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"Es esta una época bastante extraiia,
por clerto, pero los hombres pueden
interpretar las cosas a su manera,
en sentido contrarie al de las cosas
mlemas e.o".

JULIO CESAR, Acto I, V. Shakespesre

INTRODUCCION

PNuestro mundo modernc es un mmdo de promedios”, escribfa en una
sportunidad un destacado especialists en economfa regional (Stohr, 1964),
para referirse al hecho de que el examen de los guarisnos corrientes utili-
zalos en la descripeién y andlisis macroecondmico diaric escondia precisa-
mente lg disimil conducha territorial de no pocos fendmenos socio—econdmicos.
Efectivamente, los promedios constituyen elementos de juicio bestente pobres
cuando lag respectivas distribuciones de variables guardan pocs similitud
con la distribucidn normel. Esa es precisamente ls situacidn (ue prevalece
en la mayoria de las economias en desarrocllo. Afin cuando las nedidas de
centralidad se scompafian de medidass de dispersidn, desde un punto de vista
territorial el resultasdo sigue siendo poco eficiente estadisticamente, toda
vez que la dispersidén se encuentrs referida a dreas geogréficas mis o menos
arbltrariss.

En el transcurso de los Glbimos afios; pero perticulsrmente durante la
Gltima década, hemos side testigos de una creciente toms de conciencia en
el campo de la polftica, en el campo de la economia y en el campo académico
acerca de la verdad encerrada en la frese citada. Hoy en dia, mingin Gobierno,
cualquiera sea su orientacidn politica, se dz por satisfecho al proclamar
altes tasas globales de crecimiento econdmico, si éstas no estdn acompafiadas
de sustenciales avances en los aspectos de distribucidn de los beneficios

soclo—econdmicos. En no pocos pelses se observa cue el objetivo distributive

precede politicemente sl tradicional objetive de crecimiznto (en el caso de
América Letina esta situacién se ha manifestado cade vez cue amerge un Gobierno,
mlitar o civil, de tendenclas izquierdistas). En verdad, pareciera cue
vivimos bajo la égida de un "renascimiento del neo~clasicismo", oposicidn
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dieléctica a la época previa de "renscimiento de la economfa politica",
como llamara scertadamente un connotado economista latinoamericanc a la
década de los 50 en relacién a la preocupacién intelectual predominsnte en
América_ Latina por los aspectos de crecimiento y cambios estructurales
(Sunkel, 1962).

Esta creciente preocupacidn por el problems de distribucidn se manifiesta
no sélo s través de los tradicionales enfoques personales, funcionales o secto-
rizles. La nuevs dimensidn del problema de distribucién es uns dimensién
territorial, como se destace por ejemplo en un relativemente reciente estudio
de CEPAL paré algunos paises de Américz Latina (U.N, CIPAL, 1970), Es en
funcidn de 1o dimensidn territorial del problema distributivo que se plantean
mevos esquenas de desarrollo y de planificacidén originendo un nivel adicional
de accidn y decisibn: el nivel regional. Asi, el desarrollo regional, en .
especlal cuando se le entiende como un esfuerze nacional ("situscién N° 1Y,
Kuklinski, 1967) ha comenzado a perfilarse como uns de las tareas prioritarias
de cuslquier goblerno, particularmente en paises en desenvolvimiento que han
superado la etapa pre~industrial y en los cuales por tanto comlenzan e sparecer
las condiciones polftices oue tornan visble un esfuerzo de desarrollo regicnal
de alecance nacional,

Es claro, sin embargo, cue el problems de distribucidn a lo 1érgo de
una 1fnea de accidén territorial, no agots la explicacién de los diversos
intentos de desarrollo regional existentes hoy en dfa en todo el mundo.
Consideraciones de geopolftica {frecuentes en Américs Latina), incorporacidén
8 la economia nacionsl de territorios y recursos no explotados, creacién de
imégenes sicoldgices movilizadoras, expansién de los mercados internos, nece-
sidad de incrementar el grado de participacién popular en los procesos poli-
ticos, son otras tantes razones que contribuyen —~ en cads caso -~ a explicar
la existencia y proliferacién de planes nacionales de desarrcllo regional.

' Cesi sin excepcifn, estos planes nacionsles de desarrollo regional
estsn concebidos de acuerde a un padrén en el que es ficil reconccer distintos
aspectos de la teoria del desarrollo polarizado, cuya conceptualizacidn y
mise en scene se debe principaslmente a la escuela francesa de economia espacial
orientads por Perroux, Siendo ssi, es vélido suponer en principio, que la
mpyorfa de los planes regionales (nacionsles) tienen un sesgo explicito o
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implfeito a favor de un crecimiento desbalanceado geozrificemente y basado
principalmente en el crecimiento industrial.

Tal vez un articulo come este deberia hacer un aperte en este punto
para sinbetizar la teoris del desarrollo polarizade. No obstante, pensamos
que este ejercicio ha sido repetido en mumerosas oportunidades y una mueva
revisién critica de la teoria tal vez s€lo aportaris confusiones sdicionales.
Por este razén y tembién en srss de la economicidad espscial y temporal, es
preferible remitir sl lector a las sigulentes obras '"clisicas".

Las contribuciones bisicas se encuentran en las obras de Perroux
(Perroux, 1950, 1955, 1962, 1947), Boudevills (Boudeville, 1955, 1960, 1946),
Paelinck (Paelinck, 1963), Friedmann (Friedmann, 1966, 1967, 1969), Hansen
(Hensen, 1967) y Lasuén (Losuén, 1969), entre otros. Exposiciones eriticas
de la teoria se encuentran en los trabajos de Honsen (Hansen, 1957), Blaug
(Blaug, 1964) y Friedmann (Friedmann, 1969) principelmente. Una sintesis
excelente del estado actual de le teoria, de sus debilidades y de sus poten~
cialidades ha sido preparada por Hermsnsen {Hermansen, 1959).

Desde un punto de vista mis empfrico, existen diversos trabsjos que
dan cuenta de les experiencias de desarrollo polsrizado en diversas partes
del mundo, Es importente destacar acéd los trabajos de Goklmen y Karpov
. (Gokbhman, Karpov, 1970), de Zaremba {Zaremba, 1970) y de Regulski (Regulski,
1970) sobrs las aplicaciones y limitaciones de los concepbtos de polarizacién
en economias socialistas. Otros trabajos de naturalezs mis o menos empirica
dencriben experiencias en economlas mixtas con distinto grade de desarrollo.
Entre ellas vele ls pena citar los estudios efectuados por Dernard para
Bulgaria.y Frengiz (Bernsrd, 1970), Boisier para Bolivia, Clile y Perd
(Boisier, 1971), de Andrade para el llordeste de Brasil (de Andrade, 1970),
Pibrio pars Tanzania (Pidro, 1972), Gruchman para Iybia (Gruchman, 1972) ¥
li.sra para India (lisra, 1972). El Instibtubo.pare la Tnvestigacién del
Desarrollo Social de Naciones Umidas (UNRISD), estd auspiciando ademds,
estudios en Canad$, Suecis, Zstados Unldos y otros paises.

La liste anterior ~ jue podriz ser considerablemente ampliads —~ es
un pélide reflejo del interés permsnente y creciente cue hsn suscitado las
icess originales de Perroux, debido principalmente = sus importantes conno-—
~ btaciones en términos de polftica scondmica, Aparte de las derivaciones en
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términos de estrategias de desarrollo, las ideas de Perroux son aplicadas
en un intento de construir una teorfa general del desarrollo regional y en
estudios de cardcter histérico como hipStesis de trabajo (Kuklinski, 1972).

Varios autores han llegadc al convencimiento de que las ideas de
Perroux - que en su &poca representaron un rompimiento con las concepciones
casselisnas de equilibrio estacionario — contienen un apreciable potencial
aralitico y normativo que debe ser explorado, perticularmente en vistas a
su gplicacién en economfas en dessrrollo. EL hecho mismo que las normas de
polftica que emanan de la teorfs (no siempre en forms clara, sin embargo)
del desarrcllo polarizado se utilicen en paises con myy distintos sistemas
institucionales y con muy varisdos niveles de desarrollo habla pcr sf solo
del grado de universalidad que en principio es conferido al concepto de polo
¥ al concepto de desarrollo polarizado.

No obstante la necesidad de una revisidn, ampliacidn y sdecuacién de
la teorfa no parece estar en disputa. En particulsr, es necesario establecer
qué papel puede jugsr una estrategia de desarrollo polarizado frente a situs=-
ciones que reflejan diversos grades de madurez econémica e intagrscién espascial.
Tenemos la impresién de que los especislistas han tendido = en cierta manera -
8 polarizarse (en un sentido restringido del términc) entre los que ven en
una estrategia de dessrrollo polsrizado la respueste a los problemss de .
desarrollo regional ¥y squellos que se sienten tentados en negarle cualquier
validez general s la teorfa. Creemos que serfa Gtil reconocer que una estra-
tegia de desarrollo polarizado, como instrumentc de planeacién, Juegs un
papel distinto e incluso, debe ser entendido de manera diversa en relacidn
a2 los problemas regionales de uns economia madura y en relacidén a los problemas
rizglonales de una economfa en vias de desarrollo.

A esta necesidad de revisidn, adecuscidn y discusion positivs de la
teoria obedece, en parte, el ambicioso proyecto del Instituto de Investiga~
ciones del Desarrollo Social de Naciones Unidas {UNRISD) y de ls Universidsd
Auténoms de Madrid, que se ha venido desarrollando en los dltimes afios y cuyo
propésito es reslizar un anilisis cross-section de tipo rmumndial sobre la base
de un nimeroc considerable de casos de estudio., Tal estudio debe permitir
Juzgar ls validez y eficiencia politice de la teorfa frente a une variedad
de situaciones nacionales.
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Dentro de tal perspectiva es que se ubica esta monografia en la cual,
y mis adelante, nos proponemos presentar un nuevo enfoque sobre los aspectos
politicos de una estrategia de desarrollo polarizedo, particularmente cuando
s¢ la congidera como un instrumento de medernizacidn espacial en economia
en desarrollo,

Las idess que serdn desarrolladas més adelante emanan, en un doble
sentido, del trabajo ya mencionade del Instituto de Investigaciones del
Desarrollo Social de Naciones Unidas (UNRISD). Por un lado, la estrategia
de desarrollo polarizado que presentaremos representa un esfuerzo de concrecion
con respecto a ciertas ideas avanzadas en una investigsclén previa sobre
hipétesis y polfticas de polarizacién en América Latina, investigacidn
preparada por el auter a solicitud de UNRISD (Boisier, 1971). Por otro lado,
las ideas aqul desarrolladss emergen de uns manera genersl del clims inter—
nzcional de discusién genersdo por el trabajo de UNRISD sobre esta materia,
discusién materislizada shorz a través del libro Growth Poles and Growth
Centres in Regionsl Planning, editsdo por Kuklinski y publicedo por Houton
(Kuklinski, 1972). Desde un cierto fngulo, oue sers més claro mis adelante,
las ideas aqui expuestas representan una apertura —tal vez heterodoxa——

con respecto al tipo de razonamiento central que parece sustentar a la
mayoria de las comtribuciones que aparecen en el libro citadoe.

En consecuencia, y pars ublcar perfectsmente bien la discusidn en el
ccnbexto adecuado, serd preciso hacer una breve referencia a los trabajos
mencionados.

la investigacidn sobre la naturalesza de las hipdtesis y politicas de
desarrollo polarizado en América Latina incluyd ol andlisis de la situacién
prevaleciente en tres palses: Bolivia, Chile y Perfl, previéndose la posibi-
lidad de una extensidn posterior del estudioc de forms de cubrir todo el
Continente. De una manera genérica, el estudio tratd de evaluar las estra-
tegias de desarrollo polarizado medisnte la confrontacién de ellas con un
marco tedrico previamente definide; paralelamente, sl estudio incluyé unas
serie de recomendaciones tanto a nivel de cada psis como a nivel supra—
nacional. .

