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I. IWTRODUCCION
A. EL MARCO DE REFERENCIA
1. Ios trabajos del presente seminario girardn en torno al tema de los

aspectos sociales del desarrollo regional.  Forman parte de un esfuerzo
mucho mis amplio iniciado hace algun tiempo por las Naciones Unidas, la
CEPAL y el ILFES en el tema en general, Se pretende con ello complementar
la contribucién realizada hasta ahora por otros corganismos y programas

internacionales, asi como por algunas instituciones académicas y de inves-
tigacién en otros aspectos del tema, como los econémlcos los de planlfl-
cacidn fisica regional y urbana, y algunos problemas especiales de indole
metodolégica.

2,  La seleccién del tema ~ como la convocatoria misma del Seminario -
responde a tres propésitos pfincipales. En primer lugar, atender en parte ~
al deseo creciente de varios gobiernos y especialistas latinoamericanos de
identificar los factores y las repercusiones sociales de los desequilibrios
regionales y su incidencia en la definicidén y puesta en marcha de futuras
politicas y estrategias para corregirlos. En ségundo lugar, sistematizar

y reforzar el conocimiento empfrico que sobre estos problemas se tiene en
Latihoamérica, en el éupueéto de que éste constituye uno de los campos

menos estudiados y méé relegados en el anidlisis y €l enfrentamiento de la
problemitica del desarrollo en los paises del continente. Y en tercer lugar,
1lamar la atencidn de los gobiernos y los planificadores sobre el hecho de
que los aSpéctos sociales constituyen factores claves en la agudizacidén o en
la solucién de los desequilibrios adversos que afectan la estructuré'espacial
del desarrolleo latincamericano, y explorar las implicaciones de esa propo=-
sicién general, ‘

3, Ios dos términos que definen el tema de este seminario presentan
dificultades y ambigiliedades. Por una parte, los lideres polfticos y los
planificadores latincamericanos parecen ahora preparados para aceptar que

la politica de desarrollo necesita dar mayor atenc16n a la distribucién
espacial o "regional" del desarrollo y que dlcha aten016n no puede limitarse

/satlsfactorlamente a
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satisfactoriamente a la redistribucién de inversiones en instalaciones
productivas y obras de infraestructura. Asi, el sentimiento de que muchos
factores no econdmicos requisren ser tomados en cuenta pueden traducirse

en la proposicidén de que los "aspectos socizles del desarrollo regional

son importantes., Pero, queda atlin por preguntarse: ;qué "aspectos scciales"?
:iQué clase de regién se tiene en mente? Y, consecuentemente, también,

:qué clase de desarrollo? ;En qué se diferencian "los aspectos sociales"
que deben ser tenidos en cuenta a nivel regional de aquellos "aspectos
sociales" de las politicas y la planificacidén del desarrollo nacional?

¢Es realmente la regionalizacidén de las politicas de desarrollo un requisito
clave para que la mayoria de los paises latinoamericanos puedan salir del
atolladero al cual parecen haberlos conducido las actuales formas de
desarrollo? ;0 quizé es ése un expediente secundario que puede ser Gtil
sélo cuvando los problemas bésicos hayan sido superados?

L. Ninguno de estos interrogantes ha recibido respuesta clara hasta ahora
a través del estudio sistemftico de la realidad de los paises latino-
americanos. En buena medida las agtuales teorlas de desarrolio regional
estdn dominadas por los problemas especificos de los problemas industriali-
zados de alto ingreso y en general otorgan poco peso a los aspectos que
legitimamente pudieran definirse como "sociales" en el contexto latino-
americano, Por otra parte, a pesar de las experiencias logradas por algunos
paises de este continente, no se cuenta adn con un conjunto coherente de
ideas claras y suficientemente evaluadas sobre la materia.

Se En estas circunstancias el seminario serd ante todo un ejercicio de
exploracidn de un 4rea a la gue faltan fronteras claras y adecuados puntos
de referencia. Se procederd bdsicamente a través del método pragmitico de
examinar qué es lo que las instituciones de desarrollo regional representadas
consideran como "regiones", cudles aspectos sociales toman ellas en cuenta
y cfmo les otorgan tratamiento,

6, Asi, para los fines especificos de este seminario el desarrollo

serd interpretado como un proceso de cambios sociales que implican canbios
estructurales profundos que se manifiestan a niveles local, regional ¥
nacional con un complejo juego de interinfluencias entre tales niveles.

En este contexto un simple incremento del producto per cdpita no puede ser

/identificado con
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identificado con el desarrollo, aungue no puede haber desarrolle sin tal
incremento. La "regidén" serd concebida como cualquier subdivisidn del
territorio nacional - mds amplia que las localidades o comunidades

primarias = que por presentar ciertas caracteristicas de unidad o comple-
mentaridad en los campos de la economfa, la geografia, la conciencia popular
de identidad y otros, resulta ventajoso para algunos aspectos de la polftica
del desarrollo tratarlas como una uhidad, Este mismo concepto podria ser
aplicable - y en la prictica ya estd aplicdndose en proyectos de integracién
fronterizos -~ a regiones que comprendan dos o mis paisés. Bajo esta
concepcidn cada pafs puede legitimamente hacer uso de varios tipos de
regiones para diferentes propésitos y présentar diferenteé “aspectos sociales",
Por otra parte, los "aspectos sociales"'incluirén todos loé aspectos del
desarrollo regional diferentes a los estrictamente econdmico-productivos y
los fisico-geogrificos, Ellos incluyen, pues, las estructuras pbliticas y
sociales de las regiones y las interrelaciones entre éstas y las estructuras
nacionales, Abarcan los linderos de solidaridad, el sentido de tradiciones
e intereses comunes que pueden o no coineidir con las fronteras geogrdficas
de una regidn y que éonstituyen tanto puntos de apoyo como fuente de difi-
cultades para la planificacién del desarrollo nacional y los objetivos de

la distribucién de las inversiones y los servicios sociales, Por tanto,

no se limitan a la consideracidén de los programas convencionales de accién
social o bienestar humano a nivel regionél.

