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Elementos para armar una teoria del
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PREFACIOC

Escribir el prefacio de un libro es alge mAs que ofrecer
una sintesis anticipada de su contenideo. Es tambien hacer
la historia del libro, es explicitar su génesis y desde
tal punto de vista es, inescapablemente, historia personal.
Este libro es un resultade de dos formas de cxpe-
riencia. Por un lado, es el resultado de una experienciz
individual de ya largos afios de engefilanza y de préctica de
la planificacidén regional, de pruebas de acierto y de error
en ¢l uso de conceptos, teorias y métcdos, y de su confron-
tacidn empirica. For otre, es el resultado de una expe-~
riencia colectiva, en cuanto miembro de una profesidn que
parece atravesar, por lo menos en América Latina, por un=z
profunda crisis gue lleva a cuestionar el cenocimiento
acumulado y qQue al mismo tiempo, provee, como toda situa-
cifn de insatisfaccidn, un campo fértil para la generacidn
de nuevas ideas ¥y para saltos cualitativos y cuantitativos
importantes en la comprensién del sujeto de la profesidn.
En varias oportunidades durante los Gltimos diesz
afics he sostenido, sea en reuniones prcfesionales, sea en
trabajos publicados aqul y alld, a veces de uha manera muy
directa y a veces sutilmente, que habria que tener cautela
con relacidén a los juicios sobre las causas del aparente
fracasc de los esfuerzos planeados de desarrollo regional.
He planteado, seguramente con mis pasidn que argumentacidn
que todavia no ha llegado el momento de descartar lo que
sabemos sobre los fendmenos regionales, principalmente
porque sabemos poco; que hablia mucho por descubrir en re-
lacibn a los factores explicatives del desarrollo o de la
falta de desarrollo regional y en consecuencia, sobre las
politicas mAs apropiadas para su orientacidn y control.
Me he situado en la posicidn de quienes creen que atribuir
tods la cuestidén de la falta e desarrcllo o de subdesarro-
llo regional al sistema de relaciones de produccidn deniro
del cual nos movemos puede contener una cierta ddsis de
verdad, pero que en muchos casos ellc cculta o un idealis-
mo gin cabida en la prActica del planificador o bien, una
suerte de cdmodo escapismo. Oreo gque la planificacidn en
general y la planificacidn regional en particular tienen
un lugar y un papel que jugar dentro de los sistemas capi-
talistas, aunque ciertamente y dependiendo de situaciones
concretas, tal lugar y tal papel pueda parecernos meznquinoe.



8i la planificacidn regional va a jugar un papel como
elemento racionalizader u ordenador con respecto a la 1ldgi-
ca de expansidn territorial del sistema capitalista o si va
a jugar un papel como factor de cambio, ello dependerd en
primerisime lugar del conocimiento cientifico que se tenga
del problema del desarrollo regional y en segunde lugar de
las condiciones politicas - en el mls amplio sentido del
término - prevalecientes en un momento dado. Hay pruebas
histbricas gue muestran que la existencia de este segundo
factor lleva, si no estd acompafiado del primero, a cambios
meramente formales y de vocabulario en la planificacidn del
desarrollo regional, pero no & modificaciones sustantivas
en su concepcidn y préctica.

Una revisién de la literatura reciente sobre el teaa
asi como un exlmen de las discusiones habidas en diversas
reuniones internaciocnales scbre planificacidn regional pone
de manifiesto una inquietud generalizada por la busqueds de
un nuevo paradigma de desarrollo regional al que se le pide,
antes que nada, una mayor capacidad normativa, es decir,
una mayor capacidad para proveer criterios de accidn, esto
es, politicas de desarrollo regional. Para ellc es indis-~
pensable que %al paradigma proponga una interpretacidn ted-
rica més totalizante y refinada sobre el desarrollo regio-
nal que las proposiciones generalmente parciales del para-
digma vigente y que, simulténeamente, se asocle mas estre~
chamente a las condiciones resles prevalecientes en econo-~
mias en desarrollo. Por cierto, se trata de un doble re~
quisito nada facil.

Este libro, de corta extensidn perc de larga ambicidn,
busca transformarse en una contribucidn significativa a 1la
construccidan de un paradigma alternativo. Seria una preten-
sidén absurda considerarlc como una propuesta terminada y
por tanto debe ser entendido como un primer paso en un es=
fuerzo colectivo de mayor envergadura. Atn asi, en mi
opinién, se encuentran ach todeos los elementos necesarios
para concretar una interpretacidn mhs comprehensiva y rea~
lista del desarrollo regionale

El planteamiento hecho a le largo del libro se apoya
en ur anfdlisis de irterdependencia, al contraric de lo gue
sucede en la mayoria de las explicaciones tedricas del de-
sarrollo regional, generalmente basadas en anadlisis de
causalidad lineal. Comoc consecuencia, se destaca mds la
interaccidn de varios factores que el papel unilateral de
cada uno de ellos., Hay un propdsito de romper con varios
intentos tebricos gue dividen de una manera forzada los
factores del desarrollo regional entre factores exégenos
y factores enddgenos; acd se busca sintetizar ambos tipos
de factores, estableciéndose no obstante una diferencia
entre la exogeneidad y endogeneidad de los procesos de
crecimiento regional y de desarrollo regional, considerados



como dos procesos encadenados pero cualitativamente dis-
tintos,

El andlisis se centra en las decisiones de los indi-
viduos e institucicnes - incluido el prepic EBstado - que
inciden sobre los procesos de crecimiente y de desarrollo
regicnal. La tesis central que se plantea en el libhre es
que el desarrelle a largo plazo de una regidén, no sdle su
crecimiento econdmico, depende de la interaccidn de tres
procesos. K1 primero de ellos tiene que ver con la parti-
cipacidn relativa de la regidn en el uso de los recursos
nacionales, es decir, tiene que ver con la asignacién inter-
regional de recursos, tema central del conocimiento y de
la practica de la planificacidn regicnal. El segundo de
ellos se vincula al impacto regional de las politicas macro-
econdmicas y de las politicas sectoriales nacionaleg, im=-
pacto que puede operar en la misma direccidn o en direc-
¢idn contraria al efecto provocado por la asignacidn de
recursos, un tema escasamente tratado en 1la teoria y en
la prictica de la planificacidn regional. El tercsro de
ellos se refiere a la capacidad de organizacibn social de
la regidn para transformar los impulsos de crecimiento en
un proceso de desarrollo; como tal, este procesoc se asocia
a cuestiones tales como el incremento de la capacidad re-
gional para internalizar el excedente del crecimiento eco-
ndmico, el aumento de la autonomia decisional de la regidn
¥, el aumento en el grade de inclusibén social del propio
procese de desarrollos El resultado final al que se pre-
tende llegar es la identificacién de los mecanismos mas
adecuados para impulsar el desarrollo regional en el marco
de sistemas capitalistas que funcicnan concretamente con
estilos de desarrollo histdricamente cambiantes.

La estructura del libro es la siguiente. E1 Capi-
tulo I incluye primeramente una presentacién del marco de
referencia en términos del sistema econdmico, de los es-
tilos de desarrollo prevalecientes y del paradigma domi-
nante de planificacidn regional. Estos elementos son con-
siderados como los parametros que fijan, con mayor o con
mencr rigidez, el contexto dentro del cual se plantea la
interpretacién propuesta del proceso de desarrollo regio-
nal. En segundo lugar, se explicita la naturaleza de la
interpretacién del desarrolle regional en términos de los
factores econdmices, institucionales y sociales gue condi-
cionarn la existencia o la falia de desarrollo regional.

E1l Capitulo II discute extensamente la 1ldgica gue guia el
proceso de asignacidn de recursos entre regiones. El Ca-
pitulo III estd dedicado al examen de los efectos regiona-
les de la politica econdmica; se incluye como Anexo a este
Capitulo ur estudio especifico sobre politica fiscal ¥y
desarrollo regional en Chile que sirve para ilustrar em-
piricamente el argumento del propio capitulo. ¥l Capitulo



IV ge refiere a la capacidad de organizacidn social regio-
ral, examinandc este asunte desde el punto de vista de un
aumento de la capacidad regiomal de decisidn, desde el pun-
to de vista de la posibilidad de internalizar regionalmente
el propio crecimiento y desde el punto de vista de la par-
ticipacidén de la poblacidn. EI Capitulo V constituye una
sintesis.

Una versidn mimeografiada preliminar de este libro
fue preparada en 1981 y utilizada en curscs y reuniones
internacionales. Ello permitid recibir valiosas sugerean-
cias y criticas de varios colegas, entre los cuales des-
taco a Carlos de Mattos y Eduardo Garcia, del Programa de
Capacitecidén del ILPES, a Reynaldo Bajraj y Eduardo Palma,
del Programa de Investigaciones del mismo Instituto, a
Fernando Ordbfiez, del Programa de Desarrcllo Regional de
la CEA y a Alberto Rébora, de la Secretaria de Programa-
cidn y Presupuesto de México. Agradezco las sugerencias
¥ si1 no las he incorporado en su totzlidad es debido a la
reconocida porfia del autor y en consecuencia los errores
gque alin puedan subsistir son, conscientemente, de la abso-
luta responsabilidad del autor. Finalmente, la sefiora Ana
Maria Galaz tuvo, una vez mis, la paciencia de descifrar
el manuscrito.

Santiago de Chile, 1982



The sun rises in the eastern sky
and clears away the darkness of
the worlid without prejudice or
favoritism toward any particular
region.

The Teaching of Buddha







Capitulo I

HACIA UNA INTERPRETACION COMPREHENSIVA
DEL DESARROLLO REGIONAL

1. EL contexto de referencia

Una de las criticas més fundadas y reiterativas gue 1la

mayeria de los especialistas en desarrollo regional, par-

ticularmente en los palses en desarrollo, hacen a la

practica de la planificacidn regional se refiere al nar-

cado cardcter mecanicista de dicha prictica en relacidn

a las teorlas subyacentes y a las estrategias de ellas

derivadas, con escasa concesidén a las caracteristicas

reales de los paises o regiones en donde se aplica.l/

Como lo sefialan Friedmann y Weaber:
"]z estrecha interrelacién de ideclogia, doetriaa,
tecria, y préctica lo induce a uno a esperar que la
doctrina de la planificacidén regiopal variard no
sdlc de acuerde a las tradiciones nacionales en la
practica de la planificacibn sino también en funcidn
de las ideologias y de las condiciones socio-econd-
micas subyacentes. Esta tendencia hacia la diferen-~
clacidén nacional de la planificacidbn regional es,
sin embarge, contrarestada por una tendencia opuests
hacia la pnormalizacidén de las doctrinas.'2/

1/ Entre otros trabajos en los cuales se destaca
este punto consfiltese: Richardson, H. W. (1980}, "The
Relevance and Applicability of Regional Economics to
Developing Countries", Regional Development Dialogue, Vol.
1, N2 1, Nagoya, Japbrn; Boisier, S., F. Cepeda, J. Hil-
horst, 8. Riffka y F. Uribe-BEchevarria (comps.) (1981},
Experiencias de planificacidn regional en Ameérica Latina:
una teoria en busca de una préctica, ILPES/SIAP, Santiago
de Chile.

2/ Friedmann, J. y C. Weaber (1979), Territory and
FPunction, Edward Arnold, Londres.




Psreciera ser que la tendencia a la normalizacidn ha mos-
trado suficiente fuerza como para ahogar los intentos de
conferir mayor especificidad a 1la planificacidn del desa-
rrelle regional.

Como en muchos otrds Srdenes de cosas, agqul es nece-
sario buscar un adecuado equilibric. No seria de utilidad
una doctrina tan especifica como para ser aplicable en
unas pocas situaciones gque reprodujecen exactamente las
condiciones originales en las cuales la doctrina se desa-
rrollbé. Tampoco seria de utilidad una generalizacidn de
tal nivel de abstraccidén que pasase por alto la considera-
cién de algunos parimetros bAsicos gue con matices dife-
rentes, se encuentran presentes en toda situacidn real.
Algunas de las criticas que se hacen a la disciplina cono-
cida como "Ciencia Regional' destacan precisamente esta
Ultima cuestibn, la que, en las palabras de Holland, pare-
ciera hallarse en un verdadero cul de sac.3/

La propuesta de interpretacidn del desarrollo regic-
nal que se explicitard a lo largo de este libro pretende,
justamente, ubicarse en un punto intermedic. B8u propdsito
final es contribuir a la gestacidn de un paradigma alter-
nativo de desarrollo regiocnal, para lo cual es indispen-
sable un cierto nivel de generalidad; por otro lado, si
es que realmente busca convertirse en una alternativa, la
propuesta deberd incorporar elementos gque la acerquen més
a la realidad econdmica, social y politica de los paises
en desarrollo. Para ello, se daré especizl consideracidn
a un conjunto de elementos - macropardmetros - que deli-
mitan el &mbito de la planificacidn del desarrollo regio-
nal en términos de sistemas de organizacidn econbmica, de
estilos de desarrclle y de los conceptos hoy dominantes
sobre desarrollo regional.

La organizacidn econdmica tipica de los paises del
Tercer Mundo y en particular, de los paises latinocameri-
canes, corresponde a un sistema capitalista er una pri-
mera aproximacién. En ur segundo nivel de andlisis habria
que seflalar que se trata de sistemas capitalistas hibridos
o mixtos con modalidades diversas de insercidn en la eco-
nomia internacional, con &reas mis © menos significativas
de propiedad social, estatal en la mayoria de los casos y
comunitaria en algunos. Lo importante ez gue en casi
todos los casos, el Estade controla una parte nada despre-
ciable del proceso de asignacidon de recursos debido no
sdlo al efecto indirecteo de 1z politica econbmica sino en
funcidén de la propiedad estatal de recursos y actividades
productivas. Desde el punto de vista del anflisis gue

3/ Holland, S. (1976), Capital versus the Regions,
The MacMillan Press Ltd., Londres.




sigue, ello significa simplemente gue debe reconocerse un
papel en el desarrollo regional tanto al sector piblico
como al sector privade, sin dejar de lado la posibilidad
de ser, en algunos casos, més importante el segundo gue el
primero. Bsto {iltimo es bastante claro a la luz de los
estilos liberales ortodojecs adoptados en varios paises
latinoamericanos durante la década de los setenta.

En otrze palabras, unz consecuencia inmediata del
reconccimiento de la naturaleza de capitalismo mixto que
tipifica a una gran mayoris de los paises en desarrollo
reside en que la planificacién debe tomar en cuenta la
existencia de importantes actores sociales diferentes del
Estade o del sector pliblico. Algunos de tales actores
pueden ser tan significativos como para generar politicas
pliblicas, es decir, estfn en condiciones de tomar deci-~
siones capaces de alterar parfdmetros y variables macro-
econbmicas, sea de una manera directa o bien mediatizando
sus acciones a través del Estado. Por ello, en tales cir-
cunstancias, la planificacidn asume un cari&cter mas estra-
tégico que normativo, en el sentide en gque Matus emplea
tales conceptos.4/

Pero posiblemente la consecuencia de mayor impor-
tancia que deriva del reconocimiento explicito del caréc-
ter capitalista de la mayoria de los paises, congecuencia
no del todo independiente de la anterior, consiste en la
necesidad de tomar en cuenta 1a férrea 1légica de expansibn
¥ reproduccibn del sistema en términos espaciales. Este
punto seréd examinado en detalle eén el Capitulo II, donde
se mostrard cuan dificil resulta para la planificacidn del
dezarrollo regionzal apartarse radicalmente de tal légica,
por lo menos en cuanto se refiere a la cuestidn de asig-
racidn de recursos.

La nocidén de estilo de desarrollo es més reciente ¥y
bastante més compleja, siendo un pardmetro béAsico en cual-
quier interpretacidn del desarrollo regional que pretenda
ir mids allé del abstraccionismo de las teorias vigentes
en esta materia. Cuando se discute la nocidn de Mestilo
de desarrollo™ hay referencias obligadas a los trabajos de
Pinto, de Graciarena y de Wolfe.5/ FEn términos wés

4/ Matus, C. {1972}, Estrategia y plan, Editorial
Universitaria, Santiago de Chile.
Graciarena, J. (1976), "Poder y estilos de de-
sarrolle. Una Perspectiva heterodoxa', Revista de la

CEPAL, N2 1, Santisgo de Chile; Pinto, A. (1976), "Notas

sobre estilos de desarrolle en Amdrica Latina', Revista de

la CEPAL, N2 1, Santiago de Chile; Wolfe, M. (19?35, "En-

foques del desarrollot: ide guién y hacia qué?", Revista

de la CEPAL, NC 1, Santiago de Chile.



. concretos, Hilhorst vinculd recientemente la cuestidn de
estilos de desarrcllo y estrategias de desarrolle regiocnal
en un documento presentado al Seminario sobre Estrategias
Nacionales de Desarrollo Regional celebrado en Bogotéd en
1979.6/

Como el propbsito ach es sblo tomar una nocibn de
estilo como una forma de acotar la realidad en la cual se
dan los procescs de desarrclle regional, se adopta la dis-
cusibén presentada en El estado de la planificacidn en
América Latina y e} Caribe, documento bésico de la Confe-
rencia de Ministros y Jefes de Organismos de Planificacidn
de América Latina y el Caribe, celebrada en Guatemala en
1980.7/ ‘

Se sefiala en el documento (p. 34):

"E1l concepto de proyecto nacional de desarrollo §/

que serid utilizado es definido por tres elementos:?

el mecanismo de asignacibn de recursos predominante,

los mecanismos para el logro de objetivos sociales

¥ la distribucién del ingreso y del bienestar, y por

1ltimo, el tratamiento al capital extranjeroc y el

grado de 'apertura' externa."

Cada uno de estos elementos da aorigen a tres sub-
tipos, como se indica a continuacidn:

Mecanismo predominante de asignacién de recursos:?

a) Mercado con Estado subsidiario

b) Mercado parcialmente corregido

¢} Mercada regulado

Politicas scciales v de bienestar:

a) Politica social subsidiaria

b) Politica social complementaria

¢) Persecusidn directa de abjetivos =sociales

Tratamientc al capital extranjero y apertura externa:

a) Apertura amplia

b) Apertura regulada

¢) Apertura restringida

A partir de los eleumentos seflalados pueden consiru-
irse diversas tipologias gque reflejan los varios estilos

de desarrollo. En la actualidad, y a titulo de ejemplo,

palises como Argentina, Chile y Urupguay se ubican en la

primera columna del cuadro de sintesis siguiente; la

&/ Hilhorst, J. (1981}, "Estiles de desarrollo ¥
estrategias de desarrollo regional, en Boisier, 5. et,
alli (comps.) op. cit.

74 ILPES {1980), E1 estado de 1la planificacibn en
América Latina vy el Caribe, E/CEPAL/ILPES/R.16.

§/ El concepto de proyecto nacional de desarrolle
se utiliza en el documento citado como sinbnimo de estilo
de desarrollo.

10



ELEMENTOS QUE DEFINEN UN PROYECTC NACIONAL
DE DESARROLLO EN SISTEMAS CAPITALISTAS 9/

Tipoe sl interior de cada elemento
definitorioc de un Proyecto Nacional
Elementos definitorios 1 > 3
del Proyecto Nacional
- Mocaniegmo predominante Mercado ¢on j Mercade Mercado
de asignacién de Eatado parcialmen i regulado
recursos subgidiario | te corre~
gide
Politica Politica Persecu~
43 ; social social com| sibn direg
- golbfzcaatsoc1alea ¥ subsidiaria | plementa- ta de‘los
¢ bienestar ria objetivos
sociales
- Trataniento al capital Apertura Apertura Apertura
:itzzggzgg gxizgzzura amplia regulada restringi-
da

mayoria del resto de los paises del 4rea latinoamericana y
del Caribe se ubican en las columnas segunda y tercera.

Es evidente que la cuestidn central que diferencia
gradativamente un dado estilec de otro (por ejemplo, los
estilos definidos por las columnas del cuadro anterior) es
una cuestidén que puede ser puesta en términos de la auto-
wmaticidad vs. la discrecionalidad de varios procescos de
politica econbmica y las implicaciones de ello sobre la
importancia relativa de diversos actores sociales asi como
sobre los méiodos de solucidén de conflictos y contradic-
ciones.

No es ninguna novedad por cierto sefialar que la pla-
nificacibén regional, en cuanto politica del Estado, dispo-
ne de un mayor margen de maniobra cuanto mayor es la dis-
crecionalidad del estilo. Siempre con referencia al cua-
dro anterior, los estilos correspondientes a las columnas
2 y 3 son "mejores'" gue el estilo 1, en tanto permiten una
mayor discrecionalidad (suponiendo ciertamente que la dis-
crecionalidad es utilizada eficientemente); pero, en rea-
lidad lo que interesa desde el punto de vista de un para-
digma alternative mas normativo es precisamente investigar
qué es lo que puede hacerse dentro de un estilo de desa-
rrolle tal come el representads por la columna 1 o, pre=-
ferentemente, qué wargenes de zmccidn ofrece el estile re-
presentado por la columna 2, posiblemente el mé&s comlin hoy
por hoy. Tal margen puede ser estrecho y parecer insufi-
ciente, pero ello no puede transformarse en la adopcidn de
posiciones de escepticismo total en relaciédn a las posibi-
lidades de la planificacidn en sistemas capitalistas; de
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hecho, la historia reciente de América lLatina, con sus mo-
mentos de evolucidn y también de involucidn, muestra cbdme
las cambiantes coyunturas politicas {(v.gr. Chile 1964-1970;
Perll 1968-1978; etc.) generan situaciones de variada ampli-
tud de manicbra para la planificacidn.

Un elemento adicional en la especificacidn del marce
dentro del cual se plantea esta interpretacidn alternativa
del desarrollc regional estéd dado por el conjunto de carac-
teristicas bhsicas del paradigma de desarrolle regional do-
minante, que es a su turno, una expresidn parcial del es-
tilo global.

Tal paradigma es conocido en la literatura actual
como el paradigma "del centro hacia abajo". El andlisis
més actualizado sobre este paradigma se encuentra en el
libro Pevelopment from Above or Below? 10/ a partir del
cual se plantean las siguientes observaciones.

Un definido sesgo a favor del desarrolle industrial
o de la industrializacidn como motor del proceso general
de desarrollec y ain, de la modernizacibdn social, parece
constituir una caracteristica =mobresaliente del paradigma,
con indiscutibles efectos sobre las politicas de desa-~
rrolle regional. La idea de industrializacién en este
caso especifico se liga mis estrechamente a la introduc-
cién de procesos manufactureros orientados a la produccidn
de bienes intermedios y finales de consumo durable gue al
procesamiento de recursos naturales. En el caso de Amé-
rica Latina ello did origen a toda una etazpa de desarrollo
econbmico ampliamente conocida como la fase de la Mindus-
trializacidn sustitutiva®, Casi inevitablemente ello pena-
1lizb el desarrclle rural, mas basadc en la explotacidn de
recursos naturales y, como se verd mis adelante, ccadyuvd
al proceso de crecimiento regional desigual.

De este mode, las politicas de industrializaciém
regional o de localizacibn industrial - como son mis comin-
mente conccidas - han ocupado un lugar prioritaric en las
estrategias o planes nacionales de desarrollo regional.
Aparte de constituir una suerte de desprendimiento 1légico
de la estrategia global, tales politicas reclaman una ra-
cicnalidad propia. En efecto, en la medida en gque la pla-
nificacidén nacional del desarrollo regional asume la forms
de un proceso de asignacidn de recursos nacionales entre
regiones, mayor es la presibén a favor de propuestas de
localigacidn industrial, en virtud del mayor grado de li-
bertad de ubicacidén de la actividad manufacturera compa-
rada por ejemple, con sectores como el agropecuario o el

10/ Stonr, W. y D. R. F. Taylor, eds. (1981),
Development from Above or Below? The Dialectics of
Regional Planning in Developing Countries, J. Wiley and
Sons, Londres.
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minero. Como el grado de libertad locacional (foot-logss-
ness) aumenta en forma paralela al grado de procesamiento
técnico, no resulta extrafia ni la prioridad asignada a las
politicas de localizacién industrial (como medio para ace-
lerar el desarrollo regional) ni tampoco el uso de proce-
sos capital-intensivos en tales politicas, con resultados
discutibles o afin francamente dudosos desde el punto de
vista de un desarrollo bien entendido.l1/

Es sbdlo natural que el énfasis en la industrializa-
cidn regional haya generado una segunda marcada caracte-
ristica del paradigma vigente o dcminante de desarrollo
regional: un sesgo no menos definido que el anterior a
favor de la urbanizacidn en general o a favor del creci-
miento de ciertas ciudades en particular, nuevamente en
desmedro del desarrollo rural.

Por supuesto gue hay una 1ldgica inevitable en ésto.
Una vez que se ha elegido un sector de actividad como pi-
vote del desarrollo resulta necesario organizar el espacio
fisico en general y la infraestructura en particular, re-
gueridos por el sector. Asi, en estrategias globales que
diesen primera prioridad a la produccidn agropecuaria, el
dessrrolle rural (como una forma particular de organiza-
cibn del espacio fisico) tendria también una gran impor-
tancia.

Este sesgo a favor de la urbanizacidn se ha mostra-
do no sblo en la puesta en prictica de politicas expli-
citas de desarrollo urbano tanto & nivel del sistema de
centros urbancs como a nivel de ciudades especificas sino
que ha sido alimentado en forma no despreciable por el
efecto implicito o indirecto de politicas a favor de la
industrializacidn., Como acertadamente se seflala en un
documento del Banco Mundial:

"El sesgo implicito en contra de la agricultura in-

corporade en la mayoria de las politicas de susti-

tucidn ha tenido un impacto significativo en los
patrones de urbanizaciérn. La proteccidn, al produ-
cir distorsiones en los preclos a favor de las manu-
facturas, estiwula precisamente tales actividades.

Esta politica a menudo conduce a generar una estruc-

tura industrial dependiente de las importaciones.

4 causa de la proteccidn, la contribucidn real de

las actividades manufactureras, especialmente las

de gran escala, ha sido a merudo pequefia. Después

de hacer las correcciones para tomar en cuenta el

41/ Stohr, W. y F. Todtling (1977}, "An Evaluation
of Regional Policies. ZExperiences in Market and Mixed
Economies",N. Hansen (ed.)} Human Settlement Processes,
Ballinger Pb.
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efecto de la proteccidn, han habido casos en los

cuales la contribucidén del valor agregado de una in-

dustria dada ha sido negativa ... Las implicaciones
para el crecimiento en la economia y la consecuente
absorcidén de mano de obra en el siguiente periodo de
inversibn, apenas necesitan ser elaboradas. 8i el
sector sustituidor de importaciones estd produciendo
escaso valor agregado, el efecto scbre el crecimien-
to de los recursos invertidos en &1 es esterilizado
¥y cuando los ahorros aparentes {(i.e. parte de las
ganancias financieras de los propietarios de la in-
dustria protegida) son reinvertidos en industrias
similares, simplemente tienden a perpetuar el ci-

Clo-"ig/

Como por otro lado ha sido dificil evitar una asin-
cronia entre los patrones de industrializacibn y urbani-
zacidn, generalmente dando lugar a situaciones de urbani-
zacidn prematura e incluso de hiperurbanizacidn,i13/ los
propios problemas urbanos derivados de ello, como por
ejemplo, el desempleo, han estimulado y retroalimentado
la industrializacién urbana como una forma de paliar la
cuestidn ocupacional. Por supuesto, dada la tecnologia
utilizada, por un lado, y la acelerada comunicacidn inter-
personal por otro {que ante la menor posibilidad de crea-
cidén de emplecs genera mensajes muy poderososo estimu-
lando asi corrientes adicionales migratorias), el resul-
tado ha sido a veces un empeoramiento de la situacidn.

Independientemente del fendmeno anterior, el aumento
de las migraciones hacia los ceniros urbanes es estimulado
por la propia incapacidad del sector agropecuario para
proveer emplec, como es de sobra conocido.

La centraiizacidn en los procesos decisionales,
tanto phblicos como privados, esg anotada como una tercera
caracteristica del paradigma dominante de planificacién
regional. la centralizacién en el disefio ¥ ejecucidn de
politicas, programas y proyecios es un fenbmeno resul-
tante de un cuadre muy complejo de factores, en el gue se
mezclan elementos histéricos, culturales, tecnoldgices ¥y
alun, ideolégicos.

12/ Beier, G., 4. Churchill, M. Cohen y B. Renaud
(1975), The Task Ahead for the Cities of the Developing
Countries, Washington, D.C., IBRD Bank Staff Working
Paper N2 209.

13/ Friedmarn, J. y T. Lackington (1970}, "Hyper-
urbanization and National Development in Chile: Some Hypo-
theses'", Urban Affairs Quarterly, Vol. II, N2 &,
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Cualquiera sea su origen ¥y cualesguiera sean los
mecanismos de retroalimentacidn que lo tornan persistente,
el centralisme es considerado principalmente bajo una
bdptica negativa por las comunidades regionales y locales
¥ la lucha contra un centrzlismo exagerado sirve de caba-
llc de batalla para sostener posicicnes radicalmente en-
contradas con relacidn, por ejemplo, al rol del Estado o
a cdmo se concibe una sociedad democréiiica. Al respecto
resulta muy ilustrativo citar el caso de Chile, pais en el
cual sin duda se habia llegado a un nivel exagerado de
centralizacidn y burocratizacibdn, reconccido por todos
los sectores politicos. Este sentimiento generalizado
entre la poblacidn en relacidn tanto a las trabas impues-
tas por el Bstado en todo orden de cosas asi como al peso
asfixiante de la capital sobre las provincias, provee un
terreno fértil para que el Gobierno Militar (1973- )
plantee una serie de reformas que en el fonde buscan mini-
mizar el papel del Estado para dar paso a una sociedad
extremadamente atomizada, congruente con una filosofia
de corte liberal a ultranza.

En otros palises latinoamericanos, con regimenes de
variada indole, también se observan fuertes movimientos a
favor de reformas en los sistemas de administracién inte-
rior de manera de dar paso a procedimientos decisionales
mis descentralizados tanto funcional como territorialmente.
Asi por ejemplo, la Constitucibn del Perdi aprobada en 1979
crea un completo aparate institucional y financiero de
carfcter regional, como una maners de romper el centra-
lismo del pais.

En algunos paises federales, como Brasil y México,
se observa un renovado fortalecimiento de la planificacidn
a nivel de los estados federados, nuevamente representando
€llo una forma de satisfacer las presiones de la poblacidn
en favor de esquemas descentrzlizados.

Ciertamente, bastaria revisar la prensa mundial para
constatar que el centralismoc y en consecuencia, la lucha
en contra de &1, constituye el problema regional de més
evidente dimensidn politica y la forma més expresiva de
presibén a favor de politicas de desarrollo regional. Ya
sea que se mire desde un punto de vista estético o bien,
desde uno dindmico, el aumento de la centralizacibn se
hace a expensas del poder, absoluto o relativo, de las
comunidades intermedias, regionales y funcionales. Se
trata en el fondo, de una redistribucidn regresiva del
poder en la sociedad.

El centralismo exagerado, mls alld del indispensable
nivel de actividad del Estado en la sociedad contemporénea
¥ por encima del no mencs indispensable grado de integra-
lidad derivado de la escala técnica de muchas decisiones,
tiende & generar ciertos efectos negativos, algunos de los
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cuales tienen particular significado en relacidn al desa-
rrollo regional.

Por un lado, como lc han seflalado varios autores, un
centralismo elevado tiende a generar respuestas plblicas
estandarizadas frente a los problemas regionales, pasando
por alto la variada rnaturaleza de ellos. Por ejemplo, una
tipica respuesta piblica como la creacidn de una oferta re-
gional de puestos de trabajo por la via de la instalacidn
de alguna actividad industrial, es utilizada para resolver
indistintamente una situacidn de desemplec asociada &
cuestiones econdmicas {(por ejemplo, declinio de activi-
dades pre-existentes) asi como asociada a cueationes so-
ciales (por ejemplo, niveles extremos de pobrezal; en
muchas cportunidades, tales respuestas son disfuncionales
¥ no resuelver sinc que agravan una situacidn dada. Hay
muchas razones que explican esta tendencia a la estand-
arizacién o normalizacidn de la accidn del gobiernec cen-
tral y de sus agencias ejecutivas, pero su discusidn va
wag alld del propdsito actual.

Por otro lado, y casi inevitablemente debido tanto a
la centralizacidn per se como &l proceso de transferencia
tecnolbgica entre las economias centrales y periféricas,
en estas ltimas se produce una marcada tendencia al uso
de grandes escalas, tanto de produccidn como de prestacidn
de servicios. Como dice Schumacher, sufrimos de una casi
universal idolatria por el gigantismo. Stohr expresa esto
de otrz manera, sefialando gue el paradigma dominante de
desarrollo regional - del centro hacia abajo - descansa
fuertemente en la operacién de unidades plblicas y pri-
vadas de gran escala, verticalmente organizadas.l4/

En no pocos casos, la escala de operacidn de tales
instituciones supera largamente la propia escala regionaly
en parte ello ha contribuido a la creciente integracidn
funcional de las economias con el efecto lateral de 1a
desintegracifn territorial de las mismas.

Nuevamente no se trata de sostener que todas las
actividades e instituciones regicnales debieran ser de
pequefia escala, pero si de 1la baisgueda de un equilibrio
adecuado entre la preservacidn de las comunidades terri-
toriales y la necesaria integracidn nacional de los mer-
cados.

En resumen, una buena parte de las estrategias de
desarrollo regional se inserta en un paradigma caracterizado

a4/  Stohr, W. (1981), "Developument from Below: The
Bottom-up and Periphery Inward Development Paradigm", W.
Stchr y D. R. F. Taylor (eds.), Development from Above
or Below?, J., Wiley, Londres.
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por lo menos, por su sesgo industrial y urbano asi como
por el grado elevado de centralizacidén decisional y la

preferencia por soluciones que envuelven operaciones de
gran escalaa

Sistema, estilo y estrategia son pues los limites
del marco de referencia o del contexto de desarrollo regio-
nal en el cual busca insertarse una propuesta alternativa.
La plapificacién del degarrollo regional no puede plantear-
se como independiente de esta realidad y en consecusncia,
no se puede ser demasiado optimista cuando se la visualiza
como "instrumento de cambio". Una determinada concepcién
de desarrollo regional y de su planificecién puede por
cierto introducir cambios en la estrategia correspondien-
te, con dificultad lo haréd respecto al estiloc de desa-
rrollo y serd casl inocua con respecto al sistema.

Lo que agui se busca es identificar, en consecuencia,
los mecanismos més eficientes para acelerar el crecimiento
regional en sistemas capitalistas mixtos con estilos de
desarrollo en los cuales la asignacibén de recursos por
parte del Estado es siempre parcial y en los cuales tam-
bién, el crecimiento econdémico hace limitadas concesiones
a la equidad social. Es un propdsito modesto, pero es
me jor gue lo que se tiene a mano.

2. Los factores econbwices, institucionales
y sociales del desarrolle regional

La mayor parte de las teorias actuales sobre desarrolleo
regional, gue debieran sger la base del contrel de tal pro-
ceso, ponen el acento en la dinidmica, paradojalmente un
tanto mecénica, del crecimiento, mAs que en los factores
iniciales gque gatillan el proceso. En cierto sentido no
cuentan la historia completa del desarrollo o de 1la falta
de desarrollo regional, reaponden wméds al cdmo y no tanto
al por qué. Esto es asi porque suponen como dadas ciertas
actitudes societales y como neutras ciertas accicnes pl-
blicas. A titulo de ejemplo, la teoria de las ventajas
comparativas o la teoria de la base de exportacidn pueden
indicar acertadamente potenciales de desarrollo y afn,
pueden explicar correctamente un proceso gx-post de desa-
rrollo, siempre que hayan estado presente determinadas
condiciones institucionales y sociales. Una regibn puede
tener obvias ventajas comparativas en la produccidn de
bienes de elevada demanda, pero si no estid presente un
actor, privado o phblice, gue sea capaz de percibir, usar
¥ transformar dichas ventajas, ellas seguirén siendo ano-
tadas como un '"potencial" de desarrollo y este proceso no
se originard. Se puede ir més lejos todavia: quizés en
ciertos casos tales ventajas son aprovechadas eficiente-
mente y afin asi la regidn sigue en una situacién de rezago
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" ahora debido & que una u otra politica econbmica nacional

- grava indirecta y més que proporcionalmente a la regibn,

en relacidn a los beneficios que estd obteniendo de su
actividad productiva.

Es muy pertinente recordar en este sentide el comen-
tario de Paelinck sobre los polog de desarrcllo, en el
sentido de constituir una teoria condicional del creci=-
miento regicnal y como tal, de un valor normativo rela-
tivo.lé/ Se podria generalizar el juicic anterior para
incluir la mayoria de las teorims vigentes; todas son con-
dicicnales en el sentido anotado més atréds: la existencia
de condicicnes institucicnales y sociales favorables al
desarrollo.

La consecuencia manifiesta de e€llc es que las teo-
rias convencionales resultan limitadas cuando se intenta
usarlas para dar racionalidad al disefic de politicas y a
la planificacidn de ellas. En la prictica el planificador
encuentra poco apoyo en la teoria, como muy bien lo plan-
tean Helmsing y Uribe-Echevarriz en un trabajo reciente.lﬁ/

El planteamiento que se hard a continuacidn se apoya
en un andlisis de interdependencia, al contrario de lo que
sucede en la mayoria de las explicaciones tedricas del
desarrollo regional, generalmente basadas en andlisis de
causalidad 1lineal. Asi, se destaca mis la interaccidn de
varios factores que el papel unilateral de cada uno de
ellose.

El anflisis se centra en las decisiones de los indi-
viduos e instituciones ~ incluido el propio Estado - que
inciden sobre el proceso de desarrollo regional y no se
hace referencia alguna a la existencia y distribucién de
los recursos naturales, un elemento sin duda determinante
en muchos casos de la existencia o de la ausencia de desa-
rrollo. Pero los recursos naturales son un dato exbgeno,
aunque el conocimiento que se tenga de ellos y de la tec-
nologia de explotacién puede ser considerado como una
variable endbgena del propio desarrollo, y son en general
inméviles constituyendo entonces un débil fundamentc para
elaborar planteamientos de caradcter interregional.

El desarrollec a largo plazo de una regidén, no sdlo
su crecimiento econdmico, puede ser explicado en filtimo
andlisis como un resultadc de la interaccién de tres tipos
de procesos o de tres fuerzas.

13/  Paelinck, J. {(1973), "La teoria del desarrcllo
regional polarizado', Revista de Economis Latinocamericana,
Afio I1I, NQ 9,

lé/ Helmsing B, H. J. y Fe Uribe-Echevarria (1981},
"La planificacibn regional en 4América Latina: 2teoria o
practica?", en 8. Boisier gt. alli. {comps.), op. cit.
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En primer término el desarrollo de una region depen-
de de su participacibén relativa en el usoc de los recursocs
nacicnales, sobre los cuales las regiones compiten expli-
cita o implicitamente. EI término "recursos nacionales"
se usa achd en el sentido de recursos méviles, preferen-
temente de cardcter financiero y preferentemente también,
controlados por el sector pliblico, es decir por el gobier-
no central y las instituciones funcionalmente descentra-
lizadas. BSe sostiene implicitamente que la asignacidn
territorial de recursos constituye un elemento motor del
desarrollo regicnal, pero naturalmente no es el nico
factor,.

