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Se entiende por regionalizacidn de politicas de desarrollo a la
introduccidn del factor espacio dentro de las consideraciones socio-
econdmicas sobre las que basan dichas politicas. El espacio econdmico
¥ geografico de América Latina puede ser examinado con el auxilio de dife—
rentes métodos de anélisis, mientras que las politicas de desarrollo
pueden ser definidas de modo muy diverso. En este caso no queda otra
alternativa que sel eccionar un método de andlisis y una definicidn aprio-
ristica de politica de desarrollo., En cuanto a lo primero se ha tratado
de clasificar el espacio latinoamericano en cinco tipos de ambientes socio-
econdmico que se comportan como medios ecoldgicos diferenciados y que
suronen ia existencia de ceniros definidos, por lo meucs en las cuatro
primevas categorias. En cuanto a lo segundo, se ha supuesto la aceptacidn
de una politica latirnoamericana de desarrollo con integracion y autonomia,

Es vosible que ambas posiciones impliquen cierto contenido subjetivo,
pevo a defecte de un método de andlisis consagrado por la préctica y de
una politica oficial de desarrollo econdmice, parecia indispensable fijar
de antemanc dichos pardmetros de modo mas menos arbitrario.

El desarrollo del tema se ha dividido en tres partes. Ea la primera
se trata de analizar el espacio latincamericano en base al dinamismo rela~
tivo de sus diferentes componentes, En la segunda se especula scbre
ciertos aspectos de politica econdmica que tienen directa relacidén con la
localizacidn de la actividad econdmica y el régimen de las deci:iones que
la determinan. En la dltima parte se trata de establecer, mediante un
ejemplo hipotético, una correlacidn entre los determinantes politicos del
desarrollo y la forma de andlisis y el producto de un ejercicio de planifi-
cacidn del desarrollo que podria aplicarse, en determinadas circunstancias,
en algunas regiones de América Latina y cuyas restricciones sirven, de
paso, para mostrar la necesidad de contar con ciertas condiciones generales
para que el desarrollo regional sea posible,

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

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

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

Demograficamente, América Létina més parece un archipiélago que un conti-
nente. El 26,2% de la poblacidn vive sobre el 2,6% del territorio mientras
que, al mismo tiempo, sdlo el L4.9% de la poblacidén ocupa el 52% de la super-
ficie de América Latina (ver grfico 1). La distribucién de la poblacidn
adopta, en efecto, un patrén caracteristico .que muestra una clara tendencia
a la concentracidn litoral, dejando practicamente desocupado un gran -
espacio central, Ademds, la poblacidén no sdélo esté concentrada en la costa
sino qu2 se aglomera en alguﬁos centfos alrededor de los cuales gravita

un conjunto de unidades menores (gréfico 2)e

La tendencia de la poblacién a concentrarse en.la periferia geogri~
fica del Continente es una consecﬁencia,de la distribucidn espacial de la
actividad econdmica, lo cusl actda, a su vez, como factor de estimulo
para una mayor concent.ra‘cién econdmica, politica y cultural. Zn el
grafico 3 se muestra Mgrosso modo" la forma en que se distribuye el
preducto per cfpita. EL mapa L sefiala la distribucidn geografica de las
actividades no agricolas, mientras que el mapa 5 indica la localizacidn
de las tierras agricolas de mayor productividad. EL grifico 6 muestra la
ubicacidn de los complejos siderirgicos existentes y los graficos 7 y 8
indican la localizacidn de las industrias de cemento y de tejidos de
algodén, En el grafico 9 puede apreciarse la ubicacidn aprcximada de los
centros de mayor dinamismo de la regidn, los mismos a los cuales més ade~
lante se les llama centros emergentes,

Esta sucesidn de mapas permite apreciar la presencia de algunos
nicleos de primera magnitud que corresponden bésicamente a la gran
concentracion argentina del Flata; las concentraciones brasilefias que
tienen sus centros en Sao Paulo y Rio y & la concentracidén del altiplano
mexicano. Aparecen también, insinuadas, otras concentraciones en proceso
de formacién principalmente en Venezuela y Colombia, y al Sur, en el
Valle Central de Chile.

La concentracidn litoral es ciertamente la resultante histdrica de
las economias exportadoras que se iniciaron durante los regimenes colo=
nisgles y que se han mantenido hasta el presente, a pesar de la independencia
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politica lograda durante el siglo XIX, La depeﬁdencia del comercio

-exterior y una determinada tecnologia de transporte determinaron, en

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

se generd un modelo "lineal® en el cual los canales de comunicacidn sirvieron,
casi exclusivamente, para relacionar los lugares de produccién con puertos

de salida y a éstos con metrdpolis de ultramar donde se colocaban los
productos de exportacidn. ‘ |

La infraestructura necesaria para mantener este sistema de intercambio
gse financid por medio de la reinversidn de los beneficios del comercio
exterior que se aplicaron principalmente en las zonas urbanas y que se
destinaron a servir las necesidades y la capacidad de consumo suntuario de
unz delgada capa social de hacendados, mineros y eomerciantes cuya capa~
cidad de acumular riquezas les permitid levantar estructuras de =#ito
stendard, pero determind, al mismo tiempo, la presencia de viviendas
precarias que rodearon en forma caracteristica a los centros relativamente
présperos de las ciudades latinoamericanas més importantes. "Sobrados"
¥y "mocambos" vinieron asi a representar, en la palpitante imagen de
Gilberto Freyre, la expresidn material del proceso de exportacidn de vienes
primarios que caracterizé a la economia latinocamericana hasta las primeras
décadas de este siglo y que, a su vez, generd un tipo de sociedad fuerte-
mente estratificada y geogrificamente concentrada.

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

l/ Ver el trabajo clisico de Richard M, Morse, "Latin American Cities:
Aspects of Function and Structure", Comparative Studies in Societ
and History, Vol. IV, La Haya, 1962,
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EL proceso de sustitucidn de importaciones, que se inicid en este
siglo hacia la década del 40, aportd un segundo elemento de consolidacidn
.al sistema de concentracidn desde que las actividades manufactureras que
empezaron a desarroll arse desde entonces se orientaron, por su propla‘natu-
raleza, hacia los mercados de consumo. EL modelo "radial' se reafirmé en la
medida en que nuevas comunicaciones se establecieron entre-la capital y
el exterior de los paises. Algunas veces, como Sucedi$ en Argentina, el
modelo de exportacidn habia creado una vasta red radial de comunicaciones
hacia Buenos Aires que sirvid después como via de penetracidn de manufacturas
importadas en busca de mercados mis amplios. Bésicamonts; la infraestruc-
tura instalada para una economia de exportaclon sirvidé también para acercar
los merczdos internos a los centros de importacidn y,.posterlormente, de
produccion de bienes de consumo. ‘ '
Esta triplé'cOncurrencia de factores histdéricos explica que la estruc—
tura espacial de América Latina se haya mantenido préicticamente inalterada
esde el Siglo XVII y que la poblacidn urbana haya adquirido las altas tasas
de crecimiento que le son caracteristicas,
A4l enfocar con mayor precisidn, puede observarse que esta estructura
espacial, permanente a través del tiempo'y fuertemente concentrada hacia
la costa, no es homogénea sino que estd compuesta por espacios diferenciados
economica y socialmente, Las diferencias se traducen en caracteristicas
ecoldgicas que pueden conducir a diversas clasificaciones. Si =e zplican
criterios tan simples como la concentracidn relativa de la poblacidn, la
velocidad del crecimiento demogréfico, las funciones econdmicas y sociales
cumplidas por los centros y €l grado de concentracidén y calidad de la
infraestructura, tal vez pueda obtenerse una clasificacidn de los diferentes
medios o ambientes socio-econdmicos que componen el espacio ocupado en
América Latina
Mientras ge dispone de datos debidamente procesades con respecto
a las variables que se han sefialado y a otros componentes ecdldgicos del