7. Por su parte el término "desarrollo regional" se identifica con la
bisqueda de una estructura espacial del desarrollo nacional gue asegure,
entre otros objetivos, los siguientes: a) un nivel adecuado y creciente de
eficiencia basada en la incorporaci6n.orgénica'de todos los recursos
naturales y humanos y un manejo estratégico del espacio econdmico y social;
b) una distribucién territorial adecuada de los esfuerzos y beneficios del
desarrollo; ¢) unas relaciones interregionales orgdnicas y justés, his

d) condiciones reales de un desarroll§ interior autoséstpnido vy creciente.
En este marco de referencia el concepto de desarrollo regional incluye las

transformaciones sociales y econdmicas que entrafia el desarrollo.a nivel
regional o intrarregional, pero abarca también los problemas inherentes
a las relaciones interregionales y la estrategia global'dél desarrollo

/nacional, Esta
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nacional, Esta concepcidén incluye también aquellos aspectos relativos a la
descentralizacién y democratizacién del poder y la capacidad de iniciativa
y de accidén a nivel regional y local,

8. Con estas ideas en mente y a través de una amplia éptica social se
pretende enfocar y analizar la incidencia de los principales factores
institucionales, politicos, culturales y sociales propiamente tales, asi
como las repercusiones sociales que ciertas caracteristicas del desarrollo
econdmico tienen en la configuracién de la estructura espacial y del régimen

de relaciones entre las regiones de un mismo pais,

B. EL DESARROLLO REGIONAL Y LAS NUEVAS ESTRATIGIAS
DEL DESARRCLLO LATINOAMERICANO

G. En la medida en gue se ha venido avanzando en el conocimiento y el
manejo de la problemitica del desarrollo latinocamericano se ha tomado
también progresivamente conciencia sobre la necesidad de ampliar y comple-
mentar los instrumentos conceptuales y metodold;icos con los cuales ha
venido operdndose hasta ahora, Esta circunstancia estd adquiriendo mayor
relieve en la medida en que ciertos aspectos del desarrollo llegan a fases
criticas y las polfiticas y estrategias convencicnales para afrontarlos no
parecen responder a la complejidad y a la wgencia de los problemas
planteados.;/

10. En efecto, cada dfs resulta mis clara para los planificadores y
estrategas del desarrollo la necesidad de contar con herramientas tedricas

¥ pricticas para desglosar y "regionalizar! las polfticas y planes de
desarrollo, introducir las variables espaciales para la distribucién de

las jnversiones y servicios sociales y estimular la capacidad para planificar,
administrar y ejercer iniciativa en los planos regional 'y local, Al mismo
tiempo, se advierte una creciente preocupacién por contar con el instrumental
adecuado que permita interpreﬁar ¥, en la medida en que ello sea posible,

prever y manejar el complejo conjunto de procesos sociales involucrados en

1/ Para una ampliacién de este dltimo tema, véase: Informe de avance
sobre la formulacién de una estrategias de desarrollo para América

/la formulacién
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la formulacidn y ejecucidn de las polfticas y estrategias de desarrollo.
Tampoco parece escapar la preocupacidn por la progresiva agudizacién en el
plano interno de los desequilibrios regionales y los consecuentes conflictos
sociales, fendmenos éstos que en la prdctica frustran en buena medida los
efectos esperados de las citadas politicas y estrategias., A este respecto

la CEPAL ha dicho: ",,, Importa fundamentalmente avanzar en el esclarecimiento
conceptual de los problemas regionales a fin de definir con mayor precisién
elementos esenciales de la estrategia del desarrollo. Si se atiende a la
instrumentacidén préctica de la estrategia, podria llegar a decirse que no-

se dispone de ella en tanto no se han examinado los objetives regionales

que dicen relacidn con la propla integracidn econdmica y social de los paises,
En este aspecto es manifiesta la debilidad de los planes globales nacionales
de desarrollo. Asf, como se ha avanzado en el andlisis de la estructura
roductiva del proceso de crecimiento econémico, debe ahora complementarse

€l esquema con el andlisis de las estructuras regionales. Es imprgscindible
traducir en una versidn regionzl los grandes objetivos de la estrategia, ir
més alld de la tradicional divisién entre lo urbano y lo rural, lo agropecuario
¥y lo no agropecuario, para considerar la estructura econfmics y social de

las distintas regiones de un pais, de las 4reas metropolitanas y de las
grandes y pequefias ciudades: apreciar cémo se dan en ese cuadro los propde-
sitos de aumento de la produccidn, la absorcién de la poblacién activa y

los objetivos de redistribucién del ingreso. Y cdmo se aplicarén y cudles
serdn los efectos de las medidas de movilizacidn de los recursos nacionales,
las reformas agrarias, las técnicas de produccifn, la expansidn de las
exportaciones y la aceleracidén del procesc de integracién en el &mbito
latincamericano ...".g/

11, Paralelamente, al reflexionar sobre los efectos adversos de la
excesiva polarizacidén de la industria y su respectiva infragstructura
operada en el curso de las politicas de sustitucién de importaciones, asi
como de la concentracidn y aceleracidn de la urbanizacidn, algunos plani-
ficadores y estudiosos del desarrollo latincamericano han comenzado también

2/ Véase CEPAL, Aspectos Bdsicos de la Estrategia del Desarrollo de
América latina, E/CN.12/836, marzo de 1969, Décimotercer Periodo de

Sesiones, Lima, 1969.

/a plantear
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8 plantear la necesidad de introducir conceptos e instrumentos relatives

al mansjo estratégico del espacio econdmico y social en la formulacidn de
las nuevas politicas y estrategias del desarrollo., A4lgunos van mids alld
cuando sostienen que los paises se verdn muy pronto enfrentados a la
necesidad de reubicar sus actuales emplazamientos industriales. En este
mismo sentido se agrega que dichas politicas de sustitucidén de importaciones
estén a punto de quedar agotadas en los pailses de mayor dinamismo,

12, Por otra parte, y como etapa subsiguiente a la de sustitucién de
importaciones, hay guienss opinan que buena parte de los esfuerzos para el
desarrollo deberdn orientarse de ahora en adelante haciaz la sustitucién de
las materias primas de origen industrial, la produccidn progresiva de bienes
de capital y la adaptacién de ciertos aspectos de la tecnologia. En materia
de planificacidén y formulacidn de estrategias del desarrollo tales objetivos
obligan a profundizar a través de procesos de desglose y regionalizacidn

de los esfuerzos, no sélo en términos sectoriales sine, principalmente,
territoriales y operativos, En este Gitimo campo serd preciso introducir
conceptos tales como el "ordenamiento del espacio" y su adecuado eguipa=-
miento, Paralelamente, y para asegurar el reguerido nivel de expansividad
¥y de autogeneracién de la economia nacional, serd necesaria la ampliacién
sistemitica y sostenida de los mercados internos.