Si tales recursos fuesen el finico factor de desa-
rrollo y si simultineamente se buscase un patrdén de desa-
rrollo del sistema regional estrictamente proporcional, la
asignacidn de recursos entre las diferentes regicnes debe-
ria reflejar unicamente las diferencizs de tecnolegia
agregada. Obviamente este no es el caso ¥y por tanto
cuande se afirma que el desarrolle de una regidn depende
de su participacidn relativa en el uso de recursos nacio-
nales, se estd planteando un juicio muy genérico ¥y amplioc.
Pueste de otro modo, la matriz tecnoldgica de cada regidn
resulia ser un parfmetro fundamental para calificar la
apropilacibén de recursos por parte de la regidn, perc nc
el inico. El1 monto de recursos nacionales apropiados por
cada regién mids los recursos propiamente regionales (gene-
ralmente poco significatives) es el determinante principal
del crecimiento econdmico regional, pero no necesariamente
de su desarrollo. Ademds es necesario tomar en cuenta,
desde el punto de vista del mero crecimiento agregado, la
eficiencia con que se usan tales recursos.

Un patrbén dado de asignacidn interregional de recur-
sos nacionales no resulta del azar. Refleja por un lado,
el juege de intereses, conflictos y acuerdos entre regiones
¥ entre cada regibn y el poder central; por otro, refleja
un determinado c¢riteric para asignar tales recursos y tal
criterio responde a su vez al conjunto de objetivos globa-
les y regionalee de la sociedad, es decir, a la lbgica del
sistema y de su estilo. En la prictica y si se considera
la inversidn geogrifica bruta como un buen estimader de los
recurses nacionales asignados a cada regién, parece claro
que algunas cifras disponibles reflejan, no el uso de cri-
terios de desarrollo regional (equidad) sino el de crite-
rios globales (eficiencia), conjuntamente con la mayor
capacidad de presibn por parte de las regiones mAs desa-
rrolladas, asi como las rigideces que los pardmetros pre-
existentes imponen. Algunas cifras disponibles avalan
esta afirmacidn.

En Colombia, los Departamentos de Cundinamarca (que
incluye el D.E. de Bogotd) y Antioquia absorbian en 1975
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el 43.7 por ciento de la inversidén bruta.l1?/ En Perti, los
Departamentos de Lima-Callao y Arequipa reciblan en 1979
el 34.5 por ciento de la inversidn plblica programada

para ese afic.18/ En Chile, en 1970 la Regidn Metropoli~
tana y la Regidn V perciblan el 41.0 por ciento de la in-
versibén plblica.l19/ Er todos los casos citados, la se-
gunda unidad administrativa anotada correspende también

a un segundo lugar en cuantoc a nivel relativo de desa-
rrollo.

A pesar de que la planificacidn regional tiene dimen-
siones que van més 2114 de lo econdmico, tiene dimensiones
politicas y sociales,20/ es notorio gue su préctica actual
esté dominada por la dimensidn econdmica. Por ello es gue
la asignacién de recursos entre regiones se ha constituido
en el componente sustantivo de ella (si se quiere, consti-
tuye un campo de la teoria sustantival). Tal procesc de
asignacidn se traduce en la préctica en el disefio de pla-
nes, politicas, programas y proyectos de inversidn para
todas las regiones y como esos programas no pueden ser
sumados sino gque requieren de un complejo proceso de com-
patibilizacién, la planificacibn regional a escala nacio-
nal puede considerarse desde el punto de vista formal
(desde el puntc de vista de la teoria de procedimientos)
como un procedimientc para articular tales programas.
Sobre esto se volverd mis adelante.

En segundo término, el desarrolle de una regidn es
afectado por los efectos (regionales) implicitos o indi-
rectos de las politicas macroeconbmicas ¥y sectoriales.

En ciertos casos el efecto indirecto de tales peliticas
puede ser un factor coadyuvante al desarrollc regional;

en otros casos, el efecto puede ser contraproducente y de
una magnitud tal comoc para anular el impacto positivo ori-
ginado en la asignacidn de recursos. Como se verid en el
capitulo correspondiente, parecen acumularse evidencias
empiricas en torno al efecto detrimental sobre algunas
regiones de muchas de las politicas econdmicas usuales.

17/ Linn, J. (1981), "Tendencias de la urbanizaecién,
inversién de la polarizacidn y politica espacial en Colom-
bia", S. Boisier gt. alli. (comps.) op. cit,

18/ Cabieses H.,, D. Kruijt, R. Lizérraga y M. Ve-
11linga (1980) Industrializacidn y desarrcllc regional en
el Perti, Bdiciones Economia, Politica y Desarrolle, Lima,
Peril.

19/ ODEPLAN (1970}, El desarrollo regional de Chile
en la décads 70-80, Santiago de Chile.

20/ Boisier, 8. (1981} "Hacia una dimensidn social
¥ politica del desarrollo regional’, Revista de la CEPAL,
Ne 13, Santiago de Chile.
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Es verdaderamente sorprendente constatar el casi
nulo tratamiente de este tema en la literatura sobre pla-
nificacidn regional, traténdose como se trata, de una
cuestidn casi obvia. En efecto, nadie sostendria la neu-~
tralidad de cualquier politica econdmica y sin embargo,
casi toda la discusidén sobre desarrolleo regional parece
apoyarse en tan peregrine supuesto.

Sin embargoe, el tema no ha estado del todo ausente
de la literatura, =i bien las referencias son marginales
¥ las investigaciones empiricas escasas, pero significa-
tivas. Por ejemplo, en un clésico articulo sobre estra-
tegias de desarrcilo regional, Robock anotaba:

"Gran parte del debate y de la controversia sobre

desarrollo regional se centra en decisiones de in-

versidn tales como las prioridades y la localiza-
cidérn de la inversidn pfiblica., Sin embargo, otras
decisiones sobre politicas gubernamentales, distin-
tas de la inversidn pliblica, pueden tener mayor in-
fluencia en los patrones de desarrolio.”

"La politica de comercio exterior y las tarifas de

proteccidén a la industria nacional o a productos

agropecuarios especificos o a materias primas asi
como los subsidios a las exportaciones pueden afec~
tar significativamente el cursc del desarrollo re-
gional wsw "

"las discusiones sobre politica pueden no generar

tanta atencidn o controversia regional como las de-

cisiones de inversidn, las implicaciones regiona-
les de las decisiones de politica (econdmica) no
son tan claras o visibles como la localizacibn de
facilidades fisicas. Aln asi, las cuestiones de
politica (econdmica) constituyen con frecuencia las
influencias c¢ruciales en el desarrclleo de las re-

giones." 21/

En la misma época, Werner Baer, en un bien conocide
estudio sobre el proceso de industrializacidn en Brasil
que debe ser consideradc como uno de los irabajos ploneros
en el campo del andlisis del impacto regional de la poli-
tica econdmica, escribia:

"Aunque las disparidades en los niveles de ingresos

¥ en las tasas de crecimiento econdmice son bisica-

mente atribuibles a ciertos 'fenbmenos naturales',
ge ha sefialado gue las politicas econbdmicas gene-
rales del gobierne ... han conducido a un ewmpeora-
miento de las disparidades, como extremc, ¢ a una

21/ Robock, 8, H, (1966), "Strategies for Regional
Economic Development", Papers, Regional Science Associa-
tion, XVIIZI.
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disminucién de los efectos benéficos de los esfuer-

zos redistributivos por medic de mecanismos fiscales,

en el mejor de los casos.™ 22/

Se sigue, en consecuerncia, que una cuestidn importan-
te en la planificacibén del desarrollo regional consiste en
evaluar cuidadosamente el impacto regional de por lo menos
algunas de las politicas macroeconbmicas y sectoriales de
mayor significacidn. Tal evaluacidn puede conducir a dos
resultados alternativos. BEn algunos casos podrd compro-
barse la presencia de un impacto positivo sobre una o
varias regiones; en tales casos, explicados por 1la coinei-
dencia de pardmetros regionales y nacionales, ello se ano-
tafa como un factor coadyuvante al desarrollo regiomnal.

En otros casos se verificaréd un impacto negativo; en estas
situaciones, que posiblemente son muy frecuentes, surge

un papel adicional para los planificadores regionales,
papel conducente a la negociacidn de esquemas de discri-
winacidén regional de las politicas o conducente al esta-
blecimiento de medidas compensatorias, por ejemplo, por

la via de la politica fiseal.

Desde el punto de vista del puro crecimiento regio-
nal, ya puede observarse que éste dependerd del resultadoc
neto de la suma de dos fuerzas, que pueden tener signo
contraric: la participacidén de la regidn en la asignacidn
de recursos y la forma como es afectada por la pelitica
econdmica general.

En tercer términc, el desarrollo de una regidnm de-
pende de un conjunto de elementos politicoes, institucio=-
nales y sociales que pueden agruparse genéricamente bajo
el encabezamiento amplio de '"la capacidad de organizacidn
social de 1la regién". 8in la presencia de estos elementos,
podri generarse de todos modos un proceso de crecimiento
econdmico agregado en la regién, pero no se producirid el
paso cualitativo desde el crecimiento al desarrollo.

E1 desarrollo de una regibn, como fendmeno distinto
del mero crecimiento, implica la capacidad de internalizar
regionalmente el propio crecimiento. En jerga puramente
econdmica ello equivale & una capacidad para retener y
reinvertir en la regibn una proporcidn significativa del
excedente generade por el crecimiento econdmico. Implica
también una capacidad creciente por parte de la regién
para transformar en endbgenas algunas de las variables
exbgenas del crecimiento regioral o por lc menos, implica
un aumento en la capacidad regional para controlar tales
variables, para controlar lo gue se ha llamado el "entorno

22/ Baer, W. (1965), Industrialization and Bconomic
Development in Brazil, Yale University, Irwing Inc.
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paramétrico" 23/ de la regidén. El desarrollo implica tam-
bién una situacidn de creciente inclusidn social tanto en
la apropiacidén del resultadc de la actividad econbmica
como en procesos tipicamente politicos.é&/

la capacidad de organizacidn social de la regidn se
refiere entonces al establecimiento y funcionamiento de
estructuras politicas, burocriticas y scociales que permi=-
ten alcanzar los estados definitorios del desarrollo, como
se describen en el pdrrafo anterior., Mis concretamente,
tal capacidad de organizacidn social estard referida a:

i) la calidad, capacidad e identidad de la autori-
dad politica de la regidn o en general de su "clase poli-
tica', fundamental en la representacidn de los intereses
regionales y en la organizacidn y conduccidn de los mhlti-
ples procesos de negociscidn mediante los cuales la regifn
puede aumentar su control sobre las variables ¥ procesos
exbgenos determinantes de su crecimieanto {(v.gr., asignacibm
central de recursos, politicas econdmicas, etc., etc.)y

ii) la calidad de la tecnocracia regional, es decir
de los equipos técnicos asesores de la autoridad politica
o en general del estrato directivo regional, en términos
de su capacidad para dar una fundamentacién racional a la
geetidn negociadora como a la gestibén de administracidn
regionaly

1ii) la existencia, dindmica e identidad de una clase
empresarial regional capaz de percibir las oportunidades
generadas tanto por la asignacidn de recursos a la regidn
como por el efecto (positivo) de las politicas econdmicas,
capaz de asumir los riesgos de inversidn asociados a nuevas
actividades regionales y suficientemente identificada con
el porvenir de la regidn como para capitalizar regional-
mente sus ganancias. En sistemas capitalistas (mixtos)
estas "burguesias" regionales desempefian un papel absolu-
tamente fundamental tanto desde el punto de vista del
crecimiento como desde el punto de vista del paso hacia
un estado de desarrollo;

iv) 1la existencia de una malla de agrupaciones o es-
tructuras sociales regionales que permitan. a la poblacidn
regional disponer de canales de participacidn y que permi-
ta a los sectores mAs pobres de ella operar mediante

23/ Boisier, 8. (1979), "2Qué hacer con la planifi-
cacidn regional antes de medianoche?", Revista de la CEPAL,
NQ 7, Santiago de Chile,

g&/ Como es bien sabido, el concepto de desarrollo
se refiere también a una serie de cambios estructurales
de carécter econdmico, social y cultural gue por conoci-
dos no se discuten ach.
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mecanismos formales ficilmente adaptables a los canales
también formales a través de los cuales circulan los esti-
mulos al crecimiento.

Obsérvese Que si una regidén estd en una posicidn fa-
vorable con respecto a su cuota de recursocs nacionales ¥y
en relacidén al efecto indirecto de la politica econdmica,
estédn dadas las condiciones para la aceleracidn del ereci-
miento econdmico regional. Si no existe un empresario re-
gional, muchas de las oportunidades de crecimiento serén
aprovechadas por inversionistas extra-regionales, nacio-
nales o transhacionales, con poca propensidn a reinvertir
regionalmente ¥y con una elevada tendencia al retiro de
capitales cuando cesan de existir condiciones de excepeidn
en la regidni la consecuencia es la aparicidn de tipicos
ciclos de expansidn-depresidn a nivel regional.z25/

Como se verf mis adelante, en. América latina el pa-
pel jugado por las burguesias regionales ha sido de mucha
importancia en la aparicién y consolidacidn de centros y
regicnes relativamente desarrolladas que actllan como cen-
tros compensadores al peso de la regibn capital. Tal es
el caso de Monterrey en México, Medellin y Cali en Colom-
bia, Arequipa en Perfi, Concepcién en Chile y San Pablo en
Brasil, entre otros ejemplos que podrian citarse.

Para sintetizar: el proceso de crecimiento econbmico
regional es considerado - dentro de esta interpretacidn -
com¢ esencialmente originado en fuerzas y mecanismos exd-
genos a la regibén; depende principalmente (perc no exclu-
sivamente) del disefio de las politicas macroecondmicas,
del criterio que guia la asignacidén de recursos entre re-
giones y de la demanda externa. Por el contrario, el pro-
ceso de desarrcllo regional es considerado principalmente
como la internalizacidn del crecimiento y en consecuencia
como de naturaleza esencialmente enddgena.

Al poner el acento en, por un lado, la insercibn de
la regibn en los mecanismos decisorios nacionales y por
otro, en el papel de las instituciones y grupos sociales
regionales, se enfatiza una vez mls la imposibilidad de

32/ En relacidn a este punto es interesante repro-
ducir la declaracidn hecha a la prensa por el seflor
Gabriel Santelices, Director de la Cémara de Comercio De-
tallista y de la Pequefia Industria de Coihaigque, capital
de la XTI Regidn en el extremo sur de Chile y favorecida
por un sistema de incentivos especiales. ZEl1 sefior Sante-
lices, antigua autoridad politica de la zona responde
ante una pregunta del periodista en relacidén a los incen~
tivos regionales: "la legislacidn especial ha sido fitil,
pero fue aprovechada por foréneos que la han desvirtuado®
(E1 Mercurio, Santiago de Chile, 14.9.81).
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resolver los problemas de desarrcllo de una regidn aten-
diendc {nica y exclusivamente a lo gue puede hacerse en

la propia regién. La planificacidn intraregional sdlo
adquiere sentido cuando se la entiende como un sub-proceso
de la planificacién interregional, no cbstante las profun-
das diferencias metodolbgicas entre ambos niveles. Asi-
mismo, esta interpretacidn de los factores impulsores del
desarrollo regional estd més ligada a las cendiciones rea-
les prevalecientes en los palses en deparrollo y ofirece en
consecuencia, mayor ayuda para identificar los mecanismos
de actividad y contrel del desarrcllo regional.






Capitulo II
LA A3IGNACION DE RECURSOS ENTRE REGIONES

1. Conceptos previos

S6lo como una excepcidn se incluye en este capitulo una
breve discusibn sobre el alcance que se da a dos concep-
tos blsicos sobre los cuales no parece haber consenso to-
davia en la profesidn: el concepto de regién y el concep-
to de planificacién regional.

A riesgo de ser repetitivo, 1z discusidn sobre ambos
conceptos puede comenzar por enrigquecer un ejercicio tipc-
légico usado en otras oportunidades.26/ La planificacidn,
en un sentido bien general, se refiere tantoc a un deter-
minado campo sustantivo de conocimientos o de problemas
asi como a una determinada jurisdiccidén territerial. Des-
de este 4ltimo punto de vista puede hablarse de una plani-
ficacibn cuyo ambito territorial es el pais como un todo,
una regidn {independientemente de cémo se haya definido),
una provincia o departamento o estado {(dependiendo de cudl
sea la denominacibdn de la divisidén politico-administrativa
de orden inmediato al nacional), un municipio, un centro
urbano ¢ una localidad. Esta primera clasificacidn se
muestra a lo largo de las filas del cuadro de doble en-
trada inserto wis adelante.

Desde el punto de vista sustantiva, es decir desde
el punto de vista de la naturaleza de los problemas con
los cuales tratza la planificacidn, pueden distinguirse a
1o menos las siguientes situaciones:

i) si el tipo de situacién sobre la cual se busca
intervenir tiene como caracteristica esencial la aplica-
cidn de recursos escasos a propdsitos u objetivos midlti-
ples entonces el tipo de planificacidn gue se origina es,

26/ Véase S. Boisier (1976), Disefic de planes re-
gionales, Editorial del Colegioc de Ingenieros de Caminos,
Puertos y Canales, Madrid, y del mismo autor: "Algunos in-
terrogantes sobre 1la teoria y la préctica de la planifi-
cacidén regional en paises de pequefio tamafio", Revista La-~
tinoamericana de Estudios Urbano Regionales, BURE, N2 21,

1981. '
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TIPOLOGIA DE PLANIFICACION

Naturaleza Eleccién Eficien- | Disposi- Distribu- | Modi- | Control
del su- de cia en cibén fi- cidn de fica- | ecold-
jeto objetivos| uso de sica de oportuni- | c¢idn gico
Juris- recursos | elementos | dades del
diccién poder
Pais
Regidn
Provincia
Ete.
Tipe de Econdmica | Técnica | Espacial { Social Poli- | Ambien-
planificacién tica tal




propiamente hablandeo, planificacibn econbmica. Tal situa-
cibn es equivalente a un problema de optimizacién condi-
cionada o a un problema general de eleccidn entre alter-
nativas, cuestidn definitoria de la ciencia econdmica;

ii) si 1la situacidn sobre la que se actfhia envuelve la
aplicacidn de medios alternativos a la obtencidén de un ob-
jetivo o de una mets previamente establecida, es decir, s5i
ge trata de una cuestibn de eficiencia, entonces el tipo
de planificacién & que tal situwacién da lugar es una pla-
nificacidn tégnica, como por ejemple, la identificacidn
del mejor procedimiento para zmlcanzar una determinada
produccidn de energia eléctrica {plantas hidroeléctricas,
termoeléctricas, nucleares, ebdlicas, etc.);

iii) si el tipo de problema es de una naturaleza fisi-
ca, vale decir, si se trata de la disposicidn de ciertas
estructuras y elementos sobre el territeoric, como por
ejemplo, ciudades, vias de transporte,represas, cultivos
¥ uso de suelo, etc., entonces la planificacidn asociada
a tal problema es planificacidn espacial;

iv) si la situacién en cuestién se refiere a la dis-
tribucidén entre las personas tanto del producto de la ac-
tividad econbmica como en un sentide mhs general, de las
oportunidades de realizacién individual y colectiva, la
planificacién corresponde entonces a una planificacidn
socials

v) si el problema tieme que ver con una modificacidn
en las relaciones de poder entre distintos sectores o en-
tre distintos grupos sociales, el tipo de planificacidn a
la cual se asocia tal problema es una planificacidn poli-
tica, lo que no debe ser confundido con una determinada
estrategia politica para acceder al poder, tal como ello
se plantea normalmente en los partidos politicos;

vi) si el problema tiene que ver con aspectos ecold-
gicos, la planificacidn correspondiente es normalmente
denominada planificacién ambiental.

Habria que seflalar adicionalmente que adjetivos ta-
les como global y sectorial, que acompafian corrientemente
al concepto de planificacidn, nc tienen gue ver con el
sujeto de la planificacidn sino con niveles de agregacibn
del anflisis. No obstante la costumbre ha identificado
la planificacién sectorial con la planificacidn técnica y
la planificacidén global con la planificacibn econdmica.

La tipologia anterior es Gtil en varios sentidos.
Por un lado muestra que no hay un tipo de planificacién
gue pudiese llamarse "regional' y que derive linealmente
de algin sujeto especifico de planificacidn. En realidad,
lo que se denomina corrientemente como planificacidn re-
gional es una funcidn horizontal multidimensional gue in-
cluye, con ponderaciones variables, todos los sujetos re-
presentados por las cclumnas del cuadro precedente, Tal
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‘ejercicio puede ser aplicado a una sola regién, convencio-
ral o fundadamente definida (planificacibn intraregional)
o a un sistema de regicnes {planificacibén interregionall.
Afin cuando la superficie, el contorno y otras caracteris-
ticas geogriaficas del sistema regicnal coinciden con el
pais, la planificacibn interregional es metodoldgicamente
diferente de la planificacidn nacioral (primera fila del
cuadro) en virtud de considerar al pais como un sistema y
no com¢ una uhidad. Por otro lado, el cuadro muestra que
el solo hecho de planificar a un nivel subnacional (1lame-
se tal nivel regibn, provincia o como se quiera) no es
condicidn suficiente para originar una actividad é&e plani-
ficacidn regional propiamente dicha; por ejemplo, plani-
ficar el comportamiento de las variables agregadas a nivel
de una regidén (producto, ingreso, empleo, inversidn, etc.,
etc.) ¥ elegir objetivos es simplemente hacer planifica-
cidn econdmice-global a una escsla geogridfica reducida,
pero no constituye una praxis de planificacién regional,
salvo que se Quiera usar el continente para definir el
contenido.

El cuadro también permite apreciar que la planifica-
¢idén de una provincia o de un estado federativo o afin, de
un municipio, puede en muchos casos ser asimilada correc-—
tamente a la nocidn de planificacidédn regional, en la medi-
da en gque tal ejercicio sea multidimensioral; en conse-
cuencia, el concepto de "regidén de planificacidn" es de-
pendiente del contenido de la propia planificacidn, no
puede definirse exdgenamente ni tampoecc resulta necesa-
riamente igual o coincidente con regiones definidas en
otros contextos, como una regién en el sentido cultural
por ¢jemplo. Esto pone de manifiesto también que el ta-
mafic de la jurisdiccidn en la cual se planifica tiene im-
portancia en la medida en que de lugar a una concepcibn
multidimensional de la planificacidn., A partir de un ta-
mafio minimo que posibilite tal enfoque, el tamafio concreto
de las regiones dependerd principalmente de consideracio-
nes administrativas.

Los componentes verticales o sujetos que han tenide
mayor peso relative en la estructuracidn de la practica
de la planificacidn regional & escala nacional han sido
el componente econdmico en primer lugar y el relative a
la distribucidn del poder en segundo. Esto no es fortui-
to; responde claramente a las caracteristicas del para-
digma dominanie y explica asimismc el que las cuestiones
asociadas a la asignacibdn de recursos entre regiones y a
la descentralizacidn regional del aparato decisional pi-
blico han constituidc los dos temas centrales de la myo-
ria de las estrategias y planes de desarrcllc regional.

Se explica también a la luz de estas consideracio-
nes la mayor asociacidn de la planificacidn intraregional
a cuestiones de tipo técnico, espacial y ambiental, toda
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vez Que el nivel nacicnal ha tomado cuenta de la asigna-
cidén de recursos y de poder de decisidn.

2. La légica de la expansibdn regional y
el papel de la planificacidn

Alguna dbsis de positivismec resulta Gtil cuando se examina
la préctica corriente de la planificacibén regional, porque
al margen de los juicios del analista, ésta tiene una 16-
gica muy contundente cuando no se pierde de vista el con-
texto generzl en el cual se inserta.

E1l problema inicial de fondc con el cual se enfrenta
un egquipo a cargo de la planificacidn de un sistema nacic-
nal de regiones es formular una propuesta de estrategia
de desarrollo regional; wmAs alld del discurso estratégico,
esto ha consistide tradicionalmente ni wéAs ni menos Que
en una propuesta para asignar recursos nacionales entre
las varias regiones.

Independientemente de los objetivos de desarrclle
regional incluidos en la propia formulacidn estratégica,
el equipo de planificacidn regional enfrenta de inmediato
una primera restriccién, que aln cuando perfectamente
obvia, pareciera ser soslayada en muchos documentos ofi-
ciales: los recursos disponibles son escasos e insuficien-
tes para hacer todo 1lo gue se desee en fodas las regiones
al mismo tiempo.

Como la solucidn simplista de dividir los recursos
en partes iguales no resiste ninghn andlisis, deben esta-
blecerse prioridades regionales. En otras palabras, debe
explicitarse un criterio de asignacidn de recursos.

En este punto comienzan las divergencias entre 1a
planificacidn "declamatoria" y la accidén real y entre éstsa
¥ el anflisis puramente tedrico de la asignacidn regional
de inversiones.

Los documentos de planificacidén y las declaraciones
piblicas de los dirigentes politicecs probablemente con-
cuerden en sacar a luz la situacidn de las regiones con
les wis agudes problemas sociales dando la impresidn que
la primera prioridad en wmateria de desarrollo regional
serd dada a las regiones mds subdesarrclladasj; incluso,
no pocos planificadores regionales céindidamente terminan
por creer en ello. La realidad sin embarge transita por
una via distinta,.

Los estileos de desarrollo prevalecientes en la ma-
yoria de los paises en vias de desarrollo privilegian
fuertemente el crecimiento econémico agregado, mis preci-
samente, privilegian la maximizacidn del ritmo de creci-
miento. Es Gificil objetar la pricridad global otorgada
a la cuestidn del crecimiento econdmico si se entiende
ello como una condicidn sine gua_non para mejorar el nivel
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de vida de toda la poblacibdn. Por cierto ello no signifi-
ca aceptar cualquier patrén de distribucidn, pero es bien
‘sabide cudn dificil es conciliar completamente ambos as-
pectos.27/

la necesidad objetiva de acelerar el crecimiento
tiene, como es perfectamente conocido, clara incidencia
sobre el patrdén territorial de asignacidn de recurscs, en
el sentido de favorecer una asignacidn preferencial en el
"centro",28/ tanto mds fuerte cuanto més de corto plazo
es el horizonte de planificacidén. Esta tendencia es sin
embargo contrarrestada por la necesidad de desconcentrar
territorialmente 2 lo menos parte del aparato productivo,
de forma de evitar los casi insolubles y costoscs proble-
mas del crecimiento.metropolitano excesivo. Si bien ello
es perfectamente obvic en el casc de paises gue ya enfren-
tan serios problemas de macrocefalia urbana, como Argen-
iina con Buenos Aires, Brasil con San Pablo y México con
Ciudad de México, ne lo es menos en el resto de los paises
en los cuales la ciudad principal todavia no alcanza un
tamafic inmanejable, perc en los cuales se manifiestan
fuertes tendencias hacia ello.

En consecuencia, el estilc ofrece una cierta aper-
tura al crecimiento regional, pero, claramente y en la
mayoria de ios casos tal apertura no se basa en conside-
raciones de equidad (1o que conduciria a reducir las méas
agudas disparidades regionales acelerando el crecimiento
de las regiones més pobres) ni tampoco en consideraciones
de crecimiento y estabilidad global de largo plazo (lo que
se manifestaria en incorporar al sistema econbmico zonas
¥ recurscs pectenciales mediante inversiones en la perife-
ria no explotada) sino gue se basa en una racionalidad que
busca equilibrar la mantencidn del crecimiento agregado
con la necesidad de impedir la aparicidn de deseconomias

27/ Conviene volver en este punto a hacer referen-
cia al trabajo de Hilhorst sobre estiles de desarrollo ¥y
estrategias de desarrolle regional (Hilhorst; 1981, op.
cit.) en donde el autor deja bien en clarc el caricter
restrictivo de los estilos sobre las opciones de desarro-
1lo regional.

28/ Para una sintesis de los argumentos tedricos en
favor de 1a inversidn en el "centro" ¥ en favor de la in-
versién en la "periferia' véase el trabajo de T. Hermansen:
"Asignacidén interregiocnal de inversiones para el desarro-
1lc econdémico. Un enfoque de andlisis propio de un mode-
lo elemental" en A, Kuklinski (comp.) Desagregacidn regio-
nal de politicas y planes nacionales, Ediciones SIAP, 1977,
Buenos Aires.
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de aglomeracidn masivas en el centro principal, es decir,
con la necesidad de desconcentrar el aparato productivo.

Es sb6lc natural que en la bfizqueda de este eguili-
brio (que es esencialmente de mediano plazo) se termine
por fijar la atencidn no en las regiones mis pobres, sino
en regiones que pueden ser clasificadas como de segundo
orden; no son el ''centro" 22/ precisamente, pero estén re-
lativamente en el margen, estin a pasos de convertirse en
verdaderas regiones centrales. Su potencial de crecimien-
to econdmico es superior a cualquier otra regibén, con ex-
cepcibn del centrc tradicional y cuentan ya con una cierta
be.se industrial y urbana. En otras palabras, son les lu-
gares en donde se minimiza el costo de oportunidad de la
desconcentracidon de recursos, perumitiendo la ampliacidn
del Ambito de reproduccidn del sistema.

Probablemente uno de les casos de planificacidn re-
gional a escals nacional mAs publicitado internacional-
mente durante los afios sesenta fue el de Chile. En este
caso la primera prioridad contemplada en la estrategia de
desarrollo regional se otorgd nd a lass provincias o regio-
nes mis pobres, sino que a la llarada Regidn del Bie-Blo,
una importante cuenca fluvial que contiene el segundo ni-
¢leo industrial y urbanc del pais y con un definido poten-
cial de crecimiento a mediano plazo y ésto, en el marco de
un geblerno claramente comprometideo con el cambio social
¥ con los sectores mis desposeidos. En la década de los
setenta, el ejemplc de Panami alcanza también cierta noto-
riedad y nuevamente se observa que la primera prioridad en
la estrategia de desarrollc regional se cenfiere a la Re-
gién Occidental (provincias de Chiriqui y Bocas del Toro)
que representa - de nuevo - el lugar en donde se minimiza
el costo de opertunidad de la desconcentracibn. En el caso
del Perl, se trata de la regidn estructurada en torno a
Arequipa, segundo centro urbano del pais. En Méxice, es
Guadalsijara y el Area cubierta por el Plan Lerma. El caso
del Brasil se aparta - aungue no del todo - de esta suerte
de ley de hierro debidc al peso de la dimensidn politica
de la cuestidén del Nordeste. Como se verd mis adelante,
de todos mcdos la prioridad en la atencidn al Nordeste ha
sido més que funcional a la expansidn del "centro™ del
Brasil.

29/ El concepto de "centro", por contraposicién al
concepto de "periferia', es usado acd para denotar una
aglomeracidn de: i) estructuras de produccién esencial-
mente secundarias y terciarias; ii) estructuras sociales;
iii) estructuras espaciales; iv) estructuras de poder; v)
estructuras de consumeo y; vi) las interrelaciones y los
correspondientes procesos de cambioc. No se entiende la
nocién de "centro" si no se la acompafia de su relacibdn con
una periferia.
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Ahora bien, dado el peso relativo gue en la mayoria
de los paises representa 1a regibn central o capital,3Q/
es claroc que no puede revertirse drAsticamente la asigna-
cibn de recursos a tales regiones, a menos que se esté
dispuesto a pagar un precio muy elevado en términcs del
crecimiento agregado nacional. Si se agrega a ello el
hecho de ser en tales regiones el sector privado {sobre el
cual los controles son dificiles en la practica) un agente
muy significativo desde el punto de vista de el uso de re-
cursos, se tiene un cuadro claro en torno a las rigideces
que impiden una asighacibn discrecional de recursos entre
regiones.

5i se suman entonces los recursos que la inercia del
gistema obliga a destinar a la regidn central y los recur-
505 que deberén ser asignados a la regidn considerada prio-
ritaria, para cumplir con el objetivo de transformarla en
un centro alternativo, lo gue queda disponible para aten-
der regiones a las cuales se les ha asignado una segunda,
tercera o cuarta prioridad, es necesariamente reducido.
Ello puede transformar tales prioridades en una expresidn
de deseos més que en una guia para la accidn prédctica.

Egta es pues la situacidn real de prioridades, deri-
vada tanto de la cuestidn general de escasez de recursos
como de las rigideces estructurales del sistema y del es-
tilo de desarrollo. Mas adelante se volverd sobre ello.

Los grados de libertad en la asignacidn interregic-
nal de recursos son sin embargo, mucho mids reducidos de 1o
que el anilisis anterior permite inferir. Tal asignacidn
no puede ser arbitraria puesto que debe cumplir - ademés -
con una restriceidn adicional derivada del principio de
consigtencia al cual dehe ajustarse el patrdn de creci-
mientc de un sistema multiregional.

Casi todos los tratadistas estén de acuerdo en que
un objetive fundamental de toda propuesta de desarrollo
regional consiste en la modificacidén de las relaciones de
dominacidn-dependencia que, Jjerdrquicamente, ligan a unas
¥y otras regiones. Siempre dentro de los limites impuestos
por los pardmetros bAsicos ya mencionades (sistema, estilo,
etc.), esto presupone un cambio en las relaciocnes entre
sectores y actividades econdmicas localizadas en las va-
rias reglones ¥y entre los grupos sociales pertenecientes a
las distintas regiones. la modificacién de tales relacic-
nes de dominacidn-dependencia suele pasar también a través
de un_aumento _en el tamafio econdmico de las regiones domi-
nadas y éste tal vez sea el camino de mayor viabilidad.

30/ A lo menos en América latina no es infrecuente
que dicha regién represente la mitad o més del producto
interno del pais.
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Esto es asi dado que la capacidad de negociacidén {(un ele-
mentc importante en la modificacidn de las relaciones de
dependencia) depende del poder y éste depende, ceteris
paribus, del tamafio gcofibmico.31/

Por 1o tanto, una meta de cualquier propuesta de de-
sarrollo regional serd el aumento del tamafio regional o,
en otras palabras, un incremento del peso econdmico rela-
tivo de las regiones prioritarias o bien, de las mas débi-
les. Naturalmente, no todas las regiones pusden aumentar
simultineamente su participacibn relativa en alguna magni-
tud nacionali si algunas lo hacen, otras deberfn reducir
su coeficiente ya que la situacidén es anfloga a un juege
de suma cera, periode a periodo.

Supbngase que se estd examinando el programa para la
regibén prioritaria, que, como ya se indicd, serd en la
practica la regidn en donde ge minimiza el costoc de opor-
tunidad de la desconcentracidn de recursos. Puede supo-
nerse adicionalmente que en esa regidn se desea obtener
un crecimiento mas acelerado que el promedic nacicnal,
algo perfectamente 1ldgico para transformar tal regidn en
una localizacibén alternativa de suficiente atraccidn. E1
tamafic econdmico relativo.actual de esta regibn es medido
por su "coeficiente de participacidn actual (p?)", que no
es sino el coclente entre el productc internc regional y
el producto interno del pais.

Un crecimiento mads acelerado de esta regibdn, en re-
lacidn al promedio nacicnal, puede ser establecido median-
te la fijacidn de un valor para la tasa de crecimiento del
producto regional o bien, fijando un valor deseado para su
coeficiente de participacidn futura (p.); ambos procedi-
mientos son en realidad idénticos y cuélquiera de log dos
termina en lo mismo: un valor para el coeficiente "p. !
equivalente en cierto sentido a la construccidn de ufl esce-
nario regional.

Una vez hecho esto, queda establecida una relaciébdn
formal entre la tasa de crecimiento de la regidnm en cues-
tién y la tasa de crecimientc del pals come un todo, expre-
sada de manera siguiente:

31/ 5. Boisier (1979}, "¢Qué hacer con la planifi-
cacidn regional antes de medianoche?", Revista de la CEPAL
NQ 7, Santiage de Chile.
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en gque "yi" representa la tasa de crecimiento del produc-
to regional; "y" representa la tasa de crecimiento del
rroducto total del pais y "p." representa el tamafioc rela-
tivo (econbmico} de la regibn tantec en términos actuales
como planeados.

¢Qué sucede ahora con una segunda regidén, en un
hipotético sistema bi-regional? Lo gque sucede es que ya
no hay grados de libertad para fijar ya sea la tasa de
crecimiento ¢ el tamafic regional deseadoc. En efecto,
puede demostrarge facilmente que la tasa de crecimiento
de esta segunda regién (y.) depende exclusivamente 32/ de
la taga de crecimiento de“la primera asi como de su tama-
filo planeado, como se muestra en la expresidn siguiente:

p? (1 - pz)
e
Pj By

Este tipo de razonamlento puede ser extendido a un
sistema multiregional ¥ puede demostrarse due en la mayo-
ria de los casos prbcticos, la determinacidn simultanea
de una tasa global de crecimiento para el pais y de los
escenarios regionales (es decir, los valores de los coe-
ficientes planeados de participacibn) agota por completo
los grados de libertad en la eleccidn de una tasa regio-
nal de crecimiento para la regién prioritaria. .

Si se plantea como un requisito de la estrategia
regional el no disminuir el nivel abscluto de ingresc o
de producto per cipita de las regiones, entounces el proce-
s0 de biisgueda del conjunto de metas de crecimiento regio-
nal pivctea en una regién determinada, gue puede o nod
coincidir con la regidn prioritaria. Esto significa que
g1 bien la seleccidn de la regibén prioritaria puede estar
respaldada por una determinada racionalidad {ia minimiza-
cién del costo de oportunidad de la desconcentracién), su
ritmo de crecimiento puede resultar mecé&nicamente estable-
cido en funcidn de las restricciones derivadas de la con-
diciér de consisterncia y puede resultar insuficiente para
lograr su transformacidn en un centre alternativo.33/

32/ BEsto, desde 2l punto de vista de la formaliza-
cidén de las condiciones de consistencia multiregional ya
que desde el punto de vista real, cualquier tasa de creci-
miento dependerid del monto de inversidn y de 1z producti-
vidad.

33/ Este es un razonamiento lo suficientemente com-
rlejo como para requerir ejemplificacién pumérica., E1 de-~
sarrcllo in extensc de este modelo de compatibilizacidn y
varios ejemplos ilustrativos de su operacidn se encuentran
en: S, Boisier (1980), Técnicas de andlisis regional con
informacién limitada, Cuadernos N2 27 (pp. 105-119), ILPES,
Santiage de Chile,
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Lo que se quiere decir en definitiva es que bajo
ciertas condiciones suficientemente generales en la prac-
tica, no se puede independiente y simulténeamente fijar el
escenario y el ritmo de crecimiento de la regidn priorita-
ria, La determiracién del escenario (tarea principal de
una estrategia interregional) puede generar una tasa de
crecimiento para la regibn prioritaria por debajo del
m&ximo tedrico y fija al mismo tiempo todas las restantes
tasas de crecimiertc para todas las regiones y, via coe-
ficiente de capital, determina adicionalmente la asignacidn .
de recursos entre regiones., La asignacidn de recurscs en-
tre regiones resulta mls de las rigideces del sistema y de
las restricciones impuestas por la necesidad de soluciones
consistentes que de la voluntad del planificador.

El plan de desarrollo para la regidn prioritaria
sigue de agul en adelante un derrctero casi adivinable por
completo.

