el concepto de regibén o Area metro-

politana.

Polo de crecimiento

Actividad econbmica que genera demandas (insumos) y ofertas
(productos) capaces de inducir nuevas actividades y dinamizar el
crecimiento econdmico. Sus efectos son perceptibles en. el espacio

econdmico..

Nicleo de desarrollo

Unidad geogréfica con capacidad de generacidn de economias
externas que atraen la localizacidn de polos de crecimiento. Sus’
"efectos se hacen notar béAsicamente en el espacio geogréfico. Las

regiones o areas metropolitanas constituyen cjemplos tipicos de

nQicleos de desarrollo.

Desarrollo regional

Proceso de transformacién econdmica ¥y social qué envuelve
crecimiento del producto per cépita, cambio de las estructuras produc-
tivas y wmodernizacidn de la sociedad en su conjunto. Nérmalmente
se manifiesta por una creciente incorporacidén de la poblaciéh a las
formas dominantes de ofganizacién politica, econdmica y social del
pais y de nuevos recursos anteriorménte no utilizados o insuficiente-
mente aprovechados, a la economia nacional. En este sentido cabe
diferenciar el desarrollo regional del crecimiento econdmico a nivel

de la regidn, el cual estaria caracterizado por un aumento del producto
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territorial sin efectos dinamizadores sobre el conjunto de las unidades

econdmicas y.sociales de la regidn.

Planificacidn

Acc1on y efecto de introducir deliberadamente una mayor racio-
nalldad en las decisiones de politica. La plan1f1ca01on forma parte
de los mecanlsmos de poder y se inserta dentro de procesos politicos
deflnldos por la autoridad competente.

IL EL DESARROLLO REGIONAL COMO TEORIA
) Y COMO PRACTICA

A partir de la década de los 40 empezaron a aparecer en América
Latina contlnuas referencias al desarrollo reglonal. .En circulos.
profeszonales y academlcos v en estrecha vinculacibén con la -préctica
de 1la planificacibn, que en aquel entonces era todavia una réivindi-
cacidn de los técnicos frente a los politicos, sc planted en muchos
de los paises latinocamericanos, la necesidad del deserrollo regional.
A pesar de que los conceptos 'regionalistas’ no han sido formulados
con -precisibn, 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 los
paises. El movimiento tiene asi un doble carécter, por una parte .
puede interpretarse como una forma particular de'doctrina que se.~
vincula, de algln modo, posiblemente no enteramente racionalizado,
con las tendenc1as nac1onallstas de desarrollo' Y, por otra parte,
_ puede entenderse como una teorla ”normat1v1sta“ de apllcaclon terri-
torial del. desarrollo economlco y social. De hecho, estas dos
caracterlstlcas generales, una polltlca y otra técnica, parecen
estar 1mp11c1tas y-mezcladas dentro de una concepc1on general, poco
:deflnlda, de desarrollo regional.

El 1nteres por el desarrollo Y. 1a planlflca016n reglonal empezd,

con todo, con un claro sabor 1dea11sta que, en cierto modo puede

,reflejar una tendencia a transferir a la utopla, formas de 1nsatlsfacci6n
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intelectual o politica. Sin embargo, las mejores contribuciones
técnicas han provenido, en épocas mis recientes, de técnicos y poli-
ticos interesados en el desarrollo regional. De este modo, el andlisis
de ciertos problemas del desarrollo general como, por ejemplo, la
distribucidn territorial del ingreso y la concentracibdn demogréfica,
han conducido a .economistas y planificadores a interesarse por los
aspectos espaciales de la economia y a formular ciertas posiciones
“regionalistas’. Este tipo de contribuciones no ha tenido, sin
embargo, efectos apreciables sobre lo que se entiende como desarrollo
regional en América latina, el cual sigue dominado por una tendencia
més idealista que pragwitica.

Reconociendo la dificultad y peligros de las generalizaciones,
especialmente en un campo donde no se han hecho suficientes estudios,
pueden hacerse algunos supuestos empiricos de lo que constituirian
las caracteristicas ""tedricas' del movimiento en favor del planea-
miento regional.

En primer lugar, el desarrollo regional se presenta como un
objetivo universal, que busca virtualizar las potencialidades produc-
tivas y los recursos de las diferentes regiones de un pals. Toda
regidn debe maximizar la utilizacidn de su potencial y para ello debe
recibir el apoyo de las politicas y recursos nacionales. (Esta posicibn
supone, la simultaneidad de los procesos de desarrollo subnacionales
- 0y por lo menos, la definicidn previa de prioridades. En la préctica
son las regiones mis desarrolladas las que disponen de mayor capacidad
de crecimiento.)

En segundo lugar, las regiones se definen g priori, en base
a supuestas homogeneidades fisiogréficas o econdmicas, que abarcan,
muchas veces, varios espacios politicos. En algunos casos se llega
a postular la divisidn previa del pais en un sistema de regiones
(reorganizacibén nacional) como medio de planificar su desarrollo.

En tercer lugar, el regionalismo supone una posicidn en defensa
de las regiones y una oposicidn de principio él centralismo, el cual

es frecuentemente visto como una proyeccidn absorbente y negativa

/del centro



- 10 =

del -centro sobre las demé&s regiones, que de este modo relativizan
sus posibilidades de desarrollo.

En cuarto lugar, el pensamiento regionalista parece apoyarse
en el supuesto de que existe una libre movilidad de los factores de
produccién y que las regiones disponen de condiciones suficientes para
desarrollar nuevas actividades, cualquiera ‘que ellas sean. Del mismo
modo parece que existiese la idea de que la poblacidn de las regiones
estdn siempre dispuestas 'a participar en los procesos de médernizacidn
y cambio que estidn inseparablemente asociados con el desarrollo.

En general, los supuestos del movimiento regionalista parecen
apoyarse mucho méds en los intereses de una regidn cualquiera (juzgados
sobre la base de una interpretacibn frecuentemente subjetiva) que en
el concepto ‘de indivisibilidad de los intereses nacionales. Asi, gran
parte de los objetivos regionales tienen que ver con la localizacibn
de nuevas actividades econbmicas, como forma de aumentar el producto
regional y la oferta de empleos, independientemente de una estrategia
nacional de optimizacibén de las potencialidades del pais como un todo.

Para poder hacer una critica constructiva de tales supuestos,

Y en el caso de que la hipbtesis pudiéra ser demostrada, parece nece-
‘sario tratar de comprender lo que sucede en el lado préctico de la
cuestidn, es decir, de ver objetivamenté la realidad histérica del
.desarrollo regional en América Latina. Como el término no ha sido
-utilizado sino hasta muy recientemente, se partirid de la homologacidn
de desarrollo regional con la ocupacidn y transformacidn del terri-
torioc y los cambios que pueden ser observados a lo largo del tiempo
en los perfiles de las regiones que se han incorporado histédricamente

a la vida econbmica, social y politica de los paises latinocamericanos.

La chpaciéﬁ y'tfansforﬁacién del interior de los paises

La cohquista"y‘colonizacién europeas iniéiarén un proceso de
ocupacidn y transformacidn territorial que ha influido profundamente
en la configuracidn del espacio latinoamericano y-qué ha decidido,
hasta ahora, sus sistemas nacionales de asentamientos humancs. Bési-

camehte, toda la red de ciudades se ha desarrollado, en éfecto} a
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partir de centros fundados por espafioles y portugueses o por el preqi—
miento esponténeo de poblaciones como consecuencia de las transforma-
ciones territoriales impuestas por los colonizadores.

La enorme transformacidén econdmica que significé el paso de
una economia agraria autosuficiente a una marcada por la extraccidn
de minerales y su transferencia a las metrdpolis europeas, tuvo que
reflejarse en formas inéditas de ocupacidn del espacio. Ademis de
la aparicidn de centros mineros, que actuaron como nuevos niicleos de
concentracidn de poblacidn, la ocupacidén del territorio adoptd formas
diferentes en el Brasil y en América Latina hispana. En el primero
las '"bandeiras' y en el segundo las '"encomiendas™ y '"misiones’ fueron
instrumentos de penetracibén que dieron lugar a diversas formas de
explotacibén y asentamiento (concentracidn) de la poblacidn.

El régimen colonial se asentd sobre una red de asentamientos
litoraneos, como convenia a la forma de transporte que unia las
nuevas colonias con sus metrdpolis. A partir de estos puntos de
salida, empezaron a desarrollarse redes regionales de penetracidn
que vinculaban los lugares de produccidn con los puertos de embarque
de ultramar. Un primer sistema de regiones econdmicas aparecib, de
este modo, hacia fines del siglo XVI. En los préximos dos siglos
estas regiones fueron creciendo como resultado de las actividadés
comerciales y artesanales derivadas de centros urbanos en expansidn.
Muchos de estos centros se convirtieron en ciudades de importancia,
mientras que por otra parte, algunos sistemas de regiones fueron
establecidos sobre .la base de las necesidades del comercio (i.e. la
serie de centros argentinos que marcd la ruta entre el Alto Peri y
Buenos Aires: Salta, Tucumén, Cbrdoba, Santa Fe). La ocupacidn del
territorio representd en este periodo la necesidad de ampliar conti-
nuamente las fronteras de la explotacién,de'recursos ¥y la creacidn
¥y consolidacidn de centros de apoyo de la gran marcha interna. Con
el establecimiento de estados nacionales en la primera mitad del

siglo XIX, esta descentralizacidn perdid parte de su impetu como
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consecuencia del cambio de las esferas de dependencia exterior y de
reorganizacién de'las'economias nacionales.
Richard Morse (Trends and Patterns of Latin America Urbanization,
1750-1920, CamBridge, 1974) sintetiza los grandes razgos de la urba-
nizacién en la filtima parte de la Colonia y el primer siglo de la
etépa independiente: ' K ' : ¢
i) érecimiento‘répido de la poblacidn en el Brasil (después de
1700) y en la mayor parte de América Latina hispana (después de 1750); &
| ii) el eje del desarrollo urbano se traslada ‘desde el Pacifico
hacia‘el iitofal del Atléntico -y del Caribe, como consecuencia del -
aﬁmentb de las‘exportacioﬁes de la Cuenca del Plata, Venezuela y Cuba;
de la prosperidad minera de México, Nueva Granada y Brasil; y de 1la
creacidn del Virreynato de la Plata;’
i) aumento de las actividades de manufactura (obrajes). Gran
parte dé este crecimiento se hace, a diferencia de lo que.sucedid en
etapas posteriores, fuera de los centros administrativos principales,
en lugares tales como el Bajio, la regidn de Socorro y el interior
de la Cuenca del Plata; | V
iv) los grandés puestos y centros administrativos experimentaron
considgrablé crecimiento comercial a pesar de no haberse desarrollado
instituciones crediticias, ni grandes corporaciones;
%) el aumento de las exportaciones estuvo acompafiado, en varios
lugares (México Central, Nueva Granada, Guayaquil, Virreynato de la
Plata, Brasil) por un aumento en 1la di&ersidad y calidad de la produccil
desﬁinada al consumo local y, por lo tanto, por una mayor integracidn v
entre regiones econémicas;
| vi) virtualmente en todas las regiones se experimentd un notable v
aumento en el desempleo y bandidaje como consecuencia del crecimiento
de la poblacidn, desintegracibn de las comunidades indigenas, hambrunas
y de las fluctuaciones en la produccidn mineral, siendo que estos
grupos gravitaban alrededor de las ciudades més grandes y zonas fronte-
rizas; y ' A '

/vii) en términos
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vii) en términos absolutos, se produjo una considerable urbani-
zacidn que se reflejd, principalmente en el crecimiento de las grandes
ciudades y en la creacidn de nuevos pequefios centros (misiones, fuertes,
nicleos agricolas). En términos relativos, parece que las ciudeades
no tuvieron el mismo ritmo de crecimiento que la poblacidn total.

