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LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL
EN AMERICA LATINA

1. Introduccibdn

En mayor o menor medida, todos los pailses latinocamericanos enfrentan
el problema - reconocido a veces en forma explicita, a veces impli-
citamente - de convertir sociedades tipificadas por considerables
grados de heterogeneidad en sociedades més homdgéneas, Esto es parte
fundamental del proceso de construccidén nacional, proceso encarado
con modalidad e intensidad diferente de acuerdo a distintos esquemas
ideoldgicos y politicos.

En el paso - paulatino, acelerado, o revolucionario - de una
sociedad altamente heterogénea a otra mds homogénea, se orivilegian
normalmente ciertos aspectos o ciertas manifestaciones més visibles
de dicha heterogeneidad, por ejemplo, la distribucidn del ingreso
entre personas o entre sectores,.el acceso diferenciado a servicios
sociales colectivos, la capacidad de participacidn, igualmente dife-~
renciada, en procesos politicos,wles diferencias urbano~-rurales,
etc., etc,

Hace ya algln tiempo - un par de décadas - que se comienza o
reconocer, auncue no de una wmanera muy formalizada que algunas de
las dimensiones de la heterogeneidad de la sociedad estan vinculadas
al espacio geografico y gue en consecuencla el ataque 21 problema
pasa necesariamente por el manejo de variables territorialmente
definidas. FEllo ha conducido a generar un crecieate interés por
el disefio de politicas esvaciales., Como lo sefilalan Alden ¥y Morgan:
"La proposicidn es que para un individuo las expectativas de la
vida y las oportunidades de auto-realizacidén varian no sblo en
funcién de su ubicacidn en la trama social, sino también en funcién
de su localizacidn en la estructura espacial. Si se acepta lo. anterior,

se sigue que la politica espacial puede contribuir al logro de una
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mayor eguidad social o, en (ltimo término, gue el logro de la equidad
social requiere necesariamente de politicas y acciones dirigidas a
la estructura espacial’® (Alden, J. y R. Morgan,; 1974).

Este progresivo reconocimiento de la interaccidn entre estruc-
turas espaciales y estructuras socio-ecconbmicas y entre los respec-
tivos procesos de cambio ha producido a lo menos, tres tipos de conse-
cuencias. Por un lado e inicialuente, se produjo una fuerte y todavia

manifiesta tendencia a la identificacidn de repiones y sistemas wulti-

regionales, como una manera de expresar territorialmente algunas de

las heterogeneidades que caracterizan a las sociedades en desarrollo;l/
asi por ejemplo, la particidn regional de los paises ha sido utilizada
con mucha frecuencia para wmostrar una dimensién del problema de 1la
regresividad distributiva, mediesnte la cuantificacidn de las dispa-

ridades de ingreso entre regiones. Por otro lado, y con algo de rezacgo

temporal, el mismo proceso cognoscitivo condujo a los diversos intentos

para regionalizar las politicas econdmicas y sociales o bien, en

esquemas mas ambiciosos, condujo a variados intentos para integrar

realmente una dimensidn regional en el disefio mismo de. los planes
y politicas de des:rrollo. En ambos casos, se trata en definitivea

de eludir la concepcidén y la aplicacidn de politicas homogéneas,
totalizantes o agregadas gue por su propia naturaleza resulten inefi-
caces para lidiar con situaciones de gran heterogeneidad, en las

cuales ciertos grupos focales simplemente no son zlcanzados por diches.
politicas. Por Gltizno, como una consecuencia natural de los procesos

descritos anteriormente, se buscd la creacidn de un avarato institu-

cional - bajo modalidades nuy diversas - capaz de llevar adelante
la administracidn de progrzwmas de desarrollo regional, tanto de
alcance nacional como de alcance més circunscrito geograficamente
hablando.