Dado el sesge hacia el desarrollo industrial de gran
rarte de los estiles vigentes, log programas industriales
serdn considerados como el mecanismo principal de canali-
zacién de los recursos ya fijados hacia esta regidn. Estc
incluird tanto la blsqQueda de proyectos indusiriales liga-
dos a la explotacidn de los recursos naturales de la re-
gidn como, preferentemente, la implantacidén en ella de ac-
tividades manufactureras asociadas a las mids elevadas elas-
ticidades-ingreso de demanda. Como el estilo global gde
desarrollo estd generando un determinado patrdn de distri-
bucibn del ingresc, se buscard adecuar el programa indus-
trial regional a las mayores demandas provccadas por la
concentracién (o por la igualacidn) de los ingrescs. Nue-
vamente, en la mayoria de las situaciones practicas, el
criterio anterior conduce a preferir la localizacién de
actividades manufactureras productoras de hienes inter-
medios o de bienes finales durables de elevado valer des~
tinados a satisfacer la demanda nacional de los sectores
de mayores ingresosa.

Un buen ejemplo de lo sefialado lo provee la politica

de localizacién industrial puesta en practica en Chile en
los afios sesenta. En conformidad con la estrategia de
desarrollo regional, la politica de lecalizacidén indus-
trial favorecia fuertemente el desarrollo de actividades
manufactureras en la llamada BRegibén del Bio-Bio y en par-
ticular dentro de ella, en la provincia de Concepcién.
El principal instrumento de politica consistia en deduc-
ciones a los derechos arancelarios sobre la importacién
de bienes de capital (en una economia muy protegida a la
fecha) de acuerdo a uzna tabla de prioridades sectoriales
¥y regionales., Del total de 28 agrupaciones industriales
contempladas en esa disgpesicidn, en la provincia de Con-
cepeidn se ofrecian deducciocnes del cien por ciento de
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' los derechos en 17 de ellas, de las cuales sdlo tres corres-
.pondian a industrias directamente ligadas al procesamiento
. de recursos naturales (en una regidn rica en recursos natu-
rales) y las catorce restantes correspondian a ingdustrias
intermedias y din&micas productoras de bienes finales.

El criteric de seleccidn de la regidn prioritaria
(en algunos casos puede haber mAs de una), el &nfasis colo-
cado en su desarrollo industrial y la seleccibn subsiguien-
te del tipo de industrias a ser localizadas en la regidn,
ha conducido en la priciica y dentro del contexto en que
se ha enmarcado este andlisis, al uso casi inexorable de
la teoria y de las estrategias de desarrollo polarizado ¥y
de centros de crecimiento.3h/

A titulo de ejemplo puede observarse con cuanta cla=-
ridad es reflejadc todo el argumento hecho hasta ahora en
la Ley de Promocién del Desarrolle de Nuevas Ciudades In-
dustriales del Japdn, establecida en 1962 y gque se apoya
en el usc de conceptos propios de la teoria de polariza-
cidn:

"Bsta ley fue disefiada para descentralizar la acti-

vidad industrial de la Megalopolis de Tokaido a fin

de mitigar los efectos de las deseconomias de aglo-
meracidén y alcanzar un crecimiento regional balan-
ceado en toda la nacidn. Pero considerando la es-
casez de capital y la necesidad de alcanzar una alta
tasa de crecimiento global, se estimaba hecesario
empujar la politica de descentralizacidn en la medi-
da en gue no pusiera en peligro la eficacia del ca-
pital (subrayado en el originall. Asi, la locali-
zacidn de nuevas ciudades industriales deberia es-
tar fuera de las grandes meirdpolis existentes, pe~
ro deberian poseer una gran capacidad de desarrolle
en términos de una base industrial de gran escala..."

"fstos centros de crecimiento deberian tener las

siguientes cuatro caracteristicas:

"(a) Utilizacibn eficiente del capital mediante la
concentracidn selectiva de capital en regiones
con el mayor potencial de desarrollo."

"(b) UTtilizacidn de economias externas mediante la
concentracién de capital en ciudades de gran
tamafio que ya generan considerables economias
externas."

34/ Algunes criticos radicales quieren ver en las
estrategias de polos de crecimiento sb6lo un instrumento de
penetracidn y dominacidn imperialista {lo que puede ser
verdad en ciertos casocs) y desconocen por completo la fua-
cionalidad de dichas estrategias en estilos de desarrollo
autdnomos, pero sesgados a favor del crecimiento y de la
industrializacidn.
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"(c) Papel dominante de la industria como sector 1i-
der del crecimiento.”

"{d) Un papel del gobierno importante en la provisién
de infraestructura industrial y en el manejoc de
incentives financieros para atraer a la indus-
tria a los centros de crecimiento."35/

Bl uso de un instrumento tal como los polos de cre=-
cimiento produjo, en muchos casos, resultados ambiguos,
principalmente debido a unz aplicacidn mecanicista de
ellos con descuide evidente de las condiciones particula-
res de las regiones en donde se insertaron. Demasiada
literatura se ha escrito sobre este tema como para veolver
a &l. BEl autor ha analizado recientemente parte de las
razones de los fracasos y ha sugeride la forma en gue de-
beria abordarse la aplicacién del desarrollo polarizado éﬁ/
¥ hay muchas otras publicaciones también recientes que
discuten el mismoc problema. En todo case, conviene sefia-
lar que los fracasos, aparentes o reales, se presentan con
mucha mayor frecuencia cuando este instrumento se intenta
aplicar en regiones con escasa base industrial que en el
caso de las regiones aqui indicadas como prioritarias.

Como se sefiald en el capitule anterior, la seleccibn
de un sector productivo come sector lider del crecimiento,
lleva aparejada variadas acciones tendientes a organizar
el espacio fisico utilizado por el sector. Ello explica
que las politicas regionales de industrializacibdn requieran
de politicas paralelas de urbanizacién. FEl uso del concep-
to de polo de crecimiente debe implicar el uso del concepto
de centro de crecimiento, si un programa coherente de desa-
rrollo es lo que se tiene en mente. Precisamente el tra-
tamiento regional unilateral ya sea de la industrializa-
cidn o de la urbanizacidén ha sido sindicado como un factor
importante de fracaso en las estrategias de desarrolio po-
larizado. Un intento comprehensivo para entrelazar la po-
litica de polos y la politica de centros de crecimiento a
nivel de regiones especificas, o sea, las politicas de in-
dustrializacidn y de urbanizacibn, estd representado por
el enfoque unificado denominado INDUPOL.37/

United Nations Centre for Regional Development
(UNCRD): The Growih Pole Approach to Regional Development,
1975, Nagoyz, Japdn.

6/ S. Boisier (1681), "Growth Poles: Are they
Dead?", en Ed. Prantilla (ed.) National Develcopment and
Regional Policy, Vol. 3, The Regional Development Series,
UNCR, Maruzen Asia Pb. Singapur.

8. Boisier (1974), "Industrializacién, Urbani-
zacibdn, Polarizacidén: Hacia un enfeque unificado', ILPES
(ed.) Planificacidn Regional y Urbanaz en América latina,
Siglo XXI, México.




Los programas de promoc¢ibdn industrial y de desarrolle
urbano dirigides a la(s) regién(es} prioritaria(s) presio-
narédn ademds por el desarrclle paralelo de la infraestruc-
tura de transportes y conmunicaciones para garantizar la
prevenciodon de estrangulamientos en el abastecimiento y en
el mercadeo nacional de insumos y de productos requeridos
¥ originados en la regién. Asimismo, como una parte de
las industrias gque pueden localizarse en la regidn serén
probablemente, subsidiarias de c¢ompafiias nacionales e in-
ternacionales, los canales plblicos de comunicacidn (redes
de teléfone, telex, microcndas, etc.) serdn consideradas
come de vital importancia para garantizar la fluidez en la
informacidén gque fluye entre casas matrices y filiales y
viceversa,

De esta manera se va encadeaando légicamente un pro-
grama de expansidén regional bagado principalmente en un
sector productive (la industria) y dos sectores de infra-
estructura (el sector urbano y el sector de transportes y
comunicaciones).

A partir de este nficleo inicial, se intentard el
paso desde un programa de crecimiento regional esencial-
mente sectorial a un plan global de crecimiento para la
regidén. Esto se hard wediante la preparacibdn y agregacién
de programas sectoriales en cada uno de los sectores pro-
ductivos y de servicios existentes en la regidn.

Los arreglos institucionales asociados al plan regio-
nal son de variada naturaleza y estédn fuertemente influidas
por el estilo global de desarrollo. Al Estado le corres-
pondera, por lo general, el gasto en infraestructura asi
como el gasto en desarrollo social y la muy importante
funcidn de proveer los incentivos econdmicos (fiscales,
arancelarios, ete.) para atraer la inversién privada a 1la
regidn. En algunos casos, el Estado también actuaria como
inversionista y empresario en relacidén a determinadas acti-
vidades industriales de gran escala o de importancia es-
tratégica.

tQué papel corresponde a la descentralizacién en es-
te esquema promocional de la regién prioritaria? Le co-
rresponde un papel muy importante como mecanismo de coop-
tacibn de las clases dirigentes regionales, las que deben
ser incorporadas a este esquema de manera de minimizar -
mediante alianzas técticas - la friccién del sistema pro-
ducto de la inevitable reduccidn en la asignacidén de re-
cursos a la regidén central e incluso de una mayor apropia-
c¢idn fiscal del excedente generado en tal regibén (todo ¢llo
con el propdsito de viabilizar a corto plazo el desarrolloc
de la regidn prioritaria) situacibén que puede generar una
reaccibn adversa por parte de los grupos cuyo nivel de
ganancia depende del nivel de recursos canalizados hacisa
la regién central.
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Esta situacidén friccional puede contrarrestarse me-
diante variados mecanismeos. Uno es incorporar decidida-
mente en el usufructo de los beneficios del desarrolle de
la regidn prioritaria asi como en la gestidn de este pro-
ceso, a los grupos regionales activos formando una alianza
entre ellos y el Estado; esto requiere inevitablemente un
cierto grado de descentralizacidn a favor de instancias de-
cisionales regionales. Otro es interesar a los grupos
"centrales" en participar también en el mismc procesoc de
desarrollo regional; para ello, el Estado manipularid los
instrumentos de politica econdmica {impuestos, aranceles,
etc.) de manera de facilitar la movilidad y los flujos de
capital desde la regidn central hacia la regién priorita-
ria.

Cuandoe la alternativa es la alianza téctica entre el
Estadc y los grupos empresariales regionales, éstos pasaran
a tener una influencia creciente en el disefic de peliticas
econbmicas nacionales favorables a la expansibén de sus
propias actividades, las que, a largo plazo, terminaran
por convertirse en actividades nacionales, desdibujindose
la identificacién regional a medida que se consolida la
integracidén funcional nacional. Un examen de este proceso,
aunque con un origen histdrico distinto, lo ha hecho Balén
para el caso de las provincias argentinas de Tucumén y
Mendoza en relacidn a2 los empresarios del azlcar y del
vino 0.18/

En definitiva entonces, el proceso de crecimiento (e
de desarrollo en el mejor de los casos) de 1la regidn prio-
ritaria es un proceso de penetracién ¥y de expansidn del
centro, tendiente a ampliar la base geogrdfica de los mer-
cados a fin de facilitar la continua reproduccibn del sis-
tema y del estilo de desarrollo. Este procesc es simul-
taneamentie, como todc procesc de crecimiento econdmico, de-
sarticulador de algunas estructuras productivas y sociales
pre-existentes y organizador de nuevas relaciones sociales.
A corto plazo las tensicnes sociales producidas por la
ruptura de las formas tradicionales de produccidn vy comer-
cializacibén pueden ser lo suficientemente fuertes como para
poner en peligro todo el proceso. Como es clare, tales
tensiones resultan comparativamente mayores en el Ambitc
regional debido al impacto localizado de las innovaciones
y de los proyectos especificos, al contraric del grade de
difusidn que los mismos fendmenos muestran & nivel nacional,

38/ Baldn, J. {1978), "Una cuestién regional en la
Argentina: Burguesias provinciales y el mercade nacional
en el desarrolle agroexportadaor", Desarrollo econbmico,
Vol. 18, N2 69, Buenos Aires.
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LQué sucede entretanto con el resto de las regiones
y con la asignacidn de recursos a ellas?

La situacidn es la siguiente: deben asigrnarse recur-
sos al resto de las regiones de manera gque - en el peor de
los casos - no 8¢ produzca un deterioro en los niveles ab-
solutos de producto o de ingreso per clpita en cada una de
las regiones. En el 1limite, ello eguivale a sostener que
el monto total de recurscs invertido en cada regidén depen-
derd exclusivamente de una sola variable: el incremento de
poblacidn, de un solo parlmetro: el coeficiente regional
(marginal) capital-producto y de un solo dato: el nivel
inicial de producte interno regional.

La suma de estas asignaciones al conjuntc de regiones
con exclusién de la regibn "central" y de la regidn "prio-
ritaria' debe ser igual o menor gue el total de recurscs
disponibles descontados los recursos ya previamente asig-
nados a las dos regiones recién mencionadas, Conviene ob-~
servar que el descuido de este tipe de restriccidn da
oripen probablemente a situaciones en las cuales una o
mas regiones experimentan un descenso absoluto en términos
de producto o de ingreso per cApita con consecuencias fa-
ciles de imaginar. Hay agui por consiguiente una de las
varias instancias de compatibilizacidn caracteristicas de
la planificacidn regional.

5i esta verificacidn da un resultado negativo, es
decir, si la inversidn minima requerida por las regiones
{con exclusibdn de la "central" y de la "prioritaria™) es
supericr a los recursos restantes, tal inconsistencia debe
ajustarse por la via de ura reduccibn de los fondos asig-
nados a las dos regiones citadas. 8i la situacién es la
inversa, esto es, si leos fondos restantes son superiores
a los necesarios para mansener 1os valores de los indica-
dores per chpita, se posidilita la eleccidn de otra regidn
con tratamiento preferencial, en la cual pueden aplicarse
esquemas de desarrollo mis apartados de las caracteristi-
cas del estilo dominante, por ejemplo, esquemas basados
en proyectos de desarrolle rural integrade. No es cierta
por tante la opesicidn entre el desarrollo urbano-indus-
trial y el desarrollo rural-agropecuario, a lo menos como
categorias excluyentes. Ambos patrones de desarrolle
pueden y de hecho coexisten al interior de estrategias
nacionales Qnicas de desarrolle regional, pero si la prio-
ridad se mide por los recurscs comprometidos, es indiscu-
rible el peso del patrdn urbano-industrial.

De esta manera se van configurando cuatro tipos de
regiones desde el punto de vista de 1a planificacibn na-
cional del desarrclle regional: i) regiones centrales; ii)
regiones prioritarias de desarrollo urbano-industrialjy
iii) regiones prioritarias de desarrclle rural y; iv) re-
giones no prioritarias. Hay gque observar paralelamente

42



que el procedimiento de planificacién serd necesariamente
distinto en cada casc puesto que, en el caso de las pri-
meras se trata en realidad de una planificacidn gue busca

el contrel del crecimiento; en el caso de las regiones prio-
ritarias se trata de planificar estimulando el crecimiento
en tanto que con respecto a las filtimas, el objetivo es
mantener estabilizada la situacidn, come casoc limite.

Este tipo de clasificacidn, cen las implicaciones
del casc en términos de accién, parece haber estado detris
de algunas proposiciones hechas hace afios atréds por la Ofi-
cina de Planificacidén Nacional (ODEPLAN) de Chile. En
efecto, en un importante documento preparado parcialmente
para ilustrar el debate politico previo a la campafia presi-
dencial de 1970, se proponian los siguientes tipos de po-
liticas agregadas para conjunios de regiones: una politica
de control econbmico y racionalizacibn espacizl para la
regidn "central; una politica de reconversidn industrial
¥ polarizacién para las dos regiones de mis alta pricridad
de desarrollo; una politica de diversificacidn econdmics
e integracidn fisica para regiones situadas en las extremos
del pais, con una prioridad basada en criterics geopoli-
ticos y; una politica de sustentacidn aplicable a la mayo-~
ria de las regiones gue, de hecho, no tenian pricridad
alguna.3g/ :

Volviendc nuevamente a los procedimientos de plani-
ficacibn ascociados a estos tipos de regiones, pueden ha-
cerse las siguientes observaciones pormenorizadas.

Lz planificacidn de las regiones centrales es, como
se anotd, una planificacidén que tiende a2 mantener dentro
de ciertos limites el ritmo de crecimiento econdmico de
tales regiones. Estos limites pueden ser fijados por lo
menos conceptualmente y en ciertos cascs puede resultar
perfectamente factible su cuantificacidn. La estrategia
de desarrollo regional zdoptada por Panamd por ejemplo,
destaca este problems con singular claridad al sefialar:

"En estas condiciones, la viabilidad del desarrollo

regional de Panami presupone una estrategia de ac-

cién consistente en mantener el crecimiento de 1la

Macro Regién Metropolitana dentro de limites que en

su cota inferior no impliquen una contradiccidn con

los grandes objetivos nacionales ¥ que en su cota
superior no se traduzcan en un empeoramiento de la
situacidn existente en la Macro Regidn Central-

29/ Qficina de Planificacidén Nacional de Chile
ODEFLAN (1970), El desarrollc regional de Chile en la dé-
cada 70-80, mimeografiadc, Santiago de Chile.
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QOccidental y consistente también en asegurar la trans-

ferencia de excedentes de una regidn a otra." 40/

En consecuencia la planificacidn para este tipo de
regiones estard basada, primero, en instrumentos de caréc-
ter administrativo que prohiben o simplemente dificultan
la expansidn fisica y econtmica desmedida, tales ceomo el
zoneamiento riguroso, la prohibicidn de instalar nuevas
industrias, la no concesidn de excenciones de tipo tribu-
tario ¢ arancelaric, etc., y segundo, en instrumentos de
caratter econbmico que buscan una mayor apropiacidan fiscal
del excedente generado en la regibn, tales como tasas tri-
butarias mis elevadas a las utilidades de las empresas,
impuestos especiales para socializar las economias exter-
nas asi como también impuestos especiales para gravar las
deseconomias externas (impuestos sobre actividades polui-
doras por ejemple) ¥y otros.

Es natural ademis gue la planificacidn de estas re-
giones se encuentre fuertemente asociada a una dimensidn
fisica, puesto que el suelo en particular y el espacio en
general, constituyen los verdaderos recursecs escasos. No
es exirafio entonces observar que "“la racionalizacibdn espa-
cial'" sea un elementoc importante en las politicas globales
disefiadas para tales regiones.

En relacidén a las vegiones "prioritarias de desarro-
1lo urbanc-industrial' la planificacibén es, bien por el
contrario, una planificacidén activa ¢uyos objetives prin-
cipales son la canalizacidén de recursos hacia tales re-
giones, la neutralizacidn de cualquier efecto indirecto
negativo incorporado en las politicas macroecondmicas y
sectoriales asi como también, la activacidn de los sec-
tores empresariales regionales. Los instrumentes princi-
pales, desde el punto de vista institucional, consistirén
en la creacién de instituciones pliblicas y privadas que
faciliten el proceso de ahorro e inversidn, como por ejem-
plo, Corporaciones de Desarrollo Regional, Agrupaciones
Empresariales, Bancos de Fomento, etc., en tanto que desde
¢l punto de vista econdmice, los instrumentos estarén fuer-
temente asociados a la promocidn del desarrollo industrial,
como por ejemplo, programas aceleradcs de amortizacidn,
rebajas arancelarias, tasas tributarias de excepcidn, 1i-
neas de créditos con intereses subsidiados, etc., etc. La
politica fiscal tendrd un lugar central por la via del
gasto piblico, dirigido esencialmente a la construccidn de
infraestructura (pargues industriales, caminos, viviendas,
etcal.

40/ HNaciones Unidas, Qficina de Cooperacién Técnica
(1975}, Estrategia de desarrollo regional a mediano y lar-
go plazo, Informe técnico preparado para el Gobierno de
Panaméd por el Proyectc PAN 72/008.
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No obstante que los mecanismos mAs o menos directos
de promocidn del crecimiente regional, como les citados
recientemente, son suficientemente conocidos y de extensa
aplicacibén, todavia es posible citar numerosos casos en
los cuales a pesar de la generosidad del gasto y de los
subsidios, el desarrollo simplemente no se produce ¢ al-
canza niveles muy por debajoc de lo esperado. Ello puede
ser explicado, tentativamente, por la atencibn unilateral
prestada a la cuestidn de 1a asignacidn de recurscs (di-
recta e indirecta) con descuido de los otros elementos
concurrentes al desarrclle regional citados ya varias ve-
cest el efecto de las politicas econdmicas nacionales y el
rol de las instituciones y grupos sociales. Aun asi, cabe
sefialar que en variocs sentidos, la teoria y la prictica de
la planificacidn regional han surgido precisamente para
sustentar el desarrollc de este tipoc de regiones.

Con respecto al tercer tipo de regiones, aquéllas
gue tienen una cierta priocridad casi residual y en las
cuales el proceso de desarrollc puede apartarse en alguna
medida del estilo prevaleciente, la planificacidn asume
un caricter mis innovativo, perc necesariamente mis mo-
desto puesto gue gran parte de los recurscs disponibles
han sidc comprometidos en los dos tipos anteriores de re-
giones asi comoc en la prevencidn del empeoramiento de los
indices per capita de todo el sistema regional. Nueva-
mente la cuestidn central acd no es la transferencia de
recursos ¥ por tanto son wmenos importantes los mecanismos
para instrumentalizar tal movimiento de fondos. E1 asunto
clave ahora es explorar nuevas formas de organizacidn de
1a produc01on, en particular de la produccidn agropecua-
ria asi como, al igual que en otros casos, contrarestar
los efectos nocives de las politicas macroecondmicas y de
las peliticas sectoriales.

Finalmente, en el mayoritario conjunto de regiones
gque ne tienen prioridad desde el puntc de vista de 1a
asignacibén de recursos, la planificacién asume un rol
menor, casi una funcidn de auscultacién para prevenir de-
sequilibrios entre el ritmo de crecimiento econbdmico y el
ritmo de crecimiento demogréfica de forma de garantizar
la mantencidén de los indicadores de producto o ingreso por
habitante.

En resumen, la asignacibn de recursos nacicnales en-—
tre las varias regiones componentes de un sistema multi-
regional se ajusta al siguiente patrdn: los recursos deben
asignarse de manera consistente puesto que las tasas de
crecimiento de las regiones son interdependientes y, en
muchos casaos, tales recurses deben ser asignados de manera
de impedir un deterioro en los niveles absolutos de produc-
to o de ingreso per chpita regional. Dentro de este cua-
dro restrictive, la primera prioridad en dicha sasignacibn
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"se otorgard a regiones en donde se minimice el costo de
"oportunidad de los recursos restados a la actividad del
M"eoentro"; necesariamente esto transforma el proceso de
crecimiento de tales regiones en un procesc de penetracidn
¥ expansibén del mismo centro dominante. En ciertos casocs
pueden guedar recursos excedentarios comoc para promover el
desarrollo de otras regiocnes en las cuales puede optarse
por patrones divergentes del estilo prevaleciente {(pero

no del sistema). En todos los cascs la mayor parte de las
regicnes sblo pueden aspirar, en la mejor de las situa-
ciones, a mantener invariables clertcs indicadores a me-
dianc plazo. De acuerdo a este patrdn, la funcidn princi-
"pal de la planificacidén regional - en cuanto mecanismo_de
asignacibn de recursos - consiste en mantener la coheren-
¢ia del cuadro global ¥ en la identificacidn de los cana-~
les mediante los cuales fluyen tales recursos. Una expo-
sicién exhaustiva del procedimiento de la planificacidn

" regional desde este punto de vista puede encontrarse en
varios textos.41/

De este modo, la planificacién regional entendida de
una manera tradicional, cumple mAs con un papel de acompa-
flamiento de la dinémica de expansidén del sistema que con
un papel innovador. En cuantc mecanismo de asignacidn de
recursos, tiene que ver principalmente con lc que Hilhorst
denomina "problemas técnicos reales" y en pocas oportuni~
dades ha estado asociada a los "problemas politicos reales".
Los primercs, de acuerdo & Hilhorst, se refieren a proble-
mas de eficiencia en planificacidn o en admirnistracidén y
son resueltos mediante la introduccibébn de nuevos procedi-
mientos e instituciones. Los segundos - leos problemas
politicos - implican cambios en las prioridades naciona-
les y en consecuencia, implican una modificacién sustan-
tiva en el patrén de asignacién de recursos.4t2/

&1/ Entre otros textos sobre los procedimientos for-
males de la planificacidn regional a escala nacional pue-
den citarse los siguientes: Boudeville, J. R. {(1968),
Problems of Regional Econcmic Planning, Edinburgh Univer-
sity Press; Hilhorst, Ja. (1971) Regicnal Planning, Rotterw-
dam University Press; Boisier, S. (1976) Disefic de planes
repionales, Editorial del Ceolegic de Ingenieros de Caminos
Canales y Puertos, Madrid; Alden, J. ¥ R. Morgan (197L4),
Regional Planning: A comprehensive View, Leonard Hill
Books, lLondres.

42/ Hilherst, J. (1981), "National Development
Strategies and Regional Planning in Latin America: Some
Reflections", Development and Change, SAGE, Londres, Vol.
12. .
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Capitule III

LOS EFECTOS REGIONALES DE LA POLITICA ECONCMICA

1. E1 problema

En paAginas anteriores se sefiald culn sorprendente resulta
constatar la escasa importancia conferida en la literatu-
ra y en la practica de la planificacidn regional al hecho
obvio de que las politicas econdmicas, tanto las de cardc-
ter macro como las de caracter secteorial, no son neutras
desde el punto de vista de sus efectos regionales. Para
ser ecuinime, habria que decir que sorprende de igual modo
el constatar gue los especialistas en politica econdmica
parecen vivir en mundos abstractos construidos a partir

de promedios extraidos de distribuciornes de minima varian-
Za .

Presumiblemente pueden estruciurarse explicaciones
distintas para comprender una actitud similar de parte de
los planificadores regionales y de parte - -de los especialis-
tas en politica econdmica.

Se ha producido a no dudarle, un desfase entre la
percepcidn de los problemas regionales en los niveles de-
cisores mias altos y el disefic de las politicas econémicas,
que contintan formulandose como agregados homogéneos. Por
ejemplc, ya en 1965, en un conocido estudic sckre politica
econdmica en los paises miembros de 1la OECD, Kirschen y
Morissens anotaban que en Francia, Italia, Noruvega vy Bél-
gica, el crecimiento econdmico, como objetivo basico de 1la
politica econdmica, incluia una clara dimensidn regional,
sin que se pudiere decir 1o mismo en términos de los ins-
trumentos de politica.43/ En 1970 la propia OECD publica
un importante andlisis sobre politicas regionales en los
paises miembros, sin gue la cuestidn de los efectos indi-
rectos de las politicas macroecondmicas sea mencionada.il/

43/ Kirschen E. S. y L. Morissens (1965), "The Ob-
jectives and Instruments of Economic Policy", Quantitative
Planning of Economic Policy (B. Hickman, ed.), The Brookings
Institution, Washington.

44/ OECD (1970), The Regional Facter in Economic

Development, Paris.
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. Bn realidad, casi todas las politicas revisadas pueden cla-
sificarse como medidas mis o menos directas de estimulo al
crecimiento regional.

En una revisién hecha a comienzos de la década de los
ochenta por el Instituto Iatinoamericano de Planificacidn
Econdémica y Social de los planes de desarrcllo vigentes en
doce paises latinocamericanos, precisamente para detectar
en qué medida la cuestidn regional aparece recogida en los
planes globales, se observd que en todos los casos el "pro-
blema regional" destaca como un problema prioritarie, pero
nuevamente las politicas se dirigen exclusivamente a la
ezfera de la asignacidn directa e indirecta de recursos.&é/

Efectivamente pareciera existir entonces un desfase
entre la percepcidn del problema y el entendimiento de una
estrategia adecuada para atacarlo.

También este hecho podria estar ligado al fuerte
cuando no excesivo peso del pensamiento neoclasico en la
formulacidn usual de las politicas econdmicas. En efecto,
el supuesto de homogeneidad es basico para el estableci-
miento de las condiciones de optimalidad, sea en la esfera
de la produccidn, sea en la esfera del consumo. Si las
funciones de produccién son esencialmente similares debido
a la atomizacibén del secter, si las funciones de demanda
son igualmente similares debido a que los ingresos se su-
ponen bien distribuidos y si la movilidad es adecuada, la
neutralidad de las politicas econdmicas fluye entonces
automldticamente. @Que la cuestidn general de la politica
econdmica es formalmente vista a la luz de la légica del
andlisis neo~clédsico parece indiscutible, si ce analiza el
siguiente comentaric de Hickman:

"E1l fundamentec 1égico de la teoria de la politica

econdmica cuantitativa es expuesto con admirable

claridad en el trabajo de Henri Theil. El problena
de politica es considerado como anflogo a la teoria
de la eleccién racicnal del consumider, en la cual

se supone que éste maximiza su utilidad, sujeta a

una restriccidn presupuestaria dada por su ingresc

vy por los precios de los bienes y servicios. Asi,

para resolver el problema de eleccién del consumidor

es necesario especificar (1) una funcién de utilidad

o de indiferencia, (2) una restriccibn presupuesta-

ria, ¥ (3) un procedimiento de maximizacidn condi-

cional. De la misma manera, para resolver el pro-
blema de politica (econémica) es necesario especifi-
car (1) una funcidn de preferencia para el decisor,

4s/ ILPES (1980), El estado de la planificacién en
América latina y el Caribe, E/CEPAL/ILPES/R.16.
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{2) un modeloc de la economia mastrando las resiric-
ciones que enfrenta el decisor, ¥y (3) un procedimien-
to de maximizacibén condicional."46/

Pero no son solamente los decisores en materia de
politica econdmica los responsables del disefio de politi-
cas homogéneas. En varios casos, éstos sdlo responden a
presiones de variada indole originadas en sectores socia-
les ajenos al aparato piblico.

Por ejemplo, en ciertos casos tales presiones pro-
vienen de los sectores laborales. En efecto, la necesi-
dad de defender loe intereses de clase presupone un forta-
lecimiento de la capacidad de negoclacibn por parte de los
sindicatos y tal fortalecimiento pasa por la constitucidn
de federaciones y confederaciones de tipo nacional las que
presionan por el establecimienio de disposiciones legales
uniformes, por ejemplo, salarios minimos iguales para todo
un sector ¢ para grupcs de sectores. Un salario minimo
vniforme para todo el pais impide que los diferenciales
regionales de salario reflejen adecuadamente los diferen-
ciales regionales de desempleo y por tanto se reducen los
incentives a la wigracidn, manteniéndose los desniveles
de ocupacidn.

Por otre lado, varias de las politicas de precios,
cuando aplicadas uniformemente a todas las regiones, tie-
nen efectos negativos sobre la eficiencia en el funcio-
namiento agregado del sistema regional. No es infrecuente
que politicas de precios de sustentacidn (para productos
agricolas) ¢ bien politicas de fijacidén de preciocs se es-
tablezcan atendiendo a los costeos marginales de los produc-
tores relativamente més ineficientes, situacién gue puede
derivar en modificaciones no deseadas en los precios de
intercambio entre regiones. & veces, tales politicas se
criginan primariamente no en los equipos a cargo de la
politica econbmica sino en los propios productores o aso-
ciaciones de productores.

Todavia mis comfin en este sentido es la politica de
tarifas de empresas de servicio pliblico, como energia eléc-
trica, transportes y otres, que, cuando son fijadas uni-
formemente para todo el pals sueler actuar como fuerzas
a favor de la concentracidn de las actividades en el "cen-
tro" en perjuicio de distribucicnes regionalmente mhs ba-
lanceadas.

S5i a las consideraciones anteriores se agrega el
problema bien conocido en relacidn a la escasez de infor-
macidn a nivel regional, lo que dificulta la estimacidn
paramétrica esencial en la formulacidn de las politicas

L&/ Hickman, B. (ed.) (1965), Quantitative Planning
of Economic Policy, Washington, The Brookings Institutioen.

49



econdmicas, no es excusable, perc si comprensible la acti-
tud usual de los especialistas en politica econdmica.

Perc entonces, dcdmo entender la actitud similar de
una buena parte de los planificadores regionales? Es difi-
cil realmente responder a esta pregunta; tal vez la dnica
explicacidén posible radique en la ausencia de una teoria
suficientemente general del desarrcllc regional, lo que
puede haber conducido a fijar la atencidédn en la forma mis
obvia y visible de estimulo a2l crecimiento regional: la
ayuda directa en términos de transferencias de recursos.

Sin embargo, més de un autor ha hecho notar esta de-
ficiencia. A4sl por ejemple Kuklinski sefiala este hecho
¢on mucka fuerza:

"El desarrollo de las politicas regionales, urbanas

y ambientales y de las actividades de planificacidn

ha sido descrito en esta monografia como la dimensién

espacial explicita en politica y en planificacidn.

Esta dimensidn explicita es muy importante, pero

insuficiente tanto para la explicacién del pasado

como para la planificacidn del fuiuro. Tenemos que

tomar en cuenta que todas las politicas globales y

sectoriales y todos los planes tienen implicaciones

espaciales que a veces tienen un impacto mayor sobre
el patrdn espacial de actividad humana que las poli-

ticas y planes explicitos de tipo regional, urbanc y

ambiental. No hay duda que las politicas sectoria-

les vinculadas a la industria, a la agricultura y al
transporte tienen fuertes impactos espaciales. Lo
misme se aplica a las politicas sociales en el campo
de la salud, la cultura y la educacidn. BEn conse-

cuencia, siempre es necesario tomar en cuenta la di-

mensidén espacial implicita incorporada en los planes

y politicas globales y sectoriales. Este es un tema

complicado porque la dimensidén implicita es a menudo

muy fluida y dificil de establecer. No es acciden-
tal gue la dimensidrn implicita se mencione rara vez
en las explicaciones del pasado ¥y en los planes para
el futuro. Los logros en ambas situaciones seguiran
siendo imperfectos a menos que las dimensiones expli-
citas e implicitas sean integradas plenamente tanto
en la etapa de anflisis como en la de planifica-
cibn.'47/

Siebert por su cuenta, hace alguncs alcances sobre
el mismo tema en su conocido libro sobre teorias del cre-
cimiento regional. Asi, zl comentar diversos tipos de po-
litica econdmica, sefiala, al referirse a instrumentos na-
cionales:

47/ Kuklinski, A. R. (1975), "The Spatial Dimension
in Policy and Planning'", Regional Development and Planning:
International Perspectives, A.R. Kuklinski (ed.}, 8ijthoff.
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"Les instrumentos puramente nacionales ven la nacién

como una economia 'unipuntual' e incluyen variables

como el gasto en defensa, derechos de importacidén y

tagas de interés. MAungque tales medidas se definen

para tcda el Area de la nacidn, afectan de manera
distintaz a las diferentes subunidades nacionales."

Agrega el mismo zutor:

"La informacidn acerca del impacto regional de los

ingtrumentos nacicnales es un pre-requisitce para el

establecimiento de politicas nacicnales y regionales
consistentes."48/

Uno de los mAs lGcidos anilisis a favor de la dis-
criminacidén regional de varios instrumentos de politica
econdmica (politica de gasto, politica de precios, poli-
tica de control, pelitica de salarios, etc.) puede encon-
trarse en Stilwell.h9/

Desde un punto de vista distinte - enteramente liga-
do a la accidn del Estado - se chbserva un paulatino reco-
nocimiento de la necesidad de tomar en cuenta los efectos
indirectos que sobre las regiones tienen ciertas politi-
cas econbmicas. Se pueden citar dos alegatos recientes
en este sentido.

En la III Conferenciaz de Ministros de Planificacién
de América Latina ¥y el Caribe celebrada en el afio 1980 en
Ciudad de Guatemala, los Ministros tomaron el siguiente
acuerdo textual:

"La Conferencia considerando:

Que las disparidades regionales de desarrclle estén

fuertemente afectadas por la accidn del Estado ern la

ejecucidn de politicas macroecondmicas homogéneas,
recomienda la adopcién de criterios regionales en la
formulacidn de tales politicas a fin de distribuir
equitativamente los costos y beneficios del procesc
de crecimiento.

la Conferencia considerando:

Que el proceso de desarrollo regional depende neo

solamente de la accibn del Gobierno Central, sino

también de la propia capacidad de organizacibn de

cada regibn, estima conveniente recomendar que los
gobiernos nacionales presten especial ateucién al

fortalecimiento de los gobiernos y de los sistemas
de administracidn sub-regionales.

48/ Siebert, H. (1969), Regional Economic Growth ,
Theory and Policy, (pp. 195-19f) International Text Book
Co.

49/ Stilwell, F. J. B, (1972), Regional Econoumic
Policy, MacMillan, Londres.
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Concientes:!

Del importante impacto gque tiene sobre el desarrocllo
regional la conduccidn de politicas macroecondmicas
homogénreas.,

Tomando en consideracibn:

El escaso nimero de estudios sobre la interaccidn
entre el desarrollo regional y las politicas macro-
econdmicas; la debilidad de los planteamientos meto-
dolégicos que permiten introducir criterios regio-
nales en el uso de los instrumentos inductivos de
politica al alcance del Estado.

Se recomienda:

Que el ILPES promueva la realizacibén de estudios com-
parativos en la materia y, si se juzga conveniente,
organice un seminario sobre las metodologias de in-
corporacidn de criterios regionales en el uso de los
instrumentos inductivos de politica al alcance del
Estado.™

Tal vez de mayor significacibn todavia es observar

que la politica de desarrollo regional del Brasil, conte-
nida en el III Planc de Desenvolvimiento, se apoya en:

"El establecimiento, por parte de la Unidn, del
principio de que tecda vez que se establezca o se
manipule un instrumento de politica econdmica, &ésta
deberé contener en su interior, mecanismos compen-
satorios de los posibles efectos adversos o perju-
diciales gue pueden causar a los objetivos regio-

nales."50/

A4 pesar de la argumentacidén anterior, es posible en-

contrayr situaciones en donde la aplicacidén de politicas
macroecondmicas o sectoriales homogéneas constituye la me-
Jjor ayuda al desarrocllo regional. XEste es el caso cuando
la estructura territorial de un pals puede ser vista como
una estructura dicotdmica en términos de una oposicidn en-
tre un centro y una periferiz homogénea, mids que como una
estructura multiregional con relaciones jerdrguicamente
establecidas de dominacibén-~dependencia. Los palses de pe-
quefia extensidén geografica pueden correszponder a este caszo.

Es posible que la tesis de Mera en relacidn a la réa-

pida reduccidén de las disparidades regionales de ingreso
en Corea en la década de los sesenta constituya un buen

50/ Brasil, Secretaria de Planejamento {1980}, III

Plano Nacional de Desenvolvimento, Brasilia. En alguna me-

dida, esta afirmacion refleja la importancia de la discu-
sibn académica de este punto en el Brasil. Véase por ejem-
plo el conjunte de Relatorios del grupo de trabajo CME-
PIMES/UFPE, Recife, 1978,

52



ejemplo del tipo de situaciones descritas en el pArrafo an-
terior. Mera sostiene que la principal politica a favoer de
la reduccién de los desequilibrios regionales fue la poli-

tica de precios a los productos agropecuarios, que fue ca-

paz de revertir los términos de intercambic entre sectores

rurales y el sector urbano.51/

Algunos ejemplos empiricos pueden ilustrar el argu-
mento de este capitulo.