El cuadro puede variar, sin embargo, de un lugar a otro dependiendo
de un tamafio minimo y de las funciones asignadas a cada centro ''urbano’.

La penetracidn territorial vino a depender directamente del
comercio exterior y la ocupacidn y transformacidn del espacio resul-.
taron como consecuencia de la demanda internacional de materia prima.
‘Nuevos productos y nuevas Zreas fueron el producto de oportunidades
de desarrollo dictadas por la coyuntura internacional. Son los bien
coriocidos ciclos del café, el azlicar, el banano, etc., que marcaron
el surgimiento y a2 veces la decadencia de regiones enteras y que,
ciertamente, establecieron las bases modernas para el desarrollo
industrial en cuanto contribuyeron a la acumulacidn de capital y
recursos humanos.  Esta acumulacién favorecid, més tarde, la inter-
nalizacidén de los frutos del desarrollo industrial nacido de la susti-
tucidén de importaciones. Tal- el caso, por .ejemplo, de Sao Paulo y
Medellin que pudieron capitalizar los beneficios de las exportaciones
de café, o de Guayaguil que aprovechd las exportaciones de banano
para iniciar su transformacién industrial.

Las evidencias histdricas parecen- indicar, asil, que hacia la
segunda mitad del periodo colonial, era ya posible percibir la formacidn
de "regiones’ mis o menos diferenciadas que se habian desarrollado en
el interior. Es interesante destacar: i) que este fendmeno de inte-
riorizacidn econdmica y cultural tuvo su origen en la explotacidn de
recursos naturales de interés para las metrdpolis europeas, es decir
que dependid de circunstancias externas; ii) que las actividades de
exportacidn generaron demandas de alimentos, bienes manufacturados y
servicios locales que generaron actividades internas en las regiones;

iii) que el crecimiento urbano fue, en la segunda mitad del periodo

/colonial, mayor
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colonial, mayor en las nuevas regiones del interior que en las ciudades
(capitales) litoréneas que actuaban como centros de colonizacidény y
iv) que la independencia did lugar, hasta cierto punto, a un impulso:
centralista que aumentd la importancia relativa de .las capitales-en:
relacibén al resto del territorio.
La independencia politica alterd, en efecto, el proceso de v
descentralizacidn iniciado, de hecho, como consecuencia de la diver-
sidad geogrifica, la localizacibdn de las actividadés mineras y la 4
tecnologia precaria de las comunicaciones. El cambio de las esferas
de influencia externa, las nuevas funciones que tuvieron que ser
asumidas por los gobiernos ndcionales y la reduccidn de la inmigracién
extranjera did lugar a un aumento relativo de las funciones' cumplidas
por las ciudades capitales. Los nuevos mercados exteriores estimularon
las exportacioneé, lo cual a-su vez estimuld otra forma de ocupacidn.
del interior mediante la modernizacidn de:la infraestructura, espe-
cialmente el transporte y las comunicaciornes. Con la consolidacidn
de los estados nacionales, y el establecimiento de relaciones comer-
ciales méds estables, las ciudades principales empezaron a adquirir los
perfiles de concentracién econdmica y demogridfica que termind por

constituir la base del llamado “monocentrismo’ (primate-city en la

literatura norteamericana), forma de desarrollo territorial basada
en la concentracidén de la mayor parte de las actividades econbumicas
y de la poblacidn-en un solo centro urbano.
"En términos generales, el fendmeno del monocentrismo se conso-
1id8 durante el siglo XIX. Montevideo, y la Habana eran sin lugar *
a dudas centros nacionales antes de 1840.  Rio se consagrd en esta
categoria durante la década de 1850; Lima'y Buenos Aires en-la de ) v
1860; -Bogotl en 1870; Caracas y Santiage en 1880 y Ciudad de México
al comienzo del siglo XX, (Richard Morse, opus cita)a
' Es importante hacer notar gue la dominacibn indiscutible de
los céntros nacionales sobre las demés regiones no imposibilitd 1la

creacidn de nficleos de desarrollo interiores. Lo que el monocentrismo

/refleja es
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refleja es una concentracidn demogréfica y econdmica en un solo centro,

- pero no la inexistencia de procesos de diferenciacidn del espacio

econdmico alrededor de centros regionales. Durante la segunda mitad
del siglo XIX y las dos primeras décadas del siglo XX, varios centros
regionales aparecieron:. Bahia Blanca, Rosario, Santa Fe (Argentina);
Maceié, Porto Alegre y Sao Paulo (Brasil); Antofagasta,‘Concepcién,
Valparaiso (Chile); Barranquilla, Manizales, Medellin, Cali (Colombia);
Cardenas, Cienfuegos (Cuba); Guadalajafa, Mérida, Monterrey, San Luis
Potosi, Veracruz (México); Maracaibo, Valencia (Venezuela). (Ver
Morse, opus cit.)

En realidad, durante el siglo XIX se definieron los”principales
sistemas nacionales de regiones en América Latina. Y estas regiones
aparecen histdricamente polarizadas alrededor de una ciudad.

En las primeras décadas del siglo XX se acentlia el centralismo
en la mayor parte de los paises latinocamericanos. El desarrollo del
comercio exterior que domind el escenario econdmico de la é&poca conso-
1idd la hegemonia de las grandes capitales. En el Brasil y Colombia,
por razones diversas, se perfilaron sin embargo, un mayor nimero de
regiones polarizadas.

En el primero de estos paises el hecho resultd como consecuencia
de la implantacidn de un efecti#o_sistema federal, donde la delegacidn
de ciertas funciones administrativas y econéﬁicas a las capitales
estaduales, y el reconccimiento de la identidad regional, polarizd
en pocas décadas el espacio politico definido a nriori para cada
estado, convirtiendo a practicamente todos los estados brasileﬁps en
espacios parcialmente polarizados desde el punto de vista econdmico.

En Colombia, las caracteristicas geogrificas y ciertos factores
humanos que resultan dificiles de precisar, crearon condiciones simi-
laures y motivaron la emergencia de regiones de considerable dinanismo
econdmico, como Antioquia (Medellih)9 el Cauca (Cali), Magdalena
(Barranquilla), Santander (Cficuta) y el complejo regional definido
alrededor del eje Armenia~Pereira-Manizales. Los factores humanos
a que se ha hecho referencia parecen explicar, si bien no pueda preci-

sarse su naturaleza sin la aceptacibn de la hipdtesis schumpeteriana

/de las
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de las elites, la diferencia con otros paises, por ejemplo el Perf,
donde condlc1ones geogridficas parecidas no ayudaron a la dlferen01ac1on
del espac1o econbmico. ' ' : i

En todo casc, fuera de estos dos paises y en cierto modo, de
México, resulta dificil distinguir, a primera vista, la conformacidn
regional del territorio y la economia nacionales. 'En todos los demis,
las reaidnes, como tales constituyen ‘en grande medida, un producto

de wishful thlnklng_antes que realidades concretas° En otras palabfas,

el proceso de diferenciacidn (nolarlzaC1on) del espa01o econbmico esté
mids avanzado en estos paises que en el resto de Awérica.latina. -

Despuds de las dos guerras, el inicio del proceso de industria-
1izaci6n'c;ea nuevas condiciones para la ocupacidn del espacio. Las
ciudades principales crecen afin mds como consecuencia de la localizacidn
de las actividades manufactureras favorecidas por la limitacibén de las
importaciones causadas por la II Guerra Mundial. Este hecho contri-
buye a retardar el desarrollo del 1nter10r, ya totalmente ocupado,
salvo en las grandes areas de reserva, hasta gque el desarrollo
industrial crea capacidad de expansidén enddgena y la necesidad de
nuevas industrias de base que se orlentan hacia la materia prima.’

En efecto, las condlclones favorables a la sustiticidn de
importaciones que originaron la industrializacidén latinoamericana
determinaron la fendencia de las nuevas manufacturas a localizarse
cerca de los principales mercados de cénsumo‘i'de'mano“de obra, es
decir de las ciudades de mayor tamailo, que eran también las Gnicas
que podlan ofrecer economias externas a las nuevas empresas nacionales.
Este hecho resultd, a bartlr de 1940 en un segundo y mayor creci-
mlento de la poblacidn urbana y dé su concentracién en los centros
economlcos nac1onales, con excep01on de Buenos Aires, donde el fendmeno
se anticipa por lo menos en 40 afios.

. Las regiones del interior ven su desérrollo limitado a ciertas
areas dominadas por monocultlvos de exnortac1on {café, algoddn,’ tabaco,
banano, etc.) que més representan enclaves exteriores que centros

1mpulsores del desarrollo reglonal.

/Algunas formas

%

®

kg



- 19 -

Algunas formas de colonizacidn ensayadas en varios paises,
dentro o no del contexto de reformas agrarias, representan intentos
masivos de ocupacidn econdmica del espacio. Sin embargo, puede obser-
varse que estos intentos no lograron reducir considerablemente la
desigual distribucidn de 1a'pob1aéién, ni contener de modo sensible.
las migraciones urbanas. En México, donde la reforma agraria 'y la
politica de irrigaciones fueron sostenidas por mayor tiempo, las
regiones del interior no han logrado alcanzar {ndices de crecimiento
que puedan compararse con la metrdpoli nacional, que contribuye todavia
con mads de la mitad del producto interno del pais. El desarrollo
industrial de Monterrey y el estancamiento del Bajio pueden indicar
que el desarrollo agricola por si mismo no basta para producir una
transformacidn de las estructuras regionales.