medio, se puede proponer, bajo forma de hipdtesis, la siguiente clasificacidn:
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Poblacidn % de la Grado de
. . . . (millones poblacidn dinamismo
Medios Socio~econdmicos de de Amdrica o condmi co
habitantes) Latina relativo
a, .Grandes aglomeraciones _ 43 17 AXXKX
b, Areas metropolitanas 15 6 XXX
Ce Areas urbanas tradicionaies L5 17 blo
d, Centros emergentes 5 10 AR
e, HMAreas rurales 130 .50 X
258 150
a)  Crandes aglomergcionés

Tentro del conjunto de los centros urbanos de América Latina,
Buenos Aires, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Ciudad de México y Caracas no
sdlo constituyen grandes ciudades, sino que son, al mi smo tiampo, los
miclzos de conjuntos de centros secundarios con los cuales ectén vinculados
por relaciones funcionales de produccidn de modo de constituir unidades
econdmicas bastante homogéneas, mds comparables entre si que con el resto
de los sistemas urbanos nacionales. Estas constelaciones constituyen
verdaderas zonas de desarrollo = y pueden definirse por el volumen
intensidad de los flujos econdmicos que unen €l centro con su zoua de
influencia y por la dependencia de las actividades productivas de los
centros secundarios del mercado y de la organizacidén empresarial de los
nicleos principales. Constituyen lo que se conoce en cierta literatura
técnica como "core regions®.

Buenos Aires es el centro de una zona de desarrollo que comprende
a la provincia de Buenos Aires, La Plata, Mar del Plata, Rosario y
San Nicolds (Aglomeraciones del Plata). Esta zona, que sigue un eje para~
lelo al litoral del estuario del Flata, compreﬁde aproximadamente unos
15 millones de personas.

g] Se define zona de desarrollo como ™un conjunto de actividades cuya
adaptacidn técnico~econdmica es estratégica para la vitalidad de
un espacio econfmico importante" (Danvin).
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Sao Paulo, Santos y Campinas por una parte, y Rio, Niteroi y
Victoria por otra, constituyen zonas de desarroilo ligadas mutuamente por
intensas relaciones econdmicas gue comprehden‘en conjunto otros 15 millones
de habitantes (Aglomeraciones Carioca y Paulista).

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

Caracas, por ultimo, constituye el centro de un conjunto econdmico
(Arco Venezolano) que se extiende hacia el Oeste: Valencia, Macaray, Puerto
Cabello y Mordn y que incluye al presente unos 3 millones de personase

Estas cuatro aglomeraciones concentran lcs més altos niveles de
ingreso, la mayor densidad de instalaciones industriales y de infrasstruc-
tura, asi como los mejores servicios piblicos y técnicos de América Latina.
En ellas se concentra también la mayor parte del poder econdmico y politico
de tres de los paises mas grandes de la regién., Estos factores han dster—
minado un medio socio~econdmico altamente diferenciado, que ofrece las
mejores condiciones para ciertos tipos de produccidn especializada, y
posivlemente, los Unicos centros capaces de inducir innovaciones tecnold=—
gicas propias en los procesos de produccidn y de generar transferencias
de capacidad organizativa y de gerencia al resto del territorio.

No es por acaso que aglomeraciones de este tipo se han producido
s6lo en los paises mis grandes de América Latina. La dimensidn del. espacio
econdmico es sin duda el principal factor para explicar el desarrollo
extraordinario de estas aglomeraciones., No hay duda tampoco que la
concentracién de inversiones y capacidades de organizacidn e innovacidn de
estas zonas de desarrollo les confiere la potencialidad de ejercer efectos
econdmicos mds alld de sus limites nacionales, aun cuando se requiera para
€llo de un minimo de integracidn econdmica entre estas aglomeraciones y
el resto del espacio econdmico de la regidn.

b) Metrdpolis

Los sistemas urbanos de los paises latinoamericanos se han caracte-
rizado tradicionalmente por la primacia de una sola ciudad sobre el resto
de cada uno de los espacios nacionales. Con la excepcidn de Brasil,
Colombia.y el Ecuador, todos los demds paises han generado una sola
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metrdpolis. En muchos casos, el pafs entero puede considerarse como el
drea metropolitana de la capital. Este viejo padrdn se mantiene todavia
en casi todos los paises latinoamericanos, especialmente en los mis pequefios,
Buenos Aires y Ciudad de México son metrdpolis nacionales ademds de pode~
rosos centros industriales, pero la importancia de su funcidén politica es
comparativamente menor de la que tiene Guatemala o Lima, por ejemplo, con
respecto a sus respectivos palses.
Como una de las caracterlstlcas fundamentales de las metrdpolis es
su condicidn de capital nacional, sus funciones politicas son predominantes
en la meyoria de los casos y constituyen un factor determinante en la-
estructuracidén del medio ambiente urbano. La ecologia de las metrdpolis
es, en efecto, muy similar al de las aglomeraciones, pero sus estructuras
scciales e institucionales son menos complejas y menos cosmopolités. Sus
structuras de produccidn son también diferentes, especialmente en cuanto
&l tipo de producto y de empresa a que se refiere, Estas dos circunstzncias
hacen que las metrdpolis sean mds dependientes de factores exdgenos que
las aglomeraciones,
Bn general, pueden distmnguir3° dos tipos de metrdpolis: ajuellas
que han alcanzado un tamafio considerable (mis de un milldn de habitantes)
. ¥ que sirven de centros a conjuntos de espacios subnacionales y aquellas.
més pequefias, que se comportan esencialmente como centros de una drea metro-
politana que coincide con los limites nacionales,

METROPOLIS DE AMERIGA‘LATINA:y,

Mds de un millén de habitantes Menos de un millén de habitantes
Santiago 2 750 000 Santo Domingo 577 K00
Lima -2 600 000 Guatemala 572 937
Bogoté 2 200 000 La Paz 475 000
La Habana 1 800 000 . Quito 462 900
Montevideo 1 600 000 Panamd 385 000
Asuncion 345 000
Sah Salvador 317 500
Managua 296 000
San José 185 600
Tegucigalpa 170 500

Cifras tomadas de "The International Atlas", Rand McNally,
Chicago 1969,
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Bogoti, Santiago, La Habana, Lima y Montevideo son ciudades que
estén entre el millén y medio y dos millones de habitantes (ﬁef cuadro)
¥ que centralizan la mayor parte de las actividgdes de sus respectivos
paises, pero que no han llegado a originar aglomeraciones similéres a las
de Buenos Aires, Sao Paulo, Rio y Ciudad de Méxicos Se trata no obstante de
medios socio-econdmicos diferentes y de mayor complejidad que el resto de
las ciudades latinoamericanas, Estos centros han alcanzado un volumen de
actividad econdmica mﬁy importanté, pero rio lo suficientemente grande rara
lograr un grado considerable de autosuficiencia. Sus posibilidedes d=
desarrollo dependen de la capacidad de crecimiento de lazs econorilas nacio-
nales raspectivas, las que, por 1o menos en los casos de La Habana,