Las conclusicnes generales en relacidén s tales estrateglas, derivadas
del estudio en cuestidn, tienden a destacar el escaso resultado concreto (en
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términos de une modificacién sustantiva de la estructura espacial) que puede

ser atribuido en los tres peises, al uso de estrategiss de desarrollo pola-
rizado, és especificamente, en aquellas oportunidades en que se observa

wn esfuerzo destecado por crear uno o més polos alternstivos de desarrollo
{ceso de Concepeidén en Chile, por ejemplo), es apreclsbls la prevalencia

de los efectos centripetos de la polarizacién y une débil manifestacidén de

los efectos centrifugos,

Como consecuencia, el resultado visible de algunas estrateglas de
desarrollo polarizado en el Continenbe ha sido la crezcidn de verdaderos
“polos de subdesarrollo”, para adoptar una expresidn de un gebgrafo francés
(Lacoste, 1964), In esos polos de "subdesarrollo! se aprecia ciertsmente
un crecimiento industrial, puntual ¥y funcionel, pero tembiédn se aprecia el
agudizamiento de las contradicciones centroperiferia en el irea polarizada.

Este hecho, producto extrinseco de la teorfa, ha llevado a un nimero
creclente de especialistas en desarrollo regicnal a sostener que una estra~
tegia'de desarrollo polarizado estid lejos de constituir una respuesta satis-
factoria a la necesidad de un crecimiento (territorial) nds zrménico de los
paises en desarrollo ¥y que dicha estrategia no seria otra cosa que uns versién
més modesta y a escale interns, de las relaciones de dominacién y dependencia
existentes en €l escenario mundial. o

Tal posicibn, que sparece legitimizada por alguna cantidad de evidencls
empirica, no llega sin embargo a plsntear uns slternative polftica clara en
términos de una estrategla de desarrollo reglonsl. En perte, nuestro propé-
sito es llenar el vacio existente entre la interpretecidn ortodaxa de la
teorla, apta quizds pars pafses con un sdecuade grado de imtegracién espacial,
¥ le negacidn rotunda de su validez en palses en desarrollo, cosa que, de
todos modos estd leJos de hsber sido demostrada.

En el estudio camentedo, las posibles causas de la situacién reciente~
mente descrits fueron mis o menos objetivizadas llamando la atencidn hacia
los siguientes hechos:

1) en primer lugar, afin ciertss experiencias aisladas de desarrollo
polarizado {para no mencionar lss estrategias nacionsles) datan de muy poco
tiempo atrds, tiempo en cualquier caso insuficlente para evidenciar cambios
estructurales en la estructura sectoriasl-espacial, S5i bien ests observacién
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no garante que el mecanismo de trasmisién centro-periferia (e la Hirschman)

necesariamente va a funcionar en algfn tiempo futuro, por lo menos introduce

una duda razonable con respecto a una hipétesis que tiends e negar absolu-
tamente la posibilidad de difundir 2 1la periferia las ganancias del centro,

ii) en segundo lugar, del andlisis respectivo se desprendfa la existencia
de una interpretacidn puramente funcional del concepto de polo en ciertos
casos, © puremente geogrifica en otros, lo gque empobrece innecesarismente
1la idea matriz y genera paralelamente el uso de instrumentos de politica
econdmica poco eficaces.

1ii) en tercer lugar, desde un punto de vista territorial todas las
estrategias de desarrollo polarizado aparecen concebidas en términos puntusles
¥ no areales. Como consecuencia, se observa que el proceso de polarizacién
tiende a deslocalizarse con respecto al "hinterland” natural del polo y los
efectos de la polarigzacidn revierten sobre &reas distintas de aquellas que
se quiere modernizar, con frecuencia sobre las 4reas cspitalizadas del pals.
Esta incapacidad para mapear correctamente en el espacio geogréfico el
fendmeno de polsrizacidn fue identificsda como la principal causa en la
frustrscidn de tales experiencias.

iv) en cuarto lugsr se destacaba que, en general, las estrategias de
dessrrollo polarizado revelaban una considerable falta de pcompafiamiento

dursnte el proceso completo, In obras palabras, la rutina en la elaboracidén
de la estrategia puede ser reducida simplificadamente a tres etapas: a) iden—
tificacidén de actividades industriales de caricter mds o menos motriz; b)
identificacién de la ciudad como polo potencial, ¥ ¢) localizacién de la
actividad industrial en dicha ciudad. Hecho esto, generalmente el interés
oficial parece disminuir en funcién de una sutoevaluacién del "deber cumplido!
¥ noe se toman las providencias necesarias para acompafiar prosteriormente el
proceso con el usc de instrumentos complementarios y con el aparato de control,
v) en quinto y dltimo luger, en los tres casos analizados es manifiesto
un tratamiento o uns conceptualizacién no-discrets del fendmeno de polarizacidn,
Esto lleva a la identificacidén de un nimerc demasiado elevado de ciudades
como "polos® reales o pobenciales, lleva a2l desconocimiento de los problemas
de gscala envueltos en la polarizacidn y lleva al uso diseminado e ineficiente
de recursos.
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Quisiéramos beneficisrnos de lo oportunidad de este trsbajo para afadir
otra posible causal de fracaso de orden un tanto mis general. Nos referimos
a un fenémeno de disfuncionaligmo polftico de la planificacidén regional en
general y de una estrategia de polos de crecimiento en particular.

En relacidén a tal fendmeno, hay que tener presente que un esquema de
planificacién reglonal de cardcter nacional e integrado tiene viabilidad
s6lo mientras se den ciertas condiciones politicas y econdmicas a nivel
nacional e idéntica afirmacién es vilida con respecto a una estrategia mas
restringlda de desarrollo polarizado. Aparentemente no tiene muche sentido
hacer un esfuerzo a favor de la planificacién regional en una economfa pre-
industrial agraria ni tampoco en una economfa post-industrializada altomente
interdependiente internamente. Del mismo mode, afn si un pais se encuentra
en una etapa industrial ¢ transicional, la estrategia nacional de desarrollo
puede permitir escagos grados de apertura espaciasl si lo que se persigue es
un crecimiento acelersde, concentrado y volcado hacia el exterior, Dentro
de ese cuadro {tal vez bien representado por Brasil al inicio de ls década
actual) no hay lugar politico para experimentos de tipo territorial,

Con tal perspective, la estrategle de desarrollo polarizado disefiada
& fines de la década del 60 en Bolivia, por ejemplo, es claramente disfun~
cicnal en términos politicos y por tanto inviable., La situacidén del pais
confiere mayor racionalidad a una elsvacidn de la concentrscidn geogréfica
en un punto, que a la relativa dispersién de ella.

Aparte de contener una evaluacidn critica de las estrategiss nacionales
de desarrollo polarizado, el documenté que comentamos incluye una proposicién
(preliminar) para gstructurar polarizadsmente un érea supra-nacional situada
en la confluencia peogrifica de Bolivia, Chile y Pertl, Para dicho objeto
se propuso un esbozo de estrategia basada en el hecho de que en tal érea es
posible estructurar un verdadero gistems wurbanc sltamente integrado e inter-
dependiente, con especificacidén y jerarquizacién de funciones urbanas. Dentro
de una concepcidn de desarrollo polarizado; tal sistems cumplirfa con el rol
de internslizar para el Ayea todos los efectos positives de la polarizacidn.
Como se veri mis sdelante, las ideas gue serin expuestas en la parte central
del trabajo representen una elsboracién mis rigurosa con respecto a la estra-

tegia comentada.
/La interpretacién
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La interpretecién puntusl del concepto de polo - que ha prevalecido
en la literstura y que se observa en América Latina -~ parece ser adecuada
cuando el concepto de polo es identificado en el espacio absiracto funclonsl,
perc no cuando la nocidn se inserte en el espacio geogrifico, en donde se
requlere, apsrentemente, de una interpretacidén sreal que dé contenido realista
¥ positive a una estrategia de polarizacidn.

Con tal perspective, hemos sostenido que los puntos geogrificos (centros
urbanos) gue tienen la capacidad de internalizar ra el subglstema espacisl
que ellos definen, los efectos de ls polsrizacidn, representan la traslacién
correcta al plano geogrdfico del concepto abstracto de polo. Tales puntos
se denominan gentros de erecimiento, en una definicién distinta de la anotada
por Hermansen para el mismo concepto (Hermansen, 1969).

De les conceplos anteriores se inflere que un centro de crecimiento
&s un centro urbano que contiene uno o mfs polos de crecimiento y que cumple

ademfis con ciertas condiciones que le permiten retener en su slstems espacial
los efectos de la polarizacidn. Esta definicién.es similar, pero algo mis
completa que las definiclones ofrecidas por Boudeville (Boudeville, 1966) y
Friedmarn, por ejemplo (Friedmann, 1969) como se verd mis sdelznte.

En el citado estudio proponfamos siete condiciones laterales que debfan
ser cumplidss por los centros urbanos para estar en condiciones de asumir el
rol de centros urbanos para estar en condiciones de asumir el rol de centros
de crecimiento. BEs de interds repetir acl tales condiclones, toda vez que
ellas Jjuegan un papel importante en la especificacién de la estrategia INDUPOL.

En primer lugar y como es obvio al emerger de la propia definicién,
los centros de crecimiento deben poseer industrias dominantes y propulsivas,
es decir, industrias de tamafio relativamente grande, dinimicas (en un sentido
de crecimiento del producto mis acelerado gue la media del ssctor) y alta~
mente inmterdependiente, tanto téenica como econémicamente.

En segundo lugar, los centros de crecimiento deben ger centros urbanos
de un tamafic poblacionel considerable. Por supuesto que este concepto es
relstivo a la situacién particular de cada pafs, pero el tamafio del centro
urbano psrece ser un requisito indispensable - ceteris~paribus pers generar
las sucesivas "ondas de innovacldn! asociadas al proceso de desarrolio pola=
rizado., Ademds, la capacidad de etraccidn de un centro es funcidn directa
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de su tamefio.. Ambos aspectos han sido bien discutidos por Von BSventer
{(Von BSventer, 1968) y Friedmann, (Friedmann, 1957).

En tercer Iugar, la estructurs econémica del subsiéﬁema espacial defi-
nido en torno sl centro de crecimiento debe presentar un grado aceptable
d: complementaridad interna y sobre todo, debs contener una cantidad apre-
ciable de firmas medianas y pequefias capaces tanto de prestar servicios a
las grandes empresas como de procesar, en términos de producto final, la
produccidn de las grandes empresas de nsturaleza intermedia,

En cuarto lugar, puede indicarse que el sistema econdmico-espacial del
centro de crecimiento, deblera mostrar uns propensién marginal a2l consume de
bienes importades relstivamente baje como pars mirimizar los efectos de gscape.
5i el sistema no muestra por s solo tal carzcteristica, la estrategia corres—
pondiente debe tender al "gerramiento exterior! del sistema.