Por otra parte, la concentracibén de capitales, formas de orga-
nizacidén y tecnologia industrial en los principales centros nacio-
nales parece haber creado condiciones favorables para la expansidn
de las actividades comerciales del centro, primefo, y después para
la descentralizacidn de ciertos procesos industriales. Asi, gran
parte del desarrollo del interior del Brasil gue se lleva a cabo
actualmente puede considerarse consecuencia de la descentralizacidn
de actividades comerciales y productivas de Sao Paulo. La posibi-
lidad de internalizar regionalmente dichos factores acumulados en
el centro nacional parece ofrecer, por lo que se ha observado en
el Brasil, nuevas condiciones para la incorporacidén del espacio
econdmico a nuevas formas de produccidn y consumo. Estas condi-
ciones dependen, sin embargo,; de las ventajas comparativas que las
nuevas localizaciones puedan ofrecer a las empresas privadas o que
interesen a los gobiernos nacionales decididos a llevar a cabo una
politica nacional de reduccidén de los desequilibrios regionales.

La concentracidn de capitales, organizacidn y tecnologia en
los centros nacionales es una consecuencia de la acumulacién de

economias externas en las metrdpolis, incluyendo la proximidad de

/los centros



- 18 -

los centros de decisibn y del poder financiero. Laucoexistencia de

estos factores en las ciudades principales favorece la aparicidn de

economias modernas capaces de abastecer de bienes y servigiqs al

resto del territorio nacional y da lugar a corrientes de intercambio

que favorecen al centro en detrimento de la periferia (regiones).

En realidad, se producen efectos parecidds a los del comercio inter- -
nacional, en los cuales, los "términos de intercambio” desfavorecen

a las regiones del interior, pero crean, al misme tiempo, condiciones "
. bdsicas para la transferencia de capital, organizacidn y tecnologia,

que si son aprovechadas por la.periferia pueden ser medios de incor-

porar-un mayor valor agregado a sus productos de_intercambio_con la

metrdpoli-

De este modo, las relaciones echémicas entre el centro y 1la
veriferia, que son las relaciones entre la metrdpoli nacional y las
regiones, adquieren, principalmente dentro del sistema capitalista,
una doble connotacibn, por una parte representan formas de dominacidn
interna, y por otra, constituyen un camino dificil, pero realista,
de internalizar factores necesarios al desarrollo que las regiones
no pueden producir por si mismas. El grado de intervencidn del
sector pliblico varia de acuerdo con el sistema politico que define
las relaciones entre los factores pliblico y privado y puede conducir;
en uno de sus extremos,.al mantenimiento de la hegemonia de los
intereses del centro, frecuentemente asociados a interesesvexternos;

0, en el otro extremo, al establecimiento de un paternalismo del

centro que puede inhibir el desarrollo de valores auténticamente .
regionales.
En resumen, la ocupacidn y. transformacidén del espacio interior o

de América Latina parece haber estado caracterizado en el pasado
por:. ‘

1. una considerable dependencia de .los factores externos, espe-

cialmente del comercio internacional;

e

/2. una estrecha
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2. una estrecha asociacidn entre ocupacién territorial y urbani-

'zacidén, dentro de la cual los centros urbanos actuaron como niicleos

de desarrollo regional mucho més que cualquier forma de colonizacién

0 explotacidn de recursos naturales. La ciudad es, en América Latina,
el agente principal de ocupacidn y transformacién del espacio econd-
mico y geogrifico;

2. que a pesar de que las actividades exportadoras motivaron la
creacidn de centros urbanos, fueron, sin embargo, las actividades

de servicio de estos centros los vehiculos integradores del espacio
econbmico interno;

b, el hecho de que la explotacidén directa de recursos naturales,

Ya sea por el sector privado (eéxplotaciones mineras, haciendas y
plantaciones) o por el sector piblico (colonizaciones), ha tenido

un impacto mucho menos :importante como formas de desarrollo regionals
En el mejor de los casos han creado formas limitadas de ocupacidn
econdmica del espacio y algunas veces generado enclaves que no trans-
miten impulsos de desarrollo al resto del territorio;

5. que el proceso de industrializacidn ha creado nuevas condiciones
de desarrollo del interior, a pesar que las primeras consecuencias
espaciales de ese proceso hayan sido un nuevo y més vigoros creci-
miento de las ciudades de mayor tamafio con retardo del desarrocllo de
las regiones del interior. Sin embargo, la acumulacidn de factores
necesarios para nuevas formas de expansibén econdmica interna y la
necesidad de desarrollar industrias bidsicas, crean aigunas condiciones
favorables al desarrollo regional.

La gran conclusidn que se puedé extraer es que existe una gran
separacidén entre la aparente teorizacidn que estd por detrds de los
esfuerzos regionalistas més conocidos y las formas précticas que
fueron histdricamente adoptadas en los paises para ocupaf'y transformar
sus espacios interiores. La teoria no es, en este caso, una abstraccidn

de la realidad observada.

/Algunos hechos



-Algunos hechos parecen indicar, como se veré mis adelante, una
considerable influencia de corrientes de opinidn y teorias provenientes
de Estados Unidos de Norteamérica y Europa en el pensamiento regio-
nalista de América Latina. Resultaria asi explicable que exista una.
apreciable separacidn entre .las recomendaciones de técnicos formados
o imbuidos por dichas teorias y lo que sucede en la realidad con la &
transformacidn del espacio econbmico y geografico. :
Concomitantemente, puede observarse una tendencia a oponer - o
los intereses regionales y nacionales y, en cierto modo, a reivin-
dicar el descentralismo como un derecho natural de las regiones antes
que coito una necesidad del desarrollo nacional.
Estos supuestos sirven para explicar parcialmente que el desa-
rrollc regional sea, hasta shora, mds un principio tedrico y norma-
tivista que una realidad practica,.por lo menos en los términos y
condiciones que se perciben-en la mayor parte de las recomendaciones'.
de politicas y propuestas de planes de desarrollo regional que se
puede consultar en América Latina. ¥ también en el contenido de
"los textos de la mayor parte de los cursos de desarrollo regional

que se ofrecen en los paises latinoamericanos.

IIT. LA EXPERIENCIA LATINOAMERICANA EN PROGRAMAS
REGIONALESvESPECIALES.

Resultarla 61f1c1l 51stemat1zar lo que puede entenderse por plani-
ficacidn del desarrollo reglonal, es de01r como polltlcas, programas
o] proyectos deliberados de desarrollo de espacios subnacionales defi-
nidos. Con algun esfuerzo los programas regionales especiales més
1mportantes podrlan ser agrunados en tres categorias pr1n01pales.
autoridades reglonales, mecanismos de transferencia; y nlcleos de

desarrollo.

/1. Creacidn de




1. Creacidn de autoridades regionales

Desde fines de la década del 40, algunos paises latinoamericanos
crearon autoridades regionales especiales, algunas enteramente depen-
dientes del gobierno central, otras dotadas de diversos grados de
autonomia. Ellas tuvieron casi siempre como ocbjetivo la ejecucidn
de ciertos proyectos de propdsitos miltiples en regiones del interior,
si bien estaba claro que de lo que se trataba en iltima instancia era
iniciar procesos de desarrollo regional a partir de ciertas inver-
siones del gobierno central.

En 1948 se cred en el Brasil, la Superintendencia de Desarrollo
del Valle del Rio San Francisco (SUVALE) con el propdsito de llevar
a cabo obras de regularizaciédn de riego y navegacidn, asi como desa~-
rrollar programas de colonizacibén. Al mismo tiempo se cred la
Compafiia Hidroeléctrica del San Francisco (CHESF) con el objeto de
construir un sistema de generacibén de energia. SUVALE y CHESF
cumplieron eficazmente sus finalidades materiales. La navegacidn _
del San Francisco ha quedado pricticamente regularizada y la central
hidroeléctrica de Paulo Afonso (actualmente en su cuarta expansidn)
ha pasado a ser la primera fuente;de suministro de energia del Nordeste.
Sin embargo, el valle no ha recibido los beneficios sociales que se
esperaba resultarian como consecuencia de las inversiones del sector
ptblico. La regidn sigue siendo emisora de emigraciones y hasta
ahora no ha sido posible percibir los sintomas de un proceso continuado
de desarrollo.

En México se crearon, a partir de 1951, una serie de comisiones
federales para el estudio ¥y la ejecucidn de proyectos de irrigacidn,
generacidén de energia y colonizacién en las cuencas hidrogréficas
de los rios Fuerte, Balsas, Papalcapan, Grijalva-Usumacinta, Lerma-
Chapala-Santiago, Pinuco y del Valle de México. EI1 sistema de
comisiones especiales, dependientes del gobierno central, ha permi-
tido la inversidn de recursos cuantiosos y favorecido asentamientos

campesinos en gran escala (solamente el #"Plan Lerma® cubre una zona

/de influencia
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de influencia en la cual vive casi la guinta parte de la poblaciédn
del pais). Pero hasta ahora no se ha conseguido diversificar las
inversiones ni absorber el excedente de mano de obra que sigue migrando
hacia las ciudades. _

En Colombia se establecid en 1954 la Corporacidn Autdnoma del
Valle del Cauca (CVC), en 1960 la Corporacibn de los valles del

i

Magdalena y el Sinfi, en 1961 la Corporacidén Regional de la Sabana y

de los valles de Ubaté y Chiquinquiri, en 1965 la Corporacién Regional
del Quindio, .en 1965 la Corporacidn de la Meseta de Bucaramanga y en
1968 la Corporacidn Nacional del Chocd. Estas corporaciones tuvieron
cardcter autdnomo hasta 1968 en que el Congreso Nacional las sometid

a la jurisdiccidn del Ministerio de Agricultura. Todas ellas pudieron
lograr la construccidén de importantes obras de riego, generacidn de
energia y construccibén de infraestructura, pero tampoco estas obras
consiguieron provocar procesos continuados de desarrollo regional.

En el mismo pais, centros como Medellin y el conjunto Armenia-Pereira-
Manizales lograron producir un mayor desarrollo regional sin el auxilio
de organismos especiales como las corporaciones regionales.

En Venezuela se cred en 1960 la Corporacidén de Guayana, y después
en un solo afio, 1964, las corporaciones regionales en el Zulia, 1la
regidn Centro Occidental, Los Andes, y la regidn Nororiental, como
parte de una politica de regionalizacidn promovida por CORDIPLAN,

Salvo la Corporacién de la Guayana, las deméds corporaciones venezo-
lanas no han podido, hasta el presente, alcanzar un nivel de reali-
zaclones apreciable.

La CVG depende directamente del Gobierno central alin cuando
goza de(considerable independencia ejecutiva. La Corporacidn ha
logrado en 15 afios la instalacidn de tres centrales hidroeléctricas,
una planta siderlrgica y una de aluminio, y lo qﬁe es mis importante,
ha logrado consolidar una ciudad enteramente nueva, Ciudad Guayana,
que actualmente ha crecido hasta casi los 200 000 habitantes. En
lineas generales puede afirmarse que se ha conseguido crear condiciones
para atraer inversiones industriales en gran escala.