En el caso del Brasil, Jatobi, Redwood, Osorioc ¥
Guimaraes Neto afirman:

WPrimeramente, son conocidas las consecuencias di-

ferenciadas de las politicas cambiaria y tributaria

seguidas en la segunda mitad de la década de los 40

v en el inicio de los aficg 50. La mantencidn de una

tasa cambiaria nominalmente constante subsidiaba

fuertemente la importacidn de bienes de capital y

de insumos basicos, no sujetos a los mismos contro-

les establecides para los deméas bienes. AdemAds, dis-

criminaba fuertemente las exportaciones brasileras

- con excepcidn del café, para el cual la demanda

internacional fue relativamente ineldstica debide

a la posicién cuasi monop&lica del Brasil en el mer-

cado mundial - a través de la elevacidn artifical

de sus precics en moneda extranjera., Este mecanis-

mo, en consecusncia, simulténeamente subsidiaba la

formacidn de capital en la regidn Sudeste, particu-
larmente en Sac Paulo y desestimulaba las economias
regionales, especialmente al Nordeste, tradicional-
mente dependiente de la venta de preoductos primarios

(distintos al café) en el mercado externo."52/

la situacidn recién descrita fue evaluada cuantita=-
tivamente por Baer en su libro ya citado y es importante
reproducir ach parte de la argumentacidn de este autor.

Ia hipdtesis bésica de Baer es gue las politicas
econbmicas generales del gobierno brasilero condujeron en
el peor de los casos a un agravamiento de las disparidades
existentes entre el Nordeste y el Centro-Sur ¢ a una com-
pensacidén de los efectos benéficos redistributivos logra-
dos mediante mecanismos fiscales en el mejor de los casos.

51/ Mera, K. (1978}, "Population Concentration and
Regional Income Disparities: A Comparative Analysis of

Japan and Korea', N. Hansen (ed.) Human Settlement Processes.

Ballinger.

52/ Jatobd, J. et. alli. (1980), "Expancao capita-
lista: o papel do estado e o desenvolvimento regional
recente', Pesquisa e Plane jamento Economiceo, Vol. 10,

N2 1 (p. 283), Rio de Janeiro.




Esto se habris producidc viaz una transferencia de ingresos
del Nordeste al Centro-Sur debido al deteriorce de los tér-
minos de intercambio y via pérdidas ocasionadas al Nordes-
te a través del sistema cambiario. Para compreander la ar-
gumentacibn de Baer es necesario reproducir algunos datos
estadisticos correspondientes a la situacibén de comercio
externo del Nordeste del Brasil.

En el Cuadro N2 1 se muestra el valor de las ex-
portaciones e importaciones internacionales del Nordeste
en el periodc 1948-1960. FE1 saldo creciente en la balanza
comercial internacional del Nordeste se debid principal-
mente a las politicas nacionales de industrializacidn es-
tablecidas por el Gobierno Federal. Puesto que el Nor-
deste no se estaba industrializando tan rédpidamente como
el Centro-8ur, la estructura de sus importaciones {inter-
nacionales) estaba orientada més hacia bienes de consumo,
los cuales estaban considerablemente gravados en virtud de
esas mismas politicas. Dado que el Nordeste no podia uti-
lizar sus ganancias de comercio internacional para impor-
tar desde el extranjero los bienes de consumo que requeria,
tuvo en consecuencia que proveer sus necesidades en las
nuevas industrias localizadas en el Centro-Sur que produ-
¢ian a costos superiores a los internacionales. Esto sig-
nificd de hecho una dec¢linacidn en los términos de inter-
cambio entre el Nordeste y el Centro~Sur con la consecuen-
te transferencia de ingresos.

En el Cuadro N© 2 se muestran los indices de precios
de las exportaciones brasileras y al por mayor de produc-
tos brasileros (excluyendo el café). EI1 cuociente entre
el primer indice y el segundo muestra los términos de in-
tercambio para la regién (de hecho, para cualquier regidn)
bajo el supuesto gue sdlo productos nacionales sean com-
prados con las ganancias de exportacidn. E1 indice de la
tasa de cambioc se utiliza para corregir el indice de pre-
cios de las exportaciones.

A partir de estos datos Baer hace una estimacidn de
la transferencia real de ingresos del Nordeste al Centro-
Sur, como se muestra en el Cuadro N2 3, En éste cuadro 1la
primera columna muestra las ganancias netas de comercio
exterior del Nordeste., Estas ganancias son multiplicadas
por el indice de poder de compra de las divisas en el
Centro-Sur (indice recién calculado er el cuadro anterior).
Se obtiene asli una estimacidn de la capacidad real de
compra de las ganancias de comercio exterior del Nordeste.
la diferencia entre este valor y el valor inicial (prime-
ra columna) revela entonces el monto de la transferencia
interregional.




Como puede apreciarse, durante el pericdc analizado
la transferencia de ingresos del Nordeste a1 Centro-Sur
totaliza 413 millones de dblares.

Boer estima adicicnalmente las pérdidas sufridas por
el Nordeste debido al efecto del sistema de tasas de cam-
bic prevaleciente en esa época en Brasil. BSeflala Baer que
los importadores nordestinos han cancelado sus importa-—
ciones {principalmente de tienes de consumc) & tasas subs-
tancialmente mayores que las utilizadas para pagar el re-
torno de las exportaciones y usadas también para importar
bienes de capital. E2 producto de esta diferencia ha sido
utilizado para impulsar la econcmia cafetalera - locali-
zada en el Centro-5ur - y para aumentar la capacidad pres-
tataria del Bance de Brasil, principalmente dirigida,
nuevamente, al Centro-Sur. Tl Cuadro 4 permite estimar
dichas pérdidas para el Nordeste. La primera columna del
cuadro muestra el valer en cruzeiros de las importaciones
del Nordeste en tantc que la segunda indica el valor en
dbdlares de las mismas importaciones. Dividiendo la

Cuadro NQ 1

COMERCIO EXTERNO INTERNACICNAL DEL NORDESTE BRASILERC
(Millones de US§)

Afio Exportaciones Importaciones Saldo
1948 197,6 93,2 10b, 4
1949 133,0 100,3 32,7
1950 174, 1 86,9 87,2
1951 197,6 166,4 31,2
1952 114,5 173,3 - 58,8
1953 169,6 95,3 4,3
1954 235,4 86,9 148.5
1955 238,5 86,2 152,3%
1956 163,9 97,7 66,2
1957 212,71 131,9 8o,2
1958 246, 9l b 154,7
1959 21641 79,3 136,8
1960 2477 85,3 162, 4

Fuente: Baer, W., op. cit., p. 175.



- primera columna por la segunda se obtiene la tasa efec-
tiva de cambio pagada por les importadores. La cuarta
columna del cuadre indica la tasa de cambic (de retorno)
prevaleciente para el tipo de bienss exportados por el
Nordeste. Multiplicando el valor en dblares de las impor-
taciones por esta tasa de cambic se obtiene el valor en
cruzeires de las importaciones si estas se hubiesen cance-
lade con un tipo de cambio igual al de exportacion. Ta
diferencia entre este valor y el valor inicial correspon-
de a la pérdida experimentada por el Nordeste via el
mecanismo cambiario.

A estos ejemplos puede agregarse uno adicional refe-
rido al efecto regional de la politica fiscal en Chile.

El andlisis se incluye como Anexo a este capitulo, pero
algunas conclusiones pueden ser adelantadas.

Por supuesto gue la politica fiscal en Chile, asi
como en cualquier otro pais, no es neutra desde el punto
de vista interregional, afin cuando podria serlo en reia-
cidn a una regidn en particular o a algunas regiones.

Cuadro N2 2

ESTIMACION DEL INDICZ DE PODER DE COMPRA DE LOS
INGRESCS DE EXPCRTACICN DEL NORDESTE

Indice de precios Indice de precios Indice de la Indice de

Afio de las exporia- al por mayor tasa de poder de
ciones brasileras cambio conpra
1948 00 108 100 100
184y 86 105 100 82
1950 78 108 100 72
1951 96 130 100 74
1952 106 147 100 72
1953 a8 169 112 65
1954 &4 213 169 66
1955 85 252 225 77
1556 aa 307 255 7h
1957 &3 352 255 Bk
1958 8z k03 255 51
1959 79 575 hoe 57
1960 73 756 481 48

Fuente: Baer, ¥., op. git., p. 178,
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Cuadro N2 3

ESTIMACION DE LA TRANSFERENCIA DE INGRESQOS DEL
NORDESTE AL CENTRO-SUR A TRAVES DEL CCMIRCIO

Salde gdel Indice de poder Capacidad real Transferencia
Aflo  comercio exterior de compra en el de coupra (a) - (G}
del DNordeste Centro-Sur AsB
100
(a) (B) (c) (D)
1948 104,k 100 0k, 4 0,0
19hg 22,7 8z 26,8 5,9
1950 87,2 72 62,8 2k 4
1951 31,2 7h 23,1 8,1
1952 - - - -
1953 74,3 65 48,3 26,0
1954 148 ,4 66 97,9 50,5
1955 152,3 77 17,3 35,0
1956 66,3 74 49,1 17,2
1957 80,2 6h 51,3 28,9
1958 151,7 21 7704 74,3
1959 136,8 57 78,0 58,8
1960 162, 4 L8 78,0 8k 4

Fuente: Baer, W., op. cit., p. 178.

Esta simple afirmacidn deberia descartar la posibilidad
de fundamentar una estrategia de desarrollc regional en
el competitivo principioc de las ventajas comparativas.

Fn el caso de Chile, la politica fiscal, lejos de
ser neutra, privilegia a la regidén mls desarrocllada del
pais (Regidn Metropolitana) que percibe el 82.4 por ciento
de los gastos generando sbdloc el 54,0 por ciento de los in-
gresos fiscales en 1979, Simulténeamente, la misma poli-
tica castiga a las regiones prioritarias de desarrollo
regional, sea gue tal prioridad se base en criterios geo-
politicos (Regiones I, X, XU y XII) o en criterios de
potencialidad econdmica (Regidn VIII) o en criterios de
deterioro dindmico (Regién X). En consecuencia vy desde
un puntoc de vista de un anédlisis agregado, la politica
fiscal chilena tiende a agravar las diferencias eantre
regiones.

El inico instrumentc de politica fiscal de natura-
leza propiamente regicnal - el Fondo Nacional de Desarrolle
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Cuadro N2 4
PERDIDAS DEL NORDESTE A TRAVES DEL

SISTEMA CAMBIARIO

(Millenes de_cruzeircs)

Valor de las Valor Ge las  iasa efectiva dasa de cam Valor de im  Pérdida
AR importacio- importacio- de cambio bio rara ex  portaciones del NE
1o nes nes A portaciones (B).(D) (£)-(®
3/ 18/ B &/ 3/
(a) (B) (c) (D) (8) (E)
1955 3 850 87 292 43,87 37,06 3 235 595
1956 L 933 98 933 49,86 k3,06 L 260 673
1957 6 782 131 928 57,41 k3,06 5 681 1101
1958 6 340 9l 257 67,19 43,06 4 063 2 297
1959 8 537 79 292 107,66 76,00 6 026 2 511
1960 10 147 85 3086 118,94 90,00 ? 878 2 hLEg

Fuente: Raer, W., gp. cit., p. 180.
&/ Millones de Cruzeiros.
&/ Miles de ddlares



Regional - es, en primer término, de escaso significado
practico, representando s6lo un 1.8 por ciento del gasto
fiscal y, en segundc términc, es de nulc efecto compensa-
torio en las regiones mAs afectadas por la politica fiscal.
Los ejemplos citados corroboran una de las princi-
pales hipbtesis planteadas en la discusibn del paradigma
alterrativo de desarrollo regional: la no neutralidad re-
gional de una buena parte de las politicas econbmicas y la
imposibilidad de diseflar correctamente estrategias de de-
sarrollo regional si no se toma en cuenta este hecho.

2., la metodologia de andiisis

P

Una vez expuesto el argumento en términos de una discusibdn
conceptual ¥ habiéndose aportado pruebas de é1 mediante
algunoe ejemplos empiricos, resta todavia proponer un pro-
cedimiento operativo que permita al analista y al planifi-
cador regional decidir, por 1lo menos, cuédndo se enfrenta a
una situaciédn en la cual una o wmis regiones experimentan
les efectos adverscs de la politica econdmica.

Puede tomarse como punto de partida 1la siguiente hi-
pbtesis: una politica econdmica cualquiera serd neutra con
respecto a una regidn sdlo si los parametros regionales
relevantes desde el punto de vista de dicha politica son
esencialmente similares a los respectivos paradmetros na-
clonales. Esto puede expresarse de una manera distinta:
cuanto méds diferente sea la estructura econdmica regional
en relacidén a la estructura nacional tanto mayor seri el
impacto {negativo o positivo) sobre esa regibén de una poli-
tica econdmica.

Por ejemplo, una politica macroecondmica como una po-
litica cambiaria expreszda en una situacidn de sobrevalua-
c¢idn de la moneds nacional, serd neutra para uwna regién
cualquiera si tal regidn tiene una estructura de comercio
exterior (internacional) idéntica a la estructura nacional
¥ la misma politica tendrd un impacto negativo si la re-
gidén tiene un superadvit en su balanza comercial interna-
cional. Bl impacto negativo serd todavia distinto depen-
diendo del tipo de productos expertados e importados por
la regidn.

Por tanto, si el impacto sohre la regibn, tanto en
términos favorables como desfavorables a su desarrollo,
de las politicas macroecondmicas (politica cambiaria, de
comercio exterior, fiscal, etc.) es tan variable, una
cuestidn béAsica para el analista regional es determinar
inicialmente cuén parecida o cudn diferente es la regibn
con respecto a algln tipo de promedio nacional gue ha ser-
vido como base - implicita o explicitamente - para la for-
mulacidn de una politica macroecondmica dada.
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Esto puede hacerse en primer término, recurriendo a
las técnicas mas sencillas de andlisis regional. Asl por
ejemplo, una medida de la similitud entre la estructura
intersectorial de una regibdn y del pais puede obtenerse
mediante el concepto del coeficiente de especializacidn
regional.53/ R

El coeficiente de especializacidn regional (Q) es
una medida del grado de similitud entre la composicidn in-
tersectorial de actividades de una regidén dada y otra com-
posicidn intersectorial de actividades que es utilizada
como patrén de referencia. Normalmente se usa como patrén
de referencia la composicidn intersectorial de actividades
del pais. El coeficiente toma valores entre cero y la
unidad. Un valer nuleo para el coeficiente denota una iden-
tidad entre la estructura regional y la estructura nacijo-
nal; un valer unitario indicaria una mixima diferenciacidn
de estructura entre la regién y el pais, concebible sblo
gi la regidn posee un sbdlo sector de actividad gue a nivel
nacional representa un valor cercano z cero en términos de
su importancia relativa. 5Se trata, como es claro, de una
situacibén limite de caricter tedrico; en la préctica, va-
lores del coeficiente de especializacién regiocnal cercanos
a 0.5 denotan una situacibn muy diferenciada.

El coeficiente de especializacidn puede ser calcula-
do a partir de datos de poblacidn econdmicamente activa,
de empleo, de ventas, de valor agregado, etc., etc. Con
frecuencia se usa la poblacidn econdmicamente activa o el
empleo, puesto gque se trata de cifras miAs faciles de ob-
tener.

Si Vi. representa, por ejemplo, el empleo correspon-
diente al Sdctor "i" en la regidn "j", el empleo relativo
en comparacidn al total del empleo regional es

Vij/ > Vij' Este cuociente mide pues el tamafio relati-

vo del sector "i" en la regibén "j". Paralelamente puede
calcularse el tamafio relativo del misme sector ahora a

nivel nacional, § i Vij/ E . E 5 vij' La diferencisa

entre ambos tamafios relativos provee una medida - sector
a sector - de culn especializada estd la regidn en cada
sector. la suma de tales diferencias positivas constituye

Varios textos contienen discusiones y ejemplos
detallados de esta y otras té&cnicas de anflisis regional.
Véase por ejemplo: Isard, W. (1960): Methods of Regional
Analysis, The MIT Press; Bendavid-Val, A. (1974): Regional
Economic Analysis for Practitioners, Praeger; Boisier, 5.
(1980} : Técnicas de andlisis regional con informacidn 1i-
mitada, ILPES, Santiago de Chile.
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una medida agregada de la especializacidn regional o, a 1la
inversa, del grado de diversificacifén regional. La expre-
sién formal més frecuente sin embargo, toma en cuenta la
suma en valor absoluto de todas las diferencias de tamafio
gectorial, dividiendo el resultade por dos, tal como se
muestra:

n V.. S v,
=33, i —L AL )l (1)
i]

1 > Vi >, ZJ_ v

No es éste el (nico indice gque podria usarse. Por
ejeuplo, Amemiya ha propuesto censtruir el siguiente indi-
cador o indice de dispersidn eccondmica (IED):

IED = §n L (v, -2 (2)
Ton - 1 ij n

en que V., tiene la misma acepcidn anterior y "a" es el
niimero deYsectores que componen una estructura regional.
El indice de Amewiya fluctia entre cero y uno; en el pri-
mer caso el empleo es idéntico en todos los sectores de

la regidn en tanto que un valor unitaric del indice re-
fleja una situacién de concentracidén absoluta. Obsérvese
sin embargo, que este indice no compara la similitud rela-
tiva de la estructura regional con la racional. Para ob-
tener una medida del grade de similitud habri gque comparar
el valor del indice regional con el valor del indice na-
cional.5h/

Una forma méds elaborada para comparar la semejanza
entre la estructura de una regidén y la del pais consiste
en el uso del método de la distancia econbmica.

El métode de la distancia econbmica se basa en el
concepto de distancia euclidiana. En este sentido, si se
considera un pais divididc en N regicmes (1, «.a, K. L,
eeey N) y se utilizan "n" variables (1, .ee, i, 3y eee, D)
para representar las caracteristicas regionales, cada re-
gién vendrd representada por un vector de "n" elementos
que constituyen las coordenadas de un determinado punto en
un espacio n-dimensional. En dicho espacio existirin N
puntos que estarén separados entre si y del origen por una
cierta distancia.

54/ Amemiya, E. C. (1963), "Measurement of Economic
Differentiation', Journal of Regional Science, Veol. 5, N2 1.
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En términcs de andlisis matricial los vectores que
representan las coordenadas de las distintas regiones con-
forman una matriz de datos de orden N x n. BEl1 elemento ge-
nédrico de esta matriz x, . expresa el nivel de la variable
i-ésima en la regidn k-ésima. Asimismo, el vector-fila x
{de orden n) formado por una fila de esta matriz represen="
ta el valor de las n variables en la regidén K. Paralela-
mente, las columnas de la matriz de datos se pueden repre-
sentar por medio de n vectores-columpa X . (de orden N)
gue expresan los valores de una determindda variable i en
todas las N regiones. E1 vector fila x, , ofrece un perfil
de 1la estructura econbmica de la regidm K, mientras que el
vector-columna x . representz el perfil espacial de una
variable sobre tddas las regiones.

Ia distancia entre dos regiones puede expresarse
vectorialmente como:

4 . = V (x, - x }' {(x, - x.) (3)

pudiéndose caleular N (N-1) distancias interregionales.

2
Las distancias desde cada regidn a todas las demis pueden
ser usadas para obtener una distancia media, gue es un in-
dicador sinteftico de la informacibn contenida en la matriz
de distancias. L1a mayor o menor distancia a la media na-
cional debe interpretazrse como un indice relacionado con
ia mayor o menor similaridad de la estructura econbmica
regional con la media del pails.

En el caso de las politicas sectoriales el razona-
miente es muy similar. Una politica sectorial dada seré
interregionalmente neutra sdlo si el sector o la actividad
en cuestidn se encuentra distribuido entre las regiones
de idéntica manera a la distribucidn de alghin agregado que
se utilice como patréomn referencial. Por ejemplo, si se
trata de una politica dirigida a la produccidén de calzado,
tal politica seréd neutra si el empleo en esta actividad
{u otra variable relevante) se distribuye enire las regio-
nes de acuerdo a un patrdn normal, igual, verbi gratia, a
la distribucién interregiocnal del empleo total industrial.

La diferencia entre la distribucién interregional de
una actividad dada y la distribucidbn interregional de un
patrdén referencial puede estimarse mediante el uso del
concepto de coeficiente de localizacidn cuya expresidn
formal es:
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Q = 1i RN 5 i ()
2 2
s 1 Zj LA I

El valor del coeficiente de localizacidén fluctfla
entre cero y uno. &L valor nulc indica una perfecta igual-
dad entre Iz distribucidn regional del sector y la distri-
bucidn regional del patrén de referencia. E] valor unita-
rio estaria mostrando una situacidén de concentraciédn abso-
luta del sector en una regidn, situacidn meramente hipo-
tética.

El uso de estas técnicas elementales sdlo constituye
un primer paso en el anflisis del impacic de politicas.
861o cumplen una labor aniloga a 1la de un semdforo, proveen
seflales de color para indicar en qué cakos se requiere de
un andlisis mAs en profundidad.

El segundo nivel de anflisis, dirigido a evaluar con
mayor precisidn el impacto de una politica econdmica sobre
una regidn de la cual ya se sabe que posee una estructura
econdmica diferente de la media nacional, puede configurarse
mediante el uso de técnicas de simulaciédn, mids apropiadas
desde el puntc de vista de los requerimientos de informa=-
c¢itn gue los procedimientos de Tinbergen o de Theil para
evaluar el impacto de politicas.

De acuerdo al enfoque de simulacidn de politicas su-
gerido por Naylor,55/ es posible resolver el conjunto de
ecuaciones simulténeas del modelo representativo de la eco-
nomia (regional) de manera de obtener un vector de varia-
bles endbgenas expresadas en funcidn de las variables exd-
genas, de los valores retardados de las variables endbge-
nas, de las variables de politica y, en ciertos casos, de
un vector de discrepancias estocdsticas. Las varizsbles
exbgenas son introducidas al computador como datos. lLas
variables enddgenas retardadas son leidas como informacidn
de entrada para el afio base ¥y subsecuentemente son gene-
radas por la corrida inicial del modelo para realimentarlo

55/ Al respecto véase: Naylor, T, H. (1970), "Policy
Simulation Experiments with Macroeconomiec Models: The State
of the Art", American Journal of Agricultural Fconomics,
Vol. %2, N2 2; Naylor, T. H. (1971), Computer Simulation
Experiments with Models of Economic Systems, J. Wiley, New
York; Orddiiez, F. (1981), Systems Simulation in Regional
Planning. A Case Study in Central West Brazil, Unpublished
Ph.D., dissertation, U. of Edinburgh.
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| en corridas siguientes. Las variables de politica son
l especificadas por el propic analista.
Naturalmente, la dificultad mayor con respecto al
- an&lisis de evaluacidn de politicas reside en la construc-
cidn del correspondiente modelo econométrico regional.
Como es bien conocide, el considerable grado de aperiura
de las economias regionales complica enormemente la cons-
- trucecidn de modelos.

Las dificnltades del andlisis econdmicc regional {en
"relacidén al anilisis econbmico de tipo global) y su inci-
dencia en la formulacidn de modelos econométricos regio-
nales asi como una revisidn de seis conocidos intentos de
construccidn de modelos regionales se encuentran bien sin-
tetizados en un libro sobre el modelo counstruido a fines
de los afics sesenta para la cuenca del rio Susguehanna en
- los Estados Unidos.éé/ No obstante tales dificultades, es

dificil imaginar una técnica alternativa a la construccibn
de un modelo de simulacién para lograr el propdsito de
evaluar el impacto regional de las politicas macroecond-
micas.

56/ Hamilton, H. R. et. alli. (1969), System Simul-
ation for Regional Analysis. An Application to River-Basin
Planning, The MIT Press, Cambridge.
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Anexo

EFECTOS REGIONALES DE LA POLITICA
FISCAL EN CHILE %/

1. Politica fiscal y desarrollo regional

Como es de sobra conocido, el Estado no es ur actor neutro
desde el punto de vista de la politica econdmica, menos
todavia, en economias capitalistas mixtas en donde una
proporcidn nada despreciable de los recurscs es controla-
da directamente por el sector phblico. Como se sefiala en
un estudic reciente:

"E1l efecto de la accién poblica puede ser el de acen-

tuar tendencias esponténeas provenientes del libre

juego del mercado, o alternativamente el de corregir
distersiones o alin cambiar radicalmente el contenido
distributivo del proceso de crecimiento econémico.”éz/

Asi como la accidn del sector piiblico no resulta
neutra desde el punto de vista de los sectores sociales o
desde el punto de vista de los sectores econdémicos, tam-
poco lo es desde el punto de vista del ritme y nivel de
desarrollio de las distintas regiones de un pais.

La politica fiscal, es decir, el conjunto de crite-
rios & instrumentos utilizados para recaudar recursaos asi
como para asignarlos entre usos alternativos, constituye
una parte de la politica de ingresos y gastos del sector
piblico, estando expresada la diferencia por el subsector
de empresas plblicas. Para efectos del andlisis que sigue
el Fisco es igual al conjunto de los siguientes subsectores:
centralizado, descentralizado, previsional, empresas finan-
cieras y empresas no financieras. Cabe sefialar que en 1979
el gasto fiscal representé un 73.4 por ciento del gasto
piblico.

&/ Escrito con la colaboracién del Sr. Rall Mezzano,
Investigador-Asistente del ILPES-

57/ Foxley, A., et. alli. (1980), las desigualdades
econdmicas y la accidn del Estado, México, Fondo de Cul-
tura Econémica.
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Hay por supuesto, diferencias muy significativas en-
tre el efecto de la politica fiscal scbre el desarrollo
regional en paises federales y en paises con sistemas uni-
tarios de gobiernc. La principal diferencia radica en el
heche de gque en el casoc de los primeros, las unidades fede-
radas y aln los gobierncs locales tienen capacidad para
fijar sus propias pautas {ributarias y en consecuencia
tienen también un cierto grade de autoncmia por el lado
del gasto fiscal. Por ejemplo, en los Estados Unidos, la
participacidn de los estados de la Unién en los ingresos
fiscales totales llega hasta un 87.7 por ciento en el caso
de los impuestos a las ventas, conrn un promedio de 23.0 por
ciento. 4 su turno, los gobiernos locales recaudan un
18.0 por ciento del total de ingresos fiscales.38/ En
raises unitarios la situacidn es diametralmente opuesta,
obzervéndose una casi absoluta concentracidn de los in-
grescs ¥ gastos plblicos en el nivel central de gobier-
no.

En consecuencia, en los paises federales hay o puede
existir una politica fiscal regional y cada estadc o re-
gidn puede manejar "su" politica fiscal de acuerdo a una
combinacién en cada caso especifica de objetivos de asig-
nacidn, distribucidn y estabilizacidén. En los palses uni-~
tarios sblo puede hablarse de efectos regionalmente dife-
renciados de una Gnica politica fiscal o de instrumentos
regionales ad-hoc. Tales efectos son sin embargo de dis-
tinta naturaleza si se miran desde el punto de vista de
los ingresos o bien desde el punto de vista de los gastos.
Por lo general, las tasas tributarias nominales, que dan
origen a los ingresos tributarics y que constituyen la
principal fuente de ingresos fiscales, son uniformes para
todo el pais. No obstants producen efectos distintos en
cada regidn debido principalmente a las diferencias inter-
regiocnales de estructura scondémica. Asi, no es raro cbser-
var diferencias sensibles en por ejemplo, la carga tribu-
taria. Desde el punto de vista de los gastos, las diferen-
cias regiorales pueden corresponder a unz politica definida
de desarrocllo regionzl y en consecuencia se trata en muchos
casos de efectos directos, plenamente intencicnales.

Las interrelaciones entre la politica fiscal y el
desarrollo regional han sido rara vez materia de andliisis
en América Latina. Mencidn aparte merece el caso de Brasil
en donde esta cuestidn no sbla ha sido objeto de estudios

58/ Musgrave, R. A. y P. B. Musgrave (1976), Public
Finance in Thecry and Practice, (2da ed.) MacGraw Hill
Book Co. )

59/ Stohr, W. (1972), E1 desarrollo regional en
América Latina. Experiencias y perspectivas, Ediciones
SIAP, Buenos Aires.
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tebricos 60/ sino también de acuciosos estudios empiri-
cos 61/ ¥ ha constituido un tema ampliamente debatido en
circulos econdmicos y politicos.

En esta oportunidad se pretende efectuar un primer
andlisis sobre el impacto regional de la politica fiscal
en Chile, pals unitaric, altamente centralizado y al mismo
tiempo con una larga tradicidn en materias de politica de
desarrollo regional.

Debie reconocerse que, per lo menos desde el punto de
vista fiscal, 1a informacién de tipo regional ha mejorade
significativamente en los Gltimos afios, particularmente a
contar de 1979 en que la Tesoreria General de la Repiiblica
comienza a publicar el Informe Anual del Tesoro Piblico
con datos por regiones. lamentablemente, la informacidn
macroecondmica regional) acusa todavia un rezago que ha
impedido efectuar el an&lisis para un mismo afio. ILa mejor
solucibén posible ha sido trabajar con datos macroecondmi-
cos correspondientes al afio 1977 (Producto Ianternoc Bruto
Regional} y con datos fiscales del afio 1979. Dado el
tipo de anflisis propuestc, los errores resultan poco sig-
nificativos.

El propdsito principal del ensayo, aparte de servir
de apoyo al argumento central del capitulc inmediatamente
anterior, es mostrar 1la no neutralidad regional de la po~
litica fiscal en Chile y la inconsistencia entre tal poli-
tica y la estrategia de desarrollc regional del pals.

2. Un andlisis agregado de las transferencias
interregionales causadas por la
politica fiscal

Con la salvedad ya anotada con respecto a las cifras uti-
lizadas (cifras de producto interno del afic 1977 y cifras
de ingresos y gastos fiscales en moneda nacional del afio
1979) pueden hacerse los siguientes comentarios iniciales.
Como se muestra en el Cuadro NC 5, la distribucidn
regional del Producto Interno Brutec acusa marcadas dife-
rencias; la Regidn Metropolitana genera un 43.0 por ciente
del PIB del pais en tanto que en el extremo opuesto, se
verifica que la Regidn XI contribuye con s8lc un 0.6 por
ciento en términos del mismo indicador. La Regibn VIII,
tradicionalmente considerada como el 'contramagneto"

60/ Haddad, P. y T. Andrade (1974), "Politica figcal
e deseguilibrios regionais", Estudos Economicos, Vol. &,

N2 1, Universidad de Sao Pzulo.

61/ Rebougas, C. E. et, alli. (1$79), "Desenvolvi-
mento do Nordeste: Diagndstico e Sugestoes de Politicas",
Revista Economica do Nordeste, Vol. 10, N2 2, Fortaleza,
Brasil.
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de la capital aporta nada mis que un 10.5 por ciento del
producto total, igual que la contribucidn de la Regidn V,
adyacente a la Regidn Metropolitana. Cabe sefialar que

las cifras de la columna 1 no sen sensiblemente diferentes
a lag existentes en 1970.

La columna 2 del mismo cuadro muestra la situacién
interregional en térmihos del Producto Bruto per cépita.
5i se ohservan solamente las cifras de esta columna, se
verifica que las regiones con los indices més bajos son,
en ese orden, la Regidn IX, 1la Regidn X, la Regibn IV, 1la
Regidn VI y 1a Regidm VIII. Sin embargo, si se considera
la dindmica de este indicador en el periodo 1974/77 se
concluye que las Regiones VIII y X son las que se encuen-
tran en peor situacidn comparativa: sen las dos flinicas re-
giones, de entre el conjunto de regicnes con bajo producte
per céipita, que simuliéneamente muesiran una tendencia a
la baja del indicador.

En 1979 los ingresos totales fiscales sumaron
159 340 138 miles de pesos del afio en tanto que los gastos
fizcales totalizaron 151 760 446 miles de pesce. La dis-
tribucidn regional de ingresos y gastos se muestra en el
Cuadro N¢ 6.

Las cifras revelan, en un primer andlisis, una muy
elevada correlacidn por rango entre la contribucidn re-
gional al producto, a la generacidn de los ingresos fis-
cales y a la captacién del gasto. BEn efecto, como se
muestra en el Cuadro N2 7, el ordenamientoc por rango es
muy similar, a tal punto de no justificar el uso de un
test como el de Sperman.

El examen del Cuadro NQ 7 podriaz llevar a la apresu-
rada conclusidén de que la politica fiscal de Chile es
"neutra" desde el punto de vista regional, dada la estre-
cha correlacidn entre los tres indicadores. Nada méas
lejos sin embargo, de la realidad.

Un anflisis més en detalle revela, en primer término,
que por cada 100 pesos recaudades, las regiones recihen
aportes, por la via del gastc fiscal, extremadamente hete-
rogéneos, Asi por ejemplo, la Regidn Metropolitana recibe
1L5 pesos en gasto fiscal por cada 100 pesos de contribu-
cidn; la Regién XI recibe 340 pesos por cada 100 pesos de
aporte & los ingresos, siendo estas dos regiones las dni-
cas en que se presenta tal situacibdn. Por otro lado, la
Regidn V recibe sdlo 25 pesos por cada 100 pesos de contri-
bucidn a los ingresos fiscales.

En el Cuadrc N2 8 se muestra {columna 1) la relacibn
entre la participacidén relativa regional en los ingresos
fiscales y en el producto interno del pais asi como igual
relacién entre gastos fiscales y producte (columna 2) y la
diferencia entre ambos indicadores (columna 3), Este filti-
Mo indice discrimina entre regiones subsidiadas (valores
negativos) y regiones gravadas (valcres positivos).
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Cuadyo N@ 5

INDICADORES REGICNALES MACROECOROMICOS

1977
{1) (2) (3)
‘\‘““xﬁngfifadores= Distribueidn

porcentual PIB Variacidn
Regiones del PIR per capita &/ 1977/ 74
I 2.6 2.83 Negativa
iT 7.3 6.10 Positiva

I11 2.7 3457 +

IV 2.2 1.46 +

v 0.7 2.29 -

VI 6.3 2.84 -

VII 4.5 1.64 +

VIII 10.5 1.85 -

X 3.2 .25 +

X 4.8 1.b42 -

XI 0.6 2.5% +

XII 1.6 3.95 -

R.M. k3.0 2.70 -
Total/promedio 100.0 2.36 Negativa

%/ En pesos de 1965,
Fuente: ODEPLAN: Couwpendic de estadisticas repionales, 1979.

La neutralidad regicnal de la pclitica fiscal debe
ser entendida en dos planos complementariocse.
puede hablarse de una neutralidad sntre regiones y por
otro, de una neutralidad con respecto a cada regibn en

particular.

Per un lado

Una politica fiscal serd neutra en términos inter-
regionales sblo si la combinacidén de ingresos y gastos
fiscales no afecta: i) la asignscidn de recursos entre
regiones; ii) la distribucién del ingreso entre regiones
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I ¥ iii) la estabilidad, como resultado de dé&éficits o super-

i avits fiscales en una o varias regicnes.

' Como puede observarse, las condiciones de neutrali-
dad (sin siquiera tomar en cuenta los efectos de retroali-
mentacién) son tan restrictivas que en la préctica resuita
dificil imaginar una politica fiscal neutra entre regiones.
Por lo tanto lo que interesa en un estudio de este tipo es
el efecto de los sesgos de la politica sobre, por ejemplo,
los objetivos de una politica nacional de desarrollc regio-
nal.

AGn cuando pudiesen encontrarse en la practica situa-
ciones de neutralidad interregional, todavia la misma poli-
tica podria ser no neutral a nivel de una regién en parti-
cular, pero nuevamente si se piensa en las retrcalimenta-
ciones- entre regiones tal fendmeno tenderia a contrarestar

Cuadro Ne &

INGRES0S Y GASTOS REGIONALIZADOS DEL FISCO
1979

(Miles de pesos)

(1) {2} Distribucién remional relativa
Regiones Ingresos Gastos Ingresos Gastos
1 L 213 272 2 258 862 2.6 1.5
1I 3 586 554 1 0éh 982 2,2 0.7
IIX okl k30 486 56k 0.6 0.3
v 1 878 397 8o2 685 1.2 0.5
v La 432 945 10 655 878 26.6 7.0
VI 1 890 327 830 930 Te3 0.6
VII 2 390 416 1 303 272 1.5 0.9
VIIZ g 646 531 3 851 412 6.0 2.3
Ix 1 535 018 1 234 Lé1 1.0 0.8
X 3 061 Soh4 2 397 948 1.9 1.6
XI 276 950 g0 244 0.2 0.6
XII 1 356 926 i 2k3 651 0.9 0.8
R.M. 86 126 778 124 989 557 54,0 82.b
Total 159 340 138 151 760 bie 106.0 100.0

Fuente! Tesoreria General de la Replblica: Informe financiero del
f;goro Piiblico. Ejercicio 1979, Santiago de Chile, febrevo
O.
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Cuadro N@ 7

ORDENACTION REGIONAL POR RANGC PARA PRODUCTOQ,
INGRESOS Y GASTOS FISCALES

Rangos
Producto Ingresos Gastos
Regiones (PIB) fiscales Tiscales
(1977) (1979} (19797

R.M. 1 1 1
v 2 2 2
VIIT 3 3 3
II L 5 9
VI 5 8 10
X 6 & 4
VII 7 7 6
X 8 10 7
II1 9 12 13
I 10 L 5
IV 11 g 12
XII 12 11 3
XTI 13 13 11

la supuesta neutralidad entre regiones., E1 andlisis gque
sigue enfatiza el impacto de la politica fiscal sobre los
objetivos comunmente aceptados de desarrcllo regional en
Chile.

El Cuadro N2 8 normaliza la informacidbén de ingresos
¥ gastos fiscales de manera de eliminar el efecto del ta-
mafio econdmico de las regiones. Teniendo presente ese ar-
tificio una politica fiscal neutra desde el punto de vista
interregional significaria que las diferencias mostradas
por la cclumna 3 del Cuadro N2 8 deberian ser todas nulas.
8i para cada regidén los ingresos recaudados coinciden con
los gastos, la politica fiscal podria afin tener efectos
asignativos o distributivos al interior de cada regién,
pero no entre regiones.
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En la medida en que el indice de la c¢olumna 3 del
Cuadro N2 8 muestra valores distintos de cero, ello estéd
sefialando el cardcter redistributive de la politica fis-
Resta sin embargo

cal y por ende, su no neutralidad.

analizar la direccidn de la redistribucidn y su explica-

cidn,

tica fiscal.

El Cuadro N2 8§ muestra claramente la direccidn de
las transferencias interregionales provecadas por la poli-
El conjunto de regiones aparece nitidamente
separado en d40s grupos, uno compuesto por la Regidn XI 7
por la Regibn Metropolitana, beneficiadas desde el punio
de vista de los ingresos y gastos fiscales y otre, com-
puestc por el restc de las regiones en donde sin excepcidn

el Fisco recauda méds de lo que gasta en ellas.

Naturalmente que deben tomarse precauciones al exa-
minar las cifras, principalmente dado el régimen unitario
gel pais.