En guinto luger, el centro de crecimiento debe estar bien ubicade en la
mrlls nacional {e internacionsl) de centros de crecimiento. Ello lo hace més
permeable a la recepcidn de innovaciones; asimismo, facilita la trasmisidn
e intercamibio de ellas,

En sexto lugar - y esta parece ser una condicidn bésica: - en torno al
centro de crecimiento debe exdstir un sistema wrbano claramente nodslizado
con respacto al centro., Esta condicidn tiende a impedir que el polo esté
bien localizado en el espscio geogrifico, en tanbto que el procesoc de polari-
zacién se deslocaliza del especio geogrifico y se manifiesta en el espacio

xaeional. Es esta condicidn ademds, le que permite dar una interpretacién
areal sl concepto de polo, La ausencia de esta condiciér. suele transformar
lo estrategia de polarizacién en una verdaders estrategia de enclaves internos.
En el contexto latinosmericano y a mivel nacional, el caso de la ciudad de
Arica en el extremo norte de Chile y el caso de la ciudad de Santo Tomé de
Gusyana en Venezuels, constituyen dos ejemplos sobresalientes de la situacién

descrita. _ ,
En séptimo lugar cabe destacar que 1z posibilidad de internslizsr la
polarizacién es funcidn directa de la existencia {en el subsistems espacial

definido en torno al centro de crecimiento) de una estructura social y de

proceso de polarizacién y de comprender y utilizar las innovaciones. In
consecuencia, la estructuras social del subsistema debe estar mis asociada
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a ¥alores modernos que a velores tradiclonales: en. otras palabras, debe ser
una estructurs favorable al cambio. De igual modo, la gestidn administrativa
de los orgeniamos pdhlicos y de las empresas privadas debiere reflejar este
actitud "moderna’ de la sociedad,

Ies reflexiones anteriores inducen 2 pensar en una estrategia de pola-

rizacién como un proceso comprensive, en gran escala ¥y planeado,
. - E1 carécter comprensivo de tal estrategis estd dado por la necesidad
de incluir los aspectos sociolégicos del proceso de cambio en general, come
del desarrclle polarizado en particular (Di Tella, 1969}, errsdicando de esta
manera la orientacidn excesivamente gconomicista y Lecnoldsica de la teoria
dal desarrollo polsrizado, No cabe duda que el proceso de modernizacién y
cambio en una sociedad en desarrollo estd mucho mis vinculado a variables
politicas que a variables econdmicss o técnicas; asi, cualquier esfuerzo
paranente tecnicista de dessrrollo nacional o regional diffcilmente tendré
Exito, en un sentido amplio del término.

El hecho de que una estrategis efectiva de polarizacidén sez una cuestidn
de gran escals y no una sucesidn de peguefias scciones discretes y alslades
deriva de ls observacién empirica en el sentido de que serd poco frecuente
encontrar establecidos subsistemas espaciales con las caracterfsticas descritas
anteriermente, Egte -observacién tiene directs incidencia para el digefip de
una estrategia nacional de polsrizscién en pafses en vias de desarrollo,
dados los costos involucrados; todo ello implica que en general ses preferible
{al menos en corto plazo) concentrar los esfuerzos en un niimero reducido de
subsistenas espaciales, estratégicamente localizados.

Finalmente, la necesidad de que tal esfuerzo gea planeado ~ a la
Rosenstein-Rodan — surge de la necesidad de considerar explicitsmente las
externalidades e indivisibilidades del proceso con el objeto de maximizar
los beneficios y/o reducir los costos. Por otre lado, es claro que un esfuerzo
de la magnitud necesaria - dadas las consideraciones anteriores - sélo pﬁede
ser elaborado por el sector piiblico de un pals. ‘

Tal como sefialiramos en paginas anteriores, la segunda fuente de la cual
emznan en clerta medids las idess que serfn expuestas en la parte central del
trabajo, es el conjunto de articulos sobre polarizacién publicados shors por

JUNRISD bajo
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UNRISD bajo la forma de un libro., Hacemos referencia a los trabajos incluidos
en Growth Poles and Growtb Cenires in Regional Planning (Kuklinski, ed., 1972).
De un modo general, se puede observar que ls linea de razonamienfo

bisica que aparece a lo largo de lss distintas contribuciones al libro,
corresponde a la manera en que el fendmeno de polarizacida es visuslizado
por especlalistas perteneclentes s sociedades mds o menos industrializadas
en las cuales la natursleza de los problemss regionales y por supuesto las
soluciones a tales problemss difieren significativamente de la situacidn

que se aprecia en economias menos desarrolladas., Esta linea de razonamiento
bisica a la que zludimos tiende az enfatizar el aspecto funcional de una
estrategia de polarizacidén partiendo de la hipStesis implicita de que los
efectos de difusién territorial de la polarizacién estarisn relativamente
garantidos a través de la estructurs espacial y urbana ya existente..

Esta pogicién — legitims en muchos casos - parece poco realists y

poco eficiente cuando se la trata de transformar en una estrategis de pola~-
rizacidn en economias en desarrollo.

4 partir de lus observaciones anteriores quisiéramos envonces, hacer
algunos alcances en particular en referencia a los trabajos de Thomas (Thomas,
1972), Hansen (Hansen, 1972) y ILuttrel (Luttrel, 1972).

El articulo de Thomas: "The Regional Problem, Structural Change and
Growth Pole Theory" reflejs mejor que ningln otro esta tendencia a enfatizar
los aspectos funcionales de la teorfa del crecimiento polsrizsdo. Deseamos
apresurarnos en declarar que no se trats de un enfoque eriréneo; nuestro
punto de vista es que se trata de un enfoque psreisl si ls teoria del creci~
miento polsrizado es considerads como una fuente de decisiones politicas
(en términos de polftica econdmica) a ser aplicadas en la modermizacién
espaclal y sectorial de economias en desarrollo.

Si se acepbta este enfoque "parcial" seria diffeil rsbatir o discutir
siquiera algunsz parte del trabajo de Thomas. MNo cabe duda alguna que la
teoria de los polos de desarrollo necesita de una profundlzacién considerable
- afin en sus aspectos puramente funcionales — si va a sar utilizada como base
de decisiones politicas, Desde tol punto de viste necesariamente hay que

concordar con el autor en lo necesidsd de expandir algunos estudios, en
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particuler, los que vinculen sz teorfa de la polorizacién con aspectos
behavioristicos, innovaciones, cambio tecnolégico y productivided y organi-
zacldn industrial.

Es-interesante ressltar que el propic autor se propone discutir dos
aspectos deficientes de 1a teorfa de la polarizacién, esto es, la falta de
conocimiento en relascidn o los procesos de crecimiento y cambio estructural
dentro de los polos de crecimiento y e través del tiempo y, la escesez de
informacién scerca de la naturaleza y signlificado de los conponentes espa-
ciales del crecimiento. Sin embargo, los aspectos espaciales de la teorfa
de los polos de crecimiento son trstados en definitiva con un erfoque pursmente
industrial en el que se destacan los aspectos de localizacidn, organizacién,
desarrolle de las corporaciones, ligszones inter-industrlales y viabilidad
de plantss industriales en polos de crecimiento. Poco se dice acerca del
 problsma bdsico en términos espacisles: cdmo garsntizar la internalizacién
(en el 4rea polarizada) de los beneficios del proceso.

El segundo trabajo en torno el cusl cuisiéramos seflalar algunas obser—
~ vaciones es e) de Hansen: '"Criteria for a Growth Céntre Policy". Constituye
un buen ojemplo de un enfoque parcisl de una estrategia de polarizacidn auncue
al revés de lo que sucede con el trabsjo de Thomas, la parcialidad del enfoque
estd dads en este caso por una preccupacién unilsteral en torno al problema
del tamaifio urbano de los centros de cracimiento.

Comienza Hansen por sefialar, rafiriéndose a las estrategias de polari-
zacidn: "Hasta la fecha, estes estrategias no han sido notoriamente exitosss,
principslmente porque han sufrido de una tendenciz hacia la proliferacidn
de un rimero relstivamente grande de peguefios centros" (Hansen, 1972). Como
se puede observar, nos encontramos aqui con una criticsz a las estrategias de
desarrollo polarizedo gue comienza a asumir un grado suficiente de universe-.
Lidad, ya que idéntica observacién emerge de otros estudios citados {Boisier,
1971). En segulda Hansen sefiala certeramente que la teorfa de los certros
de crecimiento en su estade actusl no provee criterios espscificos pars iden—
tificar la localizacidén de los centros urbanos rclevantes, el temafio de elloes
o el tipo de inversidn cue deberfa reslizarse en ellos.

A partir de estas observaciones iniclales, el sutor dessrrolls su expo—
sicién dejando en claro las hipdtesis bédsicaes sobre las cusles razona. IDstas

/hipbtesis se



hipbtesis se refieren a la necesidad de que una politica de centros de creci~
miento se base en el crecimiento desequilibrado, a la necesided de favorecer
lugares urbancs de tamafio intermedioc y finalmente, 2 la necesidad de enfatizar
la funcién de genersdores de crecimiento de los centros en perjuicio de la
funcién alternstiva de generadores de efectos de difusion.

Después de sefialar la importancia de las inversiones en recursos humanos
desde el punto de vista del desarrollo de regiones estagnsdas (un punto poco
debatido en la litersturas corriente), Hansen hace una vigoross defenss de
las ciudades de tamafio intermedio como bases para implementar una politica
de centros de crecimiento. En términos de la situacidn prevaleciente en
palses en desarrollo, pareciers ser que los argumentos de Hansen tienen gran
valor para descartar las tendenciss hacis el uso de pequefias ciudades como

centros de crecimiento.

Se podr{a estar casi completamente de acuerdo con la lines de pensa-
miento expresada por Hansen si no fuera por la ausencia de un trstamiento
en términos de sistemas urbanos del problema situscién gue es mencionada
marginalmente al sefialar: "Por supuesto, no es necesario que un cemtro de
crecimiente se limite a una ciudad. Un sistema de ciudades o pueblos ligados
por adecuados medios de transporte ¥y comunicaciones puede servir tan bien
o mejor, Tal sistems podris tomsr 1s forma de un grupo o racimo de centros
urbanos o de ejes de desarrollo" (Hansen, 1972).

En resumen, el srticulo de Hansen destaca un punto importante en la
tarea de disefier una estrategis de desarrollo polarizado, esto es, presenta
sélidos argumentos a favor de una '"concentracién disperss" basada en centros
urbanos de tamafio intermedioc. No obstante, y como sefialfrsmos anteriocrmente,
el articulo refleje uns concepcién estratézica parcisl y una confisnza tal
vez excesiva en la difusién automdtica del crecimiento econdémico hacia la
periferia. Tal enfoque puede ser vilido en una economia ya industrializada,
pero diffcilmente representaria une Sptics adecuada en economfzs de menor

desarrollo relativo,

Finalmente, el tercer trabasjo sobre el cusl es necesaric hacer algunos
comentarios es ¢l articulo de luttrel: "Industrial Camplexes and Reglonal
Economic Development in Canada", un trabajo de contenido bastante mis empirico
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¥y referido a un proyecto para crear wun “centro de crecimiento" en la provincis
de New Brunswick en Canadé.

El interés principal del trabajo de luttrel ~ desde nuestro punto de
vists =~ reside en la forma en que aborda el problems de los complejos indus-—
trieles como base de una estrategia de desarrcllo polarizade, un puntc sobre
el cual hay uns necesidad evidente de profuncizacidn. ILa técnica de complejos
industriales, bastante més desarrollads en economiss soclalistas que en los
raises occidentales, deblera ser considerads parte integral de una estrategis
de dessrrollo polarizado.

Teniendo presente la naturaleza de la estrategla de desarrollo polari-
zado que serd presentada en la parbe central de este documento, quisiéramos
destecar sélo une de las ideas expuestas por Iuttrel en su trabsjo, en consi-
deracidn a una cierta coincidencia entre sus proposiciones y las que serdn
plantesdas més adelante en este trabajo.

Despuds de sefialar que el sectorrmetalwmecénico es el sector mis apro-
plado pera selecclonsr lss actividades de un complejo industrial, Lutirel
comenta que con el avance de ls tecnologia y de la produccidn -n mass, los
diversos tipos de industrias metal-mecdnices gue comenzaron su desarrollo

‘mediante la integracidn vertical, han encontrado mis conveniente diversi-
ficarse en un clerto nimero de procesos subordinados y concentrarse ellas
mismas en un rengo menor de actividades, incluyendo el ensambledo final.
Sefials Iattrel: "... Este procesc llega a ser posible cuando las actividades
productivas son divisibles y pueden ser separadas en tarees diferentes!
(Iuttrel, 1972). E1 avtor propone en seguida clasificar la organizacién
de ls produccidn en €l sector metal-mecénico en términos de los siguientes
wnidades: i) unidodes de produccién final; ii) unidedes awriliares; iii)
unidades subsidisriss; iv) unidades que producen partes standarizadas y cete-
logadas, ¥ v) unidades de servicios industriales. Concluye el autor indicando
que pera las unidades de produccidén finel es cada vez mis importante estar
cerca de las unidades awciliares y subsidiarias y menos importente la cercania
a las unidades oue producen en forma gténdar.