/La creacibn
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La creacidn de autoridades especiales para promover el desarrollo
de regiones es, ciertamente, un recurso eficaz en principio cuando

se trata de establecer casos de excepcidn, es decir el desarrollo de

una regidn especifica de interés para todo el pais. No seria posible

crear autoridades con poderes especiales para todas las regiones del
pais, no solamente por que ello equivaldria a modificar radicalmente
el sistema de administracién politica, sino también porque no existirian
recursos humanos y de capital, dado el nivel de desarrollo de los
paises latinoamericanos, para promover simultineamente el crecimiento
de todas las regiones. Ademis, por que tal politica vendria a ser

en Giltima instancia, una politica de desarrollo nacional, en el cual
seria dificil descubrir los intereses regionales. Algunos intentos
de generalizar la creacidn de autoridades de desarrollo en jurisdic-
ciones subnacionales o en grupos de ellos han tenido, en efecto,

poco éxito, como sucedid, por ejemplo, en la misma Venezuela y en

el Perfi.

Algunas observaciones pueden hacerse todavia. En primer lugar
parece que el éxito de este tipo de intervenciones esté& asociado con
la construccidn de obras phHblicas de impacto regional. Tal parece
demostrarlo el. caso de Guayana y, aQn mas claramente, el éxito de
la CHESF en 2l Valle del Rio San Francisco y el fracaso relativo de
SUVALE en todo cuanto no estuvo vinculado a la construccibn de infra-
estructuras.

En segundo lugar,; parece gue es indisnpensable que exista un
gran interés nacional para justificar la delegacidn de poderes espe-
ciales y la transferencia de recursos considerables durante un largo
periodo.

En tercer lugar, aparentemente el éxito de empresas de este tipo
estd asociado con la posibilidad de crear una serie de actividades
complementarias. Este objetivo que aparentemente inspird la creaciédn
de SUVALE y la Corporacibn Autdnoma del Cauca seglin el modelo de la

Administracién del Valle del Tennesse (TVA), parece muy dificil alcanzar

/en la
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en la préactica sin la presencia de un centro urbano regional de cierto
tamafio. Las finalidades agricolas de planes de desarrollo regional
parecen no ser suficientes para promover procesos de cambio social y
favorecer otros tipos de actividades.

En cuarto lugar, debe anotarse que las autoridades regionales
tienen que disponer de una considefable suma de poder econdmico y
.politico y actuar, en filtima instancia, con la flexibilidad y capa-
cidad de iniciativa de una empresa privada.

Finalmente, es interesante observar que la consolidacidn de
nuevas regiones econdmicas parece depender de la creacidédn y fortale-
cimiento de centros urbanos de dimensiones considerables. Sélo
ciudades de cierta dimensibén pueden ofrecer economias externas atra-
yentes para la industria y condiciones de vida aceptables para el
personal técnico y administrativo de mayor calidad due se precise

para generar procesos relativamente permanentes y autosuficientes.

2. Creacidn de mecanismos de transferencia

La mds interesante de las experiencias regionales de América
‘Latina es, posiblemente, la de la Superintendencia de Desarrollo del
Nordeste (SUDENE) en el Brasil. - SUDENE fue establecida en diciembre
de 1959 para administrar los incentivos fiscales creados pér el
articulo 34/78 de la Ley 4.869/65. Estos incentivos permiten a
personas naturales y juridicas invertir directamente o a través de
un fondo especial, hasta el equivalente del 50 por ciento del impuesto
a la renta, siempre que los recursos se apliquen dentro del &rea prote-
gida de SUDENE (ocho Estadbs del Nordeste y parte de otros dos).
Ademés, existen incentivos financieros adicionales proporcionados
por el Banco Nacional de Desarrollo Econdmico (BNDE), el Banco del
Nordeste del Brasil (BNB) y los Bancos estaduales de desarrollo. E1
sistema permitid invertir en el Nordeste, entre 1962 y 1970, el equi-

valente a 1 370 millones de ddlares (de 1961) y financiar en el mismo
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periodo 448 nuevos proyectos industriales y agropecuarios, ademis
de haber contribuido directamente al mejoramiento de la infraestruc-
tura regional l{, ,

La experiencia de SUDENE no esti excenta de problemas y defi-
ciencias. A pesar de la escala considerable de las transferencias
de capital y tecnologia, la industria redujo su participacidn rela-
tiva dentro del producto interno bruto del Nordeste de 12.4 por ciento
en 1959 a 9.6 por ciento en 1967. Lo mismo sucedid con la agricultura
que pasd de 40.71 por ciento en 1959 a 39.6 por ciento en 1967. En
cambio los servicios aumentaron su participacibn de 47.5 por ciento
en 1959 a 50.8 por ciento en 1967 é( La tasa de incremento neto de
empleos sobre el crecimiento de 1la poblaci6n crecid apenas de 0.2 por
ciento en la década del 50 a 0.5 por ciento en la década del 60, lo
cual, a pesar de ser superior a la tasa del Brasil como un todo, ha
sido relativamente baja, para corregir el desempleo crdnico del Nordeste.
En efecto, la regién sélo estd ofreciendo una media de poco més de
100 000 empleos nuevos por afio cuando se necesitaria 300 000. La
situacidn es més seria por cuanto se ha notado una reduccidén del
empleo en los sectores primarios y un aumento més que proporcional
en el empleo terciario (5.2 por ciento en 1950-60, 8.1 por ciento en
1960-70), De todas maneras, el producto real total varid de 173.8

a 272.2, a precios constantes de 1949 (base 100), y la renta neta

l/ SUDENE habia aprobado hasta el 31 de diciembre de 1971, 893

proyectos industriales por el valor de 13.L billones de cruzeiros
y 446 proyectos agropecuarios por valor de 2.1 billones de
cruzeiros, adem&s de mis de 141 millones de cruzeiros para
desarrollo turistico.

2/ Estos datos tomados del trabajo de D. E. Goodman y R. Cavalcanti:

“Incentivos a Industrializagao e Desenvolvimento do Nordeste®
(IPEA/INPES, Rio, 1974) no reflejan cabalmente el impacto de los
programas de SUDENE por cuanto debe estar recién iniciédndose el
periodo de madurez de las inversiones.

/per capita
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per chpita subid de 100 ddlares en 1965 a 189 dblares en 1967 (precios
constantes de 1967). La relacidn entre las rentas netas per capita
del Nordeste y del Brasil fueron de 0.42; 0.45 y 0.49 para los afios
1950, 1960 y 1967, respectivamente, mientras que esta relacidn para

el resto del pais fue de 0.32, 0.36 y 0.40 en los mismos afios é(

En general, aun cuando hasta 1967 se habia logrado alguna
diversificacidn industrial, el proceso dificilmente puede conside-~
rarse un cambio estructural definitivo y radical. Inclusive en el
periodo siguiente (1967-1975), caracterizado por una reduccidn rela-
tiva de los incentivos, pero por una mayor participacién directa del
sector pliblico, especialmente en petroquimica e infraestructura,
todavia no puede afirmarse que un cambio estructural heya sido
alcanzado. Sin embargo, el surgimiento indiscutible de dos grandes
concentraciones industriales en Recife y Salvador, indican claramente
que, por lo menos en estos dos centros, la creacidn dc dos nucvos
nlicleos de desarrollo ha sido alcanzado y que a partir de la prbéxima
década, Salvador y Recife actuarédn como- regiones motrices del Nordeste.

Aun cuando queda- todavia por demostrar que el sistema de transfe~
rencias accionado por los incentivos fiscales del articulo 18/3k4 y
administrado por la SUDENE podrad lograr transformar una inwmensa
regidn, el Nordeste, que en 1960 representaba el 31.6 por ciento de
la poblacidn del Brasil, lo cierto es gue resulta dificil dejar de
reconocer la utilidad de un mecanismo de transferencia como el que
se crebd, como medio de estimular el desarrollo regional. Las indi~
caciones de que este mecanismo pudo ser utilizado con mayor eficacia
social y econdmica no alcanzan a eliminar sus ventajas y su valor

como ejemplo de soluciones que pueden ser adaptadas a contextos

diferentes.
2/ - D. E. Goodman y R. Cavalcanti, opus cit.

)
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3. Creacidn de polos de crecimiento

A partir de la filtima década se ha observado un creciente interés
por la creacidn de polos de crecimiento y centros de desarrollo. Si
bien parece existir cierta confusidn con respecto al concepto de
polos y a los mecanismos que operan el crecimiento regional, lo cierto
es que han aparecido algunos esfuerzos concretos. destinados a favo-
recer clertos procesos productives y a inducir el desarrollo urbano
de ciertos centros regionales. En este sentido se puede mencionar
algunos ejemplos como el de Monterrey y el de Concepciédn, pero tal
vez los casos més interesantes estén en el Recbdncave Baiano y Ciudad
Guayana en Venezuela, a la cual ya se ha hecho referencia.

El desarrollo reciente del Recbncavo Baiano, la regién motriz
del Estado de Bahia, no se podria comprender sin la presencia de
SUDENE. Pero la sola existencia de los incentivos fiscales no puede
explicar todo. Del total de los recursos movilizados por SUDENE,
més del 4O por ciento se ha concentrado en Bahia. Se estima que,
desde 1966 hasta fines de la década de los 70, la capitalizacidn
industrial del Recdncavo seri de unos 3 mil millones de ddlares,
parte importante de los cuales corresponde a un complejo petrogui-
mico que serd el segundo del pais en importancia.

El éxito observado se debe también a otros factores algunos
de los cuales son coyunturales (ventajas comparativas de Bahia en
relacibén a los otros Estados del Nordeste) y otros tienen que ver
con la existencia de condiciones locales, tal vez decisivas, como
la presencia de una excelente combinaciédn de recursos para industrias
quimicas y petroquimicas. Ademds de politicas acertadas de construccidn
de infraestructura por parte de los gobiernos federal y estadual.

Por ejemplo, la construccidn del Centro Industrial de Arath (CIA),

el mayor del Nordeste, dotado de una infraestructura moderna, inclusive
un puerto ya en funcionamiento y la actual construccibdn de la infra-
estructura necesaria para la instalacidn del Complejo Petroquimico

que incluird varias centrales de productos bisicos y un parque de
transformacidn.

/Lo que
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Lo que hace interesante el ejemplo del Recdncabo es una tendencia
general a racionalizar el proceso de desarrollo. Esta tendencia adopta
la forma de una estrategia basada en la definicidn de objetivos regio-
nales, la identificacidn de sectores y proyectos de especial importancia
para internalizar el desarrollo y la definicidn de las estructuras
de apoyo requeridas por el proceso de desarrollo. Con este objeto
se cred en 1967 el Conselho de Desenvolvimento do Recdncavo (CONDER)

y se prepararon estudios bdsicos en relacidén a la industria petroqui-
mica, el turismo y el &rea metropolitana de Salvador. También se
prepard una estrategia preliminar y los términos de refercencia para
otros estudios destinados a identificar nuevas actividades industriales
y agropecuarias y a modernizar la infraestructura regional. Al presente
estén en pleno proceso el estudio del Sistema Metropolitano de Trans-
porte ¥y ya se han terminado los trabajos correspondientes al Sistema

de Abastecimiento de Alimentos para el Afea Metropolitana.