13, Por otra parte, cada dia hay mis conciencia en América Latina sobre
el hecho de que cualguier planteamiento que se haga en la estrategia del
desarrollo deberd estar basado en una intensa movilizacién de todos los
recursos internos de los paisesgz/ Tal movilizacién no serd posible si ne
se incorporan efectivamente en las politicas y los planes a la poblacidn y
la riqueza potencial de todo el territorio. Esta consideracidn conduce

a un enfrentamiento de la temdtica regional.

14, la incorperacién de los recursos naturales, la reubicacién progresiva
¥y sistematizada de los emplazamientos industriales y la reorientacién de los

asentamientos humanos son propdsitos que 1llevan implicita la idea de un

2/ Véase CEPAL, Aspectos Bésicos de la Estrategia del Desarrollo de
América Latina, E/CN.12/836, marzo de 1969, Décimotercer Periodo
de Sesiones, Lima 1969. '

/mane jo estratégico



ST/ECLA/Conf,34/L.1
Pég., 7

manejo estratégico del espacio econdmico y social, En el contexto de la
plenificacién y la formulacién de estrategias, todos estos propdsitos
constituyen la esencia y la funcién del desarrollec regional y su plani-

ficacién, Es precisamente por eso por lo qu varios palses han comenzado

a incorporar este frente en sus plares y politicas de desarrolle., lLos
gobiernos de Argentina, Chile, Perd y'VeneZuela han identificado oficialmente
las unidades regionales respectivas y se proponen ahora "regionalizar" sus
esfuerzos y sus estrategias., En Colombia han realizado ya los estudios
pertinentes y en México se cuenta con una regionalizacién del territerio

con base en sus grandes cuencas hidrogrificas. Estudios similares se
iniciaron también en Ecuador.&/ A estos propdsitos derivados de la estrategia
nacional del desarrcllo hay que agregar el caricter y el tratamiento
regionalizado que estd otorgindose a ciertas dreas de integracidn fronteriza
bajo la inspiracién de la nueva politica comercial integracionista, Tal es
el caso de la Cuenca del Plata, y las regiones fronterizas colombo~venezolanas

¥ colombo-ecuatorianas.,

L/ Véanse: ODEPLAN, Politica de Desarrollo Nacional, Directivas
Wacionales y Regionales, Presidencla de la Reptiblica, Santiago, 19683
CORDIPLAN, Mapa del Desarrollo Regional, Regiones de Planificacién,
Presidencia de la Reptiblica, Caracas, 1969; Secretaria de Estado de
Gobierno, Regionalizacidn: Instrumento para el Cambic, Documentos,
Buenos Aires, 1967; Instituto Nacional de Planificacién, Estrategia ’
del Desarrollo Nacional a Largo Plazo, Resumen, Lima 1968;
Departamento Nacional de Planeacién, liodelo de Regionalizacidn.
Informe preliminar presentado al Comité Organizador del Seminario -
sobre Regionalizacidn de la Politica de Desarrollo Doc.DNP=-334-UDRU,
septiembre 5 de 1969; Junta Wacional de Planificacidn y Coordinacién
Econdmica, Principales Aspectos Socio-Econémicos del Pafs, Quito, 1967.

/C. 1A
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C. LA INCIDEWRCIA DE 1OS ASPECTOS SOCIALES EMN EL
DESARROLLO REGIONAL

15, La disminucién de los desequilibrios regionales - y el desplazamiento
racionalizado de la industria, la expansidén sistemitica del espacio
econdmico, la reorientacidén de los asentamientos humanos y la ampliacién
de los mercados internos gue tales objetives llevan implicitos -~ son
propdsitos que entraflan profundos y complejos procesos sociales. Y tanto
las decisiones como los instrumentos metodoldgicos y operativos necesarios
para el manejo estratégico del desarrollo regional y la regionalizacidn de
las polfiticas constituyen procesos politicos e institucionales, Por otra
parté, y ante todo, el hombre y la sociedad constituyen el sujeto y el fin
de todos los esfuerzos destinados al desarrolle,., Estas circunstancias
imprimen a las diferentes politicas de desarrollo regional un alto contenido
social.

1, La participacidn activa de la poblacidn como base
del desarrolle r;gional

16, El desarrclle regional parece algo mids complejo y significativo que
la simple localizacidn de recursos de origen extrarregional, o la explo-
tacién de un recurso bisico generalmente de tipo extractivo., La primera
constituiria apenas un mecanismo de promocién que generalmente se frustra
si no existen las condiciones sociales suficientes para que tal traslado
de recursos se localice, y mediante un proceso de arraigo, se consolide y
multiplique sisteméticamente.é/

17. El proceso de dinamizacién de la poblacién consiste en buena medida,
en la liberacidn y puesta en marcha de los potenciales humanos.tanto

individuales como colectivos, el despertar de una conciencia local sobre

5/ Véase, Janusz A, Ziolkowski, Problemas lMetodoldsicos en la Sociologia
del Desarrollo Regional, Instituto de Investigaciones de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Social, UNRISD/69/C.2, GE.69-11i1,

Ginebra, 1969; y Rubén D, Utria: La naturaleza social del desarrollo
y._sus implicaciones en la politica social a nivel regional, Instituto
de Investigaciones de las Naciones Unidas para el desarrollo social,
Documento presentado al Seminario de Socioclogfa del Desarrollo Social,
Ginebra, 1969.