Precisamente una de las caracteristicss mds importantes de la estrategia
de polarizacién que sers discutida en este trabajo es el énfasis dado.a le
necesidad de geparar geogrdficamente, en relacién a un sistema urbano, varios
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procesos 0 sub-procesos de produccidn industrial, sin cue necesariamente
una accidn de ese tipo enule el efecto aglomerativo de un complejoe.

Ahora bien, desde un fngulo mis amplio, es oporturo sefialar que en
el srticulo de Luttrel encontramos — -oparte de la excelente presentacién del
problema de complejos industrisles -~ nuevamente un enfocue a nuestro Juicio
incompleto sobre el uso de una estrategia de centros de crecimientos Tal
situscién se refleja, por ejemplo, en la escasa atencidn dada a las medidas
para gerantizar la difusidn regional de los efectos de 1a industrializacidn
puntual, a la seleccidn de una ciudad como cemtro de crecimiento y, en conse-
cnencila, 2 la poca importancia conferida a los problemas urbanos e inter-
urbanos, ain cuando los primeros son mencionados tengencialmente. También
llama la atencidn el hecho de que la estrategia propuestaz prests poca stencifbn
a los problemas de acompafiamiento posterior de ella, uns vez que el complejo
industriasl ya est3 en marcha. _

En resumen, creemos gue. los tres trabasjos comentados constituyen, cada
uno en su contexto especifico, importsntes aportes tedricos y politicos para
una mejor interpretacidn y aplicacidn de la teoria del desarrcilo polarizado.
No obstante, constituyen en lo esencial, enfogues parciales Gtiles para
resolver problemas muy especificos en economiss desarrcllsdes, pero de
escasa utilidad prictice para resolver comprensivamente problemss de moder—
nizacibén sectorial-espacisl en economias en desarrollo. las ideas que miguen
representan un intento en una direccidén contraria, sin duda mis dificil, pero
tal vez més prometedora, en el sentido de conferir un cardcter mis integrado
a una estrztegla de polsrizacidén, Pars ello, industrisiizacién, urbarizacién
¥ polarizacifn deben ser manejadas come un todo inseparsble.

JHACIA UNA
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HACIA ULA NUEVA ESTRATEGIA: INDUPCL

Tal como adelantireamos en la parte introductoria, el objetivo de este
articulo es proponer — a modo més sugestivo que definitivo - la discusién
de una estrategia integrada de INDustrializacidn, Urbanizacién y POLarizacidn
(INDUPOL)s La tesis cue se plantea es que uns polftica de desarrollo regional
basada en una interpretecidn parcial del fendmeno de polarizacién estd conde~-
rada & un fracaso casi seguro, al menos en economias en desarrollo.

Industrializacidén, urbanizacidn y polarizacidn deberian ser consideradas
como tres facetas de un migmo proceso planeado, comprensivo y en gran sscala,
de desarrollo regional. Nétese que nuestrs proposicién no peca por exceso
de originalidad. In efecto, las interrelaciones entre los fenfmenos de indus-
triglizacién y urbanizselén hen sido larga y consistentemente estudiados; las
interrelaciones entre industrializacién y polarizacidn también han side
extensamente anslizadss y se encuentran en la base misms de los planteamientos

originales de Perroux. lo fnico de nuevo que planteamos es la necesidad de
estudiar mfs a fondo las interrelaciones entre los procesos e urbanizacidn

¥y polarizacién (Perroux, 1967), (Aydalot, 1965), (Boisief, 1971) como asimismo
la necesidad de considerar estos tres fendmenos como tres procesos interde-
pendientes e insepsrables en una correcta interpretacidén de una estrategia

de crecimiento polarizado en paises en desarrollo,

La teorfa del desarrollo polarizado ha sido sometida, a lo largo de los
Wltimos quince afios, a una veriedad de eritices positivas y negatives, Parte
de estes critices se hen orientado hacia la armszén conceptual de la teorie
Y en general, hen estado acertadas al sefialar verias debilidedes de ella,
particularmente en relacidn a los aspectos normativos. Obra parte de las
criticas conocidas s€ han dirigido hacla los aspectos polfticos aue emanan
de le teorfa. Tales crftices ~ como so sefiald — descansan en buena medida
en la constatacidn empirica de los eféctos laterales negativos presentes
en slgunas experienciss de polarizacidn.

La concepcidn ds la e‘strategia INDUPOL, nace de dos consideraciones
inmediatas. In primer luger, de una verificacién empfrica en el sentido de
que el fracaso de algunas experiencias de polarizacidén (en psises en desarrollo)
se asocla principslmente a la existencia de interpretaciones y scciones
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parciales.  En segundo lugar, de una especulacidén intelectual, en el sentido
de que tal vez sea factible repetir - a una escala conveniente — una modalidad
de produccidn industriasl observada en algunos paises, ¥ que revive en cierto
modo las mis antiguas tradiciones fabriles y gremiales de a Bdad Media. S6lo
es necesario a modo de ilustracién citsr el ejemplo de la fabricacidn de
relojes, en cue cada pieza es elaborada de un modo artesanal por una familia
en su domicilio, siendo el artefacto armado posteriormente en un luger central,
Se tiene en consecuencia, una serie de procesos fabriles realizados en puntos
distintos del espacio geogrifico, con un gran nivel de interaccidén entre si

¥y somstidos a un proceso final en un punto central.

No ser# posible pensar en una forms de produccién industrisl semejante
en una escala regional?

Se diré, naturalmente, que los productos industriales "modernos”
requieren de tecnologlas especiales, de escalas indivisibles y que, de cual~
quier modo, no es lo mismo fabricsr autombviles que relojes. Is cierto que
no todos los procesos industriales pueden ser gepsrados eficientemente en
sub-procesos individuales, pero un exsmen detallado del probiema revelaria
2l menos tres hechos. Primero, la industriaslizacién de pzises en desarrollo
abarca gran variedad de actividades industriales, tanto tecnolégicamente
avanzades como actividades mfs elementales. Segundo, aGa en ramas indus— .
triales mis mdernas, como fabricacién de vehiculos, aparetos electrdnicos,
quimica, metalurgia y otros, las razones para la integracién vertical y
concentracién geogrifica son de Indole mids econdmica que técnica, Tercero,
siempre existe la posibilidad y la conveniencia en este caso, de pensar en

complejos industrisles mis que en proyectos aislados.

La estrateria INDUPOL es concebida como una serie de acciones inter-—

ligadas y secuencisles destinsdas a provocsr — en un irea geografica deter-
minada — un proceso simultineo de industrializacidn y urbsnizacidn de manera
tal oue los efectos positivos del proceso son retenides sr el Srea en cuestién.
los cambios provocados en el éree son de orden fisico, econdmico y social y

representan no sélo una expansidén de las estructurss vigentes; mds que eso,
representan alteraciones en ls nsturaleza y en las relaciones de las estruc~
turas econfmicas y socioles de manera de trensformar la sociedad del drea
€1 una socieded mis moderns y de mayor mnivel de vida.

/La estrategia
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Lz estrateglas propuests incluye nueve etapss o nueve tipos de acciones
complementaries, enumeradas a continuaciéng;

1. TIdentificescién de las actividades industriales,

2. Identificacidn del sistema urbsno.

3. Identificacidn de los procesos deslocalizables.

Le Andlisis y evaluacién de las ventejas comparativas de los

componentes urbanos.

5+, Asignacién de procesos industriales a los componentes urbecnos.

6. Seleccidn de acciones sistematizantes.

Te Seleccidn de acciones internalizantes,

8, Programacidn figics y financiera.

9. Contrel y evaluscién de la estrategia,

Una breve descripeidn de la natursleza y conbenido de cada una de las
etapas citadas hard mds comprensible el alcance de la estrategia INDUPOL.

1. Identificocidn de agctividsdes industriasles

Ssts etepa, cuyo contenido resulte obvio, sélo en algunos aspectos
dlfiere de la tures bisica incluida en el disefio de un programs de desarrollo
industrial purzmente sectorial., |

En conformidad s los objetivos genersles de un plan de dessrrolle y
en conforimidad & log objetivos mis particulares de uns. determinada estrategia
industrial, se trata de seleccionar un conjunto de actividades industrizles
que sirva de base y punto de partids en ls implemertacifn de la estrategla
INDUPOL: | | -

Es Gtil sefialar que estz etepa envuelve una labor mis omplia y complejs
gue la simple especificacibn locacional de proyectos industriales ya estable~
cidos en los planes sectoriales. Si bien tal tarea puede constituir un
primer y valioso paso, en verdad se necesits genersr nuevas ideas de activi-
dades industrisles, de acuerde por supuestc, a las prioridsdes sectoriales,
pero representando paralelamente una verdadera contribucidn a la identifi~
ceclén de proyectos por parte de los intereses regionales. En este sentido,
tanto los planificadores regionsles localeé como taibién las agrupsciones
locales de clase (productores, sindicatos, comercisntes) debieran ser requeridos
pars contribuir de una maners genersl 2 esta geheracién de nuevas ideas. Is
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bien sabido que az veces un punto de estrongulamiento en ¢l esfuerzo de
desarrollo no proviene de la escasez de recursos sino de la escasez de
proyectos viables,

Hey olgln criteric g priori que syuds en la seleccidén de estas acti-
vidades? Resulta diffcil responder taxzativamente en este nivel general de
discusidn, afin cuando algunas orientaciones preliminares pueden ser indicedas.

Por ejemplo, es claro cue las actividades seleccionadas debieran corres-
ponder a lo que en literatura correspondiente se denomina actividad motriz,
¢ actividades dominsntes y propulsivas, Todas las miltiples caracteristicas
que son atribuidas o las actividades motrices se pueden reswmir en una sola:
son actiyldades con notoris capacidad pars generar econordas exterhas
(Aydalot. 1965),

S5i la informacidn estadistice necesaria estéd disponible (aparentemente
lo usual es justamente lo contrario}, pueden utilizarse técnicas relativamente
complejas para esta identificacidn, tales como la técnica de triangularizacidn
de la matriz de insumo-producto (Chenery y Vatanabe, 1958) y el cdlculo de
Indices de dispersidn de Rassmmsen. Si no se dispone de la informacién
requerida, serd necesario recurrir a procedimientos mis elementales apoyados

en encuestas directzs a las industriss.

Otra orientacién cue se puede sefialar tiene que ver con el grado de
indiferencis loczcional (foot-loseness) de las actividades industriales.
Cusnto mayor sea el grade de indiférencia locacional, tanto mis amplias serdn
las posibilidsdes de disefiar estrategias alternativas —en un sentido puramente
geogrifico— de polerizacidén. El andlisis locacicnasl esténdar puede ser
utilizedo en esta etapa para calcular diversos indices y cuocientes de loca—
lizacidn,

Una tercera orientacidn que puede contribuir s definir el criterio de
seleccién es el empleo, si el nivel de desempleo se considera critico, ya
gsea a nivel nacional o a nivel de bolsones localizados de desempelo. Mante-
rniendo en mente el hecho de que esta orientacién hacia 2l empleo pudiera ser
conflictiva con la primera (generacidén de economfas externas), podrfan de
todos modos seleccionarse actividades cuyo coeficiente de empleo directo e
jndirecto (en relscidn al. copitsl fijo o al nivel de producto) fuese superior
2l registrado como pramedice dentro del sector.
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Otras condiciones lstersles podriasn agregarse, como por ejemplo, condi-
ciones relativas al uso o a la generacidn de divisas. In tz1 sentido
- coteris paribus -~ podrian tener prioridad actividades volcadas hacia el
comercio externo del pais.

Ahors, en este punto conviene enfatizar la preferencia por la seleccidn
de complejos industriales sobre un conjunto de proyectos individuales.

los complejos industrisles - en verdad poco usados en el contexto de la
polarizacidén en los paises occidentales — tienen a lo menos dos ventajas (en
" relacién a proyectos individuales) al ser utilizados en el esquems de una
estrategia como INDUPOL,

Primo, poseen por definicién un alto grado de merdependencla téerdca
y locacional y no parece evidente qgue tal interdependencis locazcional deba
referirse s6lo a un punto del espacio geogrifico.