La idea de estrategia se basa en el reconocimiento de las limi-
taciones econdmicas y politicas de las autoridades subnacionales para
promover un proceso continuado de desarrollo y en el concepto de que
el instrumento de accibn méAs importante en manos del gobierno estadual
es su poder de negociacidn con el Gobierno Federal y el sector privado.
En este sentido, el hecho de disponerse de un estudio completo sobre
la industria petroquimica demostrd ser un valioso auxiliar para conseguir
la decisidén federal de construir una central petroquimica en el Recdn~
cavo. Este proceso de conslidacibén de las iniciativas regionales
atravieza, sin embargo, todavia sus etapas iniciales y, a rigor, no
puede considerarse irreversible.

Hay que destacar que este caso puede ilustrar una forma de "
estrategia caracterizada por una actitud realista que busca aprovechar
circunstancias situadas por sobre la capacidad regional de decisidn,
pero que. pueden servir, si son oportunamente utilizadas, para inter-
nalizar factores favorables a un desarrollo regional con mayor auto-

.4 . . » .
nomia. Pero es evidente que este tipo de estrategia de aprovechamiento
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de oportunidades externas requiere de un grado considerable de madurez
politica y de identificacidn regional. Significa también el recono-
cimiento de las limitaciones reales del poder de decisidn regional y
del concepto de 'regateo politico' que estd asociado con este concepto
limitado, pero efectivo, de autoridad regional.

Tal parece haber sucedido en los casos de Sao Paulo y Medellin,
en los cuales dos regiones llegaron a desarrollarse ‘‘esponténeamente’
destacé&ndose de las demids del pais hasta alcanzar y sobrepasar, como
sucedid en Sao Paulo, la posiciédn econdmica del centro tradicional.
En estos casos existid, sin duda, una cierta capacidad de la periferia
para aprovechar condiciones creadas por las politicas nacionales o
por la evolucidn de la economia del pais.

En efecto, Sao Paulo pudo aprovechar primero de las ventajas
cambiarias establecidas por el Gobierno Federal en la década del 30,
y segundo, pudo beneficiarse, méis que ninglin otro Estado del Brasil,
de la sustitucidn de importaciones que empezd durante la Segunda
Guerra Mundial. De igual manera Medellin consiguid capitalizar, mas
que ninguna otra Area cafetalera de Colombia, las utilidades del
comercio de exportacidn y participar activamente, como Sao Paulo,
en la produccidn de bienes manufacturados para el consumo nécional°
La mejor explicacidn que puede darse a este fendmeno es la existencia
de factores locales que permitieron aprovechar condiciones generales
en forma més eficaz que otras unidades subnacionales. Estas condi-
ciones no han sido estudiadas, pero tgdo parece indicar que se trata
més de factores socioldgicos que de factores geograficos. En todo
caso lo que es importante destacar es que las oportunidades coyuntu-
rales que se dieron en ambos paises sirvieron para que dos espacios
subnacionales - y sblo dos - pudieron iniciar procesos permanentes
de desarrollo, sin la proteccién, por lo menos aparente, del gobierno
central,

Existe otra experiencia que podria demostrar, sin embargo, que

en otras condiciones las iniciativas regionales no llegan a vencer

/las dificultades



las dificultades creadas por el centralismo. En Chile y en la década
del 50, el gobierno nacional decidid concentrar una considerable
cantidad de recursos plblicos en Concepcidn-con el propdsito de contra-
rrestar los problemas ocupacionales originados por una reduccidn de
la actividad de las minas de carbdn de la regidn del Bio-Bio. Como
consecuencia se construyeron una planta siderfGrgica de tamaiio consi-
derable, una refineria de petrdleo y varias industrias destinadas

al mercado nacional (cemento, madera, textiles, cerimical). De este
modo se cred en pocos afios una concentracidn industrial que sblo cede
en importancia al &rea metropolitana de Santiago. No obstante hasta
ahora no ha sido posible integrar la economia regional ni crear un
mercado interno de importancia. Dificilmente se podria decir, sin
embargo que no hubo respuesta del sector privado. En Concepcibn se
organizb, por iniciativa privada la Corporacidn Industrial de Desa-
rrollo Regional del Bio-Bio {(CIDERE) gue reune a practicamente todas
las empresas importantes, la universidad y los grupos profesionales
de la regidn. Aparentemente, CIDERE no ha podido lograr todavia un
acuerdo con los organismos del gobierno nacional, los cuales poseen
una antigua tradicidn centralista, abonada por la innegable eficiencia
demostrada por algunas instituciones como CORFO, que fue un factor
decisivo precisamente para la creacién del complejo industrial de
Concepcidn. La falta de este acuerdo puede reflejar una politica
extremadamente centralista, tal vez justificada por la escala econd-
mica del pais, o una falla importante en los mecanismos de transfe-
rencia de recursos del centro a la periferia.

En América Latina se observa, por ltimo, otra forma de. desa-
rrollo de espacios subnacionales, las regiones fronterizas. Estas
formas de desarrollo corresfonden evidentemente a preocupaciones de
estrategia politica y militar y han determinado el crecimiento econd-
mico de zonas en la frontera norte de México (Programa Nacional Fronte-
.rizo) y el establecimiento de organismos de desarrollo en los extremos
Norte y Sur de Chile y en la Patagonia argentina. La misma preocupacidn

parece haber intervenido en el caso de la Superintendencia de Desarrollo

/de Amazonas
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de Amazonas (SUDAM) y en la Carretera Transamazbnica en el Brasil,

asi como en algunos proyectos de creacidn de zonas francas de comercio.
El hecho de que este tipo de desarrollo haya sido capaz de producir

un aumento sensible en los ingresos demuestra su eficacia, si bien
podria demostrarse sus limitaciones y vulnerabilidad, asi como la
existencia de serios problemas sociales que resultan asociados con

las actividades que ellos favorecen. .

Otras formas similares de comportamiento regional frente al
proceso de crecimiento econdmico nacional puede encontrarse en regiones
tales como la de Monterrey en México y Guayaquil en el Ecuador. En
Monterrey se generd, a partir de la instalacibén de un importante
conjunto siderirgico, un nficleo de desarrollo que representa en
estos momentos la tercera area metropolitana de México. . De igual
manera en Guayaquil los beneficios de las exportaciones de frutas
tropicales pudieron ser capitalizadas para consolidar el nficleo de
desarrollo mis importante del Ecuador, el cual ha llegado a mostrar
un dinamismo mayor que la capital nacional,

En estos casos no han sido, sin embargo, siempre planificados
y resultaron mids de circunstancias que tienen que ver con ciertas
caracteristicas culturales locales mAs que con el empefio del gobierno
nacional en descentralizar sus actividades econdmicas. Es interesante,
por lo tanto, destacar que si bien la creacidn de nuevos polos de
crecimiento se plantea normalmente como una politica deliberada del
gobierno nacional, existe una componente regional (espiritu de
empresa?; existencia de é&lites schumpeterianas?; aprovechamiento de
coyunturas especiales?) que es indispensable para el éxito de las
politicas descentralistas y que en determinados casos puede sustituir
intenciones deliberadas de los gobiernos nacionales.

En efecto, puede observarse gque la concentracidn de inversiones
del Gobierno central en determinadas regiones no llega siempre a crear
condiciones de '"despegue’’ para el desarrollo regional. Es el caso de

las irrigaciones mexicanas (con la posible excepcibn de los efectos

/sobre Guadalajara),
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sobre Guadalajara), la. Carretera Transamazdnica en el Brasil y 1la
mayor parte de las inversiones vinculadas con la explotacidn de :

recursos haturales.

IV, .. REFLEXIONES CRITICAS

El hecho de que la teoria y la practica del desarrollo regional recorran

caminos separados invita algunas reflexiones. . ) ¥

Organizacidn politico-administrativa

‘Conviene distinguir dos conjuntos . de circunstancias, cuyas dife-
rencias son esenciales para explicar algunas de las experiencias regio-
nalistas mids interesantes, y por lo tanto deducir conclusiones ‘de
aplicabilidad reciproca entre paises. En cuanto a organizacién poli-
tico-administrativa hay que diferenciar al Brasil, por una parte, ¥y
por la otra, a todas las otras repliblicas latincamcricanas. Las dife-~
rencias mis notables entre el Brasil y el resto de los paises de
América Latina provienen bisicamente de dos hechos: el grado de pola-
rizacidn regional del espacio geogradfico y la forma. de gobierno regional,
derivada de su estructura federal, lo cue proporciona a las autori-
dades :de los ‘estados brasilefios un poder de representacidn ejecutiva -

:de que carecen casi por completo las unidades politicas subnacionales
de todos los demids palses latinoamericanos, ya sea que se llamen estados,
provincias o departamentos.

Las capitales de los estados brasilefios acttian, de hecho, como.
centros regionales-de fuerzas politicas y econdmicas identificadas
mucho més por su dependencia a la capital estadual (siempre una
ciudad relativamente .importante) que por cualquier criterio. Se trata,
en gran medida, de regiones polarizadas seglin la terminologia perrouxiana.
En efecto, aun cuando .sus estructuras fisiogrificas son muy heterogéneas,
el tiempo ha consolidado mecanismos de relacidn centro-periferia
bastante claros.. 861o en algunos pocos casos se observa la existencia

de capitales estaduales que gravitan alrededor de .un centro econdmico

/que es,
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que es, al mismo tiempo, la capital de otro estado. En este sentido
puede decirse que el Brasil es el pals latinoamericano que presenta

el grado wds avanzado de polarizacidn regional. Si como puede 'supo-
nerse, la polarizacidén del espacio econdmico es una condicidn de desa~-
rrollo regional, puede considerarse que el Brasil dispone de més
espacios ‘‘maduros’ para el desarrollo inducido que el resto de los
paises latinoamericanos.

El Brasil es; por otra parte, el finico pais latinoamericano

efectivamente federal. Los Estados brasilefios tienen poderes legis-
lativo y ejecutivo diferentes a los del gobierno federal. Los gobiernos
estaduales disponen de una importante dotacidn de recursos propios gue
pueden administrar con libertad considerable. Todos ellos disponen
de bancos estaduales que cumplen una importante funcidn financiera y
que estén integrados dentro de la red bancaria nacional. Los gobiernos
de los estados brasilefios gozan de una suma de poder efectivo e incluso
de estatus superior al de cualquier otra autoridad politica subnacional
latinoamericana. El poder de decisidn autdnoma de los estados brasi-
leflos es efectivamente mayor, aun cuando s6lo se le midiese por la
participacidén de las autoridades estaduales (y municipales) en las
decisiones relativas a la asignacidn de los gastos piblicos. En
efecto mientras que en el Brasil el 42 por ciento del gasto plblico
se decide en los niveles estadual y regional, este porcentaje es de
30 por ciento en Argentina y Colombia, 19 por ciento en Ecuador,
13 por ciento en Venezuela, 11 por ciento en Repliblica Dominicana,
10 por ciento en Guatemala y 9.5 por ciento en México y Honduras.
En todos los demds paises la proporcidén estid por debajo del 5 por
ciento.