/el papel
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el papel dindmico que la regidn debe y puede desempefiar en la vida nacional,
asi como la bldsqueda de la realizacidn de las aspiraciohes regionales

a través de la aceleracién del desarrollo. Todo parece indicar que este
fendmeno involucra dos tipos de procesos: uno endégeno por el cual los
potenciales humanos y los recursos naturales, econdmicos e institucionales
se liberan, combinan y desarrollan, a través de unlaceleradq proceso de
cambios sociales. Y otro exdgeno mediante el cual, se crean las condiciones
de vinculacidén con el resto de la vida y la economla nacionales, El primero
aparece como una responsabiliﬁad bisicamente local y estd muy ligado al
conjunto de valores, motivaciones y actitudes de la poblacidn, asi como

a la disponibilidad de los recurses locales, El segundo se relaciona
fundamentalmente con la capacidad de aceidn y organizacién del poeder central,
¥ por tanto, constituye una responsabilidad bisicamente nacional o supra-
regional, '

18, En cierta medida a través de este proceso de desarrollo simultdneo de
la poblacién y sus recursos naturales, las instituciones scciales se perfec-
clonan y afianzan y la economfa se expande mids alli de sus reqﬁerimientos

de consume interno, El aparato productivo adquiere capacidad para exportar
v al mismo tiempo insume materias primas y bienes de capital que vienen

del exterior. En este flujo creciente de exportacién e importacidn y el
balance favorable a la economfa interna que se derive de éste, y en el
despliegue de recursos humanos e institucionales que tales procesos invo-
lucran, la regién puede adquirir en buena medida la dinimica necesaria para
un desarrollo creciente y autosostenido, .
19. Asi, segfin los recursos, la vocacidén y las caracteristicas y tendencias
de la comunidad o sociedad regional, y también segin los estimulos e impactos
ex8genos, es posible que la regién tienda a orientar su desarrollo en cierto
sentido y a especializarse, In razén de tal especializacidén puede jugar

un papel propio y especifice en el conjunto de la economia que le define

un status también especifico dentro de la vida nacional. En cierto modo
podria decirse que ella viene a funcionar asi como un "érgane” especializado
en el conjunto de.la institucién nacional cuya importancia "clave",
"secundaria” o "marginal” depende de la dindmica y los niveles que logre

su desarrollo,
/2, Los



ST/ECLA/Conf,34/L.1
P4g. 10

2, Los nuevos obijetivos de las ooliticas de
degarrollo regional

20, Por otra parte, los conceptos y objetivos del desarrollo regional

- que desde una Sptica tecnoldgica tienen aparentemente un cardcter
instrumental - pueden adquirir comnnotaciones marcadamente politicas en
ciertas coyunturas histéricas. Al parecer, tal cosa comienza a suceder
ahora en América Latina, Al examinar detenidamente las motivaciones
implicitas, y aun las explicitas, de la formulacién y puesta en marcha de
las recientes politicas de desarrollo regional, en algunos paises se observa
una ampliacién fundamental de los conceptos. Parece que una nueva corriente
con nueve contenido ideolégico estd reorientando el pensamiento latino-
americano en este campo, que, como es bien sabido, han girado en la prictica
en torno a: i) la dinamizacidn de dreas deprimidas, como en el caso de la
SUDENE en Brasil; ii) la reconstruccién de la economla de zonas devashadas
por terremotos y otros accidentes como en el caso de la provincia de Valdivia
en Chile; iii) el aprovechamiento de recursos hidroldgicos, como en el caso
de la Corporacidén del Valle del Cauca (CVC) en Colombia, o las comisiones

de los rlos Balsas, Lerma y Papaléapan en México; y iv) la explotacidn de
recursos naturales bdsicos, como en el caso de la Corporacidén de la Guayana
Venezolana (CCV). ' | ‘
21, Con posterioridad, la construccién de Brasilia no conétituyé simplemente
1la edificacidn de una nueva capital nacional. En la intencién de los
gestores de esta empresa siempre estuvo en mente producir alteraciones
significativas en la estructura espacial del desarrollo brasilefic. Aun
cuando no se ha realizado hasta ahora ninguna evaluacidn seria de esta
experiencia y algunos sectores han expresado dudas sobre su validez, los
pocos aflos de funcionamiento de la nueva ciudad parecen estar estimulando

un paulatino desplazamiento del "centro de gravedad" del desarrolleo

nacional, Segin algunas opiniones los cambios econdmicos y sociales serian
perceptibles en amplias zonas de Goias y Minas Gerais y en las modificaciones
de los flujos de actividad e intercambio econdmicoe y social en los tradi-
cionales polos de S&o Paulo, Ric de Janeiro y Belo Horizonte.

/22, El
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22, El nuevo esquema de regionalizacidén implantado en Chile recientemente
no constituye sélo un nueve parcelamiento politico-administrativo sine que
responde a una estraﬁegia de “regionalizar" y "descentralizar" el desarrollo,
Esta intencién aparece explicita cuando el gobierno afirma gue:

"a justificacidn de una politica de desarrollo regional aparece
meridianamente clara si se la sitida como un instrumento de objetivos
miltiples orientado al mejoramiento de las condiciones de integracidn,
Bisicamente la politica de desarrollo regional ha de actuar a través
de un ordenamiento espacial de actividades (en términos de una
jerarquia de lugeres centrales) para promover una mayor integracidn
fisica, mediante el manejo adecuado de ciertas variables de control
{inversiones, migraciones, localizacién, etc.), en orden de provocar
una desconcentracién econdmica y por medio de una politica de
descentralizacién, que permita acentuar-la participacién regional en
el proceso de toma de decisiones., La "regidn" aparece asi como un
instrumento de accidn para la politica de desarrolle y como un instru~
mento de participacidn para el individuo, objeto y sujeto de la
planificacién".éf .

23, En la "estrategia del Desarrollo Nacional a Largé Plazo" promulgada
por el gobiernoc del Perd en noviembre de 1968 se establece entre los grandes
propdsitos de la polftica de desarrollo lo siguiente:

«eo"c. Lograr una mejor distribucién de la poblacidén dentro del
espacio econdmico del pals evitando asi las actuales tendencias
de concentracién creciente de la zona costera, partlcularmente
en el centro metropolitano, mediante la formacién de polos ~
compensatorios de desarrollo en regiones estratégicas en torno
a una constelacidn de recursos integrados,"7/

Esta concepcidn estratégica del desarrollo regional aparece también en la
misma oportunidad cuando al referirse a la reforma del Estado iniciada por

el Gobierno se afirma que

"ella constituye el punto de partida para dar paso a una
estrategia nacional de desarrollo que conduzca a las transfor-
maciones necesarias para poder acelerar el crecimiento, distribuir
el ingresc y generar y consolidar fuerzas autopropulsivas
internas, en base al logro de una sélida integracién nacional,

que asegure la incorporacidén de los peruanos de todas las regiones
del pafs a los beneficios del progresoc,"8/

[Y4 Véase ODEPLAN, Polftica de Desarrollo Nacional. Directivas Nacionales
v Regionales., Presidencia de la Replblica, Oficina de Planificacién
Nacional, Santiago, 1968, pég. 35. )

7/  Véase Estrategia del Desarrollo Macional a Largo Flazo, Resumen.
Publicacidn del Instituto Nacicnal de Planificacién, Lima, noviembre 1968,
pédg. L.