Secondo, permiten tornar financiersmente viables algunas actividades
que consideradas en forma aisleds no lograrlan una rentabilided adecuads,
(Isard, Schooler, Vietorisz, 1959).

Es eierto que en genersl serd mis dificil ‘tdentificar un conjunto de
complejos que un conjunto de proyectos, pero el esfuerzo debiera ser hecho
de todes modos dades las ventéjas gue serédn rediscutidas mds adelante. Ademés,
‘sl 1o base industrial de la estrstegis INDUPOL es un complejo industrisl (no
necesariamente tiene que ser asl) con seguridad que ello va a contribuir a
acotar el nimero de estrategias INDUPOL que simultdnea y jerdrquicemente
podrian ser implementadas en un mismo pais. Los recursos financieros y la
propia situscidén tecnoldgica tenderfn a imponer un techo con respecto al
nimero de complejos de base. |

También es oportuno destacar en esta parte del trabajo que ha habido
una tendencia - que bien pudiers ser excesiva y afin errénea — a ligar el
fendmeno de polarizacién a ciertos atributos especfficos de 1ls activided
econfmica, a seber, al stributo industrisl y ol siributo de Lomafic. No ha
escapado 2 la percepeidén de varios autores gue la modernizacidn sectorial-

espacial buscade a2 través de una estrategia de polarizacién podria generarse
también via la implantacién de actividades puramente terciarias o cuaternariss,
camo educacidn superior, investigacién, turismo, servicios de gestidn y admi~
.nistracién, etc., etc, |
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Nos aprece cue ahi existe un campo amplio para futuras investigaciones,
En el intertento y sélo por consideraciones précticas, segulremos considerando
1s industrializacidén como la bsse mis segura para diseflar una estrategia de

desarrollo polarizado.

2«  Identificacifn del sistema urbano

Lo que diferencia en forma fundamental la estrategia INDUPOL de una
estrategia sectorial de desarrolle industrial es justomente el tratamienbo
simultineo espacial-sectorial a nivel de centros urbanos. Por otro lado, lo
que distingue a una estrategia como INDUPCL de otras estrategias corrientes
de polarizacidn es el énfasis en la interdependencia urbsns (o espacial) sobre
la interdependencia funcional via insumo-producto. Tal vez ses necesario
aclarar que en las estrategias de polarizacién es usual identificar una o
varias ciudades que cumplirin con una funcién de "polos"; lo importante es
gue tales ciudades son considersdss implicitamente como puntos més que como

componentes de un verdadero sistems.

En consecuenciz, la segundas etapa de la estrategia consiste en identi-
ficar el o los sistemas urbanos (en ¢l segundo caso es més propio hablar de
svbsistemas) capaces de recibir y asimilar el impacto de la industrializacién.

En algunos casos resulta imposible diferencisr dentro de un mismo pafs
(Urugusy, por ejemplo) varios subsistemas urbsnos y sélo existe ¢l sistema
nacionsl de centros urbanos. BEn tal caso y de acuerdo 2 la naturaleze de la
estrategia que se discute, la polarizacién sélo podrd olantesrse en términos
nacionales, o en términos de uns categoris territorial supra-nacionals

No obstante, en la mayorls de los casos pueden ssr identificados sub-
sistemas urbanos dentro de un pals, El eriterio fundsmentsl de identificacién
es un criterio de nodalizacidn (en términos de bienes, servicios e interaccidn
social) de ciudades en torno a un punto nodsl. El nfimsro de subsistemas
igentificados debe ser exhaustivo con respecto al pals, psra racionalizar
el proceso de seleccién posterior. In términos generales, nos encontraremos
ascé con una situacién de traslapacién de 4ress de infliencia urbana., La
ciuded primal ejerceri seguramente su influencia sobre todo el territorio
al paso que simultdneamente serd posible detectar subsistemas de orden menor,
Pars citar un ejemplo, en el caso de Chile, la ciudad de Santiago domina por
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completo el territorio nacional, pero se encuentran subsistemas estructurados
en Yorno a Concepcitn y Antofagasta, en laos fajas medias de los territorios
Sur y Norte del pais. .

Este hecho no presenta problema alguno, Por el contrario, significa
que la estrategia INDUPOL puede plantearse s distintos niveles territoriales
de accién, a nivel nacionsl y/o a nivel subnacional.

Cabe gefialar ls posibilidad gue los subsistemas urbanos identificadgs
tengan en algunos casos un carfcter mis potencial que real. Ello implica,
como se verd, que parte de la estrategia debers orientarse de manera de
transformar un subsistema potencial en uno real.

Necesariamente en este punto hay que hacer alguna referencia a una
cuestidén de suyo complicsda. Cudl es el tamafio tolerable para cada uno de
estos subsistemas urbanos? © mis concretamente, cuil es la distancis mixima
tolerable entre los componentes del subw~gistema de manera que esté presente
w1 alto grado de interaccidn interna? No cabe por supuesto una r espuesta
tebrice Gnics, y2 que en cada caso las respuesta deberd emerger de la consi-
deracién de la situacién imperante en materis de transporte y comunicaciones,
Cien kilémetros puede ser una distancia perfectamente tolerable para generar
viajes de '"commuting" dentro de un sistema urbsno-regional bien integrado,
pero pueden constituir una barrera infranquesble en una situacidn diferente.
Esto indica que deberfamos ser mis bien cautelosos en la identificacidn de
los subsistemas urbanes, por lo menos atendiendo s este punto de vista, sin
olvidar, no obstante, que parte de la estrategia estard orientada a reducir
el nivel de friceidn del espacio y tenderd por tanto a aumentar el "tamafio"
del subsistema. .

Por ltimo, les técnicas especificas de caricter analitico que deberén
ser utilizadas en esta etapa se encuentran en el arsenal conocido del anélisis
regional, Estsdfsticas de flujos (bienes, personas, servicios) por origen
¥ destino y modelos gravitacionsles permiten ususlmente cuantificar con
cierto rigor la intensidad de la interaccién entre ciudades, 1!ds atin, es
este el lugar justamente para introducir los conceptos derivados de la teoria
de los lugares centrales de IL8sch~Christeller ys gue una de lzs funciones
del punto nodal de cada subsistema urbano serd justzmente una funcidn de

-
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centralidad (afin cuando el atributo de centralidsd debe ser en rigor distin-
guido del atributo de polaridad),

3. Identificscidn de los procesos deslocslizables

Uno de los principales problemas tedricos y précticos que surge en el
disefio de una estrategia de polarizacidén consiste en el correcto mapeamiento
sobre el espaclo geogrifico de lass actividades funcionsles. Cuando la estra~
tegia se concibe en la forma usual, es decir,'de menera mone o multi~puntuel
(conjunto de ciudades o "polos® ordenados jerjrquicemente) la asignacién de
actividedes a tales puntos es relativemente directa y sencills y se basa,
por lo genersl, en ung combinacién de criterios econdmicos de localizacidn
¥ polfticos de distribucién territorial. En genersl se observa en tales
¢casos una tendencia explicita o implfcita a enfatizar el uso de ls polari-
zacién como instrmmento de crecimiento (en detrimento de ls funcién de
difusién) y a reforszar, principalmente, las relaciones inter-sectoriales
(merifestadas en el espacio funcional abstracto) sobre lLas relaciones espa-
ciales ¢ urbano~regionsles.

Sin embargo, =l le perspectiva con que se utilize una ecsbrategia de
polarizacién asume connotaciones diferentes, esto es, si se la utiliza mis
como instrumento de moderrizacidén sectorial-espacial que como un puro instru-
mento de crecimiento sectorial, y si dicha estrategia, en consecuencia, tiehe
wn carfcter mis sreal que puntusl, lz asignacién geogritica de lss actividades
econdmicas se cdmplica‘un tanto. En efecto, el interés principsl en tal
caso no reside sélo en lograf una situscién de crecimiento en un punto, sino
en lograr tal crecimiento mmdimizande al mismo tiempo el nivel de interaccién
interns del #res, representada en este caso por un subsi.stema urbano.

Las congideraciones anteriores implican la necesided de postular un
esquema. de produccién industrial altomente desagregade tento en términos de
procesos tecnolSgicos come de puntos geogrificos. In obras ﬁalabras, ello
gignifica que paras cada. actividad indusirial previamente seleccionada en la
primera'etapa sers necesario estudiar hasta qué punto es factible separar
tal actividsd o proceso en subactividad o subprocesos deslocalizables con
respecto a un proceso matriz o central.

/Sin duda
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5in duda que esta posibilided de identificar subprocesos deslocali~
zables es una funcidn directa del grado de complejidad téenica y econdmica
de la actividad total. La fabricacién de aslfileres segursmente no admite
una dessgregacién como la propuesta; la fabricacién de sutomdviles segura-
mente lo permite.

A riesgo de hacer una lamentable incursidén en el campo de la ingenierfs
mecnica, tomemos el ejemplo de la fabricacién de automéviles, Supongamos
que el proceso basico dentro del conjunto de procesos gue entregan por
resultade un automévil, sea el proceso de armadurfa.,. Otros subprocesos identi-
ficables podrian ser: fabricacién de ruedss y frencs, fabricacidn de nuemd=
ticos, fabricacidn de baterias y piezas eléctricas, fabricacidén de motores,
fabricacidén de piezas de vidrio, pintura y tapizado, etc., ete,

Lo que interesa investigar (en este ejemplo técnicamente imperfecto)

es lo siguiente: admitido que el subprocese de armadurfa sea el proceso
central hacia el cual convergen el resto de los subprocesos, pﬁeden algunos
de los subprocescs ser reslizados eficientemente y sin perjuicio técnico en
localidades distintas de aquella en que se encuentra el subproceso central?

En otros términos, puede ser el proceso de armaduria reslizade en la
ciudad A, el proceso de fabricacién de ruedas y frenos en la ciuded B, la
fabricacidén de motores en la cludad C, sin que ello stente 2 le eficiencie
técnica general de la actividad en cuestidn?

La respuesta naturslmente cébe 2 los ingenieros en primer luger y a
los economistas en segundo. los ingenieros se encargarén de demostrar la
factibilidad técnica de separsr geogréficsmente todo el proceso. A los
economistas cabe la responsabilided de evaluer socialmente tol factibilidad
téenica. Es clarp, en términos de rentabilided privada, un esquems de
producclén de ests natursleza podris resulbtar completamente anti-sconémico,

por el efecto de los costos de transporte principslmente. Pero si los costos
son considerados mds un precio del dessrrollo regional gue un elemento nega—

tivo en 1a contabilidad privads de las firmes, el resultado de la evaluacién

puede ser completamente diferente. '

Como es obvio, en el caso de los complejos industriales serid mucho
ris factible efectuar una pzrticipacién territorial del mismo, sin llegsr
a un extremo en que el elemento aglomerativo del complejo desaparezca.
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L Anflisis y evpluaeidn de las ventajas compsrativas de los componentes

urbancs

Bsta etapa de la estrategias INDUPOL consiste en un verdadero estudio
de oferta y demands de cerdcter econémico y urbane, El resulbtade del ani-
lisis debe permitir la mejor asociacidén entre subprocescs y centros,

Por el lado de la demanda se requiere examinsr en primer témmino ls
estructura de la funcidn de produccidn de las sctividades seleccionadas en
lz primera etapa, Como una primera aproximscidn, puede utilizarse en este
css0 la columna respective de la matriz de insumo~-producto.

Sin embargo, esta colums proporciona una informacidén en general dema-~
siado agregada'y de naturaleza estrictomente tecnolépgica. Adicionslmente y
- slempre desde el punto de vists de la demands, interesa conocer - dada una
escala unitaris de produccidn - cudles son los requerimientos de tipo urbano
que plantea el procesc. _

Entre otras cosss, aen esta ctapa deben cuantificerse las nhecesidsdes de
espacio, ls localizacidn con respecto 2l sprovisionamiento de agua, energia
¥ redes saniterias, la demands habitacional (en sus distintes niveles) que
generaréd el proyecto, las necesidades de servicios industrisles prestados
por terceros y las necesidades de servicios de espsrcimiento. También deben
ser calculados los requisitos adicionales en términos de servicies educacio-
nales y hospitslarios que serin generados a partir del sumento de ocupacién
e ingresos.'