En estas condiciones, los gobiernos estaduales estéin dotados
de poder de decisidn politica, capacidad de inversibén de recursos y
de iniciativa bastante mayores para enfrentar los problemas de desa-
rrollar una regibn en condiciones de dependencia de un centro poderoso.

Sin embargo, estos medios no son suficientes para provocar, por si

/solos procesos
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solos procesos autdnomos de crecimiento, ni siquiera para concentrar
en una zona geografica o un. sector econdmico determinado, una suma
importante de recursos y capacidades.

. En la realidad, el instrumento mis poderoso en manos de los
‘gobiernos estaduales brasilefios es su poder de negociacidn. Este
poder estad determinado por su funcidn representativa de los intereses
piblicos y privados de una regién relativamente integrada y no existe
practicamente en otras autoridades subnacionales de América Latina,
con la excepcidn relativa’de algunas regiones colombianas. En efecto,
seria imposible imaginar al gobernador de un estado venezolano y
mucho menos todavia a un prefecto departamental peruano, liderando
procesos de desarrollo regional. Para ello habria que dotar a los
estados mexicanos o venezolanos y a los departamentos o provincias
de los demés paises de poderes y recursos especiales que posiblemente’
requeririan leyes extraordinarias e incluso enmiendas constitucionales,

. En la practica, en todos los casos de programas de desarrollo
regional situados fuera del Brasil, ha sido necésario crear autori-
dades especiales como, por ejemplo, la Corporacidn Venezolana de
Guayana o la Corporacidn Autdnoma Regional del Cauca. Es curioso
que esta forma de autoridad regional se haya-utilizado también en
Brasil, en el caso de SUVALE (Superintendencia de Desarrollo del
Valle del San Francisco). Sin ‘embargo, esta experiencia no ha podido
demostrar su eficiencia como factor de crecimiento regional deliberado,
el que no aparecid efectivamente hasta la creacidn de otro tipo de
politica de desarrollo regional que es caracteristico del Brasil,.
el sistema de incentivos fiscales basado en el articulo 34/18 de 1la
Ley de creacidén de SUDENE. Este tipo de instrumento de desarrollo
regional requiere, necesariamente, una mayor -participacidén de las
fuerzas regionales en el proceso, y desde luego, una mayor capacidad
de iniciativa, que no serfia posible sin mayor autonomia. En realidady
se podria preguntar si seria posible establecer en el resto de los paises
latinoamericanos un mecanismo semejante de transferencia de recursos

sin aumentar primero el grado de autonomia administrativa de las

/regiones. La
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regiones. La respuesta indicaria seguramente que si se guiere desa-
rrollar las regiones del pais con la contribucidén de las fuerzas
regionales habria que introducir transformaciones radicales en la
organizacidn politica del Estado. O crear autoridades regionales
que dispongan de poderes efectivos de.decisidn, recursos financieros
¥y capacidad de iniciativa. De otro modo no se podrd lograr facil-
mente una descentralizacidén concentrada. Ni evitar la formacidn
de nuevos enclaves econbmicos.

Colombia es otro pais de América Latina en el cual este grado

de integracidén regional esti relativamente avanzado. En Colombia

se observa también que las funciones centrales de la economia nacional

no estin monopolizadas por un solo centro. Sao Paulo y Bogoté
cumplen funciones indudables de metrdpoli nacional, pero Rio de
Janeiro y Medellin participan de alguna manera en el dominio del
espacio econdmico nacional.

Es interesante anotar otra diferencia regional. En Argentina
las regiones han recibido, en la Constitucidn y en las leyes de la
Repiiblica un status bastante superior que en otros paises latino-
americanos. El Consejo Federal de Inversiones, por ejemplo, esth
dirigido por un directorio constituido por autoridades nombradas por
las provincias, y actla en la préctica como un organismo regulador
de la distribucién del gasto pilblico. Esta circunstancia y la auto-
ridad politica tradicional de los gobernadores de provincia confiere
a las regiones, por lo menos a las mé&s importantes, un acceso a los
mecanismos nacionales de decisidn considerablemente mayor que el de
la deméds autoridades regionales subnacionales, inclusive las del
Brasil. Parece que en el caso argentino haya sido la enorme dife-
rencia entre Buenos Aires y las demés capitales de provincia y la
extrema concentracibn econdmica, lo que explica, més que la falta
de autoridad politica,; las enormes diferencias entre la metrdpoli

nacional y los centros regionales.

/Tamafio del
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Tamafio del pais

Por otra parte, el tamafio del pais tiene una enorme importancia
en la aplicabilidad -de politicas regionales.. Los paises més pequefios
no presentan, en efecto, condiciones naturales de diferenciacidn entre
sus espacios geogridficos que favorezcan relaciones interregionales.

En estos mismos paises no existe dimensidn suficiente para pensar en
més de un espacierconémico. Los paises pequefios pueden ser, en
buena cuenta, el &rea metropolitana de la capital. '

Inclusive en los paises medios, la conformacidn de regiones
econdmicas estd limitada por la dimensidn geogrifica, siendo que tal
vez la mayor diferencia entre paises grandes y pequefios resulte de la
existencia, en los primeros, de reservas territoriales sobre las cuales
puede expandirse la frontera econdmica, mientras que en los segundos,
esta posibilidad se agota muy ripidamente dando un caraicter comple-
tamente diferente al desarrollo regional. La tecnologia de trans-
porte decide, en Gltima instancia, la necesidad de descentralizar

la economia del pais.

Relaciones centro-periferia

Los gobiernos nacionales de América Latina 'son bAsicamente
centralistas. El centro (gobierno central ¥y sectores privados de
las metrépolis nacionales) no puede permaneéer, sin embargo, indi-
ferente ante las presioneé regionaliStaé, las cuales se presentan
generalmente en forma de reivindicaciowes politicas o de mercados -
Potendiaies péra la produccidn e importaciones del centro.. Por otra
parte, la éiplot&cién de recursos naturales poco aprovechados, -el
aumento de las migraciones del interior a las ciudades mAs grandes
¥ la necesidad de expansidn de 'la frontera econdmica presionan continua-
mente por un aumento relativo dé las inversiones del gobierno central
en la periferia. Las nuevas inversiones encuentran frécuentemente
dificultades en su ejecucidn por lo que la creacién de organismos
regionales dependientes del gobierno central puede representar una

solucién prictica a problemas inmediatos y, al mismo tiempo, una
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manera de aliviar las tendencias descentralizadoras sin pérdida del
control efectivo de las inversiones.

No hay duda, por lo demds, que una distribucidn menos concen-
trada de las inversiones del sector piiblico ofrece, en muchos paises,
una alternativa politicamente mé&s viable que una reforma en la .distri-
bucidén del producto. Por filtimo, hay indicaciones de que los sectores
tecnocriticos del gobierno favorecen, en general, una cierta descen-
tralizacidn regional, posiblemente como consecuencia ae presiones
intelectuales a las cuales dichos sectores estédn mds expuestos por
razones profesionales. 8Sin embargo, el centralismo es una tendencia
no sdlo tradicional en América Latina, sino que parece haberse refor-
zado G1ltimamente.

_Esta interpretacidn de la posicidn del centro con respecto
al desarrollo regional parecen comprobarse por la observacidn de
la experiencia latinoamericana. Del capitulo. anterior resulta claro
que la mayor parte de esas experiencias provienen de iniciativas de
los gobiernos centrales y que los resultados obtenidos han sido.
principalmente mecanismos de inversidn mis expeditivos (sobre todo
para la ejecucibén de proyectos de uso miltiple), cuyo control no ha
salido de las manos del gobierno central. En efecto, de los 52 casos
estudiados por Walter Stohr en un interesante trabajo l{ 33, es decir
el 63 por ciento dependen directamente del poder central; 14, o sea
el 27 por ¢éiento son administrados por autoridades regionales desig-
nadas por el gobierno nacional; y sbélo 5, o sea el 10 por ciento
corresponden a iniciativas regionales. Adem&s, Ginicamente 16 de esos
programas y proyectos (371 por ciento) estin dotados de funciones

ejecutivas., Tal podria demostrar que, hasta ahora,; sélo se ha tratado

;/ ‘Walter Stohr, “"Materials on Regional Development in Latin America;
Experience and Prospects', mimeo, Santiago 1969 (Seminario sobre
la Regionalizacidn de las Politicas de Desarrollo en América’
Latina organizado por el Instituto Panamericanc de Geografia
e Historia).
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de mejorar la eficiencia de la administracidn central y que no se
tuvo, en realidad, la intensidn de transferir el poder de decisidn
fuera del centro.
Cuando los programas y proyectos regionales de los -gobiernos
centrales obedecen sélo -al propbsito de facilitar la ejecucibn de
obras pfiblicas fuera del centro, es claro que no se puede esperar ’
que ellos surtan efectos dindmicos permanentes en las economias regio- 1
nales, ni que ellos puedan promover una efectiva participacibn de ' ’
los grupos locales. Témpoco podria esperarse este tipo de efectos
cuando las inversiones se llevan a cabo en &reas marginales, con
escasa poblacidn y sin estructuras econémicas‘expresivas. Este
tipo de periferia, que podria llamarse no diferenciada, carece de
condiciones para integrarse a la economia nacional. Tal explicaria
la falta de respuesta de las cuencas mexicanas y la inercia del
medio para reaccionar ante el poderoso estimulo gue significa la
creacidn ‘de Ciudad Guayana y la industria bésica alli establecida.
Cuando la accidn del gobierno central implica el propdsito
de promover la participacidn de grupos regionales ya establecidos
en zonas que cuenten con poblaciones antiguas y con estructuras
econdmicas, cabe esperar una respuesta de esta periferia que consti-
tuye, de hecho, un espacio econdmico diferenciado. Que dicha res-
puesta se produzca efectivamente o no, dependerd ciertamente. de la
eficacia de los métodos utilizados y 'de la existencia de &lites
locales capaces de aprovechar las nuevas oportunidades. Resulta
dificil, sin estudios mis profundos, saber si, por ejemplo, en el °
caso de las corporaciones regionales de Colombia, la relativa pasi-~
vidad de las economias periféricas que ‘se tratd de estimular se
debid a deficiencias estructurales y/o funcionales en las corpora-
ciones -0 a la falta de lideres locales que pudieran conducir procesos
de modernizacién y absorciSh:de‘caﬁital y.tecnqlbgiag _ |
En realidad no es posible aventurar hipdtesis al respecto.