Ibidem, pig. 3.

2
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24, Por su parte el nuevo gobierno venezolano ha puesto también en marcha
una polftica de desarrcllo regional y ha implantado una regionalizacidn

del pafs que sirva de base a la nueva estrategia., El nuevo contenido de
tales propdsitos aparece muy claro en las palabras del propio Presidente
de la Repdblica cuando afirma que:

"No perderé de vista, en cuanto al desarrollo, que para ser integral
¥ armépico debe ser regional. La conciencia de la regionalizacién

en Venezuela se ha acentuado en los dltimos 10 afios. E1 estudio de
factores geogrificos; politicos, demogrificos, econdmicos y ecoldgicos
define las regiones como unidades de caracteristicas y exigencias
determinadas, Uno de los primeros actos del nuevo Gobierno serd el

de acoger; al menos como criterio provisional, una norms de regiona=-
lizacién acorde con los andlisis hechos, para impulsar la preparacidn,
creacidn y funcionamiento de drganos apropiados para el desarrollo

de las regiones respectivas".9/

25, El gobierno argentino est4d reorientando también la politica de
desarrollo en este sentido a través del nuevo "sistema naclonal de
planeamiento y accidn para el desarrollo", ILa Ley 16964 del 30 de septiembre
de 1966 y su respectivo reglamento regionalizan al pais en ocho "regiones
para el desarrollo" y establecen condiciones operativas para la descentra=-
lizacién de la politica de desarrolle a nivel de cada una de ellas, Al
explicar los alcances del nuevo sistema el Presidente de la Nacién Argentina
ha dicho:

"..e La unidad nacional es una empresa a cumplir, nuestra gran empresa,
que podriamos sintetizar as{: es preciso que en cada rincdén del pais
los hombres que lo habitan tengan las mismas oportunidades gue en
cualguier otro lugar del territorio nacional, para alcanzar su pleno
desarrollo humano, satisfacer sus expectativas, trabajar con entusiasmo,
y sentirse incorporados con pasién y esperantzsa a la vida universal.
Sabemos que hoy esto no es asi: que hay conos de luz y conos de sombra,
¥ que entre ellos no componen un paisaje armbnico sino una estructura
discordante, Zonas postergadas, despobladas, adonde el Estado no ha
l1legado con sus servicios ni su estimulo, constituyen un desafio a
nuestra imaginacién y componen el capitunlo principal en la lista de
nuestras responsabilidades de gobernantes,"10/

Véase Dircurso del Presidente de la RepﬁblicalfDr. Rafael Caldera, en
el acto de toma de posesidn del cargo, Publicacidn de la Presidencia
de la Reptiblica, Caracas, marzo 1l de 1969, pig. 19.

10/ Véase Mensaje Presidencial del 10 de marzo de 1967, en Regionalizacidn:
Instrumento Operativo del Cambio. Secretaria de Estado de Gobierno,
Direceién General de Provincias, Buenos Aires, 1967, pdg. 9.

2
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26, En cuanto se refiere a Colombia, el Departamento Administrativo de
Planeacién acaba de concluir los estudios relativos a la‘regionalizacién
del pais y a la formulacién de una polftica de desarrollo regional.ll/

En estos precisos momentos el CGobierno se prepara para presentar al

Congreso el proyecto de Ley correspondiente,

27. Los componentes politicos e idecldgicos, asi como las repércusiones
soctiales involucradas en estas nuevas concepciones y pricticas del desarrollo
regional trascienden los alcances y el instrumental convencionales, = Este
proceso de reformulaciones se encuentra apenas en su fase inicial y es muy
diffcil afn precisar su verdadero contenido y sus proyecciones. Bien puede
ser que sélo constituya una forms de expresidén de las frustraciones que

los paises latinoamericanos han experimentado a lo large de mis de un decenio
de expectativas y de ejercicios en torno a la formulacién de politicas y
planes de desarrollo a nivel nacional, También'es posible que ellas no

sean mds que una respuesta a las crecientes presiones y clamores de les
lideres de las regicnes y localidades periféricas. Cualesquiera que sean
sus motivaciones lo cierto es que este ptoceso estd en marcha y que es
posible que llegue a constituirse en uno de los elementos focales de la
politica de desarrollo en el préximo decenic. De todas maneras, lo que

vale la pena no perder de vista es que tales reformulaciones llevan
implfcitas modificaciones significativas de las tendencias tradicionales

del desarrollo latinoamericano y, por tanto, alteraciones en las estructuras

sociales que éste lleva aparejadas.

11/ Véase Departamento Nacional de Planeacidn: Modelo de Regionalizacién. .
Informe preliminar presentado al Comité QOrganizacdor del Seminario
sobre Regionalizacidén de la Polftica de Desarrollo, Doc.DNP-334-UDRU,
septiembre 5 de 1969, : ' | o

/II. PRINCIPALES
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II. PRINCIPALES ASFECTOS SOCIALES DEL DESARROLLO REGIONAL

28. Los principales aspectos y problemas sociales del desarrollo'que
afectan al conjunto de regiones internas de los paises subdesarrollados - ¥
particularmente los latincamericanos = no constituyen fendmenos aislados ni
parecen generarse exclusivamente en el plano regional y local, Al parecer
tampoco se originan solamente en factores y procesos que pudieran califi-
carse como de Indole exclusivamente "social', Al analizar sus origenes,

su naturaleza y sus proyecciones se tiene la sensacidn de que ellos constiw
tuyen basicamente el resultade de una complejaAcqmbinacién de factores
principailmente histéricos, politicos, sociales y fisico-geograficos.