Santia o y ciertamente Montevideo, parecen estar cercanas a un punio de
seiuracidn., La posibilidad de que estas ciudades capitales den lugar a
nuevas aglomeraciones parece depender, en gran medida, de la viebilidad
de procesos de integracién'subregional, como el del Grupo Andino, lo cual
de ser posible podria originar una nueva concentracidn sobre el Pacifico,
0, lo gque tal vez es mis probable, zonas de desarrollo limitedo en el
llamado Arco Venezolano (Caracas-Valencia-Maracay-Mordn-Puerto Catello)
en el eje Cartagena~Barranquilla, en el Valle Central de Chile y rosible~
mente en el Norte Peruano,

Las ciudades capitales de los paises de menor tamafio prescntan una
fisonomia diferente. Su desarrollo es funcidn de la economiz nacicnal y
depende del tamafio del espacio econdmico del pafs, el cual esté, por lo
general, protegido por politicas fiscales bien conocidas, Por esta razdn,
el crecimiento urbano de las capitales de los paises mds pequefios de Audrica
Latina depende, en buena parte, de la posibilidad de procesos de integracidn
econémica que permitan ampliar y especializar los intercambios comerciales
entre grupos de paises, tal como estd sucediendo en el Mercado Comin
Centroamericano,

En todo caso, las ciudades capitales constituyen, la sola excepeidn
de Colombia y Ecuador, centros tnicos de las economfas nacionales, lugares
donde se concentra, més ain que en las aglomeraciones, el poder politico y
econdmico, las bases materiales de la cultura, los mejores servicios piblicos
¥ la mejor parte de la infraestructura urbana,

/¢) Areas



- 10 =~

c) Areas Urbanas Tradicionales

Las metrdpolis son, en general, los nicleos de sistemas tradicionales
de ciudades que se ordenan, jerdrquicamente, en varias categorias de
centros. Mientras menos desarrollada la economia, mis simple es el sistema
y menor el nimero de funciones que cumple cada categoria de cantros,

Las actividades de los centros tradicionales estan generalmente vinculadas
a la agricultura, al comercio y a los servicios sociales y administrativos,
En algunos casos pueden existir ciertas actividades manufactureras desti-
nadas al suministro de articulos de consumo de elaboracidn simple, pero
estas zctividades distan, por lo general, de ser dinamicas, en el sentido
gque sdio dan lugar a una muy limitada demanda de insumos. No obetante,
los centros urbanos tradicionales pueden llegar a tener varios centenares
d¢z miilares de habitantes, sobre todo en los paises mds grandes., En todo
csgo; ©i bien el grado de concentracidn econdmica y politica es ciertamente
mayor Ghe en las rurales, dista mucho de tener la importancia de las
methrdpolis,

Esta categoria de medio csocio-econdmico estd dominada por una atmds—
fera tipicamente provinciana que no ofrece mayores incentivos y donde las
oportunidades de trabajo y desarrollo cultural no son abundantes, por lo
cue constituyen, por lo general, zonas emisoras de emigracidn, EL sistema
urbano tradicional cumple, sin embargo, la importante funcidn de suministrar,
mis que las areas rurales, unz base de iniciacidn para el proceso de urba-
nizacidn gue en gran parte termina cumpliéndose en las ciudades capitales,
los centros emergentes y, por supuesto, en las aglomeraciones. El sistema
urbano tradicional constituye, ademds, un canal importante para la difusidn
del cambio social y, por lo tanto, deberia ser integrado sl proceso de
modernizacidn por medio de la incorporacidn de nuevas funciones econémigas.

Los sistemas urbanos tradicionales absorben #grosso modo* uncs
L5 millones de personas, es decir, el 17 % de la poblacidn de América Latina.
El crecimiento de este sector es, sin embargo, muy lento y puede conside~
rarse estacionario a pesar de que algunos centros de esta categoria pueden,
ocasionalmente, crecer muy réipidamente, sobre todo en €l caso de los pueblos
¥ ciudades menores,

/d) Centros



d) Centros emergentes

Puede observarse cada vez con mayor frecuencia que algunos centros
urbanos se apartan del sistema tradicional, asumen nuevas funclones y
cambian de fisonomia., La transformacidn es, por lo general, muy ridpida
y estd acompafiada por una variacidn considerable en la estruciira de
edades de la poblaecidn, sus formas de ocupacién y la distribucidn del
ingreso, Estos cambios producen una atmésfera de prosperidad y renovacidn
que contrasta con el medio urbano tradicional y ciertamente con las areas
rurales,

Como caracterfstica general de los centros emergentes puede notarse
la exisbtencia dentro de ellos de élites locales dotadas de capacidad de
nromocidn y organizacidén., Poco es lo que se conoce de como aparscen y se
asientan estas élites. Lo cierto es que en cada uno de los centros emer-
gentes que pueden encontrarse en América Latina, existen siempre grupos
innovadores que pueden provenir de las clases dirigentes tradicionales
segin el modelo de Schumpeter, o provenir de aglomeraciones o grandes
ciudades; de las cuales han llegzado vinculados generalmente con proczsos
de expansidn econdmica o en cumplimiento de funciones administrativas,

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

Es posible que el desarrollo espontidneo de los centros emergentes no
sea independiente de la aparicidn de otra fuerza igualmente importante y
desaprovechadas; la emergencia de las poblaciones marginadas de los centros
urbanos. No es por coincidencia que muchos de los centros emergentes estén
constituidos bésicamente por lo que en las grandes ciudades se 1lama
poblacién marginal, y que es el sector mayoritario de la poblacidn de muchos
de los centros emergentes, En efecto, Chimbote, San Pedro Sula, Barranquilla,
Santa Cruz, estdn constituidos en su mayor parte por viviendas improvisadas
y por estructuras sociales en proceso de formacidn,

Verdad es que el ripido crecimiento de algunos centros como Guadalajara,
Medellin, Monterrey, Recife, Salvador, Concepcidn o Guayaquil, constituyen
en efecto, una prolongacidn de las estructuras tradicionales que han
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dsmostrado poseer capacidad de modernizacidn. En realidad, no existe un
modelo uUnico de generacidn de centros dindmicos. En la medida en que
puedan ponerse a funcionar nuevas formas de motivacidn y otros canales de
movilidad social, la poblacidn marginada de los pfocesos de produccidn y
consumo podrad participar mds directamente en el desarrollo de los centros
emergentes, a cuyo crecimiento estd constituyendo por lo pronto por medio
del aporte concentrado de mano de obra de costo reducido.

Fendmeno nuevo en América Latina, los centros emergentes se caracte-
rigan pdr una tasa de crecimiento urbano mds rdpido que el promedic nacional
¥, en algunos casos, adun mis ripido que el de las aglcmeraciones; y por la
presencia de actividades econdmicas no tradicionadles; aun cnando no pocas
veces estos centros son la consecuencia de antiguos procesos de desarrollo
agropecuario o extractivo.