Desde el punto de vista de la oferta, es necesarios etaminar las condi-
clones esctuales y potenciales de cada uno de los centros urbanos que componen
el subsistema en estudio., Se trote, en consecuencia, de un tfpico y tradi-
cional estudio wurbano. , '

Los principales aspectos que deben ser anslizados y cuantificados dicen
relacién con la disponibilidad de meno de obra y su cdasificacién, la dispo—
ribilided, colidad y localizscidn de terrencs de uso industrisl, la oferta
(y 1a capacidad de expansién-en el corto plazo) de servicios de habitacién,
educacidn, salubridsd, finsncieros, de esparcimiento. Atencién especial
debe prestarse en esta etapa a lss cuestiones de transporte urbano ¢ inter-
urbzno y de comunicaciones de manera de conocer el estado actusl y el grade
saburacién de las respectives redes. Lo mismo puede sefialarse en relacién
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a las redes urbanas de agua, energias y alcantarillado, Finalmente, es de
interés estudiar aspectos institucionsles particulares de cada centro urbeano,
como por ejemplo, legislacidn especial sobre usc de suelo, fomento a las
actividades industriales, control del medio smbiente y de la polucién, etc.

5 Asimnacidn de procesos industriales a los componentes urbanos
Una vez que el estudio de oferts y demanda se ha completado se pssa a

la etaps mis compleja de la estrategia INDUPOL. Se trata en este caso de
diseffar un mecanismo de asignacién Sptims de los sub~procesos o procesos
al subsistema de centros urbanos.

Toda vez que la nocidn de "6ptimo" ha side introducida al endlisis es
preciso definir de antemano cudl serd el criterio de optimslidad empleado.
Sugerimos emplear un criterio de minimizacidn de costos de Ltransporte y de
ecuipamiento. Bajo tales condiciones, el problema. aparentemente puede ser
resuelto mediante un modelo de programacidn lineal, que se describe somera-
mente a continuacién.

Supongemos, pars simplificsr,.cue tenemos seleccionados dos subprocescs
o dos procesos independientes A y B, y que el sistema urbano esti compuesto
e su vez de dos centros, I y Il.

El andlisis de demanda precedente nos ha permitido cuantificar los
insumos téenicos (materias primas, mano de obra, etc.) y urbsnos (terrenocs,
habitacibén, etc.) de ambos procesos. Por otro lado, el snilisis de oferta
ha permitido examiner la provisidén de ambos tipos de insumos existentes en
cada centro y los insumos que provienen del resto del mmndo.

Supongamos que los ingumos técnicos son transportables entre los centros
como asimismo, desde el resto del mundo. Igusl supuesto es valido con respecto
a Jos productos finales. Por el contraric, los insumos urbanos son locali~
zados ¥ su oferts s6lo puede incrementarse por adicidén in situ.

De ests manera, el problema envuelve cuatro tipos de costos de trans
porte: de insumos entre centros, de insumos desde el exterior y de productos
tanto entre centros come hacis el exterior, Adicionalmente se registran
dos tipos de costos de equipamiento {2 su vep divididos en varias categorias):
equipamiento en I y equipamiento en II. 4si, la funcidn criterio del modelo
puede ser fécilmente gstablecida.
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Las restricciones del problema tienen la estructurs usual de las restric-
ciones de uso de recursos en programacidn lineal con la csracteristica adi-
cional que la oferta de insumos urbanos representz no sélo el stock existente
sino ademfs, el aumento de stock dentro de un perfodo definido (por ejemplo,
el perfodo de construceidn de los procesos)., ILas variabtles del modelo deben
asumir sélo valores enteros de ls variedad O-1, indicando que cada proceso
es indivisible con respecto a los centros urbanos. ¥s Geclr, una solucién
sl tipo A (I) = 0, B {I) = 1 estarfa indicando la asignacidn del proceso
A al centro IT y del proceso B al eentro I.

S5i las dificultades de informacién o de capacidad técnica hacen impo=~
sible la construccidn de un modelo riguroso de ssignacién, el problema atn
puede ser resuelto mediante una evaluscidn cualitativa hecha a partir del
andlisis de oferta v demands. No obstznte, los recuisitos de informacién
plantesdos por un modelo de ests naturaleza no son excesivos, toda vez que '
se' tenga una matriz de insum—j:mducto. , _

En ¢l fondo, el andlisis de oferta y demanda y el proceso de asignacidén
representan una versién bien artesanal y mis genersl, de un mcdelo de accesi-
bilided industrial (Klaassen, 1967).

Més afin, si se admite que el problema puede ser simplificado mediante
1a adopciéﬂ exégena de escalas dadas de produceidn, su J*esolucién no envuelve
entonces otra cosa que un anilisis tradicional de costos comparativos en
localidades slternativas.

6o Seleccidn de meciones sistemotizantes -

Hemos denominado "acclones sistematizantes" a un conjunto de medidas
que tienen por objeto reforzar o cresr las condiciones necesarias pars que =
el conjunto de centros urbanos ya identificados (o los conjuntos) funciorie
como un verdsdero sistems, entendiendo por sistema un conjunto de objetos
¥ las relsciones entre los objetos v entre los atributos de los objetos
(Churchman, 1968). |

Este enfoque sistémico del componente urbsno de la estrategis INDUPOL
es bisico para la efectividad de ésta. En efecto, si el conjunto urbano
no opera como un sistema sltemente integrado (pero abie:rto) no serd posible,
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come norma, provocar la desagregecidn geogridfica de los procesos industriales
¥ sin dicha desagregacién volvemos a las experiencias tradicionsles de pola-
rizacifn funcional y concentracién geogrifica puntusl.

Se requiere, en consecuencia, poner en prictica uns serie de acciones
rue refuercen el cardcter interdependiente de los cenbros urbanos en términos
econémicos y que paralelsmente reduzecan el nivel de la "friccién espacialt
entre ellos, Para ello, resulta de interés considerar el subsistems urbano
en términos de lo que algunos autores han denominado como figran ciudad!
{Geisse y Coraggio, 1970). Dentro de tal perspectivea, las ciudades
del subsistema son visualizadas como "barrios" especializados mfs gue como
centros competitivos y, en consecuencis, - ¥y aunque resulte paradojal -
dentro de la estrategls INDUPOL es preciso abandonar el concepto de polo.

Las acciones "sistematizantes" pueden ser convenientemente agrupadas
en dos grandes categorias. i) aquellas que afectan a cede centro, y ii)
acuellas que afectan sl sistema. BEn otras palabras, se trats de acciones
intrs e inter—urbanas.

Entre las acciones sistemastizantes de naturzleza intra-urbzna cabe
citar todas eguellas cue tienen por objeto incrementer el nivel de eficiencia
con cue opera cada centro. A via de ejemplo, la construccidn habitacional,.
el transporte urbano, ls zonificscidn, el mejoramiento de las redes urbanas,
la construccidén de distritos industriales y de centrales de abasstecimiento,
etc., ete, Constituyen estas acciones en definitiva, el srsenal clisico con
gue han operado aislsdamente los planificadores urbanos. La asignacidn
Jerarquica de servicios entre las distintas ciudades del sistems contribuiri
a la eficiente operacién del mismo y es aqul donde corresponde introducir
los conceptos derivados de la teorfa de los lugares centrales. S58lo resta
sefialar, gue la seleccidn definitive de estas acciones dependerd del resulbado
del anflisis de oferta descrito con anterioridad.

Con respecto a las acciones sistematizantes de neturaleza inter-urbazna,
ellas tisnen por objetivo bésico aumentar el grado de movilidad espacial
dentro del subsistema, de factores, productos ¥ de las economias externas
tecnoldgicas (Stéhr, 1970). Principalmente, estas acciones se engloban en
tres grupos: a) medidas cue afectan al sistema de transporte inter-urbano;

/b) medidas



b) medidas que afectan sl sistema de comunicaciones inter-~urbanas, ¥y e)
medidas de administracién del subsistema urbanoc. ' ‘

Los medidas destinadas a afectar tento a2l sistems de transportes como
+% sistema de comunicaciones dentro del subsistema wrbano tienden a crear
verdaderos ejes o corredores de des:rrollo ligando entre si a los componentes
urbanos de manera de provocar el miximo de fluidez en el desplazamiento
interno’de bienes, gervicios y personas.

Dos observaciones adicionsles csben en este punto. En primer lugar,
hay que tener presente la importsncie creciente del factor "comunicacidn"
frente al factor de "transporte" en la industria moderna. La desagregacién
funcionsl y geogrifica de los procesos industriales estari sensiblemente
afectads por el nivel y la eficiencla de lss comunicaciones dentro del
sistema. Por lo tanto serd necesario prester atencién cuidadosa 2l mejora-
mento de los cansles formales e informsles de comunicecién dentro del
sistems urbano. IEn segunde lugar, vale la pena sefialar que el objetive
tal vez principsl de las medidas winculadas al mejoramiento de la red de
transportes es la difusidén - dentro del sistema-— de las economias externas
tecnolégicas oue pudiersn ser genersdas en un punto de la malls urbana-
regional, En este sentido, habrd que balancesr de algln modo las inversiones
tipicamente intra-urbanas cuyo efecto es localizar las economias externas y
las inversiones de tipo inter-urbano que tienden a provocar el efecto contrario.

. En relacidén a la administracién del subsistems urbeno, es claro cue las
formas tradicionales de administracién municipsl y urbans no son las més
adecuadas si lo que se busca es uns operacién eficiente del sistems como
un todo, Acd serd necesario estudiar por consiguiente, la conveniencia y
visbilidad politica de una estructura administrativa capaz de coordiner
efectivamente la marcha del sistema. Algdn orgsnismo supra-local cuya
autoridad emsne de la cesidén de poder tento desde el nivel central como
desde los.niveles locales serd necesario. La. natursleza especifica de tsl
organismo, Corporascién Auténoms de Desarrollo, Asamblea fegional, Oficina
Regionzl de Plenificacién, etc., dependeri naturslmente de la estructura
hzcionsl de poder y de consideraciones administrativas fuera del alcance
dz este trabajo.

/7. Seleccidn



- 31 -

T Seleccidn de acciones internalizantes

No es condicién suficiente pars una efectiva implementacién de la estra-
tegia INDUPOL el hecho que el conjunto de centros wrbanos funcione realmente.
como un sistema. Afn en tal caso, los efectos positivos (aumento de ingreso,
acumulacidn, ete.) de la industrializacién polarizada pedrfan revertir vis
interrelaciones técnicas, financieras o de otra naturaleza, sobre espacios
externos al espacio geogrifico sobre el cual se splica la estrategia.

En consecuencis, es preciso aplicar uns serie de acciones, que a falta
de un nombre mejor hemos llesmado "internalizantes!" cuyo objetivo es justa-
mente gsrantizar la internalizacidn de todo el procesc de desarrollo. En
otras palabras, es preciso "cerrar" en cierts medids el sisgtema.

Los efectos de "escape! hacia fuera del sistems se manifiestan de
diversas maneras, La forma clisica estd representada por un alto nivel en
la propensién marginsl al conswmo de bienes importsdes. El efecto keynesiano
de rentas del proceso de polarizacién puede anularse por completo por esta
viz.

Ahora bien, a nivel nacional es relstivamente fécil pousr en préctica
medidas cuantitativas y cunlitativas para reducir la propensidén marginal al
consumo de bienes importados. A nivel subnacional, el problema zdquiere
connotaciones mucho més complejas, ya que se trata, en general, de bienes
nacionales pero producidos fuera del &rea en anflisis.