Cusdro N 8

PERFIL DE'LA DISTRIBUCION RELATIVA DE INGRESOS

¥ GASTOS FISCLLES ZN RELACION AL

PRODUCTO REGIONAL

| %ge (1) #%de | % del2) ¥ ae €3]
Regiones | Ipgresos/Producto Gastos/Productol Diferencia (1)-(2)
I 1,000 0.577 ' 0.423
II 0.301 0,096 0.205
III 0.222 0.117 0.111
v 0.545 0.227 0.318
v 2,486 0.654 1,832
VI 0.206 0,995 0.1
Vil 0.333 0.20C 0.133
vIIz 0.571 0.279 0.352
Ix 0.313 0.250 0.063
% 0.396 0.330 0.066
XI 0.333 1.000 - 0,667
XI1 0.563 0.500 0,063
B.M. 1.256 1.916 - 0.660

Fuente: Cuadros Nos 5 y 6.
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Cuadro Na 9

DISTRIBUCION REGIONAL DE LOS FRINCIPALES CCMPOWENTES
DE.LOS INGRESOS Y GASTOS FISCALES

1979
(En_porcentajes)

Ingresos Gastos

Ingresos Subsgidios Aporte fiscal
Regiones tributarios libre
I 2,70 8.20 0.68
II 2.26 1.85 0.64%
IIT 0.59 0,16 0.39
iv 1,19 0,66 0.63
v 27.58 3.58 8.77
VI 1.20 0,32 0,67
VII 1,52 1.29 o.92
VIII 6.6 10,67 2,56
X 0.96 142 0.93
X 1,91 5467 1.30
3T 0.16 2,05 0.h2
X1l 0,84 3.63 0,49
R.M. 52,93 60.76 81.60
Total 100,00 100,00 100,00

Fuente: Tesoreria Genmeral de la Repfiblica Informe Fipanciero del
Tecore Phiblico Ejercicio 1979, Santiago, febrero 1980.

Los ingresos fiscales registrados en la Regibn
Metropolitana aparecen srtificialmente abultados debido
a que muchas actividades productivas de gran escala, tipi-
camente nacionales aGn cuando localizadas en las regiones
(cobre, celulcsa, energia eléctrica, etc¢.) cancelan sus
tributos en la capital puestc que sus casas matrices estén
normalmente ubicadas alli. En el caso de la Regidén V,
que incluye el principal puerto del pais, también los
ingresos fiscales aparecen scbredimensionados debido al
pago del impuesto al valor agregado que afecta a las im-
rortacicnes.

Desde el puntc de vista de los gastos también las
cifras sufren distorsicnes de naturaleza institucional,
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situacibén obvia en el caso de la Regibn Metropclitana.
Traténdose de un pals unitario gque cuenta adem&s con una
administracibdn fuertemente centralizada y concentrada, no
puede resultar demasiado extrafio el hecho de dque la regién
capital absorba una parte importante del gasto fiscal.

3in embargo 1o que estd en cuestibn no es precisamenie ese
hecho sino la desproporcionada participacidn de la Regidn
Metropolitana en el gasto y su tendencia creciente, como
se verd mAs zdelante.

Ne obstante las consideraciones anteriores e indepen-
dientemente de las distorsiones de origen contable que se
producen en las cifras, resulita clarc gue la Regidn V apa-
rece como fuertemente castigada por la politica fiscal,

Cuadro N2 10

DISTRIBUCION REGIONAL PE LA RECAUDACION DEL
IMPUESTO AL VALOR AGREGADO

1979
{Miles de pesos)

Regiones Tasa general % Tasa general %
VA IVA importa-
clones

1 7L 013.7 2.46 1 226 122.2 4,03
II 526 671.6 1.33% 1 254 L39,6 4,12
IIT 276 385.9 Q.70 9B Lih, 4 0432
Iv 4hg 633.2 1.4 349 150.9 115
v L 267 385, 10.78 20 702 73k.1 68.02
VI 705 727.5 1.78 6h6.3 0.00
ViI 901 671k 2.28 1 903.4 0.01
VIII 1 956 71545 4,95 3 208 410,5 10.54
had 651 321.0 1.65 3 510.6 0.01
X 1 305 ?98.0 3430 109 651,2 0.36
XI 6+ 825,8 0.16 48 565.9 0.16
XI1 539 939.3 1436 51 420.9 0.17
R.N. 26 949 580,1 68.11 3 380 740.1 11411
Total 39 566 668.1 100.00 30 435 740.1 100.00

Fuente: Servicio de Impuestos Internos, Boletin de Estasfstica Tribue

taria 1979.
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Cuadro N2 11

CARGA TRIBUTARIA ESTIMADA POR REGIONES

1979
Regiones ) 2) (1/€2) = (30 Tpeg - T
Distribucidn Distribucidn Carga
i relativa ) relativa T /p tribgtaria
ingresos tri producto R *R regiohal
butarios
1 2.70 2.60 1.038 2470
11 2.26 ?.30 0.310 ?.38
II1 0.59 2.70 C.219 5.21
1v 1.19 2,20 0. 541 12.88
v 27.58 10.70 2.578 61,36
VI 1.20 £.30 06190 ba52
Vi 1.52 4,50 0.338 8.0k
VIIT 6.16 10.50 0.587 13.97
IX 0.96 3.20 0.300 7.4
X 1.91 4,80 0.3598 9.47
XI 0.16 0.60 0,267 6.35
XII C.8h 1.60 0.525 12.50
R.M, 52.93 43,00 1.231 29.30
ggzzidgo 100,00 100.00 1,000 23.80

Fuente: Cuadros N2s 5 y 9.

seguida a distancia por las Regiones I, VIII y IV en ese

orden.

Aparte de la cifra desproporcicnada de gravimen due
soporta la Regidn V, puede observarse que las Regicnes
VITI y IV se encuentran en el grupo gue detenta los indi-
cadores de producto per cApita mwas bajos {(Cuadro NO 5) y,
en el caso de la Regidn VIII, se trata de una de las dos
regiones en peor situacidn relaltiva segln se comenté en

pAgines anteriores.
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3. Los princivpales ingresos y gastos
fisgales regionales

Lz principal partida que contribuye a conformar el total
de ingresos fiscales del afio 1979 (159 340 138 miles de
pescs) es la de los ingresos tribuntarios que aporta un
95.80 por ciento del total. El resto de las partidas
(ingresos de aperacidn, venta de activos, transferencias,
otros ingresos y, endeudamiento) no son significativas
en términos relativos.

Desde el punto de vista del gasto, las dos partidas
de mayor importancia corresponden al aporte fiscal libre
(76.33 por ciento del total) y al pago de subsidios (11.82
por ciento). lLas operaciones complementarias y el servi-
cio de la deuda phblica absorbhen el saldo.

F1l Cuadro NC 9 muestra la distribueidn regicnal de
las principales partidas de ingrescs y gastos.

El principal componente de los ingresos tributarios
es el impuesto que grava las transferencias de bienes y
servicios, que representa un 46.30 por ciento del total
de ingresvs fiscales. 4 su vez, casi el total del impues=~
to de transferencia corresponde a la suma del impuesto al
valor agregado (IVA) y del impuesto al valor agregado de
las importacicones.

El Cuadrc NQ 10 muestra la distribucidén regional de
los ingresos correspondientes al IVA en 1979,

La carga tributariz, esto es, la relacidn entre los
ingresos tributarics y el producto geogrifico bruto, es
estimada por el Servicio de Impuestos Internos en 23.8
por ciento para el afio 1979 considerando el pais en su
conjunto.

Como se comprende, el mismo indicador a nivel regio-
nal es extremadamente til para analizar la progresividad
0 regresividad interregional de la politica tributarisz.

Puesto que no estén dispounibles los datos del produc-
to regional para 1979, puede estimarse la carga tributaria
de manera indirecta, de la siguiente forma.

Sea CT, la carga tributaria de la regidon R y sea T
el cociente entre los ingrescs tributarios percibidos en
la regidn R y el total nacicnal de ingresos tributarios
nacionales. Finalmente sea p, la participacidn relativa
de la regidn R en el producto geogridfico bruto del pais.
Entonces:

CT_ = —= (1
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R - IT ' (2}
P = TGB {3)

CTy = 3. TG )

pero %g% es la carga tributaria nacional CT, de manera que:

CT, = — , CT :

Ahora bien, gi el valor de "p." para el zfic 1979 no
es significativamente diferente del valor del mismo coefi-
ciente para el afio 1977, el error cometido en la estimacidn
de CT, es despreciable, Hay suficientes argumentos tedri-
cos y antecedentes empiricos como para sostener razonable-
mente la similitud de los vetores "pR" para los afics 1977
¥ 1979.

El Cuadro N2 11 muestra el cllculo de la carga iri-
butaria regional.

Resalta de inmediato la considerable heterogeneidad
de la carga tributaria por regiones y en particular, re-
salta el caso de la V Regidn para la cual la carga tribu-
taria méds que duplica el promedio nacional. ILlama la aten-
cidén también el casc de 1la IV Regibn, una de las regiones
en peor situacidn relativa de acuerde a varics indicadores
¥ que aparece sopertando una carga tributaria considera-
blemente mayor que la observada en regiones de mejor posi-
¢ibén relativa. Por el contrario, la Regidn Metropolitana,
con una carga tributaria muy semejante al promedio nacio=-
nal, aparece come favorecida si se consideran tanto su
nivel de actividad como otras variables.

Alin si se eliminz del cAlculo el ingreso tributario
proveniente del IVA a las importacicnes, el 90 por ciento
del cual se genera en las regiocnes V, VIII y Metropoclitana,
la situacidn no cambia de manera muy significativa. De
todas férmas, ello reduciria la carga tributaria de la
V Regién & 39.0 por ciento, la de la VIII Regidn a 11.h4
por ciento y aumentaria la carga de la Regidn Metropoli-~
tana a un 34.5 por ciento.

Las diferenciae que se manifiestan en la carga tri-
butaria de las regiones obedecen, parcialmente, a2 las di-
ferencias en la composicién intersectorial de la activi-
dad econdmica regional., Por ejemplo, hay una asociacidn
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.muy estrecha entre el grado de diversificacién econdmica
1reglona1 ¥y la carga tributaria; las cuatro regiones menos
diversificadas o més especializadas (II, III, VI y XI en
ese orden) tienen cargas tributarias muy semejantes, fluc-
tuantes entre 4.5 y 7.4 por ciento. Las dos regiones més
diversificadas y de alto nivel de PGB (V y R.M.) tienen
también las mayores cargas tributarias y las dos regiones
de eievada diversificacién econdmica (IV y XII} pera de
bajo nivel absoluto de producto presentan cargas tributa-
rias casi idénticas.

Una vez mda, esto prueba la proposicidn bésica plan-
tea anteriormente, en el sentido del efecto discriminato-
rio de medidas homogéneas de politica econdmica sobre las

" regiones ya que la diferencia en las cargas tributarias

regionales estd en f1ltimo término asociada a tasas secto-

. riales howogéneas de tributacidn que, debidco a la diferen-

te composicidn productiva de las regiones se traducen en
tasas medias regionales distintas. Del mismo modo el dife-
rente nivel de dotacidn de capital por persona ocupada
para iguales actividades en diferentes regicnes afectara
la tasa media regional en 1la medida en que la tasa tribu-
taria difiere entre utilidades e¢ ingresos del trabajo.

La carga tributaria regional estd fundamentalmente
determinada por la proporcibédn del Impuesto al Valor Agre-

" gado (incluidas las importaciones) en relacifin a los in-

gresos tributarios totales, proporcidn que muestra un

" valor de 39 por ciento en 1la Regidn Metropolitana llegando

a un 62 por ciento en la Regidén V. A su vez el IVA varia
de sector en sector. Si se toma la informacién dada por
la matriz de insumo-producto de la economia chilena (afio
1977) se constata que los impuestos indirectos (dentro de
los cuales el IVA es el principal componente) representan
proporciones muy variables en relacidn al valor agregado
de cada secterj por ejemplo, tales impuestos representan
un 9 por ciento del valor agregado del sector.agricola,
un 3 por ciento en el caso del sector pecuario, un 2 por
ciento en el caso de la mineria del cobre, un 14 por
ciento en la industria de productos alimenticios, un 15
por cientc en la industria de prendas de vestir y un 148
por ciento en la de productes metdlicos y asl por delante.
Pyesto que la politica tributaria no parece contener
ninghn tipo de criterio regional, las cifras correspon-
dientes a las cargas tributarias regionales, en conformi-
dad precisamente con ello, indican situaciones en princi-
pic peco congruentes con una estrategia de desarrollo re-
gional, en cuantoc se refiere a las regiones I {(prioritaria
seghn criterios de geopolitica), IV (prioritaria segin
criterios de pobrezal, V (prioritaria segﬁn criterios de
desconcentracidén), VIII (priocritaria segun criterios de
desconcentracidn) y XII (prioritaria segiin criterios geo~
politicos).
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Degde el punteo de vista del gasto fiscal, come ya se
geflald los subsidios y el aporte fiscal libre son los com-
ponentes de mayor importancia.

Los subsidios (transzferencias al sector privade) in-
cluyen las siguientes partidas:? 1. Programa de Absorcidn
de Cesantia (PEM); 2. Subvenciones; 3. Bonificacidn Mano
de Obra D.L. 889/75; 4. Asignacidn Contratacidn Adicional
Mano de Cbra D.L. 2239/78; 5. Devolucibdn del IVA a Expor-
tadores; 6. Bonificacidn por Inversiones y Reinversiones
D.L. 885/75; 7. Bonificacién de Forestacidn; 8. Conti-
nuidad de Girc; 9. Programa Especial ENCSA (Empresa Na-
cional del Carbén S.A.). B88lo dos de estas partidas (Bo-
pificacién Mano de Obra y Bonificacidén de Inversiones y
Reinversiones} tienen su origen en cengideraciones de desa-
rrollo regional {Decreto Ley 889/ de 1975), represeatando
un 16.0 por cientoc de los subsidios y un 1.9 por ciento
del gastec fiscal. El Cuadro N2 12 muestra la composicién
regional de los diversos subsidios.

Bn relacidn a las cifras del Cuadroc N2 12 debe te-
nerse presente gque del total de "Devolucidn de IVA a Ex-
portadores" {(Columna 5) asignadc a la Regidn Metreopoli-
tana, corresponde a la Corporacidn del Cobre entre un 40
y un 5C por cientc de esa cifra.

El otro componente importante del gasto fiscal es el
aporte fiscal libre. Del total de 131 capitulos que con-
forman este gasto, 7 de ellos absorben el 50.63 por ciento
del gasto en este item. Estos siete capitulos corresponden
a la Direccidén de Educacién Primaria, la Subsecretaria de
Guerra, el Servicio Nacional de 8Salud, la Subsecretaria de
Marina, la Subsecretaria de Carabineros, la Caja de Previ-
sidén de la Defensa Nacional y la Direccidn General de
Obras POblicas. Estas siete instituciones acumalan
58 651 L&2 miles de pesos provenientes del aporte fiscal
libre.

E1l dnico capitule del aporte fiscal libre que corres-
poende propiamente a un instrumento de politica fiscal de
tipo regional es el Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(FNDR), creado mediante el D.L. 575/1974%. Bl Cuadroc N2 13
miuestra el monto total del FNDR entre 1974 y 1979.

En el afic 1979 el FNDR representd apenas un 1.8 por
ciento del gasto fiscal total y se distribuyd entre las
regiones en la forma indicada en el Cuadro NQ 44, Conviene
geflalar gue para 1980 el FNDR representa una c¢ifra menor
(1.58 por ciento) del gastc fiscal.

Segln declaraciones y documentos oficiales de gobier-
no, las regiones prioritarias desde el punto de vista del
desarrelle regienal son la I, X, XI y XII y tal prioridad
se apoya en criterios geopoliticos mis gue de desarrollo.
Estas cuatre regiones absorben el 43.21 por ciento del
FNDR (1 195 953 miles de pesos), representando tal gasto

79



08

Cundro NO 12

ASIGNACION REGIONAL DE SUBSIDIOS
(Milee de pesos, 1979)

PARTIDA

Regidn
L 74 2 3 4 5 [ 7 8 9 Total

I 62 209 45 580 856 133 17 945 k2 787 443 B35 1 468 489
II 61 209 750 5 oh8 265 090 332 097
III 21 203 - 3 873 3 722 28 798
v 107 617 300 9 843 562 118 327
v 373 859 2 24o 413 24 058 2641 554 410 &bz 534
vI 36 805 1 500 1% 885 3 657 56 847
VII 127 220 420 16 684 85 228 2 666 . 232 218
VIII 261 bl 3 081 67 0N 261 922 27 543 1295 729 1 916 727
ix 174 027 384 11 606 10 994 7 875 204 886
X 389 462 840 111 379 17 553 25 986 465 712 6 960 1 017 892
XI 16 402 4 300 108 101 2 593 - 230 482 5 607 367 485
XII 7 601 30 391 431 7 136 43 067 202 124 - 651 389
R.M. 361 257 193 349 57 174 243 B66 9 754 670 - 154 395 137 500 10 902 211
TOTAL 2000 321 252 774 1 524 631 L2 106 10 739 239 1 342 153 205 456 137 500 1295 729 17 939 909

Fuente: Tescreria General de la Repliblica y elaboracido propia.

3/ El gasto en el PEM me distribuyd de acuerdo al perfil regional del emplec anual medio (1979) en egte Programa ¥
considerando un pago uniforue.



Cuadro N@ 13

FONDO NACICNAL DE DESARROLLO REGIONAL
- (Bn millones de USH promedic 1979)

Afio Monto global
1974 35.27
1975 36.76
1976 63.31
1977 60.12
1978 66.34
1979 68.31

Fuente: Itineraric del desarrollo econdmico y
social de Chile 1973-1079, ODEPLAN,
abril 1980, p. 7h.

s6lc un 0.78 por ciento del gasto fiscal tetal. En el
finico caso en el cual es posible encontrar una ceoinciden-
cia entre la asignacién del FNDR y la situzscién socioc-
econbémica de 1a regidn (Regidbn X), el aporte del FNDR
consiste en un C.3 por cientc del gasto fiscal.

E1 Cuadro N2 15 muestra la inversidn real efectiva
del FNDR en el afio 1975, No se incluye la inversidén finan-
ciera, de poco monto de todas formas. Lamentablemente las
cifras disponibles sdlo muestran el sector ejecutor de la
inversidn que en varios casos difiere del sector de des-
tino.

Casi la mitad del FNDR es invertido en obras phbli-
cas, 1o gue pone de manifiestc gue el Fondo representa
principalmente una manera distinta de manejar parte del
presupuesto fiscal més que un mecanismo nuevo de finan-
ciamiento regional. En efecto, gastos regionales que
antes de 1975 se efectuaban en forma centralizada a través
de la Direccidn de Obras Piblicas del Ministerio de Obras
Publicas y en forma descentralizada a través 3e los distin-
tos organismos regionales de fomento (Junta de Adelanto de
Arica, Corporacidn de Magallanes, Junta de Desarrolle In~
dustrial de Bio-Bio, Comité Programador de Inversiones de

Iquique ¥y Pisagua, etc., etc.) se canalizan ahora mediante
¢l FNDR.
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Cuadro NO 14

DISTRIBUCION DEL FNDR: 1979
{Miles de pesos)

Regiones Mento Porcentaje
I 237 480 8.58
I 172 649 -1
I1I 170 hih 61
v 191 832 6.93
v 196 881 7.2
Vi 163 057 5.89
VIl 196 627 711
VIII 172 648 6.24
IX 203 821 7437
X 389 673 14,08
XI 251 905 9.10
XIT 316 855 11.45
R.M. 95 915 3.47
Total 2 766 827 100,00

Fuente: Tesoreria Genera}) de 1a Repfiblica.

Las cifras anteriores sefialan en primer término, el
reducido esfuerzo gue el pais hace en materia de desarro-~
1llo regicnal, a lo menos desde el &ngulo de la politica
fiscal ¥ en segundo, la escasa congruencia entre el re-
parto del principal instrumento de politica (el Fonde) y
lg situacién de subdesarrollc relativo de las regiones.

Como se mostrd anteriormente, las regiones VIII y X
son las dos regiones que se encuentran en peor situacidn
relativa (obsérvese de pasc que la Regidén VIII ha consti-
tuide siempre, ¢l polo alternative a Santiags) y, como se
sefiald a través del Cuadro NQ &, en estas dos regiones 1la
pelitica fiscal tiens un efecto adverso scbre ellas. Re-
sulta interesante investigar cuil deberia ser el monto del
FNDR que tendria que asignarse a ambas regiones sdle para
transformar en neutro el efecto de la politica fiscal.

Para que la politica fiscal resultase neutra con
respecto a lz Regién VIII, el pasto fiscal en ella debe-
ria corresponder al 6.0 por ciento del total nacionail
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Cuadro N2 15

INVERSION REAL EFECTIVA DEL FONDO NACIONAL DE DRESARROLLO REGIONAL

[Miles de pesos)

SEGUN SECTOR EJECUTOR ¥ REGION

1979

REGION OBRAS PUBLICAS ﬁ;;;iiii«f EDUCACION SALUD OTROS TOTAL

I 102.742 36.621 12.181 3.139 57.631 212. 314
II 85.651 15,906 26.002 20.228 20.327 168,114
I1I 68.436 26.873 26.822 - 31,759 153,890
v 82.888 16,242 14.521 20.464 48,217 182. 332
v BB. 366 4,320 28.4958 21.612 12.363 185,159
R.M, 20,554 - $.058 9.075 38.162 76.849
vI 67.117 12.225 30.046 27.332 3B.795 175.515
VII 86.377 7.054 53.259 1C. 08O 49.903 206G6.673
VIII 59.694 - 31.909 32.G55 31.744 155,402
Ix 50. 195 65,130 37.342 3.511 7.619 163,797
X 141,029 978 12.119 7.291 162,406 323.823
XI 162.627 5.970 17.537 10.532 3Z.453 229.119
XIT 190.141 - 13.263 23.95%0 60,706 288.060
TOTAL 1.205.817 191.31% 312.557 189.269 592,085 2.491.047
FUENTE ; Ministerio del Interior. Departamento Programacidn Firanciera Regional.
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' (9 105 624 miles de pesos). De esta manera el indice co-

' rrespondiente (Columna 3, Cuadro N2 8) seria nulo; si del
gasto fiscal efectivo en la regidn (3 551 412 miles de
pesos) se deduce el aporte del FNDR (172 648 miles de pe-
sos) y se resta tal resultado de la cifra tebrica, se con-
cluye que el FNDR deberia aportar 5 726 860 miles de pesos
a la regidn sdlo para neuiralizar el efecto negativo de 1la
politica fiscal.

Igual ejercicic en la Regién X lleva a concluir que
el FNDR deberia aportar a tal regibn 875 173 miles de pesos
nuevamente sélo para neutralizar el efecte de la politica
fiscal.

En resumen, si el FNDE actuara como un instrumento
de politica fiscal compensatoria sdlo para estas dos re-
giones, su monto deberia ser 8 806 539 miles de pesos, es

Cuadre N2 16

APORTE FISCAL LIBRE POR REGIONES Y ALGUNGS GASIOS
SECTORTALES SIGNIFICATIVOS SEGUN
SU ASIGNACION REGIONAL

(Miles de pesos 1979)

Gagtos Sectoriales

Regidn Total Aporte Ministerio Mipisterio Minigterio
Figcal Libre Educacién Salud Vivienda

&/ 1Y
I 792 184 570 114 324 077 227 978
11 750 134 601 554 387 740 338 792
IIX 447 557 317 582 174 117 181 080
Iv 782 240 684 168 297 168 L4o1 751
v 10 153 936 1 686 258 1 318 742 1 o48 208
VI 770 500 783 536 440 148 389 662
VII 1 06h 754 1 k6 168 715 750 379 659
VIII 2 970 4oz 2 673 099 1 722 204 767 430
IX 1 080 116 1 224 857 662 999 312 760
X 1 511 365 1 485 261 909 939 327 569
XI 490 327 240 585 134 316 157 644
XI1 563 192 257 696 222 017 208 271
R.M. 9l 520 6hL2 6 841 531 5 338 573 2 g85 458
Total 115 Shz Sheg 18 512 432 12 747 787 8 776 2867

a/ No corresponde a la suma de las columnas sectoriales.
b/ No incluye la Universidad de Chile.
Fuente? Datos entregados por los Ministerios.
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Cuadro NO 17

VARIAGION PORCENTUAL DPE INGRESOS Y GASTOS FISCALES

1979 - 1980
Regibn Ingresos Gastos
1 22.6 (5.8)
11 4.0 (21.8)
111 6.3 (43,1}
iv (5.3) (52,5}
] {0.9) (5.7)
v 2.9 (53.7)
vIi {2.6) (52.7)
vIIx (5.3 (39.7)
bl b7 (60.5)
X 8.7 (2.1}
XX 8.7 (20.6)
XIX 19.7 6.9
R.M. 18.9 17.2
Total 10.9 0.4

Fuentet Tesoreria Gemeral de la Repiblica.

decir, alge més del triple del actual, si ne se desea al-
terar nada més, en particular, si el superavit fiscal se
mantiene constante. Tal cifra representaria un 5.8 por
ciento del gasto fiscal total, porcentaje menor que el co-
rrespondiente a la Direccidrn de Educacidn Primaria, ¢ a la
Subsecretaria de Guerra, ¢ al Servicio Nacional de Salud,
0 a la Subsecretaria de Marina, ¢ a la Subsecretaria de
Carabineros o a la Caja de Previsidn de la Defensa Nacio-
nal. La cifra también es inferior al superédvit fiscal del
afioc 1979.

El Cunadro N2 1€ muestra el aporte fiscal libre vy
alguncs de los gastos secioriales regicnalizados de mayor
interés desde el puntc de vista de su impacto regional.

No se trata de gastos hechos deliberadamente en favor del
desarrollo regional, aungue es innegable su impacte sobre
€1, sino de la asignacién regional de fondos en funcién de
los progreamas de actividad de ciertas agencias centrales.
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Para finalizar este anflisis es importante seflalar

' gue, por lo menos entre 1979 ¥y 1980 el impacto regiocnal de
' le politica fiscal agrava la situacidn prevaleciente. En
" efecto, como se muestra en el Cuadro N2 47, los gastos

" fiscales aumentan en total en un 10.4 por ciento entre
ambos afios, aumentando en un 17.2 por ciento en la Regién
Metropolitara, en un 6.9 por ciento en la Regidn XIT y
disminuyendo en fodas las demis.

|
|

Lk, Conclusiones

Aln teniendo presente el carfcter exploratoric del estudio,
- se pueden extraer de &1 interesantes conclusiones.

En primer término, resulta claro el carfcter no neu-

tral de la politica fiscal, desde el puntc de vista inter-

" regional. Siendo elle asil, no parece tener asideroc una

© politica de desarrollo regional apoyada en la coupetencia
entre regiones sobre la base de sus ventajas comparativas,
como es el casoc actual de Chile. La eliminacidn de las
franquicias regionales existentes en el pasado podria, en
{iltimc términc justificarse si, paralelamente, la politica
fiscal no castigase a las regiones mas pobres ¥y no favore-
ciese desmedidamente a la regidn mis desarrollada del pais.

En segundo término, la politica fiscal actual no es
en absoluto concordante con la politica de desarrcllo re-
gicnal del pais, si esta filtima puede ser representada por
las pricridades establecidas en el D.L. 889/75. BEn efecto,
la politica fiscal transfiere recurscs s6lc a la Regidn
Metropolitana ¥ a la Regidn XI {(la transferencia a esta
altima regidn equivale a un O.44 por ciento del gasto fis-
cal). La regidn mds afectada en términos agregados por la
politica fiscal es la Regibn V, seguida por la I y la VIII.

51 se toma en cuenta el gasto fiscal per capita, la
discordancia eatre la politica Tiscal y la politica de de-
sarrollo regional se hace todavia miAs patente. En efecto,
las regiones que presentan los peores indicadores de desa-
rroile (PIB per céApita) obtienen en términos del gasto
fiscal per cApita cifras inferiores al 25 por ciento del
gasto fiscal per cé&pita nacional en tanto que la Regibn
Metropolitana percibe un gasto fiscal per capita eguiva-
lente a un 276 por ciento del promedio nacional. EI1
Cuadro N2 18 muestra tales cifras.

Aln si se elimina del cdlculo & la Regién Metropoli-
tana con lo cual el gastc fiscal per capita nacional baja-
ria de 13.78 miles de pesos a 3.9% miles de peses, de to-
das maneras las Regiones IX, X, IV, VII y VIII gque muestran
los valeres mis bajos de PIB per cédpita, recibirian gastos
fiscales inferiores al nuevo promedio nacional.

No obstante la divergencia agregada enire la politi~
ca fiscal y la politica de desarrcllo regional, parte del
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gasto fiscal, especificamente algunos componentes del gasto
fiscal en sectores tradicionalmente considerados como sec-
tores saciales, educacidn salud y vivienda, guarda una co-
rrespondencia bastante estrecha con la distribucién inter-
regicnal de ciertos grupos focales de 1la poblacibn, en este
caso, con la distribucidn relativa interregional de la po-
blacidn calificada como "pobre! segin estudios oficiales.

Bl Cuadro N9 19 muestra precisamente la distribuciédn
interregional relativa tanto de la poblacidn '"pobre"™ come
del gasto fiscal en los tres sectores sefialados.

El indice de Gini para ambas distribuciones alcanza
un valor de 0.07 mostrando una casi total congruencia entre
la asignacidn a los tres sectores sefialados y la pcblacién
"pobre". Esto permite concluir entonces que la discrepan-
cia entre la politica de gastos fiscales y la politica re-
gional se origina en las Areas de Administracidn General y
de Servicios Econdmices,

Cuadro Ne 18

GASTO FISCAL PER CAPITA SEGUN REGIONES

1979
Regiones Peoblacidn Gasto fiscal Gasto fiscal % com respecto
$ 1 oco per capita a la media
$ 1 000

I 236 345 2 258 862 9.56 71.00
II 310 787 1 064 982 3,43 24,89
I1I 196 771 L8E 564 2.47 17.92
v 413 706 802 £85 1.94 14.08
v 1 22G 292 10 655 878 8.73 63.35
VI 564 598 830 930 147 10.67
VI 703 372 1 303 272 1.85 13.h2
VIII 1 héh 430 3 551 412 2.43 17.63%
IX 655 54k 1 234 Lo 1.88 13.64
X 858 627 2 397 948 2.79 20.25
XI 62 718 94o 244 14,99 108,78
XII 107 781 1 243 651 11,54 82.74
R.M. L 215 512 124 989 557 29.65 216,00
Total 11 010 483 151 7604k6 15.78 100,00

Fuente: Compendio Estadistico 1979, INE, y Cuadro NO 6.
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‘ En tercer lugar, la politica tributaria es regresiva
- en términos interregionales si se toma en cuenta gue 1a
carga tributaria de la Regifn Metropolitana, la mis desa-
rrollada, es semejante al promedic nacional y muy inferier
a la carga tributaria de la Regidén V. La Regidn VIII y la
Regibén X, tienen cargas tributarias mayores a lo gue cabria
esperar teniendo en cuenta su situacidn como las dos re-
giones con los mayores problemas socic-econdmicos y iz Re-
gién I tiene una carga tributaria superior al premedio.

En cuarto lugar, la politica fiscal con orientacidn
propiamente regional (Fonde Nacional de Desarrollo Regional)
es de escaso significade préctico, representando sdlo un
1.8 por ciento del gasto fiscal. Un uso del FNDR como ins-
trumentc compensatorio para paliar el efecte fiscal sblo
en las Regiones VIII y X implicaria elevar su monto hasta
alcanzar & un 6.0 por ciento del gaste fiscal.

Cuadro N2 19

DISTRIBUCION INTERREGIONAL PORCENTUAL DE ALGUNGS
GASTOS FISCALES EN SECTCORES SOCIALES
Y DE POBLACION POBRE

Porcentaje de Acumulado Porcentaje de Acumulado Regitbn

pobres sobre gastos scbre
total a/ total b/

0.5 0.5 1.7 1.7 XIT

2.0 2.5 1.7 I 4 III

2.0 4.5 2.8 6.2 Y

2.6 7 3.3 9.5 II

b1 11.2 163 10.8 XI

5.3 1645 3.7 1.5 v

5.7 22.2 4,0 18.5 VI

6.9 2G.1 6.8 25.3 X

3.0 37.1 5.6 30.9 VII

8.0 45,1 10.1 41,0 v

8.5 53.6 5.5 LE.5 4

15.0 68.6 12.9 59.L VIII

32.4 100.0 Lo.6 100.0 R.M.

Fuente: Cuadro N2 16 y Mapa de la extrema pobreza, ODEPLAN, 1974.
a/ Datos de 1970,

b/ Incluye sélo las sectores educacidn, salud y vivienda.




Se constata asimismo gue el FNDR mis que representar
recursos adicionales para el desarrello regional constituye
un mecanismo para canalizar de una manera diferente fondos
que de todos modos se destinaban a las regiones.

En guinte lugar, la situacidn tiende a empeorar si se
considera la evolucidn de los ingresos y gastos fiscales
entre 1979 ¥ 1980, En efecto, los gastos fiscales aumen-
tan s6lo en la Regidn Metropolitana y en la Regidn XII,
disminuyendc en todas las demids. En particular, los gastos
disminuyen en un 39.7 por ciento y en un 32.1 por ciento
respectivamente en las Regiones VIII y X.

Lamentablemente la disponibilidad de informacién no
ha sido le suficientemente amplia come para permitir un
anélisis del gasto fiscal en detalle tanto desde el punto
de vista de su destino (Administracidén General, Servicioes
Sociales y Servicios Econdmicos) como desde el punto de
vista de su naturaleza (Gastos de operacidén, Transferen-
cias, Inversibn plblical)., Otras limitacicnes han impedide
igualmente estudiar una serie histérica de la politica
fiscal en términos regicnales.






Capitulo IV
ORGANIZACION SOCIAL REGIONAL

En el Capitulo I se marcd una distincidn entre los proce~-
gos de crecimiente econdmico y de desarrollo para una re-
gién cualquiera. E1 crecimiento econdmice es una condi-
¢idn necesaria del desarrollo, pero este 0ltimo es un fe-
ndmeno cualitativamente distinto gue implica, en la regidn,
una internalizacidn del excedente generado por el propio
crecimiento asil comoe un paulatino aumento en la capacidad
de la regidn para controlar las principales variables
causales del crecimiento {o para intervenir sobre los
agentes que manejan tales variables); también el desarrocllo
implica niveles crecientes de inclusidn social en términos
de participacidn politica y en términos del reparto del
producto sccial y asimismo, el desarrollo incluye una posi-
cibn en relacidn a la preservacidn del medio ambiente.

Estos procesos no se dan espontineamente sino que
dependen de la existencia y del comportamiento de ciertas
estructuras tante de naturaleza politica como social, al-
gunas de las cuales pueden ser creadas mediante adecuadas
politicas plblicas y acciones de gobierno central asi como
mediante acciones de la propia comunidad regional.

1. E) aumento de la capacidad regional
de decisidn

La cuestidn de la autonomia estid indisolublemente ligada

a la idea misma de desarrcllo, & nivel naciecnal. No podria
simplemente concebirse un proceso de desarroile absoluta-
mente dependiente como tampoco podria hoy en dia pensarse
en un desarrollec absclutamente independiente, necesaria-
mente autdrquico. Azi pues, los dos términcs exiTemos es-
tén descartados del debate, el que se limita en consecuen-
cia a 1z bisqueda de una situvacidn de maxima capacidad de-
cisional autdnoma compatible con una interdependencia entre
paises completamente inescapable y de heche creciente.

A nivel regional y en principic, el planteamiento es
bastante similar. No podria entenderse un proceso de desa-
rrollo regional si éste no es acompafiade de una creciente
capacidad regional para controlar las fuerzas que determinan
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el crecimiento, ello dentro de un marco de interdependencig‘
entre regiones (y en congecuencia entre cada regidn y la
nacién), mls estrecho sin duda que el marco equivalente de
interdependencia entre paises.

En los (ltimos afics y como parte de los esfuerzos
internacionales para gdefinir "otro desarrollo', han apare-
cido varias propuestas tendientes en lo principal a ampliar
la base de decisiones autbénomas de las regiones. En gene-
ral estas propuestas persiguen contrarrestar las tendencias
hacia 1a integracidén "funcional™ de los paises gue opera
via la penetracidn del centro en la periferia comoc se mos-
trd en el Capitulo II, mediante la identificacidn de pro-
cesos y politicas gue activen la integracidn "territo-
rial.62/ .

Estas propuestas, en orden decreciente de utopla son
las siguientes a lo mencs: la c¢reacibn de distritos agro-
politanos,éé/ la estrategia de cerramiento espacial selec-
tivo é%/ v la estrategia de planificacidn regional nego-
¢iada.b5/ En el &mbito latinoamericano hay por lo menos,
otros dos trabajos importantes en este dltimo tema, uno por
analogia con la situacidn de las regiones y de los paises
de pequefio tamafic desde el punto de vista de sus respecti-
vas estrategias de planificacidn 66/ y otro por su directa
inmersh»dén en la préctica de la planificacibdn subnacional

en Brasil.$?7/

62/ Véase al respecto: Friedmann, J. y C, Weaber
{1979), Territory and Function, Edward Arnold, Londres ¥y
Stohr, W. ¥y D. R. F. Taylor (eds.) (1981), Development
from Abcve or Below? The Dialectics of Regional Planning
in Developing Countries, J. Wiley and Sons, Londres.

63/ TFriedmann, J. ¥y M. Douglas (1976), "Regional
Planning and Development: the Agropoclitan Approach", UNCRD
Growth Pole Strategy and Regiocnal Development Planning in
Asia, Nagoya, Japdn.

64/ Stohr, W. y F. Todtling (1977), "Spatial Equity-
Some Anti-Theses to Current Regional Development Strategy',
Papers Regional Science Association, Vol. 38,

65/ Boisier, 8. (1979), "iQué hacer con la planifi-
cacidn regional antes de medianoche?', Revista de la CEPAL,
No 7, Santiago de Chile.

66/ Martin, J. (1981), Planificacidén en paises de
Pequefic tamafic {mimografiado), ILPES, Santiagc de Chile.

67/ Haddad, P. (1980), Participagao, Justiga Social
e Planejamento, Zahar Editores, Rio de Janeiro.
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La alternativa de aumentar la autonomia o la capaci-
dad decisional regional mediante la adopcidn de un procedi-
miento de planificacidén que maximice la capacidad de la
regibn para negociar con los principales agentes exbgenos
a ella {gohbierno central, empresas, etc.) se basa, primerc,
en un reconocimiento del efecto del tamafio econdmico en el
procedimiento de planificacidn y segundo, en una revitali-
zacidn de las funciones de "cabildeo (lcbby functions) y
de la planificacién “vindicativa" {(advocacy planning).68/

Lz gran mayoria de las regiones de planificacidn con
que se trabaja en la practica, constituyen sistemas econbd-
micos esencialmente pequefios, tantec en términecs relativos
{participacién porcentual de la regibn en la generacidn
del producto interno del pais) como, €n ho pocos casos, en
términos absolutos también.69/

Lz consecuencia inmediata de esto deberia ser el re-
conocimiento de la importancia de lo que podria llamarse
el entorno paramétrico en la planificacidn del desarrollo
de una regidén dada. Es decir, normalmente serin mids impor-
tantes las condiciocnes, los acontecimientos y las decisio-
nes externas a la regidn, en cuanto a la influencia gue
ejercen en su crecimiento, gue los propios elementos in-
ternos.