I a emergencia de centros urbanos no tradicionales empieza hacia la
década del 30 en 4reas que se desarrollan alrededor de antignos cstableci-
mientos favorecidos por una alta productividad agrfcola (Medell{s, Czmpinas,
Meirdoza, Guadalajara); por una estructura favorable de recursos o por una
sitvacidn geogréfica privilegiada (J6rdoba, Rosario, Salvador, Porto Alegre)s
por la explotacién de recursos previamente no utilizados (Maracaibo,

San Nicolds, Monterrey, Chimbote); por esfuerzos deliberados de concentracién
de inversiones de tipo nacional en &dreas de gran potencial o con impcortantes
problemas sociales (Recife, Concepeidn); y también como resultaco de deci-
siones politicas que implican la creacidn de ciudades nuevas (Brasilia,
Ciudad Guayana), Ejemplos recientes indican que también pueden resultar
centros emergentes de la apertwra de nuevas fronteras econdmicas ccino es

el caso de Santa Cruz de la Sierra en Bolivia, San Pedro Sula en Hcnduras,

o Ecarigua-~Araure en los Llanos Altos de Venezuela. Algunas veces no se
trata de un centro sino de una serie de unidades ligadas por un sistema muy
intenso de relaciones internas que combinan e integran las actividades
emergentes de una diversidad de centros de tamafio medio y adn pequefio (el

eje Barranquilla~Cartagena, el Golfo de Honduras, o el Norte Peruanc),

En América Latina deben existir unos 30 de estos centros y zonas
emergentes, los que posiblemente incluyen & unos 25 millones de personas
que representan aproximadamente el 10 % de la poblacidn de América Latina,

/e) Areas
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e) Areas Ruradles

El 50 & de la poblacidn de América Latina vive todavia en &reas
rurales, Sin embargo, estas dreas lejos de presentar un caricter homogéneo,
estin dominadas por economias de distinta naturaleza. Dentro de ellas
pueden distinguirse, por lo menos, los centros de explotacidn de recursos
mineros y tres sub~categorias, muy diferentes, de establecimientos agricolas,
Por una parte estdn la agricultura y ganaderia tradicionales, caracterizadas
por el sistema de explotacidn de las haciendas, el hato o las fincas ganas-
deras, y en algunos casos excepcionales, por la persistencia de sistemas
primitivos de agricultura trashumante, como en el caso de algtnas zonas
de Venezuela, Por otra parte, cabe distinguir el sistems de plantaciones
¥y de gran empresa agricola, algunas veces industrializada, en los cuzles
un alto grado de tecnologia no incorporada a la economia regional sirve a
formas de produceidn con destino a mercados extranjeros. Por tltinmo,
recientemente se ha iniciado un nuevo sub-grupo, el de las zomes de cclo-
nizazcién y de reforma agraria en el cual puede esperarse la formacidn de
un nuevo tipc de agricultor y tarbién la aparicidn de centros vure.cs dinf-
micor y modernos que en estos casos dardn lugar a nuevos centros emergentes,

Las 4reas rurales constituyen, por lo general, espacios econdmicos
dependientes de los mercados urbanos cuando no ocupan posiciones marginales
en las =conomias nacionales. Otras veces representan, como en el caso de
las ploutaciones bananeras y los campos petroliferos o minercs, enciaves
econdmicos en dependencia directa de metrdpolis externas, cuya tecrologia
¥ grado de desarrollo no se transmite al resto de las zonas rurales. Dentro
de esta Ultima circunstancia es caracteristica la coexistencia de centros de
alto grado de tecnologia y de amplias zonas adyacentes en las cugles subsisten
formas primitivas de explotacidn. Es asi como se superpone, sin mezcalrse,
las mds avanzadas técnicas de produccidn de derivados del petrdleo con la
agricultura de los "conucos" en Venezuela, o las mis modernas técnicas de
produccidn de algoddn y cafia de azmicar con la agricultura de subsistencia en
la costa peruana. En general y con excepcidn de algunos de dichos enclaves
econdmicos, las condiciones de vida en las areas rurales estén caracterizadas
por un bajisimo nivel de ingreso, muchas veces inferior al nivel de subsis-
tencia, por la ausencia casi total de servicios sociales y por altos niveles
de mortalidad y de analfabetismo., BEn estas condiciones viven todavia mis

de 130 millones de latinoamericanose. /3. ALGUNAS
L 3
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2. ALGUNAS ESPECULACIONES POLITICAS

El crecimiento econdmice no se produce simultineamente en todas partes

sino que tiende a concentrarse en algunos puntos privilegiados donde se
polarizan ciertas funciones. BEstos-puntos constituyen.centros o nicleos
alrededor de los cuales se genera un campo de fuerzas econdmicas que deter-
minan un espacio econémico dependiente o periférico con respecto al centro.
Frangois Perroux ha sido el iniciador y animador de toda una teoria del
crecimiento polarizado < que proporciona un marco de anilisis para este
tipo de crecimiento. GCualguiera que sea la gplicabilidad de esta teoria,
es immegable que el desarrollo modermo se produce a partir de pcles de
desarrcllo, es decir de actividades econdmicas capaces de generar volumenes
cengiderables de demanda sobre otras-actividades inducidas o periféricas,

y desde centros urbanos con capacidad para generar las economias de escala
¥y &L “medic industrial® necesarios para que las actividades econdmicas que
constituyen los polos puedan localizarse en ellas,

La experiencia histdrica del desarrollo moderno parece indicar clarae
menie que lcs polos y centros de desarrollo tienden a ser cacda vez de mayor
dimensidn. Lo gue se refleja en un tamafio cada vez mis grande de empresas,
complejos imdustriales y concentraciones urbanas. Estas unidades tienden
también, por una parte, a jerarquizarse por medio de relaciones de depen~
dencia econdmica, En alguna forma y hasta cierto punto, el espacio ezond—
mico, en general, se ha convertido en el escenario de la accidn de fuerzas
competitivas que tienden a atraer hacia sus centros de gravitacidn el mayor
nimero de elementos M"independientes" dentro del campo econdmico. Estos ele-
mentos son precisamente empresas y centros urbanos que dominan espacios
econdmicos y geogrificos, los que quedardn autométicamente vinculados al

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

& Ver, bésicamente, "Consideraciones en torno a la Nocidn de Polo de
Desarrollo® y "La firma Motriz en la Regidén y la Regidn Motriz",

en Cuadernos de l1a Sociedad Venezolana de Planificacidn, Nos. 3=,
Vol. II, 1963,

/De este
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De este modo, los espacios ecolSgicos que se han definido anterior-
mente estarian organizados en sistemas nacionales centrales alrededor de
una (o dos) aglomeraciones (caso de Argentina, Brasil y México) o una
(o dos) grandes ciudades (caso de todos los demds pafses) que nuclearia
a todo el sistema de ciudades y que contendria los centros de decisidn
politica (gobierno y empresas, incluidas las del sector ptiblico) de las
cuales derenden las inveruiones y transferencias de recursoss

Pero sucede que los centros nacionales de decisidn lo son frecuente-
mente sélo de modo parcigl., Cuando una parte considerable de las iaver-
siones wds importantes son extranjeras, las deciciones correspondientes a
estas inversiones no se generan en €l centro nacional sino gus provienen
Ce c3rtros exteriores y remotbs cuyos intereses nc tiensen por qué coincidir
nzceessriamente con los intereses nacionaless En estos cascs se producen
conflic%os reales, pero poco aparentes, que generalmente no se evidencian
nasta etapas més avanzadas del proceso de desarrollo.