29, En este amplio contexto y examinado el tema en €l marco de las condi-
ciocnes y perspectivas del desarrollo latinoamericano, los principales
aspectos y problemas sociales que presenta el desarrollo regional podrian
ser analizados a través de un doble aunque interrelacionado enfoque: a) las
repercusiones sociales de ciertas tendencias del proceso de desarrollo
seguido por los diferentes paises; y b) los aspectos y couflictos derivados
‘de la naturaleza social de los procesos del desarrollo,

A, LAS REPERCUSIONES SOCIALES DE ALGUNAS TENDENCIAS
DEL DESARROLLO

30. La estructura espacial del desarrollo latinoamericano presenta wn
marcado desequilibrio que da origen a fuertes contrastes y dicotomias
regionales, Tal desequilibrio se presenta tanto en téminos de la plata-
forma continental en su conjunto como en el contraste interno de cada uno
de los diferentes paises. No existen aln estudios sistemiticos sobre tal
estructura que fundamenten esta imagen. Por ello estas apreciaciones deben
ser tomadas mientras tanto con la correspondiente dosis de relatividad,

31s  En el primer caso, como es bien sabide y por diversas causas, la
cultura, la economia ¥y las dembs expresiones del desarrollo aparecen
principalmente localizadas por lo general a lo largo del litoral o en las

/proximidades de
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proximidades de éste.ég/ El interior del continente se ha conservado y
continfla conservindose relativamente mencs desarrollado como sucede en
Argentina, Brasil, Ecuador, Peril y Venezuela.

32. En el segundo caso - los desequilibrios internos dentro de cada pais -
la estructura espacial se caracteriza por fuertes y crecientes desequilibrios
regionaless™~ En un extremo, uno o pocos polos y sus respectivas &reas de
influencia concentran la mayor parte de los recursos de inversifn, los
servicics, la actividad productora y, en muchos casos, la poblacibn, En el
otro, una extensa periferia relativamente estancada, o simplemente en franca
marginalidad en relacifn con el proceso general de desarrollo cumplido en

el resto del paise _Amplios territorios de Brasil, Colombia, Ecuador,

Bolivia, México, Perl y Venezmuela confimman esta {iltima observacidnm,.

1. las dicotomias regionales

' 33.' Este cuadro de desequllbrlos ?e expresa en varios palises en una serie
de marcados contrastes regionales. Uno de ellos es el existente entre

regiones dindmicas y regicnes deprimidas, en el cual las primeras ostentan

un nivel de produccidn que crece a tasas muy similares a las de paises
industrializados y la poblacién aumenta considerablemente, mientras que en
las segundas la economia decrece o permanece egtacionaria a'tiempo que la
poblacion tiende a emigrar a las primeras en busca de oportunidades de empleo
y de serviciocs. Este fenémeno no seria forzosamente negativos si esas

2@! Véase Vialter Stohr, Regional Development in Latin America: FExperience
and Frospects. Documento presentado al Segundo Seminario sobre Regiona-
iljzacion de las Politicas de Desarrollo. Santiago, septiembre, 1969,

e ILPES, Informe de Avance sobre los Trabajos para la Formulacidn de
una Estrategia de Desarrollo Venezolano en el Marco de la Integracifn
Slbreglonal. Caracas; agosto 19684 Preliminar.

13/ vtase CEPAL, La Economia de América Latina en 1968, XIII Periodo de
Sesiones, Lima, Capitulo II,

;g/  Estos contrastes han sido denominados por algunos antores como dicotemias
regionales principalmente destinadas a analizar y a construir tipologlas
de regiones, Véase, por ejemplo, Benjemin Higgins: The Scope and -
Objectives of Planning for Underdeveloged Regions. Documentacion del
Primer Seminario sobre Regionalizacione Instituto Panamericano de
Geografia e Hlstorla, celebrado en Hamllton, Canada, en septiembre
de 1968, Edicidén del IPGHe Comisidn de Geografia de Brasil, Rio de
Janeiro, junio 1969.

/regiones dinfmicas
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regiones dinfmicas fueran capaces de absorber plenamente a los migrantes y

satisfacer sus expectativass Otro es el existente entre regiones ricas y

regiones pobres en el que las primeras disfrutan de niveles de ingreso per

cipita y de vida asi como de otros indicadores de tipo socio-eceonémico y
gociowcultural relativamente altog, mientras que en las segundas tales

indicadores son bajos y precarios. Otro es el relativo a regiones modernas

v las regiones tradicionales segin el cual las primeras se caracterizan por

su capacidad innovadora y modernizante tanto en su econcmia como en el resto
de sus instituciones sociales, mientras que en las otras permanecen aferradas
a formas mas tradicionales de produccidn y organizacidn social. Otra es la

existente entre regiones metropolitanas y regiones rurales en la cual las

primeras se caracterizan por concentrar buena parte de la poblacidn nacional

desbordando las escalas miximas de tamafios adecuados para el funcionamiento

de los servicios humanos, mientras que en las otras la poblacibdn permanece

dispersa sin una jerarquizacidn de los nﬁﬁleos urbanoss Otra es la existente
15

: - e . , . - »
entre regiones relativamente sntbnomas =~ y regiones dependientes segun la

cual las primeras tienen un desarrollo relativamente autosostenido y capaz
de operar en cierta medida a base de sus propios mercados internes - y adn
subsidiar a las otras - mientras que las segundas necesitan para sobrevivir
de la constante transferencia de recursos del poder central o de otras
regiones mas dinfmicas, BEsta situacidén podria resultar positiva en el marco
de una estrategia global de desarrollo regional destinada precisamente a
contrarrestar los desequilibrios, Pero es adversa cuando predominan condi-
ciones de dependencia y no de auténtica integracién econfmica. Originandose
asi una situacidn de dependencia econdmica y politicas

3hke Tales contrastes pueden ser observados fhcilmente a través de la
concentracidén de la poblacidn, la produccidn y el ingreso en las regiones
principales de cada pals y sus respectivos centros urbanos. Como es bien
sabido, ya en 1960 casi un tercio de la poblacidn latincamericana vivia en

;2/ El término independiente tiene, particulamente en el caso latinoameri~
ceno, un sentido relativo y su uso sdlo podria estar justificado por ser
opuesto a "dependiente", En los Gltimos tiempos ha venide tomando
cierta fuerza la tesis de que algunas regiocnes industrializadas — y en
general el sector modernc - de alguncs palses como Brasil, Argentina,
México y Perli pueden seguir creciendo en forma relativamente inde-
finida con base en sus propios mercados internos.