La verdad es que lo Gnico positivo y reslista que se puede proponer
en este sentido es un manejo cuidadoso de una politica de tarifas de trans-
porte y de una politicas de substitucidén regional de importaciones y de
servicios terciarios. Es preciso reconocer, sin embargo, que este punto
requiere de estudios adicionales tanto tedricos como empiricos,

Otra forms en que se manifiesta el efecto de "escape" s & través de
operaciones financlieras. '

El caso azctual de Brasil proves un buen ejemplo. - El considerable "boom!"
de 1o Bolsa de Valores en 1970 y 1971 parece haber producide una inversién
financiersa del excedente industrial producido en el Nordeste. Ahora bien,

13 enorme mayoria de los titulos transados en las Bolsas de o y San Paulo
corresponden a empresss localizadas en el ya superdesarrollado tridngule
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San Pablo-Rfo~Belo Horizonte. Como resultado se tiene baja reinversién en
el Nordeste y transferencis de capiteles hacia el Sur,

Admitiendo que el ejemplo anterior constituye sflo una hipStesis afin
por probar, sirve ilustrar un mecenismo de ¢peracién del efecto de "escape!
cuya correccidn no envuelve soluclones miy complejas. .

Desde luego, si la estrategia INDUPOL es reslizads por completo por
el sector pdblico, sl problema desaparece automiticamente. 5i por el contrurio,
la estrategia represents una asociacién entre el sector pfiblicc y el sector
privado, se puede imponer alguna modalidad obligetoria de reinversién-regional,
como se ha hecho en Chile en el casoc de la Regién de Magallanes y como se
estipula en la Ley Industrial del Perfl, por ejemplo. o

Pero no solemente se pusde transferir utilidades 2 través del mercado
financiero, Al igual como sucede con las empresas internascionales, las
empresas "regionales" y sus matrices 'nacionales" pueden poner en préctica
diversos mecanismos que le permiten a la matriz apoderarse de los excedentes
generados en la filial. .

" Tales mecanismos incluyen el pago de "royalties", la psriicipacién
exagerada por parte de las filiales en algunos costos originados en la
matriz y otros procedimientos similsres. Afn cuando ses algo utépico, vale
1a pene llamar la atencién sobre el viejo problems de la contabilided por
estoblecimiento versus la contabilided por empresa, problems que impide,
por lo general, la construccidn de un sistems eficiente de contabilidad
soclal regional., Tal vez una estrategia como la propussts debiera incluir
algunas normes sl respecto. o "

En resumen, une adecuada -legisla,cidn tributaria y un. rigureso control
legal sobre las modalidades de gestidn empfesarial,. puedsn, razonablemente,
garantizar una retencién local de los beneficios., Si las medidas anteriores
se complementsn con un correcto 'manejo de la ggli‘bica.‘ crediticia pfiblica y
priveda, tenemos un buen morgen de seguridad de que - en este aspecto - el
proceso de desarrollo regionsl tienda a autosustentarse.

' Otra accién gue ya fue adelantada en piginas anteriores sl comentar
las condiciones latersles que debfan cumplir los centros urbsnos para
convertirse en "centros de crecimiento” tiene que ver con la complementacidn

/induatrial (particularmente
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industrial (particularmente hacia adelante) dentro del subsistema urbanc.

En este sentido, la definicién de los proyectos o de los complejos incluidos
en la estrategia INDUPOL debiera ser lo suficientemente extensa como para a

lo menos prever 2l monteje de una serie de empresas encargadas de la transfor-
macidén final de los productos. -

S5i el complejo en cuestidn, por ejamplo, estd estructurade en tornc a
una usina sidertdrgica, lo ideal es que del sistems urbano regional se exporten
sélo productos finales de manera de maximizar el valor agregado local,

Existe otro tipo de medidas "internalizantes" que son tal vez més
importentes. El desarrollo regional logrado mediante la estrategia INDUPCL
no es un desarrollo pars la meyor gloria de los planificsdores. &s un
desarrollo hecho por y para ls comunided regionsl y sdélo a través de ella
bara la comunidad nacionsal.

En otras palabras, el proceso de industrializacidn polarizada no puede
ser gxcluyente 7 marginalizente como es el caso de la mayoria de los procesos
actusles de industrializacién en América Latina. Por el contrario, debe
significar ls incorporacién mssiva de la poblacién a los beneficios del
progreso. [En consecuencia, hay una serie de aspectos sociales que dsben
ger axplicados y tomados en cuenta.

Como el tratamiento de ellos escapa al alcance de este trabajo y reque-
riria del concurso de un especislista en sociologls del desarrollo regional,.
s6lo se harid mencidn s algunas cuestiones de carfcter general. Es necesario,
sefislar, no obstante, cque la estrategis INDUPCL no es, en lo fundamental,
una estrategia de desarrollo social, afin cuando puede significar una importante
contribucidn al proceso de desarrollo social regional,

Los objetivos de una politica social s nivel regional hen sido en slguna
oportunidad esquematizados de la siguiente manera: a) motivacién y movili-
zacién de la comunidad; b) incorporzcién masiva de la poblacién al proceso
dé produccidn; ¢) perfeccionamiento de las instituciones soclo-politicas;

d) aceleracidn sistemftica de la movilided .social; e) inbegracidn nacional;
f) incorporacién de ls participacién popular; g) elevacidn progresiva de
los niveles de vida; h) realizacién de los potenciales y salvaguardiss de
la dignidagd humana; i) definicién de una imagen nscional (Utria, 1970).

/Como es
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. Como es clare, ls estraztegia INDUPOL no estd concebida pers hacer un
aporte decisivo con respecto a todos los objetivos sefialedos del desarrollo
soclal, Aln asi, estimamos que ells puede significar un aporte valioso en
. la consecusidén de objetivos tales como: i) -dincorporacién mesiva de la poblacién
al procesoc de produccidn, a través de la adecuada seleccién de complejos y
de actividades complementarias en donde se pueden utilizer tecnologlas ms
intensivas en mano de obra; ii) aceleracién sistemitica ce la movilidad
social, mediante el proceso de modernizacidn que introduce la industriali-
zaclén y mediante el efecto keynesiano de renta de la polarizacidn; iid)
integracidén naciongl, particularmente en sus acepciones aecondmica y fisica,
mediante ls industrislizacidn y las acciones sistemstizantes; iv) elevacién
progresiva de.los miveles de vids, mediante el ya sefialado efecto de renta
¥, finslmente, v) defimicidén de una imagen nacional, al introducir en la
comunidad regional una conciencia positive acerca de la potencialidad y
rol futuro de ls regién en el contexto nacionsl.

8, Programacién fisica y financiera ' | ..

Una vez completadas las-etapas anteriorés de la estr&tegiaxiNDUPOL,
las acciones concretas que emansn de tales etapas deben ser presenﬁadas
ordenadamente mediante un esquema de programacidn fisica y financiera.

Tal esquema debe permdtir: a) evaluar el costo de la o las estrategias;
b) asignar temporalmente los recursos y especificar la fuente de eilos,
¥ ) proveer un instrumento de control y ejecucidén de corto plazo. .

© Cabe aqui, en consecuencie, hacer una aplicacién directa de la técnica
de presupuesto-programa, de manera de garantizar que lss diversas acciones
concretas serdn tomeadas de acuerdo » una secuencia preestablecida y que los '
distintos tipos de insumos fisicos ¥ finencieros estarfn disponibles tanto
en la fecha necesaria como en el luger adecuado,

Para orgenizar el presupuesto-programa de la estrotegia INDUPCL serfa
Gtil distinguir cuatro programas bisicos, cada uno de los cuales incluirfa
un mimero no especificado de proyectos. ILstos cuatro programas pueden ser
loc siguientes: | ' |

/Brograma 1.0



Proyecto 1.0.1

Proyecto 1,0,2

Proyecto 1,043

Proyecto 1,044

Proyecto 1.0.5

- 35 =

Programa 1.0 ~ Industrializacidn

Construceidn de una planta automotriz en la
ciudad A

Construccidn de una planta de caucho sintético
en la ciudsd B

Construceidn de una planta de acerps especiales
en la ciudad €

Construceidn de una central eléctrica en la
ciudad B

XX

Programs 2.0 - Urbsnizacién

Proyecto 2.0.1
Proyecto 2.0.2
Proyecto 2,0.3
Proyecto 2.0.4
Proyecto 2,0.5

Proyecto 3,0,1
Proyecto 3.0.2

Proyecto 3.0,3
Proyecto 3.0.4

Proyecto 4.0.1
Proyecto 4.0,2
Proyecto 4.0.3

Proyecto 4.0.4
Proyecto 4.0.5

Mejoramiernto del sistema de transporte en A
Construcecidén de viviendas en B

Construccidn de un parque industrial en C
Equipamiento escolar y hospitalario en A y B

X X

Programa 3.0 - QObras inter-urbanas

Construccidn doble carretera entre By ©
Instalacidn de sistema de discado automitico
telefénico entre A, By G

Interconexcién ferroviaria entre A y C

XX

Programa 4.0 - Obras complementarias

Instalacién de un centro de adiestramiento de
la mano de obra en C

Creacién de un centro de investigaciones tecno-
16gices en C

Instalacidn de centros comunitarios en 4, By C
Admini strecifn regional

X X

[Waturalmente que
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Naturalmente que ls enumeracién anterior sélo constituye un ejemplo
ilustrativo bastante incompleto. En una situacidn més real por supuesto que
deberdn ser incluidos los recursos financieros y fisicos de cada proyecto
y su asignacidn en el tiempo, como asimismo el presupuesto-programa deberd
especificar ls institucidén responssble de cada proyecto. Tal vez lo mis
importante que debe ser garantizado medisnte la etapa de programacién fisica
¥y financiera es el perfecto equilibrio en la puesta en mercha de las activi-
dades industriales del sistems y la sdecuads disponibilicad de insumos urbanos
 principalmente, |

9. Control v eveluacidn de la estrategia .
La estrategia INDUPOL se concibe como una s erie de procesos eslabonados

circularmente y el control y la evsluacidn periédice deben ser los elementos
retroalimentadores que permitan redefinir permanentemente el proceso completo,

Dos observaciones caben con respecto a esta etapa. .

En primer luger, concordamos con algunos autores {Browne y Geisse, 1971)
en el sentido que el control de un plan debe ser efectuado con participacién
activa de los individuos directamente afectados por el plan mismo; en este
taso, la comunidad regionsl. 3in que ello llegue a significar un enjuicia-
miento pplitico popular de 1os responsables de la estrategia,'la cominidad
debe estar representads también en ests stapa, lo que ademis puede significer
ur aporte al primer objetivo del desarrollo social sefialade anteriormente.

En segundo luger y desde un punto de vista més técnico, la etspa de
control y evaluacidn requiere el montaje de un sofisticado sistema de infor-
mpeidn (Hermansen, 1969), _ .

En verdad, esta etaps apsrece como la (ltims de una serie de etapas
secuenciales. Serfa Gtil, sin embargo, tener presente que el sistema de
informacién necesario pars el control de la estrategia, debiera ser planeado
con suficiente antelacidn, en lo posible, a partir del momento en que se
tema la decisidn polftica de disefiar la estrategla. La experiencia tiende
a probar que la delicads tarea de crear un sistems de informascidén regional
(sobre todo en paises en desarrcllo) es bastante diffcil y que requiere ser
culdadossmente planeada (Boisier, 1970). Ademfs, siempre es conveniente
disponer de un diagnéstico socio~econdmico ex~ante del Zrea, de maners de
aprecisr con mayor claridad el impscto de la estrategisa.

| /E1 objetivo



-37 -

El objetivo fundamentel del sistema de informacidén y de la etapa de
control en genersl, es evaluar permanentemente el balance de los efectos
centripetos y centrifugos de la polarizacién, de forma de garsntizar la
prevalencia de los Gltimos.

En tal sentido serd imprescindible disefiar un sistema de informacidn
regional que permita detectar dos tipos de cambios estructurales: i) la
posicién de la regidn en el sistema inter~regional del pais, posicién que
s6lo mostrard variaciones s plazos medios o largos, y ii) la variacidn tanto
en el nivel como en la distribucidén del ingreso intra=-regional, fendmeno
que debiers mostrar variaciones positivas ain en plazos relstivamente cortos.
Es preciso insistir acd cue el puro sumento del ingreso per cipita regional
medio no sigmifics en modo alguno que la estrategia esté provocando el
resultado buscado; lo que interesa primordialmente es que tal sumento se
traduzca en una mejor distribucidn de la renta regional, para lo cual de
peso serd necesario modificar algunas estructuras de propiedad dentro de
1a regidn.