En Mmérica Latina, y especiaslmente en las aglomeracionzs y ciudades
més grandes; existe un mimero cunsiderable de inversiones cuyo csntro de
deersidn es exterior. Estas inversiones corresponden en mucLHs C&S0s &
lasg 1lamadas "industrias de puntaM,por lo cual su capacidad de influencia
sobre el resto de las actividades econdmicas es mis que proporcional a su
dimensidn fisica. En estas condiciones, muchos de los centros urbsziws de
fmérica Latina estdn actuando mis como puntos de periferia de =:pacios
econduticos externos que camo nicleos de sistemas econdmicos nacionaies.

En estos casos los centros nacionales constituyen puntos de transferencia
de corrientes exdgenas de desarrollo y sdlo de modo parcial centrce de
generacion de impulsos de un desarrollo "hacia adentro,

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

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

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

.

. . PR ) -
en una alternativa para el sistema de dominacidn".= Hzu estas condicioies,

la pogitiiidad de sustraerse al esquema de dependencia reposa en la capa-
cidad 4z integracidén de los procesos productivos de varias "ciudadzs
provinciales” en escalas también crecientes,

#n este sentido es necesario recordar la importancia relabtivamente
grande que han tenido las empresas del sector piblico en las economizs de
ioo palges latinoamericanos. Asi por ejemplo, PEMEX, PETROPFAS y Yacimientos
Petroliferos Fiscales de Argentina, constituyen tres de las Unicas cuatro
empr:sas labtinoamericanas que aparecen entre las 200 empresas mis gravdes
del Murdo fuera de los Estados Unidos.'z Estas tres empresas son del
Estado y pertenecen al sector petrolero; sumades sus niveles de venta anual
situarian al grupo latinoamericano en el tercer lugar de este iipo de
enpresas, .

De todas maneras, la dimensidn econémicé de las empresas de los paises
latinoamericanos, aln de las més grandes, no permite alentar muchas espe-
ranzas en cuanto a su capacidad de competencia en un mundo caracterizado
por la especializacidn y la concentracidn., Si las concentracionss indus—
triales relativamente importantes de que dispone América Latina no encuentran
alguna forma de integracidn y si ello no puede determinar una forma de
crecimiento hacia adentro, las perspectivas de desarrollo con autonomia
deben considerarse, necesariamente, muy dudosas,

&/  K.E. Boulding: Ibid.
7/  Fortune, septiembre 1968,

/Ello es



Ello es especialmente importante porque las posibilidades de desarrollo
nacional dependen de la capacidad del centro para transferir recursos
humanos y de capital al resto del territorio., Esta capacidad se refiere
principalmente a la posibilidad de transferir formas de organizacidn y
"know-how!. y depende fundamentalmente del tamafio del centro y de su grado
de desarrcllo en relacidén a otros centros mundiales.

Parece ser, como lo s=tiala en un reciente trabzjo el Profesor
José Ramsn Lasuén,§' que cuando las empresas industriales alcanzan n
determinado nivel de desarrollo en su organizacidn, adquieren cieria
capacidad de generar nuevas actividades y despiazarlas hacia la periferia
eccndmica del centro en el cual estdn localizadas. El desarrollo moderno
Ge las esmpresas industriales parece indicar, en efecto, que existe una
linsa evolutiva que va de la empresa monoproductora, que por lo genergl
opsra una sola planta, a la organizacidn pluriproductora con plantas inde—
prendiemces lccalizadas en diversos lugares y dedicada a la produccidn de
ua vasva gama de bienes y servicios diferentes, Parece gue a pariir de
cierto grado de desarrollo, la estructura y dimensidn de la erpresa se
corwierten en fuerzas enddgenas capaces de generar su propia reproduccidn
¥y crecimiento.

De este modo, el éxito de la politica de los M"industrial estates"
en Ingiaterra podria explicarse por el hecho de que la puesta en marcha de
Gicha rolitica coincidié con la madurez de algunas empresas industriales
de Londres, Birmingham y Manchester que pudieron originar empresas subsi-
diarias y nuevas actividades en Escocia y Gales. Del mismo modo, los
mecanismos econdmicos creados para desarrollar el Sur de Italia, sdélo
pudieron funcionar efectivamente cuando, varios afios después de la creacidn
de SVIMEZ, las empresas de Milan y Turin pudieron alcanzar el desarroilo
necesario para diversificarse y poder transferir capacidades operacionales
al Mezzogiorno. A4si también, podria posiblemente comprobarse que los

mecanismos de SUDENE resultaron efectivos porque cuando fueron creados

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

/exist{an ya
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existian ya en Sac Paulo emnresas suficientemente evolucionadas para apro-
vechar las ventajas fiscales de la ley de SUDENE para establecer nuevas
empresas y actividades en el Nordeste del Brasil, Del mismo modo, es
posible que pudiera probarse que en el Valle de Cauca no se ha producidb
todavia un desarrollb similar en la industria a pesar de haberse creado
una serie de estimulos locazles, por la ausencia en Bogotd y Medellin de
suficienies empresas con capacidad debgeneracién de ruevas actividades,

Lz transferencia de capitales y de capacidad empresarial adquiere
nuevas dimensiones cuando se trata de espacios multinacionales. Los .agentes
de la transferencia, son en este caso, las empresas o corporacicnes de Los
pajres mis desarrollados que encuentran ventajas comparativas en inversiones
en el extarior, La escasez de recursos de capital de los paiscs subdesarroe
1lados ha aumentado enormemente el poder de negociacidén de las grandes
corporaciones internacionales, las cuales suelen obtener condiciones excep-
cionsliisnee favorables para Sus operaciones. Esta forma de transferencia,
si bien cstimula algunas actividedes terciariaé y contfibuye a ausentar las
oportunidades de empleo, implica necesariamente una subordinccidn de inte—
rezes gue no siempre beneficia, sobre todo'a largé plazm, a lasveconomias
de los nafses menos desarrollaios, ‘ x _

Si la cuestidn fundamental es lograr un desarrollo con autoncmia
parece evidente la necesidad de crear mecanismos de transferencia que
permitan conciliar los intereses de los inversionistas con los d2 los
paises en los cuales se lleva a cabo la inversidn, o lo que t&l vez resulte
mds simple pero no necesariamente mds ficil, restringir las inversiones
directas sustituyéndolas, en lo posible, por préstamos de capitel, tal
cual ha sido, por ejemplo, la politica del Japdn con respecto al capital
extranjero, En efecto ",., desde la guerra, el gobierno japonés y los
circulos de negocios del pais han hecho todos los esfuerzos por medio de
la legislacidn y los procedimientos de modo de evitar el flujo de capitales
occidentales al Japén bajo forma de inversiones directas, En cuanto a la
introduccidn de las nuevas téecnicas necesarias para el crecimiento econdmico,
el Japdn adoptS el sistema de compra de patentes, tomando prestado para ello
recursos financieros de los bancos americanos, De esta manera, el capital