Como quiera que se defina un plan econdmico, éste
implica una coleccidn finita y arbitraria de decisiones
que se toman a priori para afectar el curso probable de
ciertos eventos. Estas decisiones se refieren principal-~
mente & la asignacién de recurscs y a las formas y proce-
dimientos de administracién (incluida la creacidn de nuevas
instituciones). Una decisidn sblo es tal cuando afecta a
una variable o fendmeno que se encuentra comprendida dentro
del Ambito de control del decididor (no puedec "decidir"
poner fin a la segregacidén racial en SudAfrica). Como se
verés enseguida, el sbdlo hecho de entender de esta manera
la naturaleza de un plan, pone en tela de juicio la idea
misma de "plan regional" en muchos casos, por lo menos
cuando se considera el plan de la regidn como un instru-
mento autocontenido de la administracidn regional.

{Cuflles son los recursocs econdmicos que pueden ser
mane jados por la administracidn regional? Reduciendo el
Smbitc de la pregunta al aspecto financiero no resulta
dificil la respuesta. Primero, la regidén puede usar los
recurscs provenientes del procducto de ciertcs impuestos

68/ Davidoff, P. (1965), "Advocacy and Pluralism
in Planning', Journal of the American Institute of Plan-
ners, noviembre.

69/ Los comentarios que siguen se basan extensa-
mente en: Boisier, 3, (197%), "iQué hacer con la planifi-
cacién regional antes de mediancche?', Revista de la CEPAL,
Ne 7, Santiago de Chile.
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i directos e indirectos que la legislacidn tributaria conce-

‘de a los gobiernos locales (algunos impuestos & la propie-

"dad, ciertos impuestos a los servicios, etc.). Segundo,

- la regibén puede usar sus rentas propias (rentas de propie-

" dades y participaciones derivadas de algunas actividades
econémicas regionales). Tercero, la regidn puede utili-
zar - en alguncs casos - el mercade de capital local, na-
cional o internacional ya sea emitiende titulos de deuda

- piiblica o contrayendo obligaciones. Cuarto, la regién
puede usar las transferencias de recursos de parte del

" gobierno centrals

é8on significativos estos recursos? La respuesta es
clarat: en general nbé., Dada la centralizacibén tributaria
¥ presupuestaria prevaleciente en muchos paises, las ren-
tas tributarias regionales o locales son minimas, como se

. apresuraria a confirmarloc cualquier autoridad local. ILas
rentas propias son, en una abrumadora mayoria de casos,
completamente despreciables; sdlo en situaciones excepcio-
nales vineuladas a la explotacidn de un recurso natural o
a alguna legislacibn de privilegio, estas rentas son sig-
nificativas. La utilizacidén regional del mercado de capi-
tales se encuentra tocdavia en pafiales en la mayoria de los
paises en desarrollo y parece dificil que las regiones més
pobres pudiesen beneficiarse de un sistema semejante, aun
cuandc ne podria descartarse esta posibilidad. La trans-
ferencia de recursos desde el gobierno central constituye
la fuente, potencial en algunce cascs y real en otros,
mAs cierta y més importante de recursos. BEsto excluye de
todos modos la asignacidn presupuestaria que las agencias
sectoriales del gobierno destinan a la regidn puesto que
tales partidas de gasto son decididas por las agencias y
no por la regidn. Se sigue, en consecuencia, que al ha-
blar de transferencias se piensa en sumas alzadas que el
gobierno central pone a la libre disposicidén de la admi-
nistracidén regional. La evidencia empirica sugiere que
atn en los palses en donde se han puesto en marcha Fondos
Nacionales de Desarrollo Regional, estas transferencias
no son muy cuantiosas. ‘

En consecuencia, resulta claro que las decisiones
regionales sobre asignacidén de recursos tienen que ser de
hechec muy limitadas y en cualquier caso insuficientes para
contribuir significativamente a resclver los principales
problemas regionales.

En cuantc a las decisiones de carécter institucicnal
o adwinistrativas, la situacidén ro es mejor. Dado el pro-
nunciado gradoe de centralizacidn de la administracidn pi-
blica que caracteriza a muchos palses, pero particular-~
mente a los palses latinoamericancs, la maquinaria admi-
nistrativa regional esté constituida (cuando existe como
tal) primordialmente por delegaciones regionales de las
agencias nacionales y en una minims parte por organismos
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propiamente regionales. Alin cuando tales delegacicnes
puedan estar sometidas formalmente a la avtoridad regional,
no hay duda alguna gque en un sentido real estas delegacio-
nes se someten a la autoridad de su propia agencia central.
Asi, el &mbito de las decisiones regionales en este campo
también es muy restringide y si los recursos son escases la
posibilidad de crear nuevas institucicnes puede ser poco
realista,

Estas breves consideraciones debievan ser suficientes
como para Gescartar (en la mayoria de los casos) la posi-
pilidad de hacer un plan regicnpal entendido &ste c¢lasica-
mente, es decir, comoe un conjunto de decisiones gue contro-
lan variables realmente controlables., Un plan de una re-
gidn debiera orientarse a vigbilizar y a maximizar la capa-
cidad de intervenir en el entornc paramétrico de la regidn.

La forma que asume una intervencidn depende del ba-
lance de poder relativo entre guien interviene ¥y quien es
intervenido. A mayor poder relativec del interventor, mayocr
es ia tendencia 2 una intervencidn sutoritaria o de fuerza.
A menor poder relativo del interventor, mayor es iz ten-
dencia a transformar la intervencidn en una negociacibu.
Como se ha afirmado ¢ue el tamafio tipico regional es rela-
tivamente pequefio, es licito suponer un peder limitado de
las regiones para intervenir en su entornc paramétrico y
es igualmente licitc suponer gue en tal casc la regidn
tenderd a transformar la posibilidad de intervencidn en
unz negociacidn con los agentes que definen el entorno pa-
ramétrico, fundamentalmente el gobiernc central y secun-
dariamente las empresas pGblicas y privadas nacionales,
las empresas privadas transnaciocnales ¥ el propic mercado
externo,

En este casc la planificacidan del desarrollo de la
regién no tiene como propdsito fundamental mevilizar los
recursos internos de la regidén {si bien esto serid sismpre
un compenente del desarrollc regional) sino maximizar la
capacidad de negociacibn regional.

En consecuencia, la prictica de la planificacidn re-
gional es tanto un procesc de negociacidn y gestidn como
un ejercicio téenica y el marco de toma de decisiones den-
tro del cual actlan los planificadores ¥ otros grupes se
destaca como un tema gue merece un andlisis especial.
Exactamente este argumento es planteado por Dunham en un
reciente trabajc sobre las necesidades de investigacibdn
en desarrollo regional.70/

70/ Durham, D. (1981), "Algunas opiniones sobre la
investigacidn en el campo del desarrollo y planificacidn
regional® en 8, Boisier et. alli., 0P Cit.
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81 el propdsito central de la planificacidn de una

regibén es el fortalecimiento de la capacidad regional de

i negociacién con los agentes del entorno paramétrico, debe
entonces darse respuesta a preguntas como: équién negocia
o quién conduce el proceso per parte de la regidn?, Iqué
se negocia con cada agente?, &4qué medidas practicas pueden
ser tomadas para dotar a las regiones més desposeidas del
conocimiento técnico indispensable para respaldar la nego-
ciacibn?

Naturalmente es la autoridad politica regional quien
debe conducir el proceso de negociacién. BEsta aseveracidn
simple envuelve sin embargo una serie de aspectos compli-
cados.

Un asunto previo al establecimiento de un mecanismo
formal de negociacidén es lograr en la comunidad un senti-
miento de identidad regional, es decir, un sentimiento
colectivo de pertenencia a una entidad geografica caracte-
rizada por formas culturales comunes y por lealtades de
tipo territorial. Este senftimiento de identidad resulta
basico para establecer la legitimidad regional, factor sin
el cual no puede fundamentarse un proceso de negociacidn
regional.

Como puede adivinarse, el pArrafo anterior apuata
directamente a la cuestidn de la propia definicidn de una
regidn como condi¢ién bésica para que ésta pueda negociar
o para que la negociacidn realmente represente a la regidn,
come una comunidad de personas, en vez de representar tan
solo el pensamiento de los planificadores. No es necesa-
rio entrar en este tema, por lo dem&s abundantemente estu-
diade, pero se hace necesaric recalcar la importancia de
cone se define una regidn y se hace igualmente necesaric
recordar también los abundantes ejemplos de fracaso de
regiocnalizaciones que pasan por alto los problemas de
identidad regional. En este sentido, un conocido cien-
tista politico expresa:

"La legitimidad de las instituciones y autoridad de

un Gobierno son medios necesarios para realizar un

fin sustantivo, un programa o proyecio social que
concite voluntad de cambio de una sociedad nacional.

Sin ello la planificacidén podri ser una fascinante

disciplina cientifica pero nec estara unida a la

accién politica del Estado." 71/

Ahora bien, una condicidén sine gqua_non para estable-
cer un proceso de negociacibn es la existencia de una
voluntad de negociacidén de las partes involucradas. Se

71/ Boeninger, E. (1976), Pracesos sociales, plani-
ficacién y politicas phblicas, (mimeografiado), LLPES,
Santiago de Chile.
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supone gue la regibn tiene efectivamente voluntad para ne-
goclar, pero, &qué se puede decir con respecto a las partes
contrarias, gobierno, empresas, etc.? Parece claro que un
proceso de negociacidn tal como el gque se propene implica
su inscripcidén dentro de un cierto sistema politico. En
efecto, dada la dispar relacidn de poder entre la regidn

y el gobiernc por ejemplo, éste (ltimo estard dispueste a
negociar ya sea por una conviccibn doctrinaria (democracia)
o sdlo cuando la relacidn implicita beneficio-costo de 1la
negociacidn sea superior a la relacidn beneficio-costo de
una imposicidn auteritaria {(aln los gobiernos mis fuertes

y autocréticos consideran politicamente conveniente en al-
gunas oportunidades evitar soluciones de fuerza)., Pero no
sblo se requiere de voluntad de negociacidn para que ésta
se materialice; también es necesario definir, con respecto
a cada uno de los agentes del entorno paramétrico, un cam=~
po comiln de transaccidn, definido por un conjunto de re-
cursos, intereses y simbolos que determinan el stock de
elementos con gue cuenta cada parte negociadora y los 1i-
mites posibles de transaccidn.

Un asunto relevante también es la representatividad
de la autoridad regional para conducir el procesc de nego-
ciacibn. £&A quién representa la autoridad regional? Si
se trata de una autoridad electa la representatividad pro-
viene de un consenso electoral y serd tantc mayor cuanto
mhs elevado sez dicho consenso. Si se trata de una auto-
ridad designada ya sea mediante un mecanismeo institucional
establecido o mediante procedimientos ad-hoc, debe legiti-
marse su poder ante la comunidad regional. En cualquier
pals con sistema unitario de gobierno, la autoridad regio-
nal es designada por el Pcder Ejecutivc y representa al
Poder Ejecutivo en la regidn; esto debe transfeormarse de
manera gue la autoridad represente también a la regibn ante
el Poder Ejecutivo, algo que no se conseguirad por decreto.

La base de legitimidad y la estructura de poder del
régimen politico afecta la naturaleza y pesibilidades del
plan, no sdlo debido a que coatribuyen a generar en los
diferentes actores sociales desigualdades en la capacidad
de adquirir o mantener su cardcter de tales, sinc porque
condiciona directamente la capacidad de influir en la toma
(exbgena) de decisiones.

Una forma de aumentar la representatividad de la au-
toridad (legitimar su poder) puede buscarse mediante 1a
activacién social de la regidn, es decir, con la incorpo-
racidén de la regibén al proceso de planificacidén en su to-
talidad y con la consecuente movilizacién de la regibn en
apoyo a sus auntoridades. Es una activacidén sobre la base
del didlogo y de la bisqueda de un destino comin para la
regidn, didlogo del cual nc puede excluirse a ningln grupo
regional.
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"E1 plan que convoca a la movilizacidn requiere la
capacidad de canalizar la participacidn consigniente,
lo que envuelve unz compleja tarea de creacidn de
crganizaciocnes scciales que puedan articular las de-
mandas de los actores movilizados y exige establecer
una relacidn congruente entre las aspiraciones de
éstos y las metas previstas en el plan., A su vez,
este requerimienteo estd ligado a la conciliacidn
entre organizaciones de mediacién politica (general-
mente los partidos politicos) y entidades de repre=-
sentacidbn corporativa y, en otra perspectiva, a las
relaciones de las é&lites o minorias dirigentes con
la masa popular ubicada en la base social.” Zg/

La elevacidn en el nivel de representatividad de 1la
autoridad regional es imprescindible ademds, para facili-
tar el acceso de la autoridad regional al nivel central de
decisidn. No cbstante, el puro respaldo politico resulta
poco eficaz pars negociar, si al mismo tiempo el negociador
regional carece de argumentos técnicos. Boeninger sefiala:

"La persuasién y el pacto © contrato social, respal-

dados por el peso de la acumulacién de antecedentes

técnicos y el miximo aprovechamiento, como recurso
de poder, del prestigioc que da el conocimiento cien-
tifico, son quizés los instrumentos mis eficaces en

una scciedad bdsicamente consensual." 22/

La segunda interrogante en relacidén a la negociacidn
regional es qué es lo que se puede negociar y cdme negociare
Esto dependerd en general de la naturaleza del agente del
entorno paramétrico con quien se negccia.

Con el gobiernc central 1a regidn puede negociar: i)
cuestiones administrativasc ligadas a preocedimientos a ser
eliminados o establecidos, seghn sea el caso; ii) la anu-
lacidén de los efectos indirectos negativos de las poli-
ticas macroecondmicas o sectoriales mediante la discrimi-
nacldn regional de tales politicas o mediante la adopcidn
de politicas compensatorias, como se planted en capitules
anteriores y; iii) decisiones de localizacidn de activi-
dades productivas ¢ de servicios, favorables a la regidn
¥ convenientes para el pals en su conjunto.

Posiblemente el segundo més importante agente del
entorno regional sea el conjunto de empresas piblicas o
privadas localizadas en la regidn. Con respecto a estas
empresas, la negociacidn incluird discusiones acercs de
las posibilidades de aumentoc de produccidn {sujetc a las
condiciones de mercado), a nuevas inversiones ¥ sobre todo,
a la mayor integracibén econdmica y tecnolégica de tales

72/ Boeninger, E. (1976), op. cit.
73/ Boeninger, E. (1976), op. cit.



empresas a la economia regional. &Por gué tal o cudl em-
presa compra buena parte de sus insumos fuera de la regién
existiendo insumos regionales eguivalentes? iPor qué
ciertos serviciocs de asesoria son contratados fuera de 1la
regidn, existiendo servicios similares en la misma? A
veces esto responde a puras rutinas administrativas y nd

a razones de fondo. Este tipo de preguntas se las debe
formular el eguipo de trabajo regional a fin de poder pre-
sentar alternativas viables al interlocutor. HNo menos
importante en este caso resulta la discusidn de la selec-
cibén de tecnclogias por parte de las empresas y su impacto
sobre el empleo regional.

El mercado externo (tanto nacional como internacio-
nal) puede representar un agente de considerable imporian-
cia para la regién, sobre todo si ésta tiene un c¢laro po-
tencial exporiador. La dificultad para negociar con un
agente como éste reside en su carécter difuso, pero puede
hacerse un esfuerzo para, primero, identificar la leocali-
zacién de los mercados externos para cada uno de los prin-
cipales productos regionales de exportacién (si un produc-
to regional tiene importancia nacicnal comc bien exporta-
ble, su situacibén de mercado seguramente serd manejada por
el gobierro nacional o por grandes empresas) y segundo,
para identificar los principales mecanismos de comercia-
lizacidén (empresas dedicadas al comercio internacional) o
a la distribucidn nacional al por mayor) con los cuales
se pueden establecer negociamciones tendientes a lograr un
aumento de las exportaciones regionales o a la generacidn
de un mayor valor agregado local.

En una forma de planificacidn como la propuesta, la
calidad, preparacidén y motivacidén de los grupos técnices
regionales (en particular de ics grupos asesores directos
de la autoridad regional) es decisiva para proveer la ra-
cionalidad que el procesc regquiere.

En relacibén a este punto, un especialista opina de
la siguiente maners, teniendo como teldn de fondo la forma
como un procesc de negeociacién similar al descrito se gestd
en el estado de Bahis (Brasil) a fines de la década de los
sesentas:

"La viabilidad del coencepto estratégico del desarro-

11é regional depende, en gran parte, del realismo ¥y

de la oportunidad con que se nanipulen las interre-
laciones entre la economia de la regidén y la econe-
mia nacional. Bn paises como el Brasil, dotados de
una extraordinaria dinamica de crecimiento, los cam-
blos coyunturales son muy frecuentes, lo que cbliga-
ria a la regién a contar con una capacidad propia de
an&lisis y con los mecanismos que aseguren interven-
ciones politicas rapidas y opeortunas. Esta es una
condicién indispensable para que puedan aprovecharse
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ios factores dinimicos del crecimiento exbgeno y
evitarse, en lo posible, los efectos depresores que
frecuentemente acompafian a las inversiones externas
dentro de un modelo de ¢recimiento con dependencia.
En la préctica, deantro de este tipo de modelo, las
acciones de los sectores piblico y privado de la
periferia tienen que constituir esencialmente res-
puestas o reacciones frente a acciones originadas

er el centro. Lo cual no implica, necesariamente,
que las respuesias no puedan ser creativas o iano=-
vadoras en la medida en que sean realistas y se
cuente con la capacidad para aprovechar las oportu-
nidades gque de tiempoc en tiempc ofrece el desarro-
1llc del centro.

La posibilidad de crear esta capacidad dialéctica en
regiones subdesarrolladas de paises también subdesa~
rrollados podria parecer utdpica si no fuese porque
la falta de racionalidad politica no tiene que deri-
var ineludiblemente del subdesarrollc. La existen-
cia de procesos de liberacidn econdmica en paises
cuya capitalizacidén fue iniciada bajeo un régimen de
inversién externa y, en otra escala, experiencias
como la de la petroquimica bahiana indican que es
poesible, si bien indudablemente no es f4cil, dar
lugar a procesos crecientes de autonomia econdmica

a partir de concentraciones de inversidn generadas
por factores externos.

Perc para que tcdo esto sea posible se reguiere in-
troducir modificaciones institucionales en los medios
técnicos y administrativos de la regidén. En primer
lugar, seri precisc dotar a la regidn de una capaci-
dad permanente de anflisis de la economia regional

¥y de la coyuntura nacional. Nec existe plan de desa-~
rrolle o diagndstico econdmico gue no tenga que ser
revisado sistemftica y peribdicamente para poder
adaptarse a la naturaleza dindmica del desarrollo,
La estrategia regional de desarrollo requiere un sis-
tema moderno de informacidn e instrumentos de anf-
lisis. Las regiones subdesarrolladas no disponen,
por ejemplo, de sistemas de cuentas sociales, ni de
medios de cuantificacién regicnal de los fendmenos
econdmicos y scciales.

En general, la escasa informacidn existente tiene tal
nivel de sintesis que la hace practicamente inapli-
cable para examinar la situacidn interior de la re-
gidén., Es interesante cbservar que el grado de sin-
tesis de la informacidn estd dado siempre por el in-
terés del usuaric y que en consecuencia, el actual
acervo estadistico esti determinadec por el interés
del centro y no de la regibdn.



La creacidén de instituciones responsables de 1a in-
formacidn y del anadlisis de la economia regional de-
be ser, pues, indispensable para la preparacién,
ejecucidn ¥ continua revisidn de una estrategia de
desarrollo regional como la que se sugiere en este
trabajo.

Serd también preciso introducir innovaciones insti-
tucionales en el medio administrative para elevar la
capacidad de intervencidn politica en cuestiones tan
importantes como las decisiones centrales en lo que
atafie a la regidn, la reinversién del producto gene-
rado internamente, la generacibn de proyectos estra-
tégicos, la localizacidn de la actividad econdmica

y el mercado interno. Ademds serid necesario que se
logre una mayor continuidad politica y que se amplien
las bases de participacitn ern los procesos de deci-
sién politica, produccidn y consumo. La incorpora-
cibén de la &lite local y de un volumen cada vez mayor
de la fuerza de trabajo, la formacidén de personal
local y el estimulo al desarrollo de servicios téc-
nicos regionales son medios de lograr una mayor in--
tegracidén y de estimular la formacidn de una capa-
cidad propia de iniciativa e identificacibn con la
regidn,

En muchos aspectos el desarrolle regional es un con-
flicto de intereses entre un centro poderosc ¥y una
periferia que debe reunir todas sus fuerzas para una
lucha desigual. 841o la integracién de las capaci-
dades locales y un clarc sentido de identidad regio-
nal pueden proporcionar las condiciones para el éxito.
Esto es especialmente cierto en los proyectos estra-
tégicos, los cuales dificiimente podrian ser identi-
ficados y estudiados por grupos técnicos de fuera de
la regidn. Por ello resulta tan importante la capa-
citacibén sistemdtica de cuadros técnicos tanto en el
sector phblico comc en el de la iniciativa privada.
Una regibn para desarrollarse dentro de las actuales
condiciones necesita de un sistemz de apoyo intelec-
tual formado por la élite técnico-politica del go-
bierno, la universidad y las firmas consultoras lo-
cales. Crear las condiciones para el desarrolle de
este sistema es una de las principales responsabili-
dades del sector piblice en cuanto al desarrollc se
refiere.

Ademés de un aumento de eficiencia en la formulacién
de alternativas politicas (anflisis regional) y en la
capacidad de accibn politica de la administracidn,
serd todavia necesario iniciar un proceso gradual de
perfeccionamientc de la organizacidn administrativa
interna y de los métodos ¥ procedimientos utilizados
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por ella. Un prograna de este tipo resulta indispen-

sable para asegurar gue las inncvaciones que pudieran

resultar de los dos niveles de actuacidn snterior-
mente mencionados, sean consolidadas en forma perma-
nente por la administracidén regional. La readapta-
cibén de la maquinaria administrativa regional es
siempre un proceso prolengado gue debe innovarse
continuamente para adaptarse a la estrategia. Es
posible que tenga que empezarse por el sistema de
programacidn, el gque se iniciaré por una traduccidn
de los términos generales de la estrategia de desa-
rrollc en metas y programas sectoriales, a nivel de
todo el Estado (programa de gobiernc), integrados en
programas espaciales (microrregicnes). Sobre la base
de una primera definicidn de programas y de las dis-
ponibilidades de recursos deberia prepararse el pre-
supuesto. Ia coordinacidn de la ejecucidbn de progra-
mas y proyectos deberia constituir un subsistema de
acompafiamiento a cargo de unidades de coordinacidn

en los crganismos ejecutivos directos y descentrali-~

zados del sector plblico. Por filtimo, ctro subsis-

tema, el de evaluacidn, deberia examinar, al fin de

cada ejercicio, las realizaciones de programas y

proyectos para inccrporar los resultados reales del

proceso a la programacién de los periodos siguientes.

Naturalmente, todas estas tareas son de dificil eje-

cucidn y requieren de perscnal capacitado y psicold-

gicamente motivado. Pero las dificultades no debe-
rian ser razon suficiente para abandonar el esfuerzo
de racionalizacién del proceso de desarrollc. GSobre
todo 51 se considera que justamente este esuferzo es
uno de los pocos instrumentos que pueden utilizarse
para lograr objetivos y metas regionales que de otro
modo dependerian del libre juego de fuerzas externas
¥ de la aparicidn de scluciones espontineas. ILa ex-
periencia histérica aporta suficlentes elementos para
creer gue esta forma de desarrcllo es poco eficiente
¥ que no siempre puede asegurar el desarrcllo regio-

nal a pesar de que pueda existir crecimiento." Z&/

La extensa e interesante cita de Neira aporta un pun-
to de vista adicional e importante en el sentide de dejar
en claro que una practica heterodoxa de planeamiento intra-
regional tal como la planificacidn '"negcciada" supone un
cambio de direccidn en la formacidn profesional de los pla-
nificadores regionales. En general la formacidn de éstos

74/ Neira, E. (1972), "El concepto de estrategia apli-
cado al Recéncavo de Bahia" en Hardoy, J. R. ¥y G. Geisse
(eds.) Politicas de desarrollc urbano y regional en América
Latina, Ediciones SIAP, Buenos Aires.
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ha side muy poco ianovativa y se les ha condicionado a pen-
sar el universo de la regidn como un mundo autccontenido,
En la medida en gue se reconoce y se explicita la forma de
ingercidn de una economia regional en el centextec nacional,
el pensamiento estratégico y las modalidades y técnicas de
la planificacidn estratégica asumen més y més importancia.

Desde otro &ngulo, en su investigacion sobre plani-
ficacidén en paises de pequefio tamafio, situacidn andloga en
varios aspectos a la planificacién de regiones, Martin se-
flala que la dimensidn operacional del proceso de planifi-
cacidén en un pais de pequefic tamafio podria conceptualizar-
se come el control de un sistema abilerto utilizando una
modalidad de planificacidn adaptativa. En la prictica, las
acciones de los paliges de peguefio tamafio constituyen res-
puestas o reacciones frente & scciones originadas exter-
namente.

Sin embargo, continfia el mismo autor, es necesario
distinguir dos grandes grupos de tareas de planificacifén
dentro de tal esquema: por un lade, aguéllas que tienen
como objetive aumentar el "espacio de maniobra" y gue
consisten, principalmente, en acciones destinadas a alte-
rar el entorno paramétrico, denominadas, siguiendec a
Friedmann, tareas de innovacidén y, por otroc, las tareas
de asignacidn sujetas a las restricciones del entorno
paramétrico.?5/

La concepcidn de la plarnificacidn regional como un
rrocesc de negociacidn, mAs que como un procedimiento
mecanicista para establecer otjetives, metas y politicas,
ha traspasado el umbral de la prictica en algunos Estados
federados del Brasil., con resultados ambigios por cierto
¥a que no se trata de una receta infalible.

En el caso de la experiencia reciente de planifi-
cacidén en el Estado de Minas Gerais, Haddad plantea lo
sigulente:

"En términos operacionales, la experiencia de pla-

nificacidn estadual en Minas Gerais en la década

de los setenta consolidd el estilo de planificacién

para la nregociacidn (subrayado en el original). A

partir del conocimiento de los programas priorita-

rios y de los recursos existentes en el Area fede-
ral, de las lineas de financiamiento, de leos fondos
financieros especiales y de las condiciones de acce-
s0 a ellos, el Estado (de Minas Gerais) pasd a adop-
tar un estilo de planificacidn adaptativa, a través
del cual elabord innimeros programas ¥y proyeciocs
para negociar y ceptar recursos en 1os organismos
federales.

75/ Martin, J. {(1981), op. cit.

103



"La planificacidn para la negociacidn presenta, sin

embargo, aspectos positivos y negativeos. Se ha re-

velado como una forma adecuada para tratar determi-
nados problemas estaduales de interés naciocnal, so-
bre todo en los campos de transporte, saneamiento
bisico, agricultura de exportacidan, sustitucidn de
importaciones de insumos bAsicos, etc. Por otro
lado, mediante este estilo de planificacibdn no se
consigue viabilizar la solucidn de ciertos problemas
estaduales de interés estadual que no encuentran
respaldo en programas o en fondos especiales a nivel

federal." 76/

En el caso del Estado de Para, también en Brasil, da
Costa expresa los siguientes Juicies con respecto al es-
tilo "negociador® establecido en las Directrices de Accidn
de Gobiermo 1975-1979:

"AdemAs de rechazar la planificacidn estadual sub-

ordinada a la practica ortcdoja, por entender que

'la accidén del gobierno estadual e¢s altamente suple=-

nentaria y, para ser efectiva, racional y compatible

con su autonomia de decisidn, debe tener en cuenta
los aspectos concernientes a los programas emanados
del Gobierno Nacional-sea a través de la Secretaria
de Planificacidén de la Presidencia de la Repiblica,
sea en funcidn de las directrices sectoriales tra-
zadas por los varios Ministerios - y 1¢s referentes

a las definiciones elaboradas por los Grgancs de

accldn regional', reconociendo por tante, abierta-

mente, la reducida autonomia de los gobiernos de

las unidades federadas en lo que se refiere a acti-

vidades decisoras ¥ de planificacidn, las Directri-

ces de Accidn de CGobierno pasan a abogar por la
adopecidn del estilo heterodojo de planificacién
denominado 'planificacidn para la negociacidn'.

Por otrec lade, al explicitar todavia una opecidn por

la 'planificacidn innovativa' en contraposicidn a

la 'planificacién asignativa', colocéibase en eviden-

cia la necesidad de equipar adecuada y técnicamente

la maquinaria gubernamental para negociar ¥y 'pro-
poner nuevas metas y nuevos medios como faros de la
accidn de planificacidn'.M

76/ Haddad,P. R. (1981), Planejamento estadual no
Brasil: A experiencia de Minas Gerais (mimeografiado),
documento presentado al I Seminario Latino-Americano so-
bre Planejamento Regional e Estadual, organizado por
CENDEC, ILPES/CEPAL y el PNUD (Brasilia, 30.11.81/0%.12.81).
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Mis adelante, el mismo autor critica esta experiencia
en los términos siguientes:
"Tanto el plan de directrices y estrategias (PDE)
como el Sistema fueron debidamente equipados y es-
tructurados como para transitar por 1a experiencia
de la llamada 'plarnificacidn para la negociacidn' en
su sentido més late, sigutendo estrictamente lo de-
terminado por el disefio de la planificacidn negocia-
dz, Esto es: se disponia de un ntcleo de profesio-
nales del mAs alto nivel técnico, precondicidn vital
para concretar la capacidad estadual de negociacidn,
adecuadamente capacitado principalmente por curscs
especializados en 1la Comisidér Beondmica para América
Latina (CEPAL), en el Centro de Entrenamiento de
Desarroilo Econdmico (CENDEC) y en el Nicleo de Altes
Estudios Amazbnicos (NAEA); se montd un esquema ge-
neral tedricamente apropiado para negociar con el
gobierno central y con los demds agentes del entorno
paramétrico del Estado; se optd por la simplifica-
¢ion de los procedimientos metodoldgicos usuales de
la planificacidn, descartande la definicidn de ob-
jetivos, la especificacidn de metas y la seleccidn
de instrumentos de politica, dando &nfasis, por otro
lado, al delineamiento de la imagen-objetivo, de la
estrategia y de la operacionalizacidn del conjunto
de instrumentos de accidn & integracion.
Dada 1la sincronia entre la ideologia 'desarrollista
regional' que caracterizaba a los propésitos esta-
duales, ¥ los intereses nacionales, la planificacién
para la negociacién fue razonablemente exitosa, en
un primer momento. Sin embargo, en una fase subse-~
quente lz reticencia de la esfera federal para dar
continuidad al proceso de negociacidn, consecuencia
directa de los conflictes que han marcado la vida
politica reciente de Parid, evidencia decisivamente
las desventuras de la planificacidn para la negocia-
cibén., Con todo, intentar explicar de esa manera los
infortunios de la planificacidn para la negociacidn
es encaminarse por un camino eguivocado, escamotean-
do su punto més vulnerable.
La mayor fragilidad de la planificacidén para la ne-
gociacidn estd en la tendencia de los medios a sobre-
pasar la necesidad de los.fines. O para decirlo de
otra manera: la debilidad de 1la planificacidn pars
la negociacidn esté en colocar en un segundo plano
de pricridad los problemas cruciales de interés
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estrictamente estadual que no encuentran respaldo en

los objetivos nacionales.™ 27/

Es natural que en la aplicacidn préctica de un es-
quema tedrico tal como el de la planificacidén regional ne-
gociada surjan problemas de diversa indole, se manifiesten
con claridad sus posibles debilidades y se procure mejorar
la propuesta original. Después de todo, todo procesc de
planificacidn es un proceso de aprendizaje social y como
tal susceptible de avtomejoramiento. No obstante, no pa-
recen existir, por el momente, propuestas alternativas
mejores, toda vez que reiterar la practica del procedimien-
to ortodojo no parece ofrecer perspectiva.

2. La internalizacidn regional del crecimiento

{Cbmo lograr gque una preoporcidn significativa del exce-
dente econdmico generado en un proceso de crecimiento
regional sea retenide y reinvertido en 1la regidn, garan-
tizando asi la sustentacién a largo plazo de su desarrollo?

Ello dependeri, prima facie, de las propias oportu-
nidades de crecimiento gue ofrezca la regidén y de la forma
en que es apropiado el excedente (entre el sector pldblico
y el sector privado) asi como del uso del excedente por
parte de quien le¢o capta.

En una parte variable el excedente regional serd
apropiado por el Estado por medio de mecanismos indirectos
tal como la politica tributaria o bien de una manera di-
recta en los casos en que existe un sector de empresas
piblicas en la regién. Bl uso {(regionzl) dependerd en
este caso de la misma politica fiscal (el gasto fiscal en
la regidn) o de la politica de reinversidn de utilidades
seguida por las empresas publicas. En definitiva, el uso
del excedente apropiado por el sector piblico dependerd
tanto de politicas generzles del Estado como de la capaci-
dad de la regidn para influir en tales politicas.

Comc en el contexto en el cual se ubica esta dis-
cusidén el sector privado juega un importante papel desde
el punto de vista de la actividad productiva, es necesario
reconocer que la reinversidn regional del excedente depen-
de muy significativamente de la conducta del sector pri-
vado. Como se lo pregunta Dunham:

"i81 estamos considerando sociedades capitalistas,

per qué no admitirlo? &Por qué no ser wis expli-

citeos al considerar los intereses en juego, relajar

77/ da Costa, J.M.M., (1981), Planejamento estadual
no Brasil: A experiencia do Pard {mimeografiado), documento
presentado al I Seminario Latino-Americano sobre Planeja-
mento Regional e Estadual, organizado por CENDEC, ILFES/
CEPAL y el PNUD (Brasilia, 3C.11.81/03.12.81).
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los supuestos y ser mAs precisos acerca de los aspec-

tos politicos del desarrollo y la planificacidn re-

gional?" 78/

El andlisis de la forma en que el excedente regional
apropiado por el sector privado es reinvertido o es reti-
rado de la regidn pasa entonces por el andlisis de la con-
formacibn de los grupos empresariales que Operan en la re-
gidn,

De acuerdo al origen geografico, estos grupos se di-
viden en dos categerias: los de origen extra-regional, na-
cionales o transnacionales, y los de origen regional. Es-
ta distincidn es fitil para establecer dénde se toman las
decisiones de reinversibn, dentro o fuera de la regidn.

De acuerdo al tamafio de los mercados en gue operan
log grupos empresariales de una regidén determinada, estos
son regionales, nacionales e internacionales. A su vesz,
esta distincidn es Gtil dado gue, parcialmente, la deci-
sibn de reinvertir dependerd de la conducta prevista de
la demanda.

Puede intentarse un cruce de ambas clasificaciones
para establecer - en un primer anilisis - el nivel proba-
ble de articulacién entre origen y mercados. Peosiblemente
va que en relacidn a este puntoc seria necesarioc contar con
informacidén féctica, las empresas ce origen regional estén
mids articuladas al mercado regional al paso que las nacio-
nales lo estin cen el mercado na¢ional principalmente y
las transnacionales se articulan tanto al mercado nacional
come al internacional. Esto es importante ya que los tres
tipeos de mercados pueden mostrar patrones diferenciados de
cambio a futuro.

Para las empresas transnacionales y nacionales loca-
lizadas en una regidén, la reinversidn en ella dependeréd de
las previsiones de mercadce y de la permaneuncia de los fac-
tores iniciales que generarcn la decisidn de instalarse en
la regidén. Estos factores pueden referirse a cuestiones
clésicas de andlisis locacional (disponibilidad de materias
yrimas, mano de obra, etc.) o a disposiciones y acciones
de politica plblica que han operado inductivamente.

Para las empresas regicnales las decisiones de rein-
versién local estén por cierto influenciadas por las pre-
vigicnes con resgpecte al mercado regional, pero dependen
ademds de los patromnes de conducta del empresariado regio-
nal en relacibdn a su "identificacidn regional" y a su
"lealtad regional". Se supone que 1los empresarios nativos

78/ Dunham, D. (1981}, "Algunas opiniones sobre la
investigacidn en el campo del desarrollo y planificacidn
regional”, en S, Boisier et. aili. (comps.), op. cit.
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de la regidn tienen un cierto ethos diferente del resto.
En la terminoclogia de McClelland la "necesidad de logra'
{n-achievement) de esta clase de empresaric incluiria un
componente locacional de profundo contenido localista.

8i bien el tema general del rol del empresaric en el
desarrollo econdmico ha sido extensamente tratado en la 1li-
teratura socioldgica y econdmica a partir de las obras de
Weber y Schumpeter, los estudics sobre la conducta diferen-
cial de los empresarios regilonales son considerablemente
escasos, al menos en América Latina.79/

Una de las investigaciones de mayor interéds en este
campo, aunque referida al conceptc més amplioc de "elite
regional™ es el estudio de Walton en relacidn al desarrcllo
de las ciudades de Monterrey y Guadalajara en México ¥y
Medellin y Cali en Colombia. FRs importante reproducir ach
dos de las conclusiones de Waltont

"En teoria entonces, se puede concluir gue una expli-

cacidn relativamente completa de la experiencia de

desarrollo regional o de subdesarrollo, requiere por
lc menos tres elementos: conccimiento de la organi-
zacidn interna de las élites (y de sus bases de
clase), factores que dan cuenta del status de depen-
dencia de la regién (tales como el momento historico
de su desarrolle} y, la manera en la cual los inte-
reses se expresan a través de accidn politica de
clase.80/

Regiones tales como Medellin, gque combinan estruc-

turas sociales igualitarias, control relativamente

autbnomo de la economia y poderosas coaliciones de
élites, tienden a desarrollarse en términcs tanto de
logros materiales como en términos de la distribu-
cién de un standard de vida mejorado. En ausencia
de estructuras sociales igualitarias y de &lites
diversificadas, la autonomia puede conducir a un
progreso econémico agregado; pero no necesariamente

a una distribucién de las ganancias, como sugiere el

caso de Monterrey. A la inversa, una estructura

social igualitaria y una élite coaligada puede pro-
ducir un desarrollo en términos de calidad de vida,

perc al mismo tiempo un crecimiento econdmico limi-

tado en la medida en que la autonomia es sacrificada

79/ Para una excelente sintesis sobre sl tema gene-
ral véase: Solari, A., et., alli. (1976), Teoria, accién
social y desarrollo en América latina, Editorial Sigle AXT,
Méxica.

80/ Obsérvese que ésta es la misma tesis planteada
en este libro aunque con un énfasis muy marcado en el pa-
pel de las élites, es decir, con un enfogque predominante-
mente socicldégico, més que econdmico.
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a los intereses metropolitancs, como es el caso de
Guadalajara., ZFinalmente, la experiencia de Cali
sugiere gue estructuras soclales restrictivas, la-
zos de dependencia y élites estrechas, conflictivas,
resultan en un continuo subdesarrollc.™ 81

El curso de ardlisis seguido por Waliton es més tota-
lizante gue el gue se sigue acid ya que el empresariado re-
gional aparece inmerso en 1la nocidn de &lite gque incluye
varios tipos de grupos dominantes, no todos necesariamente
del tipo empresarial. De todos medos, se apunta al mismo
fenbmeno: el rol de les grupos e instituciones sociales en
el desarrclle regional,

Ern Perd, algunos autores atribuyen el relativo éxito
de las politicas de desarrollo regional en el =ur del pails
a la existencia de una burguesla empresarial regional en
Arequipa, asi como el relativo fracaso de politicas simi-
lares en la parte norte del pals es atribuido a la bkaja
propensién a reinvertir regionalmente mostrada por los
enpresarios de Chimbote. Es interesante reproducir parte
del libro de Cabieses, Kruijt, Lizirraga y Vellinga sobre
industrializacidén y desarrcllo regional en el Peril; sefia-
lan los autores en relacidn a Arequipa:

l “"En Arequipa, hay una burguesias regional genuina gue
domina la ciudad, en el sentido econdmico, financie-
ro, pelitico y administrative. Las reformas estruc-
turales del periodo velasquista no modificaron sus-
tancialmente la estructura de propiedad, y la estruc-
tura de poder se mantiene actualmente mis concentra-
da gue antes.