Finalmente, el sistems de informacién no deberia estar volcado sdlo
a la terea de generar informacién de caricter estadistico. Paralelsmente,
debiera generar y difundir informacién cualitativa de caricter mis general
que afecte a las decisiones de localizacién, imversién y migracidn que
son tomadss por agentes privados y cue, por falta de una adecuads difusién
de la situacidn regional, beneficien en definitiva a otras regiones del
pois.

/CONCLUSL ONES
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CONCLUSIONLS

En base a dos elementos principales, una cierta insatisfaccidén inte-
lectual generalizada entre lios aconomistas regionales en relacién al conte-
nido politico de la teorfa del desarrolle polarizado, y la evidencia empi-
rica que deriva de la observacidn de algﬁnas experiencias frustradas (en
particular en América Latina), hemos propuesto.discutir una nueva aproxi-
macién para conceptualizar una estrategia de desarrollo polarizado, - Pilar
bésico de este enfoque es la consideracidén de los procesos de industriali-
éacién, urbanizacidén y polarizacidn como tres procesos absolutamente inter—
dependientes dentro de un esquema estratégico que busca introducir en una
- o varias 4reas geogréficas,.un proceso de cambio econémico y social cuyo
resultado debe ser la modernizacidn y la elevacién del nivel de vida de la
poblacién regional.

De acuerdo con esta perspectiva, hemos propuestc una estrategia de
aceién (INDUPOL) consistente en nueve etapas interligadas que definen un
proceso decisional de carécter comprensivo, planeado y en gran escala.
Bstas étapas disefiadas de manera de permitir la identificacién de activi-
dades industriales, la identificacién del sistema urbano, la identifica-
eién de procesos industriales deslocalizables, la evaluacién de las venta~
Jas de cada centro, la asignacién de procesos & centros, la seleccién de
acciones sistematizantes, la seleccién de acciones internalizanteé, la
programacidn fisica y financiera de las obras y el control y evaluacién
de la estrategia. '

La aplicacién de una estrategia como INDUPOL en un 4&rea determinada
debe significar la transformacién de una economia multi-puntual, de escasa
integracidén e interdependencia interna y de bajo dinamismo en un sistema
urbano-regional altamente integrado e interdependiente, dindmico y de
crecimiento autosostenido. Estas transformaciones afectan simulténeamente
a las estructuras espaciales, econdmicas y sociales del 4rea en cuestién.

Desde un punto de vista espacial, el sistema urbano-regional resul-
tante cristaliza en una agrupacién de centros urbanos especializadoes y comple-
mentarios ligados entre si mediante sjes de desarrolle (transporte y comu-
nicaciones) mostrendo internaments un mfnimo de friccién espacial.

MD.esde un
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Desde un punto de vista econfmico, la estructura generada mediante
la aplicacidén de la estrategia INDUPOL se caracteriza por su dinfmica de
crecimiento y por su capacidad de difundir a través de tode el sistema
urbano-regional los efectos de sumento de ingresc, ocupacién y reinversiédn,

Desde el punto de vista de las transformaciones sociales, la imple-
mentacidn de la estrategia provoca una modernizacidn social del Area mediante
la introduccién de formas urbanas de vida (aiin en el medic rural) la creacidn
de oportunidades de empleo en el sector secundario y terciarip y princi=-
palmente, a través de una mayor movilidad social derivada del incremento
de ingreso. '

Resta ahora hacer alguncs comentarios finales sobre posibles alcances
de la estrategia propuesta.

En primer término, parece conveniente referirnos al nivel territorial
en que se puede plantear la estrategia.

El concepte ortoxo de pole ha estado siempre asociado & la nocidn
de jerarquia y en tal sentido se ha planteado la existencia de polos inter-
nacicnales, nacionales, regionales, locales, ete. La tendencia de presentar
el proceso de polariza¢ién como un procese no discreto parsce ciertamente
peligrosa (aun cuando es precisc reconocer un problema de escala implicito)
¥y preferimos reservar para la estrategia INDUPOL sélo dos niveles: nacional
¥y regional, El nivel internacional - aun cuando factible - se descarta
en aras de la simplicidad; niveles inferiores al regional quedan descartados
por consideraciones téenicas.

Ahora bien, una estrategia nacional puede tener dos significados
completamente diferentes. Por un lado, puede significar que todos los
centros urbanos del pais se consideran come elementos de un sistema nacional
no particionable. Por otro, puede significar la puesta en marcha de varias
estrategias INDUPOL cubriendo més o menos todo el territorio nacional y
debidamente integradas a la planificacidn global,

El primer caso puede obedecer a consideraciones derivadas del tamsiio
del pals (pafses muy pequefios) o bien, puede corresponder a la situacién
prevaleciente en una sconomia madura con un alto grado de integracién
espacial. De esta manera, la estrategia INDUPQOL se confunde précticamente con
una estrategia sectorial de desarrollm industrial localizada territorialmente.

/Bl segundo
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El segundo caso ~-dentro de una estrategia nacional - representa
una situacién bastante mis interesante y de mayor complejidad y su
contenido y alcance dependerd, naturalmente, de la disponibilidad de
recursos. En este caso, 1a estrategia INDUPOL se convierte en la sintesis
de y da forma operacional y concreta a una polftica nacicnal de desarrollo
regional. '

' E1 nivel regional de operacién viene a ¢orresponder al nivel de
planificacién intra~regional y la estrategia INDUPOL podria convertirse
~ en este caso - en 1a herramienta mis efsctiva de 1a planificacién intra-
regional. , '

En segundo término, es importante incorporar a la discusién el siempre
debatido problema de la concentracién espacial de actividades. Cabe
plantearse en este sentido la pregunta siguiente: una estrategia como la
ofrecida, no significa acaso una contribucidén directa a la'concentfacidn
espacial y, por consiguiente, al empeoramiento de: los desequilibrios
revienales? - :

‘ La pregunta es pertinente y& que en no pocas oportunidades se ha
asociado &l fenémeno de la concentracidn (y desequilibrio) al‘proceso de
polarizabidn, (Utria, 1971).

Por un lado, nos parece que 2 priori no se puede juzgar negativamente
1la concentracién espacial; méa bien, ella debe ser evaluada en relacién
al nivel general de desarrollo de cada pafs. Ademds, la concentracién
espacial es la resultante de la interaccidén histérica de una serie de
procesos de distinta naturaleza, aunque es claro que tanto un ineficiente
funcionamiento del sistems de precios como también un errado y parcial
uso de la estrategia de polarizacién pueden contribuir significativamente
al agudizamiento de la concentracidn,

.Por otro lado, la asociacién entre concentracién. econdmica espacia;
y desequilibrios inter-rezionales en el nivel de vida es - a lo menos - .
muy poco clara. Obsérvese, por ejemplo, el caso de Estados Unidos, pais
con una muy elevada concentracién econdmica espacial en la costa noroeste
¥y que al mismo tiempo y excepcidn hecha de alguhos puntos localizédos,
no acusa un problema notorio de desequilibrios inter-regionales. - '

/Esta y



Esta y otras observaciones sobre la materia tienden a atribuir el

problema de los desequilibrios inter-regionales més a diferencias de

productividad urbana~rural que & efectos de la concentracidn espacial,

El que el uso de una sestrategia como INDUPQL conlleve o né un
agudizamiento en el nivel de concentracién espacial y conduzca a un
empeoramiento en el nivel de los desequilibrios regiocnales depende bési-
camente de los recursog disponibles y de las decisiones polfticas que se
. tomen con respecte a la distribucidn geogréifica de las regiones en las

cuales se aplica la estrategia,

La limitacién de recursos impone dos tipos de restricciones. Por
un lado, seré generalmente dificil pener en préctica un esquema ideal de
un conjunto de estrategias INDUPCT jerlrquicamente ordenadas y cubriendo
tedo el territorio nacional. Por otre lado, la necesidad de selsccionar
dreas conjuntamente con los costos involucrados en las acciones "sistema~
tizantes" principalmente, pudiera conducir a seleccionar como &reas de
operacién, aquél o aquéllos subsistemas urbano-espaciales mis desarrollados
relativamente., En este caso, esta decisidn politica implica desperdiciar
el potencial gue ofrece una estrategia como INDUPOL para lograr el objstivo
de reducir los desequilibrios inter-regionales, Adn asf, sin embargo,
el uso de la estrategia propuesta debe significar la reduccién de los
desequilibrios intra-regionales y por esta via, debe significar también
una reduccidn de los desequilibrios intra-nacionales, que es el objetivo
que en definitiva interesa al pals como un todo.

Hay una serie de problemas adicionales ligados al disefio de una
estrategia como la propuesta y que en rigor, debieran ser exhaustivamente

discutidas aci. Diversas limitaciones nos impiden hacerlo en este momento,

de forma que algunos de dichos problemas serfn sélo mencionados a continuacién,
Algunos especislistas (Hansen, 1972) han propuesto utilizar una

estrategia de polarizacidn o de centros de crecimiento como un instrumento

indirecto de control de las migracicnes hacia los grandes centros

metropolitance, La idea subyacente consiste en la creacién de una "opor-

tunidad interviniente" de suficiente atraceidén entre el 4mbite rural y
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13 gran metrépolis., La idea parece eStaf razonablémente fundamentada y
"sungue no tenemos mucha confianza en 1a posibilidad de modificar sustan-
cialmente la magnitud y la orientacién de los flujos indgratorios, un sistema
urbano-regignal como el que resulta de la estrategia presentada, probable-
mente tendria mejores posibilidades de éxito deseﬁpeﬁando un papel de
"filtro® o de "amortiguador” de la corriente mdgratoria que un centro

~de crecimiento aisdado.

Otro punto al cual es preciso hacer una breve referencia dice
relacién con la magnitud de 1a brecha urbano-rural,en términos de condiciones
de vida, Sin el deseo de emitir un juicio definitivo, parewm claro que
la puesta en marcha de una estrategia INDUPOL en un 4rea determinada debe
significar una modificacién sensible en las condiciones de vida de las
&reas rurales. Esta modificacién emerge de dos causas principales.

Primero, de un aumento de productividad en el sector agricola como resul-
tante de la succidén de mano de obra no calificada que necesariamente
.ejercerdn las actividades industriales., Segundo, de la ampliacién del
mercado consumidor local de productos agropecuarios, resultado del aumento
de ingreso generado en el frea. Adicionaluente, la poblacién rural del
frea se beneficia con una'mayor cantidad de servicios sociales (educacién,
salubridad, etc,) y, de un modo genersl, se beneflcla 1gualmsnte mediante
la introduceién de formas de vida y valores urbanos, aungue tal beneficio
podria ser mis aparente que real,

Finalmente, una palabra sobre las hipétesis 1nstituclonales en que
se apoya un esquema de accidn como INDUPQL.

No nos cabe duda alguna que la 1mplementac16n de la estrategia que
hemos. propuesto se ve grandemente facilitada si se opera dentro del marco
'de una economia con un gfado elevado de socializacién que permita el
éoﬁ;rol eficienﬁe de los recursos produciivos (particularmente el control
del sueio, recursés naturales, erédito, transporte, étc;) Sin embargo,
'creemos que una estrategia como INDUPOL no envuelve cuestidén alguna de
carfcter ideoldglco, perc si envuelve muchas cuestlones relativas a la
eficiepcia de una &ccidn politlca.- Las cuestiones ligadas al grado de
intervencién del Estado en el manejo de una estrategia como INDUPOL deben ser
resueltas & la luz de consideraciones objetivas y no sobre la base exclusiva
de juibios de valor, En definitiva lo que hemos propuesto es un instrumento

flexible de desarroclle regional y no una bandera doctrinaria.
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