/extranjero no
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extranjero no entrd el Japén en forma de inversiones directas sino bajo la
forma de préstamo de capital o lo que es lo masmo, de inversiones
indirectast . o

' Un medio importante para reducir la dependencia de inversiones exte-
riores puede‘ser el estimulo de las empresaé nacionales que-mayores posibili-
dades tengan de originar procesos germinativosc 'Hay que tensr en cuenta,
sin embargo, que las empresas nacionales, llmltadas por el proteccionismo
arancelario que busca justamente ampararlas, solo pueden cperar en espabios
econdmicamente muy reducidos, lo que las pone en franca desventaja con las
erpresas extranjeras que pueden operaf denﬁro de fmérica Latina con mayor
litsrtad. De este modb, resulta casi indispensable pensar en téiminos de
enp: esas multinacionales como medio de asegufar condiciones reales de creci-
ﬁienio para las empresas latinoamericanas mas allé de_limites que son cierta-
mente 4ﬂ°uficientes para poder generar nuevas actividades econdmicas,

Los mzcanismos de induccidn por medio de los cuales el crecimieuto
puede ser transferido de una regidn o de un pais a otro son, en realidad,
mucho mds complejos. En prlmPr jugar habrfa tal vez que acerizr que %el
desetuilibrio internacional e inter-aegional en el crecimiento es uwna resule
tante inevitable y una condicidn del crecimiento mismo" 19/ ¥ por lo tanto
el desarrollo tiende a ser geograficamente desbalanceado. -

I.a presencia de efectos polarizantes sobre el centro y de efeztcs
deprescres en la periferia parecen ser précticamente inevitables. Los efectos

»

polarizantes y depresivos pueden, por otra parte, afectar de maners mis
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sde gque como reconoce Hirechman
"los paises compiten en los mercados internacionales en base a ventsjas
comparativas, mientras que las diversas regiones de un pafs lo hzcen en base
a ventajas absolutas" y también porque la ausencia de soberania en
aspectos capitales, como la moneda o el comercio exterior, constituyen de

hecho desventajas considerables para las regiones menos favorecidas dentro de

9/ Tadashi Kawata: "International Solidarity and Economlc Inequality",
The Developing Economies, Vol. V, NO 1, marzo 1967, Tokio.

;Q/ Ver Albert O, Hirschmans: "The Strategy of Economic Development!,
especialmente el capitulo "Inter-regional and International
Transmission of Economic Growth",

11/ Albert O, Hirschman, op.cit.

/un pais.
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un pafse 'El principio de la reduccién simult&nea de las diferencias entre
zonas de un pafs o de un conjunto de palses, puede resultar contradictorio

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

de consunios. Bsta concentracidén no debe significar, por lo demfs; el desarrollo
de una sola zona o regidén, sino de un sistema de centros dotados de los ele-
mentos necesarios para el cumplimiento de funciones especializadas y comple~
mentariass Dentro de una concepcibn moderna del desarrolio industrial caben
tna serie de actividades que pueden estar radicadas en centros secundarios y
aun terciarios con respecto a los grandes polos de desarrocllos Lo importante
es que estas funciones se cumplan con niveles de productividad relativamente
elsvados y que los diversos elementos o unidades productivas estén vinculadas
por un sistema racional de interacciones funcionalese.

En estas condiciones tal vez pudiera pensarse en la concentiacitn deli=-
berazia de los procesos productivos en los centros con mayores ventajas de loca=
1izzcifn y en la redistribucidn del poder de consumo en toda la periferia,
inclusive en los centros de menor capacidade

En el medio internacional seri necesario mantener la soberania en
materia de importacidén de capital y tecnologia y abrir los canalas del comercio
lo més posible pasando de la simple exportacibn de bienes primerios a la
exportacién de manufacturas. EL control sobre las importaciones de capital
y tecnologla pueden no ser, sin embargo, suficiente para producir un
desarrollo con mayor grado de autonomfa. Ser§ todavla necesario disponer
de los mecanismos de transferencia a los que se ha hecho referencisz. Las
experiencias del Mezzogiorno y sobre todo la de SUDENE en Brasil ofrecen
antecedentes de un tipo de mecanismos gue parecen constituir instrumentos
eficientes como medios de lograr las transferencias requeridase E1 ejemplo
de SUDENE podria servir, como ya ha sido sugerido 12/ para inducir la
creacifn de modeles semejantes en el &mbito internacional, lo cual podria
conducir a la modificacibn de las actuales politicas de gyuda exteriors. E1
modelo brasilefio puede inspirar ciertamente un tipo de instrumento que podria
aplicarse al conjunto de los pafses latinoamericanos para facilitar la trans-
ferencia de recursos y capacidades de las tres aglomeraciones a los centros
emergentes de magyor potencialidad.

12/ A.C. Hirschman, en "Industrial Development in the Brazil Northeast and
the Tax Credit Scheme of Article 34/18", en The Journal of Development
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3. METODOS DE TRABAJO Y UTILIDAD.PRACTICA DI LA TEOCRIA

El anilisis del espacio latinoamericano, su posible proyeccidn y las
especulaciones de politica que se han hecho como medio de auscultar lo

que el futuro puede traer de nuevo en relacidn con los estzblecimientos
urbanos cde América Latina, pueden servii para dos propdsitos diferentes.

En primer lugar pueden ser utilizados como.antecedentes para proponer una
politica del uso del espacio latinoamericano; pero los mismos antecedentes
pueden cervir de marco de referencia para tratar de evaluar la utilidad
real de las teorias y principios corrientes del desarrollo regional. La
navural=za de lé reunidn donde este trabajo se presenta aconseja el segundo
camino y obliga, por lo tanto, a ﬁlantear_algunas_interrogantes con relacién
al grédo de aplicaciénvpféctiéa dé las ideas y métodos de trabajo que han
venido proponidndose en relacién al desarrollo regional.

'No es posible resporxer directémente a esta pregunta, Primerc porque
no sxiste, hasta ahéra, una teorfa del desarrollo regional, Existen teorfas
parciales respecto a ciertos aspectos ligados sobre todo con lz lecalizacidn
de las inversiones, los efectos que algunas acﬁividades econdimicas producen
sobre la distribucidn de la poblacidn, el papel del transporte y de las
restricciones tarifarias sobre el crecimiento del producto regioral, etca
Pero ro hay una teoria que explique globalmente el fendmeno del crecimiento
econdriico cuando se le refiere a unidades subnacionales, ni wucho mencs que
relacione las variables econfmicas y politicas de la cuestidn.