AGtn suponiendo que el estancamiento de las corporaciones regionales

/se debid
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se debid a fallas propias del sistema, todavia quedaria por explicar
por qué otras regiones del mismo pais pudieron desarrollar, como ya
se seflald anteriormente, economias regionales de importancia sin el
auxilio de wmecanismos explicitos de ayuda. Es que estas regiones
contaban con &lites técnica y politicamente mis preparadas?, o es
que los mecanismos oficiales de asistencia son mis aparentes que
reales y que existen otros canales de transferencia que pueden ser
utilizados por las regiones emergentes?

El caso de SUDENE y su éxito relativo permiten introducir un
ejemplo gue no responde a las interrogantes anteriores; pero'que
podria indicar la plausibilidad de modelos capaces de combinar la:
accidn del gobierno central con formas de participacidn regional.
SUDENE constituye el 8nico caso en el cual la accidn del centro ha’
podido movilizar en gran escala no sblo recursos del sector plblico
sino también del sector privado. Y ello a pesar de las deficiencias

observadas en la practica. Hay razones suficientes para suponer,

en efecto, que sin un mecanismo eficiente de transferencia de recursos,

los estados del Nordeste no habrian podido iniciar o gque, mas proba-
blemente, habrian tardado mlds en iniciar procesos de desarrollo .
regional. También existen razones para pensar que sin una estruc-
tura socioecondmica ya existente (espacio econdmico diferenciado)
los estimulos del centro no hubieran podido ser aprovechados o que
se hubiese requerido un esfuerzo mucho mayor de los sectores plblicos:
y privados para integrar la periferia a la economia del pails.

El anélisis de la experiencia de SUDENE y sus efectos sobre
los estados nordestinos, plantea, sin embargo una serie de cuestiones
de oportunidad y de condiciones de creacibn y propagacidn de innova-
ciones que deben tratarse con el apoyo de algunos conocimientos
tebricos.

El crecimiento econdmico se proyecta de modo desigual sobre el
espacio territorial. Puede observarse que en todos los procesos
conocidos existen ciertos sectores econdmicos que crecen més rapida-

mente que los otros y ciertas &reas donde se produce una mayor

/concentracidén de
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concentracidn de riqueza, inversiones y poder politico. Se llamaré
polos de crecimiento.a los primeros y nlcleos de desarrollo a los
segundos. Estos actfian como eslabones de propagacidn de corrientes
econdmicas que pueden originarse en el mismo centro o en metrdpolis
externas. En el primer ¢aso, la capacidad de generacidn de corrientes
econdmicas (ofertas, demandas, transferencias de capital y tecnologia)

es funcidn del poder .de innovacidn y del grado de autonomia econdmica

1’1
¥ _politica. En el segundo caso, los centros de desarrollo actiian

como puntos de transferencia de impulsos exdgenos que se propagan a

la periferia del centro. Cuando existe en este centro capacidad de
"internalizacidn' de los impulsos econdmicos externos, el caricter

del nficleo cambia gradualmente de centro de transferencia a centro

de innovacidén. En realidad el proceso de desarrollo es, en gran

parte, un proceso de transformacidn del sistema de decisiones, el

gque se hace paulatinamente menos dependicnte del exterior, més autdnomo.

Esta meclnica, que aqui se ha esquematizado en forma extrema,
produce efectos polarizantes en el centro y efectos '"depresivos'' en
la periferia (Hirschman). En los paises en proceso de desarrollo
puede observarse, en efecto, que las regiones mas atrazados subsidian,
de hecho, 'a los centros mis avanzados y que los ahorros del sector
agricola tienden a transferirse al sector urbano y dentro de “este,

a las ciudades mis grandes. Ademis, las migraciones que general-
mente acompafian a los procesos de desarrollo son centripetas y tienen
un carécter ‘selectivo, lo que priva a las regiones menos desarrolladas
de sus recursos humanos més dinfmicos.

Por otro parte, y especialmente en América Latina, el fendmeno
de concentracidn territorial del desarrollo ha sido histbricamente
reforzado por los procesos de consolidacidén de los estados nacionales,
primero, y después por efectos de la sustitucidbn de importaciones.

En la actualidad, la industrializacidn que ha tomado decididamente
la lideranza del crecimiento econdmico, se estd produciendo con

acentuado carécter de concentracidn geogrifica. Este hecho parece
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haber sido un elemento activo en el proceso de crecimiento. En un
estudio reciente se afirma que ""la productividad de la mano de obra
es aumentada, en todos los ramos industriales, cuando mayor es el
tamafio del parque industrialg factor que explica las diferencias de
productividad de mano de obra o..' 2{

Las relaciones centro-periferia son muy diferentes segln se
trate de espacios econémicos indiferenciados o de espacios ya econd-
micamente organizados. En el primer caso no habri reaccidn del medio,
mientras qué en el segundo se produciri una transformacidn de la
economia. Lo que equivale a decir que la primera condicidn para una
" integracidn econdmica de la periferia es la polarizacibn de los
espacios subnacionales alrededor de nficleos de desarrollo y polos
de crecimiento. Es seguramente por esta razdn que el territorio de
todo pais desarrollado presenta un conjunto de regiones estructuradas
alrededor de centros bien caracterizados con funciones especificas
que son tanto mis especializadas cuanto mis desarrollado es el pais.
Esta situacidn coincide con la relacidn directamente proporcional
que existe entre grado de desarrollo y jerarquizacidn del sistema

de ciudades (Zpif, Christaller, Losch, Berry).

Capacidad de expansibn del centro

. Se conoce menos bien cuales son los factores econbmicos y
politicos que determinan la expansibén del centro. No hay duda que
las economias externas y de aglomefaciéh forman parte de la explicacidn
del fendmeno, pero tal vez si el andlisis de los agentes del creci-
miento industrial - las empresas - pueden aportar conocimientos
tebricos adicionales. José Ramdn Lasuén ha indicado que en el
pproceso de evolucidén de la empresa industrial moderna existen elementos

que pueden ayudar a comprender la propagacidén del crecimiento econdmico.

2/ "Desenvolvimento Regional e a Utilizagao dos Recursos Nacionais'l,
documento técnico preliminar para discusidén de comisiones. II
Reunidn de. CONCLAP (Consejo Nacional de las Clases Productoras),
Brasilia, marzo de 1972,

/Segin Lasuén
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Seglin Lasuén solamente las empresas.que alcanzan cierto volumen de
operaciones y cierto grado de modernizacidn pueden generar capacidades
de innovacidn. que pueden ser transferidas a otros lugares y, por lo
tanto, dar lugar a nuevos procesos. de pqlarizacién é{, Como esas
empresas estidn siempre ubicadas en adreas metro?olitanas grandes, se
comprende que ellas son, en gran parte, productos de un medio industrial
gue domina un espacio econbmico de grandes proporciones. _

"El1 exédmen del papel de la empresa en el desarrollo regional
puede contribuir también a clarificar algunos de los problemas de
la dominacidn econdmica. Es evidente que las corrientes econdmicas
que vinculan el centro y la periferia pasan por encima de las fronteras
-nacionales y pueden ser controladas solamente por medidas politicas
(proteccionismo arancelario, acuerdos internacionales de comercio ¥y
produccién) o por la accidn de empresas del sector pliblico. Es inte-
resante notar dos aspectos‘importantes:‘i) las netrbépolis nacionales
de los paises latinoamericanos son, al mismo tiempo, periferia de
metrdpolis internacionales y centro de espacios nacionales frecuente~
mente desorganizados, es decir, con pocos espacios econbémicos dife-
renciados; y ii) la organizacibén econdmica de estos paises es, en
gran medida, la consecuencia de politicas proteccionaistas cue en un
primer momento hacen p051ble la creacidn de’ empresas na01onales,
pero que en un segundo momento ‘limitan su escala de operac1on° Como
el -espacio econdmico es generalmente peoueno a escala 1nterna01onal

las empresas nac1onales resultan en p051c1on desventaaosa frente a

3/ Jo. R. Lasuén: 'On the Growth Poles', documento presentado en .
1968 a la Conferencia del Instituto de Economistas de los Estados
" Unidos (regidn Sudeste) y "Urbanizacidn y Desarrollo, una Hipd-
tesis sobre la Interaccibén de las.concentraciones sectoriales
¥y las aglomeraciones geogrificas', presentado en 1970 en el
Congreso de la Sociedad Interamerlcana de Desarrollo {(SIAP)
en Salvador, Bahia. -

/empresas extrangeras
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empresas extrangeras que estén protegidas por corporaciones con gran
capacidad financiera y por la politica expansionista de sus palses
de base.

En estas condiciones sblo la autonomia politica de los gobiernos
nacionales y su propia capacidad de crear empresas plblicas y de
financiar la investigacidn tecnolégica, o comprar directamente '"know
how' como lo hace el Gobierno japonés, puede proporcionar medios para
aumentar la capacidad de innovacidn que es indispensable para asegurar
un desarrollo nacional con autonomia. Es para corregir estas desi-
gualdades en el orden internacional que se han postulado los procesos
integrativos internacionales y su consecuencia lbgica, un nuevo tipo
de empresa transnacional.

Es también importante destacar el hecho que frente a los problemas
de la propagacidn, el centro nacional se comporta de forma parecida
a las metrdpolis internacionales y oue la creacidn de actividades
periféricas tiene que enfrentar condiciones similares a las que
prevalecen en las relaciones internacionales, por supuesto en condi-
ciones que descartan el uso de la fuerza. En gran medida, el esta-
blecimiento de ciertas actividades econbmicas estratégicas en espacios
subnacionales sdlo se logra por medio de luchas pacientes y desiguales
con los intereses del centro. De agui que sea tan importante la
presencia de las é&lites locales y de autoridades genuinamente regio-
nales para neutralizar las ventajas iniciales que el centro nacional
posee en relacidn a la periferia. Todavia no se conoce, en efecto,
un proceso de desarrollo descentralizado y continuo que se haya podido
lograr sin la presencia de identidad y "patriotismo! regional. En
cierto modo podria decirse que el desarrollo regional no se di sino
que se conquista.

Las notas que anteceden pueden ser extremadamente simplistas,
pero tal vez resulten suficientes para proponer una explicacibén hipo-

tética de la secuencia en que se woduce en el desarrollo de unidades.

/1. En primer
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Te En primer lugar aparecerian, esponténeamente o por efecto de
ciertas politiCas de gobierno, condiciones de polarizacidn del centro

(netrdpolis nacional). Posiblemente estas condiciones provengan de

efectos ejercidos a través de las relaciones del comercio internacional

o por el dominio de un espacio interno, desorganizado pero de dimen-
siones suficientes para generar y retener ahorro en el centro. En
todo caso, pareceria necesario que los centros nacionales lleguen a
cierto tamafio minimo o critico antes de poder iniciar procesos de
integracién nacional.