- [/ciudades de
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ciudades de m&s de 20 000 habitantes y cerca de una cuarta parte en ciudades
con m4s de 100 Q00 habitantes, Diez ciudades con mds de un millén de
habitantes reunian entonces alrededor del 13% de la poblacidn total; en 15
de los 21 paises latinoamericanos la mitad o mis de la poblacidn urbana
vivia en una sola ciudad. Otros exhibian igualmente indices de concentraciém
nuy a;.tos: L7% en la ciuded capital de Chile; 70 y 40% en las dos ciudades
mas grandes de Ecuador y Brasil respectivamente; y L0% en la zona metropo=
litana de Méxicos, En cambio, se registraban indices bajisimo de densidad
de poblacidn rural en algunas zonas. En mhs de 40% del territorio latino=
americano la densidad de poblacidn no alcanzaba a 1 habitante por killémetro
cuadrado y en casi dos tercios de la superficie no llegaba a cincoa*l"'
35. A estos desequilibrios demograficos se afiaden otros mayores en la
actividad econfmica, Hace poco se estimaba que mas de la tercera parte del
valor de la produccibn industrial latinoamericena provenia de las &reas
metropolitanas de Buenos Aires, S8c Paulo y Ciudad de México y que en varios
paises, los dos o tres centros industriales mas importantes reunian una
proporeidn muy significativa del total nacional: en Argentina los dos tércios
entre el Gran Buenos Aires y Rosario; en Brasil, el 80% en el triéngulo
S3o Paulo~Guanabara~Belo Horizonte; en Chile, el 66% en las ciudades de
Santiage y Valperalso; en México, el 45% en el Distrito Federal y Monterrey;
en Perdl el 56% en Lima~Callao; y en el Uruguay, las tres cuartas partes en
' Montevideo.‘lz/
36, A estos desequilibzioé regionales de la actividad econdmica correspenden
otros en materia de distribucidn regional del ingreso. Por ejemplo, se sstima
que en Brasil los indices del ingreso medio por persona, con referencia al
ingreso medio nacional, serian de 51 para el Nordeste, 60 para las zonas
Norte y Centro-Deste, 96 para el Este y 1LL para el Sur. En México, el
ingreso medio familiar rural representaria po'co mé.s“del LO% del ingreso medio
urbanc, y en relacibn al ingreso medio por habitante del Distrito Federal
los indices de ingreso medio regional serfan de 35 para las zonas Pacifico,
Sur ¥y Centro, de 54 para el Norte y el Golfo de México y. de 93 para el

18/  véase CEPAL: La Econamia de América Latina en 1968, XIII Periodo de
Sesiones, Lima, abril de 1969, Particulammente Primera Parte,

Capitulo II,
17/ . CEPAL, ibidem.

/Pacifico Norte,
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Pacifico Norte, Al mismo tiempo, se advierte una concentraecién del ingreso
en las zonas metropolitanas, donde esta la mayor parte de la industria
moderna. Se estima, por ejemplo, que el producto internc bruto nacional de
Argentina, Chile, México y Perl, se genera respectivamente en un L5% en el
Gran Buenos Aires, 43% en la Provincia de Santiago, 35% en el Distrito
Federal de México, y 40F en la ciudad de Lima, En contraste con esa alta
concentracidén del ingreso en Areas metropolitanas hay grandes aglomeraciones
humanas con muy bajos niveles de productividad e ingreso, como en el Sur

de México y el Nordeste del Brasile PEn esta (ltima regidn, que ha sido cali-
ficada ccmo la mAs vasta zona de miseria del hemisferio occidental viven
unos 25 millones de personas con un ingresc amual inferior a los 100 dblares
por habitante.l"“ -

37. Al examinar con detenimiento la naturaleza y los origenes de tales
desequilibrios se tiene la sensacidn de que ellos estén directa e indirecta-
mente ligados a las estrategias implicitas o explicitas seguida tradicional-
menﬁe’li por los paises latinocamericanoss BEn este sentido hay guienes
afiman gue estos deseguilibrios son consustanciales con tales estrategias

¥ que tienden a consolidarse en la medida en que ellas se afianzansg-

18/ CEPAL, op. cit.

19/ "Los patrones de crecimiento econfmico" e.s "caracterizados por un alto
grado de concentracidn del prograso té&cnico, en algunos sectores, con
efectos muy pronunciados en la estructura de la capacidad productiva,
la distribucidén del ingreso y la capacidad de absorcién de la mano de
obra, se aprecian también claramente en la distribucidn regional de la
actividad econémica. En efecto, no son ajenas a ese esquema de creci-
miento la acentuada concentracidn geografica y las fuertes disparidades
entre distintas regiones de cada pals que caracterizan a las estructuras
econbémicas latincamericznas hacia fines del decenio de 1960, Algunos
antecedentes histdricos del problema sugieren la presencia de rela=-
ciones circulares en que estos rasgos regionales derivan determinadas
caracteristicas del proceso de desarrclle y tienden a su vez a refor-
zarlas", (CEPAL, Estudio Econdmico de Auérica Latina, 1968, Primera
Farte, Cape 1I, pig. I-87, Docs B/CN,12/825, marzo de 1969, Décimotercer
Periodo de Sesiones, Lima.

20/ Véase R. Stavenhagen, Seven Erronecus Theses about Latin America, en
Latin American Radicalisme. Editado por Irving Iuis Horowitz,
Josué de Castro y John Gerassi. A Vintage Book, Nueva York, 1969,

/38. En
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38, En efecto, la caracteristica y la tendencia mis representativa de la
estrategia del desarrollo latincamericanc desde el comienzo de la vida

“republicana hasta los afios recientes ha side la de concentrar los esfuerzos

en aquellas ciudades y Areas en las cuales se ha producido una actmulacién
previa de servicios, de poblacidn y, por tanto, de mercados potenciales.
Como es bien sabido, tal acumulacidn se operd durante el periodo de dami-
nacién espafiola y portuguesa con unas caracteristicas y una localizacién
espacial que respondia exclusivamente a los intereses y los vinculos
funcionales de una economia colonial. En cumplimiento de tales propdsitos
los puntos focales del desarrollo colonial‘latinoamericano en cada pals
fueron aquellos puertos a través de los cuales se producia una mejor
conexibn entre las areas de producciénm de materias primas y la metrdpolis
espafiola o portuguesa.gl/ Y el espacio econfmico utilizado se limitd a
las éreas de interés directo para dicha economia dependiente, En esta
forma fue definiéndose y consdlidéndose la estructura espacial costera