M&s alli de este comenterio inicial s8lo se puede ofrecer algunas
ideas que conviene discutir aun cuando no_estén necesariamente sustentadas
por comprobaciones empiricas, pero que pueden contribuir de alguna manera
a precisar la relacidn entre la teoria y las necesidades operacionales de
todo intento de organizar el espacio. En primer lugar, es #til diferenciar
entre dos tendencias ficilmente observables entre los planificadores regio-
nales, Por una parte existe la que podria llamarse "normativa® y, por otra,
la que tal vez podria definirse como "instrumentalista'". La primera repre~
sentaria la tendencia que busca transmitir, en base a una cierta 1l6gica
determinista y en forma de un "plan" totalmente definido, un conjunto de
normas o preceptos de lo que "hay que hmcer! frente a una situacién deter—
minadae. El instrumentalismo vendria a ser un enfoque diferente por medio
del cual se buscarla, partiendo de objetivos politicamente definidos,

/establecer una
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establecer una estrategia flexible de la accidn en funcidn de las peculia~
ridades del medio, y de las posibilidades reales existentes en un momento
dado, Mientras que el enfoque "normativo®™ propone una forma determinada
de solucionar los problemas, el "intrumentalismo" postularia el perfeccio—
namiento de los mecanismos politicos y ejecutivos de modo de que €llos
mismos puedan proponer sus objetivos y los medios de lograrlos. En lo
formal , l1a respuesta "norma*tiva" frente a problemas urbanos o regionales
coneretos seria la formulacidén de un Plan Director, la "intrumentalista®
seria la estructuracidén de una estrategia de la accidn basada mas en 1o
posible cue en lo necesario.

En segundo lugar, parece necesario distinguir entre métodos de
andlisis y métodos de accidn politica. Muchas de las metodolcgias propuestas
rara diagnosticar una situacidn regional dificilmente pueden ser utilizadas
para la formulacidn de planes y programas confretos, Las primeras son
irdispensables para definir con claridad la naturaleza de los problemas
econdmicos y sociales que afectan a una regidn determiﬁada. Los segundos
son necesarios para definir cursos de accidn posibles dentrc de una
peirspectiva razonable de tiempo. Ambos objetivos son complementarios, pero
diferentes y no pueden alcanzarse con los mismos instrumentos Spticos. Es
posible que el fracaso de muchos planes y programas de desarrollo regional
puedan explicarse por esta confusidn metodoldgica.

En realidad el problema ha sido definido por la teoria "perrowriana®
del espacio. Esta teoria define, por una parte, espacios "homogeneos" y
“"polarizados" como contextos adecuados para el anflisis de las fuerzas
econdmicas y sus efectos dentro de la regidén y, en forma separada, "espacios
plan® como el contexto politico espacial dentro del cual se concibe y
ejecuta un conjunto de acciones destinadas a producir un cambio de la
situacidn en un sentido previamente determinado. En un caso se analizan
campos de fuerza, en el otro se define el campo de accidn de un poder de
intervencidn.

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

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

/geograficos estiticos.



geograficos estdticos. Otros piensan que es mis adecuado definir centros
de desarrollo cuya vocacidn, estructura productiva y capacidad de gerencia
pueden maximizar las posibilidades dadas por una particular estructura de
los recursos y los mercados existentes., En este caso las regiones, como
tales, se definirian por el alcance de las relaciones econduicas que pueden
generar dichos centros y estarian, por lo tanto, sujietas a un continuo
procesc de mutaciones y adaptaclones reciproéas. Parece claro cue en este
caso se trata de enfooues diferentes, pues mientras que el primerc estaria
buscando una unidad de andlisis, el segundo estaria fundamentalmente
preocupado por la accidn politica,

Una tercera cuestidn que conviene examinar es el concepto de polo
de desarrollo, extensamente utilizado aunque no siempre con las mismas
implicaciones tedricas y pricticas. El concepto de polo de crecimiento

motrices gque ejefcen efectos estimulantes con respecto a un conjunto
econdmico o territorialmente definido"., Se entiende que la unidad motriz
es la actividad que tiene la propiedad de aumentar o reducir lz demanda de
bienss y servicios de una o varias unidades inducidas (Perroux). #Un
polo se define como un centro de integracidn del espacio (econdmico)!
(Boudeville).

Més ain, la misma teoria define zonas o regiones de desarrollo como
Mun conjunto geogrdfico de actividades cuya adaptacidn téenico~ccondmica
es estratégica para la vitalidad de un espacio econdmico importante' (Davin).
Por lo tanto, el concepto de polo de crecimiento se refiere fundamentalmente
a la estructura econdmica de la produccidn y a sus efectos sobre el espacio
econdmico y geogréfico. Resulta 18gico concluir que si se pretende utilizar
este tipo de conceptos, el analisis debe concretarse en la forma en que
pueda organizarse la produccidn de mpdo de "vitalizar el espacio econdmico"
e integrarlo por medio de relaciones de produccidén. En este sentido, la
teoria supone un método de andlisis 3l proponer el examen de los "linkages"
(en anbos sentidos) que vinculan a las actividades motrices con las activi-
dades inducidas,

Si bien todo polo de crecimiento tiene que estar situado en algin
punto del espacio, éste no tiene que ser necesariamente una ciudad y mucho

/ menos una



menos una c¢iudad de dimensidn considerable. Una planta atdmica puede

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

Estas obgervaciones pueden ser importantes tanto para orientar en el
ugo de una metodologfa definida, cuanto para aproximar una respuesta a la
interrogante planteada al ccmienzo de este capitulo.

En los dos primeros capitulos se han hecho una serie de observaciones
sobre la natursgleza diferente de los espacios socio—econdmicos de América
Latina, y se ha especulado sobre algunas circunstancias politicas gue
podrian tener efectos directos sobre la estructuracidn del espacio latino-
americano, Parece oportuno tratar de relacionar esos antecedsntes con la
apiicacidn a nivel regional de determinados métodos de planiricacidn dsl
desarrcilo.

De todo lo expuesto parece resultar que la bisqueda de formas mis
estrechas de cooperacidn y asociacidn entre las aglomeraciones més grandes
de fmérica Latina dependerd de un gran nimero de varisbles que no pucsien
anticiparse en un trabajo con las limitaciones del presente, aun s:poniendo
una reafirmacidén de la voluntad de identidad latinoamericana y por ello la
presencia de un movimiento de desarrollo con integracién y autonomia., En
todo caso, este tipo de consideraciones pertenece a los planos de la poli-~
tica nacional e internacional gue se presentan como variables independientes,
bien que poderosamente influyentes sobre los problemas del desarrollo
regional, En cambio resulta claro del somero examen que se ha ensayado:

1) la necesidad de favorecer la formacidn ¥ crécimiento de nuevas concen=-
traciones urbanas; ii) 1a necesidad de estimular en la medida de lo posible
el desarrollo de centros y zonas emergentes de desarrollo; y iii) la conve-
niencia de que las politicas que favorecen la concentracidn urbana sean
reguladas por medio de una estrategia politica definida de modo de que
puedan servir al desarrollo "hacia adentro" de los paises latinoamericanos
¥ no solamente aumentar el poder de transferencia de factores externos,

/El aumento



El aumento de la densidad de asentamiento urbano y la creacidn de
nuevos centros y zonas de desarrollo se conciben asi como medios de
contrarrestar las presiones exdgenas y crear mecanismos propios de expansién
econdmica interna y de aumento de la capacidad de competencia en mercados
exteriores. Todo ello'pérque es necesario disponer de una masa econdmica
urbena lo suficientemente grande para crear las condiciones dentro de las
cuales resulta posible la transferencia de recursos y capacidades indise
pensabies para la creacidn de nuevos centros de desarrollo, De esta manera,
el aumento de la concentracidén urbana ylla conquista de nuevas frontervas
econdémicas constituyen dos aspectos complementarics ce la misma politica de
desarrollo con integracidn y autonomia,

4 partir de la supuesta aceptacidén de una politica general de este
tipo, podria explorarse cudles éerian las actitudes del planificador
reziondl y del polftico a nivel de estado o la provincia frenie al problema
¢e desarroller una porcidn definida del espacio nacional, suponiendo también
que existe acuerdo en cuanto a las ventajas de concentrar la accidn en un
centro y favorecer la propagacidn de sus efectos inductores en una peri~
feria econdmica.