La tenencia de tierra en Arequipa es de mediana pro-

piedad, por lo que gran parte de los fundos no fue

afectado. La Reforma Agraria en Punc, donde fueron
expropiados m&s de 2 millones de Has., si tuvo un
impacto sobre Arequipa. La mayoria de los recursos
de quienes han sido afectados por la Reforma Agrarisa,
han sido invertidos en constructoras e inmobiliarias.

Pero también, como en Piura, se produjo una conver-

sibén de propiedad agraria en propiedad industrial:

ex~-hacendados, de la regidn, ligados a viejas fami-
lias areguipefias, utilizaron sus bonos de Reforma

Agraria, la de Belaunde y la de Velasco, para inver-

tirlos en la industria y la mineria. Promotora de

esto fue la Chmara de Comercio e Industris de Are-
quipa (CCIA),

81/ Walton, J. {(1977), Elites and Economic Develop-
ment, Institute of Latinamerican Studies, University of
Texas.
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Base de poder econdmico en Areguipa es ahora el sec-
tor industrial, comercial, financiero, de construc-
cién e inmobiliaria., Scn sectores que tienen muchos
vinculos en cuante a duefios, accionistas y manejo
gerencial.

Los grandes hacendados areguipefios con latifundics
sobre todo en Punc, han transferide sus capitales a
otras actividades en Arequipa, manteniendo o refor-
zando su poder econdmico, en el "Frente de Defensa
del Agro Arequipefio™. Este Frente logré algunos
éxitos, como la promulgacidén del D.L. 20136, que
declard inafectables propiedades con menos de 15
Has., y otras disposiciones legales.

En el migmo sentido, los indusiriales, organizados
en el CCIA, han logrado defender sus intereses lo
que ha resultado en medificaciones en la legisla-
cién sobre las Comunidades Industriales, e influen-
ciado sobre la legislacibn de industria regional.

El sector comercial se vela expandido por influjo

de capital, procedente del agro. Un alto porcentaje
se dirigid a las actividades comerciales, al ramo
automotriz. AdemAs hay grupos comerciales, tradi-
cionalmente ligados a los productos agricolast! lana
de ovino y de alpaca. A pesar de la Reforma Agraria
¥ la creacidn de empresas como Incelana y Alpaca
ambas en el Amwbito de Propiedad Social, para comba-
tirlas este grupc siguid manteniendo su control so-
bre el mercado ¥ no en 94ltimo lugar dados sus con-
tactos famliliares con brokers ingleses.

El grupo financiero se encuenira alrededor del Banco
del Sur. Este grupo estd conformade también por fa-
milias gue estln vinculadas con la industria y el
comercio. Este grupo constituye el elemento econd-
mico sustentador de las actividades comerciales,
industriales y de servicios. La banca regional
orienta sus colocaciones principalmente hacia las
actividades de industiria y comercio.

Los industriales, comerciantes y financistas estan
interrnamente vinculados por relaciones familiares y
participacidén mutua en sus empresas. Son algunas
familias, generalmente de vieja ascendencia espaficla,
que dirigen y tienen en propiedad las principales
empresas econdmicas de la regidn. Son ellos quienes
dirigen la CCIA.

Vinculados con el grupo de poder estin los directi-
vos de algunos partidos politicos. La Democracia
Cristiana tuvec origen en Arequipa y, hasta 1968,
arequipefios participarcn en sus filas., Otros for-
maron parte de Accidn Popular. Y, actualmente, tam-
bién el Partido Popular Cristiano tiene en sus filas
viejas familias arequipefias,



La aristocracia areguipefia también tenla siempre
vinculos con la administracidn pliblica regional. En
la lista de los alcaldes de la ciudad de este siglo,
figuran casi todas las viejas familias.

En generla, los grupos de poder en Areguipa son ce-~
rrades, y c¢onectados entre si por lazes familiares,
Su estilo de vida es puritano, trabajador y con amor
a la tierra (que es suyal.

La base financiera es el Banco Regional del Sur del
Peri, cuyos directives son los mayores accionistas
de las grandes empreaas. Fuera del Banco de Crédito,
esta institucién es la Gnica empresa bancaria priva-
da. Estd formada por capital arequipefic y es uno

de los principales instrumentos de manejo financierc
de Ia regidn. En 1976, sus 8 miembros directivos
tenlan 75 participaciones en empresas industriales y
comerciales en la regidn.

En 1897 fue fundada la Cimara de Comercic de Arequi-
pa, después de la Cémara de Tacna, la segunda del
peis. Notable es gue los fundadores fueron scbre
todo extranjeros {Mitchells, Ricketts, Gibson, etc.,
los comerciantes de lana con el extranjero). Hasta
1945 predominarcn los comerciantes, baAsicamente los
exportadores de lana, en segundo lugar los otros
comerciantes mayoristas ¥y en tercer lugar los indus-
triales. A fines de los afics 60 se fusiond con otra
organizacién de industriales, organizéndose ia CCIA.
En la CCIA dominan ahora los industriales.

La CCIA se autodefine como grupo de presidn vis a visg
el gobierno nacicnal. Aunque hay menores contradic-
ciones entre los industriales y los comerciantes,
los intereses en comiln son mayores,

Tema importante en la ideologia de la CCIA, también
en la época militar, es el desarrollo regicnal y la
regionalizacidn de la economis. La CCIA influyd en
la posibilidad de convertir los bonos de la reforma
agraria a bonos para la industria. Ademis opind
fuertemente respectoc al anteproyecto de la 1ey de
descentralizacidn econémica, a fines de 1979, lan-
zada por el Ministerio de Economia y Fomento,

En Arequipa se produjo una contradiccidn interesante:
la burguesia no perdid su poder. Al contrario, for-
talecid su base econdmica, financiera e industrial,
pero el poder administrativo, y por ende l1la planifi-
cacibén, fue ejecutada por burbcratas y militares

gue no tenian experiencia e interés en un desarro-
1le industrial. Los industriales describen a éstos
como administradores impuestos, como 'aves de paso',
sin vocacidn por el desarrolle de Arequipa y, mas
gue nada, interesados en su carrera, C0Sa que es
determinada en Lima,
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La interaccidn entre el Estado y la burguesia ha
sido pencsa durante la época militar. Sin embargo,
diez afios antes, el desarrcllo regional en Arequipa,
impulsadc por el Estado con la creacibén de la Junta
de Rehabilitacidén y Desarrollo de Arequipa, por moti-
ve del terremoto en 1958, pero implementado en gran
parte por la burguesis, significd el auge de la in-
dustrializacidén en el Sur. De hechc, la Junta fue
dominada por la burguesia arequipefia, asociada con
la Cémara de Comercio e Industrias (CCIA). Del Di-
rectorio de la Cadmara, cuatrc miembros son represen-
tantes de las familias claves en Arequipa.
En general, el aparato regional de la administracién
piblica en Arequipa, sufre del centralismo limefio:
hay una estructura de decisidn parcializada, falta
de presupuestaos, una serie de tramites que dificul-
tan la planificacidén regional.
La propia administracidn se autodescribe como: insu-
ficientemente descentralizada; con poca autonomiag
racionalidad inadecuada; falta de una estructura
operativa."82/
lLos mismos autores sefialan, como conclusidn del es-
tudie comparative entre Chimbote ¥ Areguipat
"En los casos analizadeos hay una gran diferencia en
el papel que juega la burguesia regional respecto al
desarrollo de la regidn. Estas diferencias se expli-
can en gran parte por les factores histéricos ya
mencionados. En Trujillo falta una vocacidn por
parte del grupo de poder local: las gratides empresas
industrizles se manejan desde Lima. Locs capitales
generados a través de los 'booms' pesqueros de Chim-
bote ¥y transferidos a Trujillo por empresarios tru-
jillances, fueron invertides maycrmente en el sector
de construccibn-~inmobiliaria ¥y, en menor proporcién
en la industria.
En Chimbote, muy pocos de los capitales generados
por la pesca han sido reinvertides en la mona, sinc
més bien crientados hacia Lima o Trujillo. Chimbote
se convirtid en un cadtico y enorme 'parque indus-
trial' cuyas utilidades se trasladarcn fuera de 1la
Tegibn sin beneficiar para nada el ambiente social
de una ciudad donde mis del 60% son Areas deprimi-
das.

82 Cabieses, H., D. Kruijt, R, Lizérraga y M. Ve-
1linga (1980}, Industrializacidn v desarrolio regional en
el Pert (pp. 126 y ss.), Ediciones Economia, Politica y
Desarrolle, Lima.
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En Arequipa surgibé una burguesia dindmica y con

vocacidn empresarial e irdustrial. E1 desarrcllo

de Areguipa se debe en gran parte a esta burguesia.

El papel del Estado, coto empresario y promotor in-

dustrial, ha sido débil y no determinante en el de-

sarrollo arequipefio. Puede afirmarse que Areqguipa
ha surgido a pesar del Estado, independientemente

de los mecanismos de dominscidn que esta ciudag

ejerce sobre las zonas rurales que la rodean e in-

cluso sobre Puno y Cusco,"83/

Otro caso de interés dentro del mismo contexto es el
estudio de Balén sobre las burguesias argentinas de Tucu-
min y Mendoza en relacién, respectivamente, a la consolida-
cidn de la industris azucarera y vitivinicola. EX mayor
interés de esta investigacibn es mostrar cbmo las burgue-
sias de ambas provincias - mediante alianzas politicas con
el Estade - lograron influenciar decisivamente la formu-
lacién de politicas econdmicas (nacionales) favorables a
sus intereses. Un plrrafo de las conclusiones del trabajo
de Baldn es ilustrativo en este sentido:

"El foco del andlisis se centrd en el papel jugado

por las burgueslas. de agquellas provincias en la im-

plementacidn de politicas econdmicas gue, a través

de la proteccidn de sus productos en el mercado in~
terno, resultsron en un rapido desarrollo de las
economiss regionales que ellas dirigian. ILa tesis
sostenida es gue dicho papel fue importante por la
conjuncidn de tres elementos interrelacicrnados.

Primerc, la insercién de las burguesias del vino y

el azlicar en las oligarquias provinciales, cuyo po-

der resultdé consolidado dentro del nuevo orden poli-
tico que cristalizd en 1880, le did fAcil acceso al
peder nacional y provinciszl; segundec hubo recepti-
vidad dentro del aparatc estatal para demarndas que
provenian de cligarguias provinciasles gue consti-
tulan su principal base de poder y con las que esta-
ban unidas por redes de relaciones muy estrechas,
scciales y econdmicas, ademids porque a menudo dichas

demandas eran congruentes con otros objetivos; y

tercero, la vinculacidn de los intereses de aquellas

burguesias con los de ctras clases ¥y grupos extrare-
gionales fue en muchos casos de alianza ¢ al menos
de no interferencia; las oposicicnes y conflictos de
importancia se diercn sdlo con sectores de la bur-
guesia industrial portefia de origen inmigrante ¥y

con las clages medias y populares en las provincias

pampeanas, politicamente débiles hasta los primeros

83/ Idem. (p. 154).
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afios de este giglo. Estas condiciones politicas y
socizles hicieron posible la consolidacién inicial
de las industriss provinciales ¥y compusieron una
peculiar iriangulacidén de la cuestién regional entre
oligargquias provinciales, el Estado nacional y otras
¢lases sociales. Ellas irian cambiando como conse-
cuencia del mismo proceso histdrico al que habian
dado lugar ¥ recompondrizn el esguema de dicha rela-
cién triangular.

El éxito de la politica impulsada per las burguesias

provinciales y apoyada desde el aparato del Estado

nacional llevd a un crecimiento acelerade gque trans-

formd la estructura productiva de los sectores e

introdujo cambios sustanciales en las sociedades

regionales. las industrias azucarera y vitivinicocla,
aunque siguieron localizadas en las provincias del
interior, paulatinamente dejaron de estar identifi-
cadas con las burguesias locales por més gue éstas
continuasen como principales empresarias de los sec-
tores. Los capitales extraregionales tomaron réapi-
damente interés en ellas a través de inversiones en
el ferrocarril gue transportaba sus productos, la
comercializacidn, la provisidn de maquinaria, la fi-
nanciacién de la produccibn e inversiones directas,
aungue estas 0ltimas fueron limitadas. El aumento en
la escala productiva también implicd que aln las
empresas que continvarcn siendo de propiedad de capi-
tales provinciales trasladasen sus oficinas y el
contrecl a la ciudad de Buenos Aires, cambios que se
profundizaron con el tiempo y le hiciercon perder en
gran medida su igentificacién regional."84/

Otros estudios sobre el tema lo hacen desde un punte
de vista més personalizado, mls en 1a linea de estudiocs
sobre "capitanes de industrias' tanto desde un angulo sccio-
légico como a partir de un enfoque simplemente apologéti-

co.§2/

84/ Balén, J. (1978), "Una cuestidn regional en la
Argentina: Burguesias provinciales y el mercado nacional
en el desarrcllo agroexportador', Desarrcllo Econdmico,
No 69, Vol. 18, Buenos Aires.

85/ Agradeaco a Carlos de Mattos el haberme llamado
la atencibn sobre este tipo de literatura. Véase por ejem-
plo: José de Souza M. (1976) Conde Matarazzo. O empresario

e a empresa, Sao Paulo, HUCITEC y J. Fuentes (1976): Mon-

terrey. Una ciudad creadora y sus capitanes, México, Edi-

torial JUS S.A.
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En ciertos casos, los grapos empresariales regionales
no séle cumplen con su funcidn primaria - la permsnente
expansién de sus asctividades dentro (y fuera) de la regidn
sino gue paralelamente organizan actividades cuyo benefi-
cio excede 2 los propios requerimientos inmediatos de las
empresas. Un caso ilustrativo podria ser la creacidn del
Institutc Tecnoldgico de Monterrey (Méxicc) creado por el
grupo de la familia Garza, considerado como un instituto
de reconocida excelencia académica y cuyos beneficios
exceden largamente la preparacién de ingenieros y ejecu-
tivos para un determinado grupo de empresas regionales.

Un ejemplo distinto muy interesante de un ethos di-
ferente por parte de empresas y enmpresarios regionales,
preccupadas no sdle del giro de las respectivas empresas
sino ademas, preocupados por formas mas incluyentes y fun-
cionales de desarrolle regional, se encuentra en ciertas
agrupaciones empresariales regionales, estructuradas no
como organismes corporativos de clase sino come institu-
ciones propiamente regionales. Un caso es el de la Corpo-
racidén Industrizl para el Desarrollc Regional del Bio-Rio
(Regibén VIII) en Chile.

Esta Corporacidén (CIDERE) fue fundada en 1965 por un
grupo de "gerentes" de empresas localizadas en la regidn,
con apoyc del Gobierno de la época y con un pequefio apor-
te inicial de fondos provisto por el Banco Interamericanc
de Desarrolle {BID), del orden de TS$ 50 000.-

CIDBRE, una Corporacidn de Derecho Privado, tenia en
1980 un total de 55 empresas regionales sscciadas a ella.
De este total, cuatro son Bancos y Financieras, cinco son
Universidades, una empresa corresponde a una impertante
empresa periodistica regioral y 45 son empresas producti-
vas propiamente tales, ocho plblicas y 37 privadas {dentro
de estas Gltimas hay cuatro corporaciones transnacionales).
De acuerdo a las normas juridicas sobre la materia, los
socios designan un Directorio compueste por urn Presidente,
un Vice-Presidente, seis Directores y un Gerente; se trats
por supuestc de una organizacidn sin fines de lucro. El
objeto de la Corporacidn es el de promover en forma inte-
gral y en tcdos sus aspectos el desarrollo de la zona geo-
grafica formada por las provincias de Arasuco, Bio-Bio,
Concepcidn, Malleco y fluble. En virtud de este objetivo,
las actividades productivas a ser creadas por CIDERE
deben propender ai

~ aprovechar recursos naturales, desechcs industria-
les u otras potencialidades de la Regiony

- hacer posible esos aprovechamientos mediante el
empleo de tecnologlas sencillas, al alcance de la mano de
obra no calificadaj

- generar en el corto plazo fuentes de trabajo e
ingreso, con énfasis en Areas rurales;
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‘ - ¢rear, en general, actividades productivas pequefias
. 0 medianas que requieran baja intensidad de inverSién.§§/
: Esta Corporacidn ha sido particularmente exitosa.
En 1980 recibid ingresos por un total cercano a los
UsS$ 220 000 aportadeos en un 70 por ciento por sus scciocs
y en un 30 por ciento por el Gobierno. En el mismo afio la
facturacién global de los bienes producidos llegd a
U84 24 000 000 generando una ocupacidén estimada en 21 000
personas.87/

Lo més notable de este resultado es constatar gue se
llega a &1 mediante proyectos muy primarios que, sin em-
barge, logran coclocar exitosamente sus productos en el
mercado internacicnal. Los proyectos incluyen una vasta
gama de actividades: la sustitucidn de petrdleo por ase-
rrin de madera como combustible industrial, microcentrales
elfctricas, industrializacidn de frutos silvestres, crian-~
za de ranas, apiculiura, hilados vegetales, etc., etc.

El éxito mestrado por esta Corporacidn privada llevd
al Gobierno actual a estimular la formacidn de organismos
similares en casi todas las regiones, pero, salvo contadas
excepciones, estas corporaciones creadas un poco en el
marco del paradigma '"del centro hacia abajo" no han resul-
tado exitosas.

Por cierto gue en relacidn al tema de los grupos
empresariales regionales se destacan algunos de los éxitos
registrados por la historia, pero poco o nada se dice so-
bre los seguramente innumerables ejemplios de fracascs ¥
frustraciones. &Qué explica que comunidades otrora flore=
cientes, con grupos empresariales pegueflos pero muy acti-
vos, practicamente desaparezcan en plazos casi siempre
breves o medianos? En alguncs casos se trata de un fend-
meno de absorcidn de tales grupos por grupos econdmicos
nacionales, en otros se trata de modificaciones impor-
tantes en la propia estructura espacizl (consolidacidn de
nuevos ejes y corredores de desarrollo que marginalizan
geograficamente a tales comunidades), en otros todavia
tales fenbmenos se explican por siibitas obsolecencias de
recursos naiurales que servian de base econdmica a esas
comunidades y a sus grupos (el case del caucho en Manaos,
el nitrato en el Norte de Chile, etc.). Sin embargo,
quedan muchos casos para los cuales la explicacidn debe
encontrarse mds en el campo de la sociologia que en el de
la economia,

86/ Estos objetivos fueron definidos en 1966, bas-
tante antes que Schumacher abogara por las escalas peque-
flas o Illich por la escala convivencial.

87/ CIDERE Bio-Bio (1981), 14a Memoria Anual, Con-
cepcidn, Chile.
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Con respecto a los casos registrados como exitosos
- de los cuales aqui se ha hecho referencia sdlo a algunos
de los mas conocidos - seria necesaric plantear algunas
hipotesis, por preliminares gue sean, de forma de avanzar
en su explicacidn y en consecuencia, avanzar en relacidn
a la posibilidad de extraer de ellas recomendaciones préc-
ticas.

Hay un hecho que sobresale con nitidez en la mayoria
de los casos. FEn general los grupocs que terminan por ser
identificados como empresariado regional son grupos inmi-
grantes.83/ Esto tiene a lo menos dos posibles implica-
ciones. Una, a la Toynbee, ¢n el sentido de la dialéctica
desafio-respuesta; un medio social regional refractario
actuaria como un estimulo a la superacién econdmica, un
medioc a su vez para lograr la integracidn social de los
migrantes en relacidn a la estructura social pre-existente.
Otra, tal vez complementaria, si se tiene en cuenta el he-
cho de que variocs de estos grupos provenian de paises que
se encontraban en estadios mAs avanzados del desarrocllo
capitalista, lo que les habria permitido intrecducir fécil-
mente en sociedades hasta cierto punto casi feudales, la
tecnologia (en su sentido amplio) del desarrollo capita-
lista. Con respecto a este puntc conviene tener presente
que estos grupos regionales hacen su aparicidn en el Gltimo
tercic del 8iglo XIX, época de despegue del capitalismo
nativo.

81 estas hipbétesis sen ciertas, de todos modos resul-
tan insuficientes comc explicacidn del surgimiento de gru-
pos empresariales regionales. De todas formas seria nece-
sario, para la c¢onsclidacidn de ellos, el disponer de mer-
cados relativamente cautives, situacién cowmdn por lo demés
en la América Latina de fines del Siglo XIX y hasta bien
entrado el Siglo XX, debido a la falta de integracidn fi-
sica de los paises y a la subseguente segmentacidn geogra-
fica de los mercadcs. El ejemplo de Ceclombia ha sido re-
petidamente citado en tazl sentido.

Desde otro &ngulo Neira anota al comentar las vici-
situdes de las politicas de polos de crecimiento en Amé-
rica Latina:

88/ En el caso de Monterrey (México) son libaneses;
en el caso de Arequipa {(Perli) son ingleses; en el caso de
San Pablo (Brasil) son italiancs; en el casc de Mendcza
{Argentina) son italianos; en el caso de Concepcidn (Chile)
son franceses e ingleses; en el caso de Valdivia (Chile)
son alemanes, por citar sdlc algunos. Un caso diferente
es el de Medellin {Colombia).
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"Sin embarge estos casos {en los cuales el rol de los
empresarios regicnales ha sido importante) no siempre
han sido planificados y resultaron mis de circuns-
tancias que tienen gue ver con ciertas caracteristi-
cas culturales locales mis que con el empefio del go-
bierno nacional en descentralizar sus actividades
econdmicas. Bs interesante, por lo tanto, destacar
que si bien la creacibén de nuevos polos de crecimien-
to se plantea normalmente como una politica delibe-
rada de gobierno nacional, existe un componente re-
gional (éespiritu de empresa?, dexistencia de élites
Schumpeterianas?, daprovechamiento de coyunturas
especiales?) que es indispensable para el éxito de
las politicas descentralizadoras y que en determi-
nados casos puede sustituir intenciones deliberadas

de los gobiernos nacionales." 8%/

Ividentemente en relacidn al tema del desarrollo re-
gional es necesaric escapar de un enfogque puramente deter-
minista (la ldgica irexorable de la asignacidén de recursos)
asi como de uno puramente aleatorio (hay desarrollo si se
tiene la suerte de contar con empresarics) y es igualmente
necesario investigar mucho mis acerca de cdémo se pueden
crear deliberadamente las condiciones Tavorables de desa-
rrolleo, particularmente las condiciones sico-sociales aso-
cladas a tal procesc.

3, La participacidn social

La tercera condicidén necesaria para transformar un proceso
de crecimientc regional en uno de desarrcllo se asocia a
la naturaleza incluyente del procesoc. Como se sefiald, esto
se refiere a por lo menos tres érdenes de cosas: i) 1z dis-
tribucibén del ingreso; ii) la participacidn en procesos
politices y en el propic zroceso de planificacién yj; iii)
la conformacidn de una malla de estructuras formales que
permitan el facil acoplamiento entre los grupos sociales
regionales no organizades y los canales formales a través
de los cuales opera tanto el Estado comc buena parte del
sector privado.

la cuestidn de la distribucidén interpersonal del in-
greso dentro de una regidn ¥y su evolucidn en el tiempo ha
sido cbjeto de varios estudios en América Latina, no del
todo concluyentes. Entre otros trabajos mAs o menos re-
cientes se puede citar primeramente a Gilbert y Goodman

83/ Neira, E. (1976), "Desarrollc regional en Amé-
rica Latina: {Utopia o estrategia de desarrocllo nacional?"
en CLAD (ed.) Administracién regional en América Latina,
Ediciones SIAP, Buenos Aires.
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gquienes al analizar la situacidn del Brasil y en particu-
lar, la situacidn del Nordeste, sugleren que una conver-

gencia interregional del ingreso per capita parece haber

estade acompafiada de un empeoramientc en la distribucién

intraregional de la renta. En sus propias palabras:

"Sin embargo, el punto central gque cabe destacar es

que como objetivos de politica, la blisqueda de una

eguidad espacial y una rayor igualdad perscnal en

la regibén atrasada pueden no ser consistentes entre

si. En efecto, la disminucidn relativa de las dife-

rencias de ingreso a nivel nacional, lograda con me-
didas orientadas hacia la eficiencia o maximizadoras
del producto, pueden verse acompafiadas, a nivel re-
gional, por una cocncentracidén creciente del ingreso

personal." 20/

Ctros autores sefialan tzmbién que - aparentemente ¥y
de hecho en alguncs casos concretos - la convergencia re-
gional de ingresos tiende a estar ascciada con un empeora-
miente en la distribucidén del ingresc en las regiones re-
trasadas.91/ En el casoc de paises europeos Stohr y
Todtling afirman:

"A partir de analisis més detallados disponibles pa-~
ra algunos paises, parece gue las politicas de desa-
rrollo espacial en general no fueron capaces de cam-
biar significativamente las desigualdades espaciales
en los niveles de vida, En los casos en que esto
fue posible en una escala {por ejemplec, a escala
interregional), ello estuva usualmente acompafiado de
un incremento en las disparidades en cotras escalas
(por ejemplo, a escala intraregional o a escala in-
terpersonal). Tales cambics en las disparidades, de
una escala geografica a otra diferente se observan
en particular en los casos en gue se aplicaron po-
liticas de 'desarrollo regicmnal concentrado', gene-
ralmente combinadas con un desarrollo sectorial

90/ Gilbert,A. G. y D. E. Goodman {1976), "Desigual-
dades regionales de ingresoc y desarrollo econdmico: un en-
foque critico', Revista Latinoamericana de Estudios Urbano-
Regionales, EURE, Vol. V, N2 13, CIDU~IPU, Universidad
Catélica de Chile.

21/ Esta es una de las hipdtesis de trabajo plantea-
da en 1a iuvestigacidn conjunts ILPE3/ISS scbre la dimen-
sién territorial en las disparidades sociales, apoyandose
esta hipbtesis en investigaciones de Kritz (1977) y de
Couriel (1978) para el Perdl asi como en el trabajo de
Gilbert y Goodman recién citado.
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desequilibrado (industrial principalmente) y con

fuerte énfasis en la eficiencia global {(Brasil y

Espafia, y Francia e Italia en menor gradol." 92/

Las conclusiones de los autores citades sugieren
varias observaciones, &n primer lugar, el aumento en la
disparidad intraregional parece ser inescapable en el caso
de las regiones prioritarias de desarrollo urbano-indus-
trial {Capitulo II) debido a dos hechos: i) precisamente
en tales regiones, como se discutid, el patrdn de desarro-
1lo seguird de cerca la descripcidn hecha por Stohr ¥
Todtling; ii) el crecimiento provocado en tales regiones
generard poderosas sefiales gue estimulardn corrientes mi-
gratorias adicionales a tales regiones; una parte por lo
menos de los migrantes se ocupard durante plazos relativa-
mente importantes en sectores informales o en sectores for-
males de baja productividad y bajo ingresoc, empujandc ha-
cia abajo la distribucidn del ingreso. Esto es perfecta-
mente congruente por otro lado con una disminucidn de las
disparidades interregionales de ingreso pues el ingreso
per cépita de estas regiones creceri mis que el promedio.

A la inversa, en las regiones en las cuales el pa-
trén de desarrollo puede apartarse en alguna medida del
estilo de desarrollo prevaleciente, regicnes en las cuales
pueden provocarse procesos de desarrollo basados en la
explotacidén de recurseos naturales (particularmente agrope-
cuarios) con usc de tecnologias intensivas en mano de obra
¥ con programas més balanceados intersectorialmente, las
posibilidades de mejorar la distribucidn intraregional del
ingreso parecen ser substancialmente mayores, si bien el
nivel promedio de ingreso al que se puede llegar es mode-
rado.

Se trata pues, de una situacidn complejz, rigida, de
la cual no es fécil salir cuando - nuevamente - se tienen
presente las macrorestricciones gque limitan el campo de
maniobra de la planificacidén del desarrollo regional. Sin
embargo, en el caso de las regicnes prioritarias de desa-
rrollo urbano-industrial pueden adoptarse medidas guberna-
mentalés que modifiquen faverablemente la capacidad de las
personas para optar a ocupaciones pagadas mejor en términos
relativos. Los niveles de educacidén y de salud se encuen-
tran entre los determinantes prinecipales de la producti-
vidad de los trabajadores de bajos ingresos. La educacién
bésica y la capacitacidn profesional para personal no cali-
ficado son provistos generalmente por &l gobierno a itravés

92/ stohr, W. y F. Todtling (1977), "An Evaluation
of Regional Policies. Experiences in Market and Mixed.
Economies", N, Hansen {ed.) Human Settlement Processes
Ballinger Ph.
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del sistema educacional publicc. Las condiciones de salud
¥ de nutricidn pueden ser mejoradas mediante programas
piblicos de salud, incluyendo una amplia disponibilidad

de establecimientos de salud.

Se concluye entonces que una manera significativa de
mejorar la participacidn de los grupos més pobres en el
ingreso regional es la provisidn de servicios educaciona-
les y de salud a tales grupos tan rédpide como sea posible,
de manera de mejorar sus condiciones de entrada a los
mercados laborales de mhs altos salarios.

En consecuencia las politicas plblicas de provisién
de servicios sociales biasicos, incluyendo en ello las po-
1iticas de vivienda, pueden ser una respuesta parcial o
un correctivo parcial a las deficiencias gque el propio es-
tilo industrializante genera en la distribucidn del in-
Ereso.

El argumento de que la distribucidn del ingreso em-
pecraréd en las regiones prioritarias de desarrollo urbanc-
industrial estd, por otro lado, bien respaldado en la cono-
cida tesis de Kuznetz. Partiendo del hecho de que el in-
greso per chpita es mayor en el sector urbane que en el
sector rural (por diferencias de tecnologia y de produc-
tividad) y de que la varianza es mayor en el primer caso
gue en el segundo (debido a la diferente composicidn inter-
sectorial de actividades), se puede plantear 1z tesis de
que la distribucidén del ingreso en tales regiones inevita-
blemente empeorard a wmedida que la pcoblacidn emigra de las
Areas rurales a las urbanas, hasta gue el nivel de urba-
nizacién llega a ser suficientemente elevado, punto a
partir del cual la situacibn tiende a revertirse. 8i es-
ta hipdtesis es correcta, entonces se refuerza ¢l argumento
a favor de las politicas sociales como el medio mis eficaz
para reducir las desigualdades dentro de la regidn, a cor-
to plazo.

En consecuencia, si el desarrolleo se midiese sola-
mente a través del cristal de la participacidn en la dis-
tribucién del producto econdmico de la regidn (es decir,
861lo a través de la distribucidn del ingreso)} habria gque
concluir gue no eg posible, para tzles regiones, producir
simulténeamente ¥ a corto plazo, crecimiento econdmico ¥
desarrollo dentro del contexto de referencia ya anctado.
Necesariamente habria un desfase entre ambos fendmenos, lo
que no significa que no se produzca una elevacidn promedio
del ingreso. Pero el desarrollo no depende exclusivamente
de la reparticidn del ingreso y debe ser visto mis bien
como una combinacién de varios procesos, uno de los cuales
es la apropiacidn del producto.

. El1 segundo orden de cosas al cual se refiere el am-
plio concepto de "participacidn sccial" es la participacidn
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| activa de la poblacidn regional en procesos politicos en
gereral y en el proceso de planificacién en particular.

"En los palses industriales avanzados y en algunas

experiencias socialistas y, en general, en situacic-

neg donde las organizaciones han alcanzade en el pa-
sado un alto gradc de representatividad, la parti-
cipacidn ha sido planteada como reivindicacién frente

a una creclente alienac¢ibn, considerando que ella

posee un valor intrinseco, y gue la sola realizacidn

de las actividades que la constituyen proporcicna
satisfaccidén a las personas. Inversamente, la ex-
c¢lusidn de los procesos de deliberacidn, decisidn ¥y
ejecucidn importaria un coste subjetivo, gue aungue
s¢ compensase por logros como mayor eficiencia en la
provisidén de un servicio por ejempla, deberia compu-
tarse en la evaluacidn del nivel de bienestar alcan-
zado.,

Por otra parte, la demasnda por participaciédn tiene

un sentido instrumental, que apunta a la falta de

correspondencia entre los contenidos de las activi-
dades y los intereses de sus supuestes beneficia-

rios.” 93/

la exigtencia de procesos politicos regionales de-
pende en gran medida de si el pals en cuestidén funciona
como sistema federal o como sistema unitarioc desde el
punto de vista del gobierno interior. Es obvie que un
sistema federal ofrece la méxima pesibilidad de crear es-
cenarios politicos regionales, en donde cuesticnes como el
propio proceso de desarrollo de la regibdn pasan a conver-
tirse en issues politicos=, sobre los cuales la poblacidn
puede tomar partido y expresar sus preferencias electo-
ralmente. Por el contrario, en palses unitarios los pro-
cesos ¥ mecanismos politicos son esencialmente nacionales
¥ rara vez una cuestidn regional aparece en el centro del
debate politico.

AGn en estos casos sin embargo, la existencia de
organismos regionales (Consejos o Comités Regicnales de
Desarrollo) de carfcter elective ofrece 1la oportunidad de
debatir politicamente la cuestidén regional, una condicidn
importante para movilizar y comprometer a la poblacidn con
un determinado proyecto de desarrollo regional.

Ta participacibén en ¢l proceso de planificacidn es
por si misma una participacidn politica, al margen de si

22/ Flisfisch, 4., R. Francc y BE. Palma (1980),
Dimensiones de una planificacibébn participativa, (mimeogra-
fiado) CEPAL, (E/CEPAL/TLPES/R.18), Santiagc de Chile,

(p. 7).
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puntos concretcs de ella estin revestidos de un ropaje
eminentemente técnico. Es en este plano donde interesa
identificar a los Mactores"™ de un proceso de planificacidn
participativa.

Flisfigch, Franco y Palma seflalan gue cuando se ha-
bla de participacién se hace referencia a los actores con
un titule legitimo y =0lo respecto de determinadas clases
de ccmportamientos definidas como legitimas. Asi, se
excluyen las acciones violentas, los actos de desobedien-
cia c¢ivil y otros andlogos, pese a que puedan tener un
impacto decisivo sobre el proceso de planificacidn y sus
resultados.

"Respecto de los participantes en el proceso de pla-

nificacién cabe distinguir tres niveles segbn el

grado y la calidad de organigacidén de cada actor:

i) Actores instituciocnales, con alto grado de orga-

nizacién formal definida normativamente, persisten-

temente activos, sujetos a modalidades relativamente
rigidas en la opcidn por fines y medios. En el caso
de los actores estatales y de los organismos inter-

nacionales,

ii) Actores que exhiben grades significativos de or-

ganizacibn - formal o informal -, ¥ cuya accibdn

tiende a ser mis intermitente en el tiempo y sujeta

a modalidades flexibles ern la opcidn por fines y

medios, come los partidos politicos, asociaciones

corporativas, actores productivos, culturales,
étnicos, regionales ¥ territoriales no estatales.

iii) Actores con grados bajos de organizacidn, no

crganizados, o cuya naturaleza impesibilita su orga-

nizacién, como las organizaciones reivindicativas

urbanas, algunos actores étnicos, los mcvimientos y

fendmencs comunitarios y, muy especialmente, ciertas

categorias sociales (desempleados, subempleados,
pobres c¢riticos, marginales, campesinos no crganiza-
dog, etcel.

La primera y la tercera categorias arriba indicadas,

constituirian casos polares de participacidn posible

para el actor y Ia segunda seria intermedia.

La primera categoria es de participacidn obligada o

exigida, como en el caso del érganc mismo de plani-

ficacibn.

Bn la segunda, la participacidn es en cierto sentido

opcional, dependiendc gue se haga o no efectiva de

la relevancia del proceso de planificacidén para los
intereses especificos del actor.

Asi, por ejemplo, una norma que establezca 1la presen-

cia de sindicatos en una determinada fase del pro-

ceso de planificacién, puede ser acatada de manera
puramente ritual o simbélica. Sin embargo, de
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plantearse cuestiones que afecten intereses obrero-

industriales,cabe esperar una respuesta sindical

autdnoma de involucramiento y compromiso efectivo,
gin necesidad de activacidn exbgena., Es el tipo de
participacidn opcional.

Finalmente, dados sus bajos niveles de organizacidn

los actores incluidos en la tercera categoria re-

quieren de activacidn exbgena como condicidn nece-
saria tanto para el involucramientc inicial en el
proceso como para que el mismo persista en el tiempo.

Aunque el proceso de planificacidn los afecte de ma-

nera importante, si carecen de organizacidn no se

movilizaran ni participarin, salvo que sean activa-

dos desde afuera." 94/

Fn este {1ltimo caso, se trata de participacidn in-
ducida, para seguir con la misma clasificacidn anterior.
Aunque en el trabajo citado los autores presentan esta
clasificacidn desde un punto de vista nacional, no hay
dudas de que los mismos acktores son facilmente identifi-
cables a nivel regional. De hecho, el mismo documento
recoge la dimensidn regional mis adelante, como uno de
los espacios en los cuales es posible y promisorio inten-
tar la articulacidn entre planificacidn y participacibn.

"En los planes de desarrcllo, frecuentemente, se

menciona a los Consejos Regionales de Desarrollc u

otros entes similares, a los cuales se les asigna

la tarea de coordinar los esfuerzos de planificacibn

de la regibn o regiones del pals respectivo.

En la generalidad de los cascs, las experiencias-de

dichos organismes han sido poco notorias. &in em-~

bargo, han llamado la atencidén algunos casos excep-
cionales, que concitaron interés y expectativas
sociales. Dichas experiencias corresponden, por

1o general, a regiones actualmente deprimidas que

perdieron su autonomim politica y econbmica, gene-

ralmente, debido a las mutaciones que experimentd

la economia nacional en su insercidn en log mercados

mundiales.

Este trasfondec de frustracidén suele o puede generar

un tipo de movimiento social de identidad regio-

nal.g95/ Donde ello se da es en regiones que pre-
viamente han tenido un pericdo previo de auge, ¥y
que se conciben a si mismas como ‘un caso de desa-
rrollc frustrado’, parafraseando la conocida expre-
516n de Anibal Pinto.

94/ Flisfisch, &., R. Franco y E. Palma (1980),

ope. cit. (pp. 20-22).
95/ Palma, E. (1976), Bstado y planificacidn: el

caso de Chile (mimeografiade), ILPES, Santiago de Chile.
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Esta meta, respaldada por diversas experiencias de
regiones a la vez deprimidas y contestatarias, con-
dujo a los planificadores regionales a la blusqueda
de una estrategia de negociacidn regional.