¥ orientada hacia el exterior que caracteriza el desarrollo latino-

americano,

39« Por diversas razones tal estructura no fue alterada sustancial-
mente después de la colonia cuando los centros de la economia mundial se
desplazaron hacia otros paises. Tampoco lo fue posteriormente durante
las crisis del sistema internacional de centros de poder econémico
ocurridos durante la Gran Depregifn y la segunda guerra mundial, ni

lo fue durante la reciente etapa conocida como de ¥sustitucidn de
importaciones”, Por el contrario, hay evidencias de que tal estructura
se consolidd aln mis a través de la concentracidn de las nuevas obras

21/ Véase Celso Furtado, Ls Economia Latinoamericana desde la Conguista
Ibérica hasta la Revolucion Oubana, Editorial Universitaria,

/de infraestructurs
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de infraestructura, la instalacion de los servicios sociales, la expansién
de los servicios burocraticos y la instalacidn de las nuevas industrias.2
40, A primera vista podrén pensarse que estas caracteristicas ¥ su
influencia en los desequilibrios regionales son exclusivamente de irdole
econdmica y que, por tanto, no tienen forzosamente wna incidencia en- el
planc social, Sin embargo, en el caso latinoamericano tal apreciacidn

no parece del todo exactas. En el trasfondo de todas ellas existen moti-
vaciones y procesos sociales y polfticos, complejas influenecias histdricas
¥ todo un conjunto de valores socio-culturales sin cuya adecuada conside~
racidn no seria legitimo intentar una interpretacidn y, menos una solucién,

de los problemas propios del desarrollo regional,

22/ T"En efecto, el desarrollo industrial posterior modificd en muy escasa
medida ese patrdn de localizacidn. En primer témino, la industria
sustitutiva se orient® principalmente hacia el mercado de manufacturas
de consumo corriente que ya exisila, para aprovechar las erecientes
demandas de consumo de las aglomeraciones urbanas reprimidas por las
rigideces de la capacidad para importzr. En consecuencia, esta
industria tratc de instalarse cerca de los centros de consumo. En
esos puntos se cred una concentracidn industrial que seguia atrayendo
a nuevos capitales y poblacién. S6lo en la medida en que se agoiaban
las posibilidades de sustitucidn, se impusieron otras localidades
ris cercanas a determminados recursos naturales, pero ain en esos
casos, la administracion y muchas veces las etapas finales de
transformacidn siguieron radicadas en los polos tradicionales, En
alguna med::.da, la actividad prop:.amente industrial vino a sustltulr
una produccidn artesanal ,que tenia mis aptitud para la dispersidn
regional, Se explica asl la pérdida de importanciz relativa de
muchos centros urbanos secundarios, localizados en una amplia area
geografica, Primero fueron reemplazadas las artesanias tradicionales,
como la textil, por fabricaciones similares importadas a menor
preclo ¥» Una vez suprir *das esas artesanias o reducidas a un arte
folklorico, la importacion fue reemplazada por la produccidn
nacional de las zonas modermas. Asimismo, con un desarrollo industrdial
fuertemente protegido y sin gran apremic por elevar al maximo la
eficiencia y la productividad, lus factores ext.raeconomlcos, como
lasg VSnta,]as personales ds vivir en los centros urbanos mas grandes,
ejercieron gran influencia sobre las decisiones de localizacidne®
(CEPAL, Estudio Econ@mico de Ambrica Latina, 1968, Cp. cite,

Pa-g- I-89,

/2« Efectos
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2, BEfectos sociales de la concentracidn del desarrolle
g zonas litorales

1. Al lado de los efectos positives que en el plano econbmico pueda tener
la concentracidn del desarrocllo en ciertas zenas litorales, de varios paises,
. €l relegamiento de extensas regiones interiores lleva aparejado el margina~
miento de importantes recursos naturales y amplios sectores de la poblacidne
Esta circunstancia obliga a esta Gltima a emigrar en forma constante y
crecienteien busca de oportunidades de trabajo y serviciose Al mismo tiempo,
la falta de vertebracidn y comunicacidn interior contribuye a conducir los
flujos de migracidn y colonizacidn hacia el litoral, con la correspondiente
saturacién de las estrechas fajus costeras ligadas a los grandes puertos.
Ello explica en parte las grandes aglomeraciones humanas de Argentina en
torno a Buenos Aires y la desembocadura del Plata; de Brasil en tomo a

Rio de Janeiro, Santos, S&o Paulo y su frea de produccidn interior: Belo
Horizonte; lo es tambizn en el caso de la extensa faja del nordeste en tommo
a Salvador, Recife, Fortaleza, Natal y otros; de Venezusla en torneo a

La Guaira-Caracas; de PerQl a través del compleje metropolitano Lima-~Callao
y de Ecuador en torno a Guayaquil. Quizd México y Colombia - y por razones
més bien inherentes a la topografia nacional y otros factores histéricos
que al patrdn de desarrollo - presentan una fiscnomia difemte, Otro tanto
puede decirse de Bolivia y Paraguay debido a su mediterraneidad. Tales
concentraciones tendrian otra connotacidn en el plano social si las tierras
litorales fueran aptas y suficientes para asegurar un importante desarrollo
agropecuario ¥y si la industria fuera capaz de ocupar productivamente a

toda la poblaciin,

3« la incidencia de la polarizacidn

42, Lla polarizacitn del desarrolle -~ gue ha hecho posgible contar con
mercados y escalas de produccidn para la industria y aprovechar econcmlas
externas existentes ~ ha contribuide también en cierto modo al pronunciamjiento
de los desequilibrios regionales. En primer lugar, la concentrgcién de inver-
siones, de servicios y de poder ha estimulado la concentracidn de la poblacién
en una o varias zonas metropelitanas cuyas tasas de crecimiento demografico
son generalmente superiores a 1la capacidad de la economia pafa ﬁrOVeer
empleos y servicios suficientes. Ello se ha traducido en el surgimiento

| /de amplios
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de amplios y crecientes grupos marginales de poblacidn que hacen mas dramé~-
ticos los déficits de servicios, distorsionan el mercado de mano de obra

no calificada y trasladan a los centros urbanos la carga de conflictos
sociales generada en el medio rural por el estancamiento, el empobrecimiento
¥ las espectativas insatisfechas de muchas generaciones, En segunde lugar,
tal "metropolizacitn® ha desalentado la formacidn y consolidacidn de polos
secundarios y ciudades medisnas, que fueron en el pasado los nicleos de
desarro