2a Por efecto del comercio internacional (exportaciones) y de la
acumulacién de capital y recursos humanos en el centro, los sectores
piblicos y privado desarrollarian, principalmente en las empresas,

una cierta capacidad de innovacién y de transferencia potencial de
organizacidn y recursos de tecnologla y capital a la periferia.

3. El centro intervendria, motivado por razones politicas (sector
pliblico) y econdmicas (sector privado) para crear mecanismos de propa-
gacién de innovaciones y transferencias hacia la periferia. La orien~
tacidn politica del Gobierno, el nivel de complejidad de las estruc-
turas productivas y el grado de insercidn ‘del pais en la economia
mundial definen las posiciones relativas de los sectores pliblico y
ppivado dentro del proceso.

L, = Para que estos mecanismos puedan funcionar eficientemente se
requiere; sin embargo, gue la periferia tenga condiciones de respuesta,
_eé'decir gque algunos espacios subnacionales estén ya polarizados como
consecuencia de procesos econdmicos anteriores y que existe o se
pueden crear &lites locales en dichos centros.

5. La acumulacidn de capital, tecnologia y recursos humanos en los
centros regionales permitird, a su vez, la integracidn de la periferia

regional y posiblemente la aparicién de subcentros regionales.

/V. CONDICIONES CONCRETAS
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V. CONDICIONES CONCRETAS PARA EL DESARROLLO REGIONA

La teorizacidn resultante de la interpretacidn que se ha hecho de

las formas de ocupacién y transformacidn del espacio en América Latina
puede servir para extraer algunas conclusiones practicas que podrian
ser Gtiles para verificar la existencia de condiciones concretas para

promover y planificar el desarrollo regional.

‘1° Capacidéd de expansidn del centro nacional

Si se aceptan las hipbtesis expuestas en el capitulo anterior,
serd necesario que todo programa de desarrollo regional se apoye en
las condiciones reales de descentralizacidn de ciertas actividades
del centro nacional, o gue, alternativamente, se oriente hacia la
creacidén de funciones nuevas, pero siempre del marco de perspectivas
nacionales viables. La definicidn de estas condiciones debe ser hecha,
dentro del mayor realismo, a fin de conocer las potencialidades de
sustitucidn de bienes y servicios y funciones que pueden ser econd-
micamente producidas fuera del centro. Is posible qgue una vez defi-
nidos los campos en los cuales pueden plantearse procesos de descen-
tralizacibén o sustitucidn, resulte preciso promover politicas fiscales
o crear estimulos especiales.

Este requisito no deberia sin ewbargo interpretarse como una
manera de justificar el centralismo predominante y la fuerza -de los
intereses decididos a mantenerlo. Siempre seri posible descubrir
oportunidades gue no han sido consideradas simplemente por falta de
capacidad de la periferia. La identificacidén y prowmocidn de alter-
nanativas es un paso obvio para el desarrollo regional, pero es
necesario que las oportunidades aparentes se comprueben dentro del
marco del conjunto de la economia nacional. Despertar falsas perspec-
tivas es uno de los medios méis seguros de frustrar las capacidades

regionales.

/2. Capacidad de
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2 Capacidad de aprovechamiento de oportunidades

A partir de la aceptacidn de que las condiciones de desarrollo
‘de una regidn especifica resultan por lo general de iniciativas del
centro o, en el mejor de los casos, de opciones no aparentes que es
preciso descubrir, es indispensable que se examine la capacidad insta-
lada en la regidn para virtualizar las perspectivas identificadas y
ejecutar los proyectos concretos que puedan resultar de ellas. El
conocimiento realista de la capacidad de las instituciones e infra-
estructuré local para ihtérnalizar los flujdé de capital,’organizacién
y- tecnologia que acompafian las nuevas inversiones es importante, espe-
cialmente cuando el examen de la situacidn revela carencias o insufi-
ciencias, cuya eliminacidn debe convertirse en prerrequisito para la
accidn. ' »

Es especialmente importante definir los alcancesAj pro&ecciones
del poder de decisidn real con que cuenta la autoridad a quien'corres-
pondan las responsabilidades de promocidn, coordinacidn y ejecuciédn
de los programas de desarrollo. Como se ha indicado, existe una
diferencia entre poder aparente y poder real. Aln en los paises
federales, los gobernadores estaduales no disponen, en la préctica,
de poderes ejecutivos suficientes para decidir inversiones de gran
envergadura o para determinar acciones fuera de su jurisdiccibén. En
general, su poder se concentra en su capacidad de.gestién en relacibdn
con el gobierno central y el sector privado. Ademads de su poder para
aumentar, en cuanto sea posible, la capacidad de mejorar la aispbni~
bilidad de ecpnomias externas y crear condiciones favorables para
nuevas actividades.

Como se habra observado, se hace referencia a la autoridad
regional en el supuesto de que el espacio politico coincida con la
regién econdmica, esto es que la regiép motriz esté dentro de la
jurisdiccidn politico-administrativa de la autoridad. Casi infitil
hacer notar que en el caso de una regidn econdmica que incluya varios

espacios politicos, resultari indispensable la creacidn previa de

/instrumentos de
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instrumentos de politica e instituciones que establezcan instgncias
entre el Gobierno nacional y las autbridades regionales. Este. es

el caso, por ejemplo, de SUDENE que cubre varios Estados del Nordeste
del Brasil. SUDENE no dispone, sin embargo, de instrumentos coerci-

tivos para forzar decisiones estaduales, lo que posiblemente hubiera

‘resuelto en reduccidn de las iniciativas regionales.

Aun cuando existe correspondencia. entre espacio politico ¥y
regidn, es importante tomar en cuenta que siendo discontinuo el
espacio econdmico, sus proyecciones pueden salir, y salen normalmente,

de los limites de la jurisdiccién politica. En estas circunstancias

la posibilidad de mantener el control del proceso de desarrollo impli-

ca capacidad de negociacién con otras autoridades regionales y con
el sector privacdo de otras regiones, donde las relaciones de poder
se dan dentro de contextos diferentes.

La consideracidn de la capacidad de internalizacibn plantea
una de las caracteristicas més heterodoxas entre la teorizacidbn que
se hace en este trabajo y los supuestos gue aparecen implicitos en
la mayor parte de los planes corrientes de desarrollo regional. A
este respecto muchas de las propuestas conocidas no pasan de ser
exploraciones en la identificacidn de oportunidades de desarrollo.
Para cue pueda hablarse con propiedad de desarrollo regionzl, un
estudio de factibilidad politica y econdmica es realmente indispen-~

sable.

3. Economias externas y de aglomeracidn

En los paises e economia de mercado, las inversiones produc-
tivas provienen, por lo general, del sector privado. EIl sector
piblico es responsable por las inversiones de capital social bésico,
incluida la infraestructura y, en algunos casos, de la industria
bésica. En todos los casos se trata del sector pfiblico a nivel
nacional, lo que acentfia las limitaciones regionales para decidir
sobre las inversiones. Este hecho hace afin més claro el papel de
las autoridades regionales en cuanto a las inversiones pfiblicas que

tienen que ver con la infraestructura y los servicios phblicos.

/La importancia
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'La importancia ‘de la infraestructura y los servicios se refiere
particularmente a las economias externas y de aglomeracidn que
constituyen factores importantes de localizacidén de la actividad
écondmica. »

-o8i bien, estrictamente hablando, las economias externas se
refieren a las empresas y al sector privado, el sector plblico resulta "
profun&ameﬁte vinculado con ellas por cuanto los servicios plblicos
y las inversiones de capitel social basico (generadores principales .
de economias de aglomeracidn) forman parte de los elementos que
definen las economias externas.

Por consiguiente, la dotacidn de infraestructura y servicios
resulta factor indispensable para poder atraer inversiones productivas
a la regidn. Ademés de constituir una funcidn propia del sector
piblico, la construccidn y mantenimiento de la infraestructura y
los servicios constituyen piezas imﬁortantes de la estrategic de
desarrollo regional, mucho mis si se tiene en cuenta que afin las
empresas pﬁblicas o mixtas gque participan en la produccidn de bienes
bdsicos o intermedios, actilan como entidades autbdnomas y deciden sus
inversiones en funcibn de los intereses econdmices de la produccibn.

Una regidn cue no disponga o que no pueda instalar la infra-
estructura y los servicios necesarios para alentar inversiones repro-
ductivas estard situada en condiciones désfavorables en cuanto a la
instalacidn dentro de su espacio geogréfico de nuevos polos de creci-

miento,

L, Recursos humanos ' : ' ‘ “

Més importantes alin que la infraestructura y los servicios
son los recursos humanos necesarios para identificar, promover,
orientar, ejecutar y administrar proyectos de interés regional.
El hecho que los recursos humanos estén dotados de una gran movi-
lidad fisica no resta importancia al hecho, principalmente por que
muchas de las forumas de participacidn humana en los procesos de
desarrollo requieren identificacién regional y no pueden considerarse
como insumos adquiribles fuera de la regidn.- ‘

/En general,
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En general, la relacidn de los recursos humanos para el desa-
rrollo regional es doble, por una parte se requiere disponer de
recursos ‘‘propios" para cumplir funciones politicas y de promocidn
y de capacidad de atraer mano de obra calificada, técnicos y empre-
sarios con calificaciones y experiencia que por lo general no existen
en las regiones menos desarrolladas. En el primer caso habréd que
considerar motivaciones personales que tienen que ver con la identi-
ficacidn con los procesos culturales y politicos internos; y en
el segundo con la remuneracidn del trabajo y condiciones de vida
suficientemente atractivos para compensar las dificultades inevi-
tables en todo =zmbiente "pionero’. En realidad, tratédndose de
recursos humanos, el finico sector que no presenta problemas es la
mano de obra no calificada, siempre abundante en las regiones menos
desarrolladas.

De alli la enorme importancia que tiene para el desarrollo
regional la formacidén de mano de obra calificada, de cuadros medios,
téenicos y empresarios. De otro modo puede darse el caso, no infre-
cuente, de formas de crecimiento econdmico que tienen gue importar
personal calificado de otras regiones, postergando, para decir lo
menos, uno de los més importantes beneficios del desarrollo, la
captacidn de desempleo y la transformacidn social de la poblacidn.

Es extremadamente importante tomar en cuenta que las funciones
de promocién del desarrollo constituyen elementos claves de la estra-
tegia del desarrollo en las condiciones dominantes en América Latina
Y que estas funciones no podran ser cumplidas mientras los agentes
promotores (politicos, empresarios, técnicos) no se identifiquen
dentro de una cierta mistica regional. Desarrollar sin hombres
propios resulta practicamente imposible si de lo que se trata es

de obtener algo mas que mayor produccidn material.
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