Supdngase, por ejemplo, que se trata de desarrollar una regidén X a
partir de un centro C constituido por una area metropolitana incluida dentro
de un espacio subnacional (estado o provincia) cuyo centro de decigziounes
estd ubicado también en C., Este centro de decisiones (gobierno 4=l estado
o provincia) estd dotado de cierto grado de autonomfa, el cual ectd, sin
embargo, limitado a ciertas decisiones relativas a la infraestructura, los
gastos locales de gobierno y la creacidn y designacidn de organismos y
funcionarios locales. Supdngase por Ultimo que la regidn cuenta, espe-
cialmente en su centro C, de una élite moderna con aptitudes y capacidades
favorables al cambio,

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



Se trata, por lo tanto, de un caso diferente al que puede darse para
la misma regién en un pais altamente centralizado, donde el gobierno
nacional tendria no sSlo que transferir recursos a la regidn, sino también
crear las condiciones internas necesarias para el cambio, Y también dife~
rente del que habria que considerar en el desarrollo de una regidn que
carsce de centro y donde posiblemente habria que empezar por crear una
nueva ciuvdad,.

Volviendo al. ejemplo propuesto como medio de examinar las posibili=-
dades reales de aplicacidn de una cierta técnica de desarrollo regional,
se puede definir un primer paso. Seré necesario, en efecto, analizar
en forma preliminar la capacidad politica efectiva del gobierno regional
con €l fin de determinar, en una primera aproximacidn, la naturaleza y
msgnitud de los objetivos que pueden proponerse en forma realista. Estos
cbjebives son principalmente politicos y econdmicos y por lo tanto las
acciones qQue se contemplen deberdn expresarse en términos de posibilidades de
negeciacién {con el gobierno central, los drganos descentralizados de la
adiini stracidn pliblica y el sector privado) y en capacidades Gz inversidn
de Irecursod,

Dadas las caracteristicas de los sistemas de gobierno de América
Latina, es posible que lo mis realista sea pensar en gue la accidn de las
autoridades regionales dependeri bisicamente de su capacidad de irhcglracidn
con las fuerzas locales y de su poder de negociacidn con el exterior de la
region. Para ello serd necesario una estrategia de la accidn y la exis=
tencia de una serie de estudios técnicamente iddneos que muestren la
factibilidad de proyectos e inversiones adecuados para la regicn.

El siguiente paso seri la determinacidn de las actividades motrices
que conviene establecer en la regidn para lograr no sélo mayores oportuni-
dades de empleo para la poblacidn, sino fundamentalmente para estimular
una serie de actividades derivadas, La seleccidn de dichas actividades
motrices deberia considerar principalmente:

1) 1las ventajas comparativas que pueda ofrecer frente a otras
unidades regionales en razén de su estructura de recursos,
ubicacidén con respecto al transporte, y costo de la mano de obrag

i1) 1la estructura de la produccidn que es posible logra; dentro de
las condiciones de produccidén y la tecnologia disponible;

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

iv) 1los efectos ccmplementarios'sobre los niveles de salarios,
ocupacidn de la mano de obra, balanza de pagos regional y
demanda de servicios y suministros de la poblacidn,

Definidas en principio las actividades motrices mds apropiadas, el
préxdimo paso puede ser la identificacién de proyectos capaces de ofrecer
oporturidades concretas de inversidn dentro de la regién., EL resultado
serd un "stock" de proyectos que puede servir de bzse para ura cempefia de
promocidn en el sector privado y entre los drganos dascentralizadcs del
sector vidblico.

La ejecucidn de proyectos requiere, por otra parte, de condiciones
materiales e institucionales que significan instalaciones adicionsles y
me joramiento de la infraestructura fisica y 1os’éervicios piblicos;
mecanismos administrativos y financieros adecuados y, 1o que es muy
importante;, sistemas de informacidn y comunicacidén muy eficicntes. Todo
esto pueds englobarse bajo el titulo general de gistema de apove. La
definicidn de un sistema de apoyo definido en funcidn de las necesidades
del desarrollo es dtil no sdlo como un instrumento orientador de la accidn
del gobierno, sino también como un poderoso incentivo para la inversidn
privada.

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

Hay que tener presente al respecto, que no toda forma de inversidn
es Util para el desarrollo. La estructura de la produccidn es de funda=~
mental importancia si lo que se gquiere es producir efectos multiplicadores

/sobre la
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sobre la econcmia regional, La historia econémica reciente estd llena de
ejemplos en los cuales puede verificarse que, por ejemplo, la instalacidn
de una gran planta industrial no siempre constituye, per sé, un estimilo
adecuado para el desarrollo regiomal. Si la produccidn se basa en la
transformacidén de materia prima importada que serd procesada para su
reexportacidén hacia mercados internos, es posible que lo Unico que guede

en la regidén sea la parte de salarios y sueldos que componen el valor agres
gado y que muchos ni siquiera son retenidos integramente dentro de la
regién (compras y remesas al exterior, etc.,). Las actividades establecidas
scbre estas bases se parecen mucho a las exportaciones mineras y agricolas
de exportacidén hechas por empresas extranjeras, las que histdricamente no
Ian podido ofrecer las condiciones necesarias para procesos de crecimiento
econdrico hacia adentro,

Pelacionado con el tipo de las inversiones y la estructura de la
producridn. estd el problema de las inversiones externas. En el caso del
desarrcllo regional, las inversiones externas tienen implicaciones diferentes
si se considera como exterior a2l resto del pais o al extranjero, FEn este
@itime caso, la situacidn participa de pricticamente todas las caracteristicas
que se han sefialado en el capituloc II, cuando se trata de la transferencia
de recursos del resto del pafs hacia la regidén en desarrollo, Aguf resultan
aplicables los efectos definidos por Hirschman a los cuales se ha hecho
referencia anteriormente, Pero para que ellos puedan actuar, seri requisito
indispensable contar con canales de transferencia, recursos financieros adi-
cionales y exenciones tributarias que puedan compensar los mayores riesgos
implicitos en "ventures® del tipo de los que reguieren en las nuevas zonas
de desarrollo. Mis auin, estos canales y elementos de atraccidén no podrdn
operar efectivamente si no existe en los centros urbanos mas grandes la
posibilidad de transferir al interior recursos econdmicos y tecnoldgicos y
capacidades de administracién y gerencia. EHsta condicidn es absolutamente
indispensable para el surgimiento de nuevas zonas de desarrollo de cardcter
nacional. Si no existen concentraciones urbanas de importancia y por tanto
de capacidad de transferir recursos y empresas, los centros emergentes podrédn
convertirse en nuevos elementos de "anclaje® de intereses externos a la
economfa nacional y por lo tanto sélo servirdn para ampliar la dimensidn del
espacio econdmico dominante,
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AMERICA LATINA
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