Definida la regidn come actor social del proceso de
planeacidn surgen dos cuestiones de importancia.

La primera, radica en que no todas las regiones pre-
sentan raices histdéricas con un potencial moviliza-
dor. Las hay, en las periferias nacionales, gue son
creaciones contempordneas, casi ex nihilo, que toda-
via no alcanzan niveles de socializacidn cultural en
sus habitantes. Tal situacidn se asemeja a las de
clertas comunidades marginales deprimidas que re-
quieren imperiosamente una activacidn exdgena de
cardcter compensatorio.

la segunda cuestidén es mhs decisiva porque exacerba
y generaliza la heterogeneidad regional. Se la
podria pilantear de este modo: élas desigualdades
regionales reproducen las diferencias de clases y
estratos scciales de la sociedad nacional o agregan
un ingrediente especifico, diferente a las divisio-
nes funcionales del proceso productivo? Como es
obvio, el debate se refiere a la causacidn social

de las inequidades y nc al hecho obvio de gue las
regiones presentan, a través de los indicadores
convencionales de medicidn, diferencias intraregio-
nales de importancias.

Sin negar que se trata de una diferencia interpreta-
tiva profunda, hasta ahora se carece de evidencias
empiricas en torno a los movimientos sociales de
reivindicacidn que permitieran acotar mejor una
pregunta que averigue por las determinaciones 'en
11timo término'.

De hecho, los gue otorgan una menor gravitacidn al
marco regional como factor de desigualdad estéan, al
menos, de acuerdo en que la accidn social de la
planificacidén debe también inscribirse en un marcoe
regional.

Existe una opcidn: la especificidad de la planifi-
cacibn participativa territorialmente descentrali-
zada. Como se versd més adelante, la opcibn esta
fundada en una teoria de range intermedio, gue in-
tenta descentralizar los conflictos, a fin de evitar
su plétora en la clpula del sistema.

Sea como fuere, diversas vertientes tebdricas y ex-
periencias practicas, han llevadc a concebir la re-
gidn como un actor social de la planificacidn

125



nacicnal. Este nuevo énfasis coleocard la distribu-

cidn espacial del poder en el eje de las discusio-

nes futuras." 96/

Con respecto a los tipos de actores sefialados mas
atras, ya se discutid la participacidn de los actores ins-
titucionales (autoridad politica y organismos de adminis-
tracién) y de algunos actores con participacidn opcional
{empresarios} en el proceso de desarrollo regional. BRes-
ta examinar el restante grupo, de participacién inducida.
Es precisamente este grupc de actores el representative
del tercer orden de cosas al cual se refiere la partici-
pacidn social.

Son dos aparentemente las tareas basicas en relacidnm
a este tipo de grupc. Primero, la creacidn de estructu-
ras formales y segundc, la existencia de un agente induc-
tor.

Dado el bajo grado de organizacidn gue caracteriza
a muchos componentes de este grupo (pequefios productores
agropecuariocs, artesanos, etc.) y precisamente por la mar-
ginalidad que también los caracteriza, algunos componentes
de este grupc se convierten en "poblaciones objetivo' de
varias politicas econbmicas y sociales, generalmente dise-
fiadas por la burocracia estatal central. Estas politicas
son frecuentemente instrumentalizadas medianie institu-
ciones y canales formales, por la simple razdn de que el
Estado opera a través de tales instituciones y canales,
normalmente ademés de gran escala., LEsto es otro subpro-
ducto del paradigma dominante, del paradigma "del centro-~
abajo". Ahora bien, sucede que estas "poblaciones obje-
tivo" ne pueden beneficiarse de tales politicas porque
carecen de procedimientos y estructuras formales que pue-
dan acoplarse a los canales también formales usados por
las agencias de gobierno. !

{Quién no ha sido testigo directo o indirecto de,
por ejemplo, programas crediticios especialmente dirigidos
a pegueflos productores agropecuarios, que fracasan porque
su instrumentalizacidn se entrega a agencias formales
{bancos estatales) que inscriben tales programas dentro
del marco de sus procedimientos formales y exigen titulos
de propledad o avales, como garantia de los créditos?
i{Cudntos programas de subsidios focalizados fracasan por-
que son cperacionalizados mediante mecanismos imperso-
nales?

El beneficiarse mAs plenamente de ciertas peliticas
econdmicas o de asistencias social no es, sin embargo, la
tinica razén para crear una verdadera malla regional de

96/ Flisfisch, A., R. Franco y E. Palma (1981),
op._cit.
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organizaciones represeantativas de grupos que estén relati-
vamente al margen del sistema, &2 bien ellc constituye una
respuesta parcial a la pregunta gque se plantea Hilhorst en
el sentido de cufles serian las estrategias e instrumentos
de politica que pueden ser usades en el disefio de politi-
cas regionales en los palses pobres que fortalezcan 1a po-
sicidn de log pobres en las regiones atrasadas y gue les
den mayor acceso a las politicas piblicas,97/ la formaciébn
de organizaciones de este tipo tiene un valor en si mismo,
al facilitar la interaccidn interpersonal, la aparicidn de
formas de cooperacidn y la transferencia de experiencias.
AGn cuando, por ejemplo, los peguefiocs productores agrope-
cuarios se reinan sdlo para intercambiar ideas y experien-
Gilas al amparo de una estructura formal, ellc ya tiene un
valor y sietipre seri mejor que unz conducta atomizada, mar-
cadamente individualista.

Las organizaciones no gubernamentasles pueden Jjugar
un importante papel como agentes inductores en la organi-
zacién, movilizacibn y participacidn de estos grupos. En
ciertos casos estas organizaciones no gubernamentales pre-
sentan decisivas ventajas como agentes inductores:! no =on
victimas del extendidec recelo en contra del funciomnario
piblico, operan a escalas mds humanas y por elle suelen
estar mejor compenetradas de las caracteristicas de la
regién y de sus grupos, se atienen a procedimientos menos
formalizados de operacidn y son en general, consideradas
como mas legitimas, a lo menos, desde el punto de vista
de su representatividad regional, aGn cuando sean ellas
mismas parte de grandes organizaciones funcionales, como
la Iglesia, ciertos partidos politicos o determinados sin-
dicatos.98/

La planificacidn participativa constituye, por cier-
to, un modelo alternativec al dominante en el cual de hecho
existe un solo agente o actor, un eguipo de técnicos gue
disponen de una teoria acerca de la legalidad - en un

97/ Hilhorst, J. {1980), On Unresolved Issues in
Regicnal Development Thinking, ISS Occasional Papers,

NQ 81, Lz Haya.

98/ Un caso sumamente interesante de cémo un agente
inductor no gubernamental (la Iglesia Catblica) logra or-
ganizar y movilizar a toda una comunidad regicnal extrema-
damente pobre en una lucha defensiva en contra - nada
mends - de una alianza entre el Gobierno chileno y una
corporacidn trasnacional {(Marubeni Co.), se encuentra en
el debate sobre el llamado "Proyecto Astillas-Chiloé"™.

A. Barros (1980), M"Astillas de Chilcé: iDesarrollo re-
gional ¢ negocio particular?", Ne 18, EURE, Vol. VI,
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sentido cientifico, no juridico - que rige los dominios
esenciales de la vida econdémica y que aceptan una doctri-
na que garantiza la validez de un conjunto de fines,por 1lo
general estrechamente ligada a la tecria positiva. De
acuerdo a este planteamientc hecho por Flisfisch, Franco
v Palma, la planificacidén participativa busca el cambio
mediante el acuerdc social, mediante la negociacidn. Es
precisamente lo que se ha tratado experimentalmente de
llevar a la practica en el caso del estado de Minas Gerais
en Brasil mediante el Programa de Desenvolvimento de Comu-
nidades, puesto en marcha a partir de 1979 y en el Munici-~
pio de Cali {Colombia) mediante la consulta ¢ incorpora-
cidn de toda la comunidad en la definicibén de programas o
también en el Municipio de Lages (Brasil), en donde un
inrovador prefecto (alcalde) ha conseguide movilizar a la
poblacidén incorperindela directamente en la blisgueda e
implementacién de soluciones "sccilalmente adecuadas" para
problemas tan persistentes como educacidn, salud, vivienda
y consumo de energia.
la planificacidn participativa no es posible si se
la concibe sdlo como un artificio descentralimador. Sera
una alternativa viable s6lc si se basa, antes que nada,
en el establecimiento de una capacidad institucicnal local.
Como lo afirman Bendavid-Val y ascciados en un documento
sobre el tema preparado para Appropriate Technology Inter-
national:
"Este proyecto se inicid a partir de la premisa de
que el desarrollo econbdmico sostenido es imposible
s5in la existencia de marcos organizacionales de
participacién local mediante los cuales los supues-
tos beneficiarios de una actividad de desarrcllo
puedan planificar y actuar en su propia representa-
¢ibén. Tiene que ver con las instituciones gque im-
pulsan ¥y apoyan esta capacidad lccal para beneficiar-
se y con los métodos que se usan para ello. No tie-
ne nada que ver con programas relacicnados con fun-
ciones tinicas, No tiene que ver con programas de
‘desarrollo de la comunidad', o con los esquemas de
'‘auto-ayuda' en los cuales los aldeanos son invita=-
dos a contribuir con su trabajc a proyectos de obras
piblicas gue han sido determinados por otros para ser
de beneficio para ellos. No tiene que ver cen la
'planificacidn descentralizada® asociada con la des-
centralizacidn administrativa. HNo tiene tampoco que
ver con las ténicas para obtener la participacién
phblica en relacidn a determinados proyectos. Mas
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bien, tiene gque ver con la institucionalizacidn a
largo plazo de los procesos de desarrollo econdmico
participatorio.” 29/

No es tarea fAcil implementar un estilo participati-
vo de planificacidn, pero es claro que ello constituye re-
quisito indispensable de cualguier desarrollo regicnal o
de cualquier "otro desarrollo regional'.

Hay un elemento adicional hoy dia indisolublemente
ligado al concepto de desarrollo, cualquiera sea la escala
geogréfica. Este elemento es el madio ambiente y su pro-
teccidn; ya no es admisible como desarrolio un procesoc que
degrade el medio o que derroche irresponsablemente recursos
naturales nc rencvables.

Si se acepta como definicidn de medio ambiente "el
Ambito biofisice matural y sus sucesivas transformaciones
artificiales asi como su despliegue espacial", 100/ su es-
pecificidad regional aparece claramente en varios aspectos,
en particular en lo gue se refiere a su control. Exami-
nando el concepte de Mecodesarrolloe" Gutman hace un plan-
teamiento muy apropiado al indicar:

"En esta Gltima perspectiva, el planeamiento regional

resulta un marco especialmente adecuado para la pro-

mocidén del ecodesarrollo. El enfogue del planeamien-
to regional coincide con el énfasis gue el ecodssa-
rrollo deposita en la diversidad de estilos y en el
maximo aprovechamiento de las oportunidades que brin-

da el ecosistema local." 101/

Las interrelaciones entre el medio ambiente y el de-
sarrollo regional estin adguiriende una dimensién propia,
de tal amplitud que s&lo resulta posible dentro del con-
texto de este libro una mencidn a ellas, en cierto sentido,
un llamado de atencidén en torno a la necesaria dimensidn
ambiental del proceso de desarrolle regional.

99/ Bendavid-Val, A., D. Hellinger, F. O'Regan,
S. Hellinger y B. Lewis (1981), Building local Capacity
for Sustainable Development research prepared for Approp-
riate Technology International, Washington (mimecgrafiado).

100/ Sunkel, O. y N. Gligo, eds. (1980), Estilos de
desarrolio y medio ambiente en la América Latina, Serie
Lecturas N2 36, Fondo de Cultura Econbmica, México.

101/ Gutman, P. 8. (1977), "Medio ambiente y planea-
miento regional. Algunas propuestas metodoldégicas" en
Revista de la SIAP, Vol. XI, No 44, México.
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Capitulo V

LAS FUNCIONES DE ASIGNACION, COMPENSACION Y
ACTIVACION DE LA PLANIFICACION REGICNAL

La interpretacidn del proceso de desarrollo regional pro-
puesta en los capitulos anteriores es una interpretacibn
alternativa a las vigentes en el sentido de privilegiar el
mecanismo de interaccidn entre tres factores que han sido
tratades unilateralmente en la literatura profesional: la
asignacién de recurses, la politica econdmica y, la estruc-
tura institucional ¥y social de la regidén. Las referencias
al texto han permitido apreciar que cada factor en parti-
cular ha sido objeto de tratamiento por varios autores,
pero las mismas referencias ponen de manifiesto la nmuy di-
ferente importancia asignada a cada factor asi como su di-
ferente aparicidn temporal en la literatura. Sin duda al-
guna, la asignacidn de recursos ha sido el factor favorito
en las explicacicnes vigentes del desarrollo regional.

Asi, desde un punto de vista, la novedad del anblisis
recién efectuado radica mis en el tratamiento simulténeo
de los factores citados que en la originalidad de alguno
de ellos.

Al poner el énfasis en la forma en que interactfian
estos tres factores se privilegia también el papel de las
instituciones y de lecs grupos sociasles en el desarrollo
regional. A su vez, ello destaca el papel de dos actores
fundamentales: el Estado y la regién, esta ultima concebi-
da no como mero hecho geogrdfico, sinc como un actor social
del proceso de planificacibébn. E1l desarrello de una regibn
depende en tltimo térwino de los acuerdos, transacciones,
conflictos, capacidad de negociacidén ¥ en definitiva, de
la articulacidén cambiante que se da entre estos dos actores
en monmentos histéricos dados. Parafraseando a Holland, se
trata de una cuestidn del "Estade versus las regicnes".

Ambog zctores asumen varios papeles, representan
varios perscnajes en la obra. El Estado es asignador di-
recto de recursos ¥ simultineamente es guien fija las re-
glas generales del juego: las politicas econdmicas. Des-
graciadamente en esta funcién no se comporta con la neutra-
lidad gue Buda atribuye al Sol. La regidn, por su lado, es
negociadeora y al mismo tiempo tiene en buena medida la

31



responsabilidad de transforwmar el crecimiento en desarrollo
en el mejor de los casos ¢ de transformar el decrecimiento
en crecimiento en muchas oportunidades.

Ninguna interpretacidn del desarrocllc y ninguna pro-
puesta para orientar este proceso estid desprovista de un
contenido ideolbgico. ZEn este sentido acid se opta por un
marco ideolégico en el cual la concertacibn, el pacto so-
cial, la negociacidn y la participacidn son elementos defi-
nitorics. Esto en ning(n momento elimina el carécter de
conflicto que puede tener o de hecho tiene la relacidn en-
tre el Estado y la regibn y sus respectivos intereses, pe-
ro lo gue se deja de lado es la utilizacidn de la lucha y
la exacerbacién del conflicte como instrumento de cambio.

Por cierto, otros autores veran el proceso de desa-
rrollo regional como el resultado mecanicista de la ldgica
de la expansidn capitalista y otros todavia, lo verin como
el resultado exitosc de luchas frontales que pasan por el
cambio radical del sistema econdmico ¥y negarén en conse-
cuencia, la pesibilidad de desarrollc regional dentro del
sistema capitalista.

Respetables como pueden ser, estas dos visiones dejan
en incdmoda posicién al planificador regional que opera en
sistemas capitalistas de variada naturaleza y cuya (nica
posibilidad de realizacién come planificador en tal contex-
to es ensanchar permanentemente el espacio de maniokra, el
"limite de lo posible!, a fin de maximizar el efecto de las
proposiciones de desarrollce regional, que es en definitiva,
no el desarrclleo de las regiocnes sino el desarrcllo de lecs
seres humanos.

Al momento de discutir la lbégica de la asignacidn de
recursos entre regiones (Capitulo II) puede haberse produ-
¢ide la impresién de gue &ste es un proceso simple gue en-
vuelve una decisidn (nica tcomada por el Estado en un momen-—
to del tiempo, en concordancia con 1la 1l4gica impuesta por
la necesidad de reproduccidén del sistema., Para ponerloc en
términos casi caricaturescos, un lector desprevenido puede
concluir que se afirma que el 31 de diciembre de cada aifio,
el Estado decide, por ejemplo, cudnto invertird en el afio
siguiente en cada regidn! Nada mids lejos, por supuesto,
de la forma real en gue se plantea la asignacidn de recur-
sos entre regiones.

Este es un proceso que se gesta practicamente dia a
dia, de manera que sb6lo es pcsible c¢onocerlo como resulta-
do, wAs que como previsiones de tipo presupuestario., Las
regiones tienen una capacidad permanente {latente o real)
de influir en la cuantia de recursos asignados; las deci-
siones del BEstade por otro lado, no son lineales sino que
responden més bien a un manejo téctico de los recursos, en
el sentido de un conjunto de operaciones flexibles, de cor=-
to plazo.
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8i bien entonces el proceso de asignacibn de recursos
entre regiones obedece a2 una lbégica que, dentro del sistema,
impone el estilc, no debe entenderse ello de una manera com=
pletamente rigida, sin posibilidad de modificaciones, Cla-
ro estad por otro lado, que ftales modificaciones necesaria-
mente son sélo de relativa importancia y per tanto la 1i-
nea gruesa del proceso es predecible.

La asignacidén de recursos ha sido el principal com-
ponente operacional de las estrategias de desarrollo re-
gional. Como ge discutid en el capitule correspondiente,
cuando esta asignacibén es examinada en términos reales
(por contraposicidn al discurso contenide en la propuesta
de desarrollo regional a escala nacional) se descubre su
alta funcionalidad con el estilo global. De ahi entonces
que sea correcta la afirmacidn de Helmsing y Uribe-Echeva-
rria en el sentido de que tales estrategias, a nivel ideo-
ldégico, no tenian por qué encontrar una reaccidn aprioris-
tica contraria por parte de los sectores dominantes ¢ hege-
mbnicos.102/ E1 escaso resultado tangible de muchas pro-~
puestas de desarrollo regional habria que atribuirlo en
consecuencia y al mencs parcialmente, al carécter limita-
do de las estrategias, que fueron concebidas casi exclu-
sivamente como un marco en donde situar la cuestidn de
transferencia de recursos desde el centro a la periferia,

Siempre desde el punto de vista del papel del Estado,
en el Capitulo III se enfatizd precisamente esta debilidad
de la préctica corriente de la planificacidn regional al
sefialar por el contrario, la importancia de los efectes
indirectos de la politica econdmica sobre algunas regio-
nes. La consideracidn de tales efectos debiera constituir
pues, un compcnente igualmente iwmportante de cualquier es-
trategiae.

Por lo demds, el examen de los efectos de la politi-
ca econbmics sobre las regiones debiera ser visto como el
mecanismo més eficiente para insertar y articular la cues-
tidén del desarrollo regional en el marco mis amplio y de
mayor compromiso politico representado por el programa de
politica econbmica (nacional). Esto eliminaria el carbe-
ter de problema {y por tanto de solucidn) casi autoconte-
nido que errdneamente parece haber sido asignado a la
cuestidn regional. Incluso, ello rescataria una dimen-
5idén de corto plazo que ha estado totalmente ausente de
les planteamientos regionales. &S5i bien es indiscutible
que cambios significativos en el sistema regional son pro-
pios de horizontes amplios, nc deja de tener validez - en

102/ Helmsing, B. H. J. y F. Uribe-Echevarria (1981),
"La planificacidn regional en América Latina: &Tecria o
practica?" en 8. Boisier et, alli., {(comps.) op. cit.
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el campo del desarrollo regional - €l aforismo de que "el
largo plazo estd constituido por muchos cortes plazos'.

Todo ello refuerza el punto central del argumento
del Capitulo III: no existen en la préctica, politica
neutras, ni de largo ni de corto plazo. Toda politica
econdmica tiene un efecto regionalmente diferenciadoc y
por tanto toda politica econdmica debe incluir una dimen-
sibén regional.

Parece que, desde puntos de partida diferentes,
siempre se llega a la conclusién de la necesidad de modi-
ficar la forma de conceptualizar una estrategia de desa-
rrollo regional. Segiin Dunham, el problema no es simple-
mente el desarrollar una "nueva estrategia regional" que
sea wAs aplicable, o ajustar las anteriores para que sean
mids apropiadas a las condiciones cambiantes. Por el con-
trarioc, dada la direccion de los acontecimientos actuales,
parece que serd mis importante que los planificadores sean
capaces de identificar el tipo de regiones y de funciones
con que estén operando, para verlas en la perspectiva de
las necesidades nacilonales y para considerar las posibili-
dades de tener diferentes aproximaciones y métodos para la
formulacién de politicas para cada tipo de regidn.l103/

Pero alin una "nueva™ forma de entender una estrate-
gia de desarrollo regional, ahora plenamente insertada en
el marco de las politicas nacionales, podriaz todavia pecar
de parcial (y de economicista) a menos gque el otro actor
- la regidn socialmente conceptualizada - sea también ple-
namente incorporada en el planteamiento estratégico. Este
es el tema discutido en el Capitule IV, capituleo en el cual
el acento fue colocado en los aspectos politicos y socia-
les del proceso de desarrolloc regional.

Si bien el fortalecimiento de la capacidad de nego-
ciacidn regional parece representar un punio de vista de
creciente aceptacibn, hay que seflalar que aparentemente
existen dificultades de distinto orden en relacidn al pa-
pel de 1la "burguesia"™ o de los grupos empresariales regio-
nales en el proceso de transformacidn del crecimiento en
desarrcllo. ILas dificultades parecen derivar de la difi-
cultad de establecer a priori un patrdn de conductz espe-
cificamente regional para tales grupos: posiblemente ello
tiene que ver con una escasa acumulacidn de conocimiento
sobre el tema, reflejo de la parquedad de investigaciocnes
empiricas.

La regién no es, por supuesto, el (nico Ambito en
donde puede estructurarse la participacidn social en la

103/ Dunham, D. {1981), "Algunas opiniones sobre la
investigacidn en el campo del desarrollo y la planifica-
cidén regional", en S. Boisier et. alli. (comp.) op. cit.
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planificacién. La provincia, el municipio y afin el pro-
pic pals representan escenarios alternativos, de mayor o
mencr viabilidad. Perc desde el punto de vista de las po-
liticas econbmicas {como elemento concreto y operacional
de la plarnificacién) la regidn, como categoria geografica
intermedia, presenta ventajas sobre otras unidades terri-
toriales. El mismo julcic puede plantearse con respecto
a la descentralizacidn del sistema de administracidn del
Estado. Este hecho, como ha sido sefialado en otras opor-
tunidades, parece estar siendo crecientemente reconocido
por los propios gobiernce nacionales. A lo menpcs si se
juzga la situacibn por el acontecer latinoamericano, ha-
bria que destacar la importancia que la dupla regidn-par-
ticipacidn asume en proyectos politices tanto oficialis-
tas como oposicicnistas.

Claro que esto no es una graciosa concesién por par-
te de los gobiernos centrales ni demageogia por parte de la
oposicidn. La demanda por mis autonomia regionsl se ha
transformadoe en uno de los mas importantes problemas poli-
ticos del Gltimo cuarte del Sigle XX. En la medida en que
1a nueva transformacidén tecnolégica mundial gana més y més
terreno (la transformacidn que el socibdlogo americano
Tofler llamdé con su conocide sentido periodistico "la ter-
cera ola")}, reestructurando el sistema de relaciones inter-
nacionales y amenazando destruir una invencidn social re-
lativamente reciente - el Estado~Nacién - las poblaciones
reclaman ura mayor identificacidn local y ello pasa ine-
xorablemente por una mayor autonomia regional.

La consideracidén del fenbmenc del desarrcllc regic-
nal come el resultado de lz interaccidn de la asignacidn
de recursos, de las politicas econdmicas y de la capacidad
de organizacidn sccial regional intenta convertirse en un
nuevo paradigma en la medida en que ~ siguiendo a Kuhn -
pueda transformarse en una "matriz' de ideas, técnicas y
metodologias subyacente al andlisis del desarrollo regio-
nal. Como tal, representaria una posicidn ecléctica, in-
termedia, entre el paradigma dominante '"del centro-abajo"
v el intento de formular un paradigma radicalmente dife-
rente, "de abajo-arriba'", que no esti exentec en modo algu-
no de un fuerte ingrediente utdpice. En este sentido, se
mantienen elementos muy sélidamente establecidos del para-
digma dominanlte y se incerporan clementos aparentemente
viables del alternativo.

No se desprende de todo el libro una receta para or-
ganizar la planificacibén regional. Una receta seris una
expresidn deformada de un cierto nivel de especificidad
que se did al andlisis, punto discutido de hecho en las
grimeras pAginas del libro. Sin ewbargo, el anadlisis lla-
ma la atencibn acerca de los Zactores que merecerian par-
ticular atencidn en cualquier esfuerzo de planificacidn
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regional dentro de los marcos dados por el sistema y por
los estilos de desarrollec prevalecientes y se 1ldentifican
consecuentemente las diferentes pero simulténeas funciones
de la planificacién regional, asi como las categorias més
amplias de regiones. ZEn consecuencia el lidbro propone mas
que nada, posibles lineas de reflexibén y de investigacidn
sobre las funciones y la naturaleza de la planificacién
regionala

La primera funcidén gue compete a la planificacidn
regional es una funcidn de agsignacibn. La distribucibn
de los recursos nacionales entre las regiones no puede des-
cangar (nicamente en el dictade de la 1ldégica de la expan-
gidén del gistema, pero tampoco puede ser independiente de
ella.104/ La planificacién regional, en cuanto actividad
asignativa debe establecer las prioridades de desarrollo
en términos geogréficos, garantizar la coherencia progra-
mdtica de las propuestas de cambio. para todas las regiones
y establecer las formas concretas para canalizar recursos
entre regiones.

Coma se discutid en ¢l Capitulo II, la préctica de
la planificacidn regional a escala nacional ha estado do-
minada precisamente por el aspectc asignativo, de manera
que al destacar esta funcidn, sblc se estd reconociendo
un hecho real. Esto nc quiere decir sin embargo, gque tal
préctica no haya estado aunsente de vicios, errores y debi-
lidades metodolégicas. A veces, en esta funcibn de asig-
nacibn, la planificacién regional ha planteade férmulias
por completo alejadas del modo real de funcionamiento del
sistema; cotras veces, la funcidn de asignacidn sélo se ha
prestado para acoupafiar estrictamente la mecénica de la
asignacidén de recursos segin la prescripcibn rigida del
gistema y del estiloj finalmente en todavia otras opor-
tunidades, la propuesta regional ha sido técnicamente in-
coherente. Todavia es mucho lo gque puede hacerse dentro
de esta perspectiva.

Una segunda funcidn propia de la planificacidn re-
gicnal, que emerge muy claramente del paradigma propuesto,
es la funcidén de compensacidn. Esta funcidn estd ligada
al efecto depresivo de las politicas macroecondmicas y
sectoriales sobre ciertas regiones e implica, para la

104/ Recientemente de Mattos prepard un acabado ané-
lisis sobre los efectos espaciales principales derivados
del modo de funcionamiento de una economia capitalista, en
un documeénto presentado al I Seminario Latinoamericanc so-
bre Planejamento Regionazl-Estadual, organizado per el
CENDEC, el PNUD y el ILPES en Brasilia, con el titulc de:
Condiciones, Restricciones v Posibilidades en la Accibn
Regional. Fl casoc de la planificacidn subnacional.
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planificacién regional, lz combinacidén de estudios y ana-
lisis técnicos con la actividad de tipo politiceo mediati-
zada a través del sistema politico y administrativo de la
regidén. La funcién de compensacidn busca anular el impac-
to negativo de la politica economica, tanto por la via de
la discriminacidn regional de ella como por Za via de la
obtencidn de politicas compensatorias, como por ejemplo,
el uso mas contundente y dirigido de la politica fiscal.

Ctros autores han aberdado el concepte de planifi-
cacidn compensadora {a nivel nacional) desde el punto de
vista de una actividad subsidiaria del Estado, dirigida
a corregir lcs efectos sociales mhs perniciosos de los
estiles liberales de desarrclile, coemo por ejemplo, los
programas para erradicar la pokreza extrema, los progra-
mas a Tavor de ciertos grupcs de la poblacidén {ancianos,
nifics, etc.). Acd la idea de una “uncidén de compensacidén
presupone, por el contrario, un tipo de accibén del Estado
diferente de la subsidiaria, directamente interviniente en
proceses econbmicos de naturaleza nds agregada y tendiente
a corregir situaciones de mayor generalidad que situacio-
nes puntuales.

Bl reconocimiento de 1a funcidn compensadora de la
planificacién regional se basa parcialmente en considerar
a la regidén no comc un ente pasive ni menos como un arte-
facto geografico, sino, por el contrario, en considerar a
la regidn como un "actor social del proceso de planifica-
cion"™ y por tanto con una presencia activa de ella en tal
proceso. LEsto lleva necesariamente a apartarse en alguna
medida del marco del paradigma dominante, del “centro-
abajo'" y a rescatar paulatinamente elementos del paradigma
alternativo,

Pero lz pura compensacidn debe, por otro lado, com-
plementarse y apoyarse en una tercera funcién de la plani-
ficacidn regional, la funcidn de activacidn. Por activa-
cién debe entenderse el conjunto de preocedimientos (¥ de
agentes) usados para generar en la regidn una determinada
actitud societal que viabilice la transformacidn cualita-
tiva del crecimiento en desarrollo. Como se analizd en el
Capitulo IV, la activacidn supone transformar en reales
ciertas actitudes y valores latentes mediante la creacidn
de estructuras representativas de los diversos grupos so-
ciales regicnales y a través del cumplimiento de determi-
nades papeles o determinadas tareas para cada uno. Como
ningin proceso de crecimiento econdmico puede transformar-
se en desarrollo {que implica un sostenimiento a largo
plazc del cambio) a menos que medie también un proceso de
generacidn, apropiacidn y reinversién local del excedente,
cabe de nuevo reczlcar el papel central que recae sobre
los grupos gue controlan las actividades productoras de
la regidn, tanto si se trata de grupos privados come pi-
blicos.
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Importantes comeo son estos grupos, son en definiti-
va grupos que requieren menos activacidn que otros, en
virtud de responder mis eficientemenie a las seflales eco-
némicas. Gran parte de la funcidn de activacién de 1la
planificacidn regional estd orientada a incorporar a gru-
pos cuantitativamente importantes perc cualitativamente
marginales de la regidn.

En la funcidn de activacidn es donde se encuentra el
elemento central para dar paso a una planificacidn parti-
cipativa, desde el punto de vista regional. La partici-
pacidén de los distintos grupos representatives de las
fuerzas sociales de la regidn en el proceso de planifica-
c¢idn recoge uno de los elementos centrales del paradigma
"de abajc-arriba™, en la medida, claro estd, que tal par-
tigipacidn sea mis que una simple liturgia.

{CuAles son en definitiva las implicaciones del ani-
lisis desarrollado hasta acé sobre el disefio de estrate-
gias de desarrollo regional?

En primer término, parece claro que las estrategias
nacicnales de desarrollo regional no podrin seguir siendo
concebidas sbélo como un marco dentro del cual insertar las
politicas destinadas a transferir recursos enire regiones.
Una estrategia nacional de desarroilo regionmal debsri diri-
girse tanto a la cuestidn tradicional de asignacidn de re-
cursos como a los aspectos derivados de la aplicacibn del
programa de politica econbmica (nacional) y a los referi-
dos a la organizacidn social e institucional de las re-
glones.

Una cuestidén importante er el disefic de una estrate-
gia comprehensiva de desarrollo regional a escala nacional
serd en consecuencia el diagndstico de la importancia rela-
tiva de cada unc de los tres procesos discutidos, en cada
regidn. No hay razdn alguna para suponer un mismo Deso ©
una similar importancia de ellos en todas las regiones.

En algunas, la cuestidn central puede ser la asignacidn

de recursos, en otras puede ser el efecto depresivo de

las politicas econbmicas o la falta de adecuadas estructu-
ras sociales o una combinacibdn de ambos factores. Este
mismo examen permitiréd definir con mayor precisidn estra-
tegias particulares dirigidas a regiones especificas.

En segundo término, una estrategia concebida en el
marco de la argumentacidén planteada a lo largo del libro
serd necesariamente multidimensional, abarcando nc sb6lo
los aspectos econdmicos tradicionales sino que incluyendo
paralelamente la dimensidbn politica y la dimensidn social.
En otro plano, esto deberia llevar a un replanteamiento
del contenido de los programas de ensefianza sobre desarro-
1o y planificacién regional, demasiadoc volcados hacia los
puros aspectos econémicos.
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Los tres procesos determinantes del desarrolle regio-
nal discutides acd no son por supuesto independientes, como
bien se seflald en piginas iniciales, ¥y en consecuencia no
tendria mucho valor, con excepcidén del valor analitico, su
estudio como fendmenos separados. Los tres procesos estan
entrelazados mediante una suerte de rizc de retroalimenta-
cidn positiva. La grafica siguiente representa, mediante
un tridngulo, los tres procesos bidsicos y las flechas in-
dican el sentido de la interaccidz.

FUNCIONER, DIMENSIONES ¥ RETROALIMENTACION
EN LA PLANIFICACION REGIOCNAL

ACTIVACION (Social)

F.._....._._
COMPENSACION (Politica)

ASIGNACION {(Eccndmica)

El vértice superior del tridngulo muestra la fun-
cibn de activacibn y su correspondiente dimensidn (social)
¥ asl sucesivamente. La retrcalimentacidn opera a partir
de una mayor activacidn social que permite dar una base
gocial a los procesos de negociacién (compensacién) los
que a su vez viabilizan una modificacién en la asignacidn
regicnal de recursos.

Un elemento adicional gque en ciertas ocasiones puede
1legar a ser un Tactor decisivo en los procesos de creci-
miento econdmico y de desarrollo regional, ¥y que no ha sido
incorporado en el anilisis, tiene que ver con el papel de
las corporaciones transnacionales. Estd por supuesto,
fuera de cuestidn su rol en la propagacidn internacional
del progreso técnice, en la gestacibn de nuevas formas de
insercién de los palses en desarrollc en la eccnomia in-
ternacional y en la puesta en préctica de mecanismos expo-
liateries, sin perjuicio todo ellc de una serie de elemen-
tos positivos que tales firmas aportan al desarrollce de
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los paises (seria dificil de ctra manera explicarse la
actual competencia desatada por encima de las diferencias
de sistemas econbmicos para atraer las inversiones de las
corperaciones transnacionales). Es obvio por otro lado,
que las corpecraciones se localizan, en iltimo término, no
en el espacio nacional abstracto, sino en regiones concre-
tas de los palses y por supuesto, la presencia o la insta-
lacidn de una firma de este tipo en una regidn puede cons-
tituir el elemento clave en la explicacién de la situacidn
de la regidén, perc parece un tanto desproporcionado plan-
tear - a lo menos en América latina - la transnacionali-

zacidén del espacioc.l105/ La discusidn sobre el papel de

las transnacicnales en los paises en desarrollo ha ten-
dido a polarizarse entre detractores y defensores & ultran-
za; lo que interesa en definitiva - como lo apunta Hansen -
no es tanto el fendmeno de la corporacidn transnacional en
si misma, un hecho aparentemente inevitable en la etapa
actual de desarrclle industrial internacionzl, sino como

me jorar la capacidad de negociacidn y de control de los
gocbierncs nacionales en su trate con las corporaciones y
cdbmo - en una perspectiva més restringida - utilizar a las
corporaciones a favor del desarrolle regional.

En resumen, se trata de un factor adicional que en
ciertas oportunidades juega regionalmente un papel decisi-
vo, pero todavia no alcanza un papel tan determinante y al
mismo tiempo tan generalizado en el desarrcllo regional
como para ser incluidoc en un paradigma diseflado como para
proveer una respuesta relativamente genérica a la cuestidn
de los factores determinantes del desarrollo regional.

Pero ello, valga la insistencia, no descarta su importan-
cia particularigzada.

La preccupacibn por entender mejor las razones del
desarrolle regional o de la falta de é1 no es una simple
preocupacidén académica, del conocimiento por el conocimien-
te (aunque ello seria de todos modes perfectamente legi-
timo) ni tampoco puede ser entendida como una preoccupacidn
restringida al pequefio mundo de los especialistas en este
Ccampo.

El desarrollo regional, los factores que lo desatan
¥ los factores que lo frenan es un asunto de vital interés
para el habitante de la ciudad provinciana, para el poli-
tico, para. el habitante de la gran urbe, para el campesino,
para el obrerc y principalmente, para el que tiene la res-
ponsabilidad de definir politicas para la accidn del Estado,
puesto que, de todos los factores discutides, es el Estade
el principal responsable de la presencia o de la ausencia
de desarrollo regional, tritese de economias capitalistas
o nb, tratese de éste o de aguel estilo de desarrollo.

105/ Villamil, J. J. (1981), "Investigacidn y plani-
ficacidn regional" en 5. Boisier, et. alli. (comp.) op. cit.
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A menos que las sociedades nacionales sean capaces de
modelar mejor la forwma en que el crecimiento y el desarro-
llo se manifiestan en el espacio geografico, el ideal de
conformar sociedades democridticas en el amplic sentido del
término, en el sentido politico, social y econdbmico, segui-
T4 siendo un ideal inalcanzable, aunque un pronunciamienteo
de esta especie parezca -~ ain dentro del mismo gremio -
una desviacibn profesional o urna muestra de falta de rea-
lismo. Es necesario seguir aferrado al graffiti famoso de
1968: "Seamos realistas, pidamos lo imposible'.
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EL INSTITUTO

El Instituto Latinoamericano de Planificacién Econbmica y Socis! se creo :
en 1962 como un organismo autonomo bajo la égida de la Comisibn
Econbmica para América Latina (CEPAL): ‘

En eneto de 1974 el Comité Plensrio de la Comisién Econdmicz para E

" América Latina, teniendo en cuentz la valiosa contribuciébn que habia

significado el funcionamiento del ILPES para la region, resolvid que éste se

transformara en una institucién permanente, con identidad propia dentro
del sistema ¢le la CEPAL.

ESTOS CUADERNOS . X

Con el nombre comiip de Cuadernos, el Instltuto Latinoamericano de
. Planificaciébn Econdmica y Social inici6 en 1967 diversas publicacmnes :
que abrigan en su conjunto un mismo propbsito: el de informar a un
pablico més amplio de algunas de sus tareas de investigacion y. de
engsefianza que no pueden nienos de modificarse continuamente, ya ses por
nuevas orientaciones de la ciencia o por la aparicién de problemas antes
desconocidos. Esa informacion quiere hacerse en los Cuadernos de tal
. modo que sea como la invitacion a un didlogo en el que se apoye realmente
una auténtica cooperacion intelectual. La mejor manera de.alcanzar esas
metas es hacer comunicables algunas de les tareas del Instituto en’sus
etapas de formacion. Se trata, pues, de trabajos o fragmentos de trabajos
que no pretenden la plena madurez de forma o contenido ¥y que, por
~ consiguiente, han de ser modificados en su dia de acuerdo en Jo pasible —y
ese seria el ideal que pretenden alcanzar los cuadernos— con’ €l consenso
cientifico suscitado por el didlogo y la discusion. As{ ha ocurrido en varias
ocasiones dando lugar a publicaciones de mayor envergadura que forman la

‘ serie de Textos del Instituto. ' ‘
. En consecuencia, estos cuadernos se presentan al pliblico con conciencis:
critica- de todas sus limitaciones por ver precisamente en efla el mejor

estimulo para la tarea que el Instituto tiene por delarite.
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