1/ No significa ello cue las llamadas sociedades industrializadas
0 desarrolladas estsn libres de heterogeneidad, pero es evidente
que tal fendmeno es menos agudo en esac sociccades.
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Paulatinamente se fueron configurando entonces gran parte de
los elementos que tipifi¢an o definen una situacidn de planificacibn,
a saber, un conocimiento sustantivo,g/ un procedimiento o proceso de
planificacidn, un conjunto de agenciaS‘encérgadas del diselio e imple-
mentacidn de planes y politicas, agentes profesionalizados y mecanisuios
discrecioneles de asignacidn de recursos.
En sus aspectos formales, la planificacidn regional en América
Latina alcanzd su apogeo probablemente dentro del periodo de diez
afios entre mediados de los sesenta y mediados de la década presente,
Actualmente se observa un procéso de‘ajUSté entre el campo,
los conceptos, los instrumeéentos propios de la planificaciédn regional
y la forma como estos elementos se estructuran en la praxis,'en la
accidn misma. En América Letina, asl comio en otras partes del mundo,
no es primera vez que se produce tal situacidn: ya se vivid una
crisis profesional semejante entre fines de la década de los 50 y
comienzos de la décads de los 60, cuando se puso en tela de juicio
la adecuacidn entre 1o cue se visuslizaba como ‘el problema regional®
y la respuesta entonces rrevcleciente: la planificacidén de regiones

especificas o, como se llawna corrientemente, la nlanificacidn intra-

regional. El proceso de ajuste de esa época determind - més que
nada - un cambio de escala en la accidn regional, se pasd a la

planificacidn de un sistema nacional de regiones o a lo que se
denoutina como planificacidu interregional. For supuesto Que‘el
cambio de escala implicd también ciertos cambios en los doﬁcéptos

e instrumentos provnios del campo profesional, pero ello fue un tanto
secundario. ‘Lac bases nisuss de la racionalidad de la accidn

regional no fueron cuestionadas.

2/ En el sentido en cue Faludi emplea este término en su analisis
sobre teoria sustantiva vy teoria de procedimientos en planifi-
cacidn. Véase Faludi, A., Planning Theory, 973, Pergamon
Press, Oxford, Cap. I.
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Bastante literatura se ha dedicadc a pasar revista a este
primer proceso de zjuste. El Instituto Latincamericano de Planifi-
cacidén Econdmica y Social ha publicado un estudio (ILPES: 1977) en
aue se examina esta cuestidn y en el que se exvonen algunos ejeuplos
sobresalientes - en el plano letinoamericano - de experiencias de
planificacidn regional inscritas en los woldes tanto de la primera
como de la segunda fase comentada.

Contrériamente a lo sucedido = comienzos de los sesenta, ahora
se cuestiona el concepto misuo de estrategia cde desarrollo regional
y en consecuenciz estén en revisidén tanto los objetivos del desarrollo
regioﬁal como los medios o politicas utilizadas hasta este momento.
No otra cosa es lo que esti detréds de la polémica actual entre los
asi‘llamados paradigmas ‘'del centro hacia abajo’ y ‘‘de abajo hacia
arriba’.3/ Los paradigmas alternativos "del centro haecia abajo' y
"de abajo arriba" se refieren a estilos y estrategias de desarrollo
regional en las cuales y eu el primer casc, las politicas de desarrollo
regional presentan caracteristicas marcadas de ceuntralismo al paso
que se basan en procesos de gran escala predominzntemente urbanos
vy altamente selectivos desde el punto de vista territorial. En el
segundo caso, las politicas de desarrollo regional se generan de
manera descentralizada y estén en consecuencia mis directamente
asociadas a los recursos rezionales y a las escalas spropiadas a
cada regidn y ofrecen mis oportunidades de participacidn o la poblacidn
locel. El libro citado de Stohr y Taylor incluve la mis actualizada

guas. Este proceso de revisidn

[vl

discusidn sobre ambos tipos de paracdi

no es independiente por supuesto de la cuestidn mis g

>

eneral asociada
a la discusidn internacional sobre desarrollo, crecimiento, distri-

bucidn, estilos, necesidades béisicas, etc. y refleja, desde un Angulo

of

3/ Stohr, W. and F, Taylor (eds.) Development from Above or Below?:
A Radical Reapvraisal of Swatizl Planning in Developing Countries,
J. Wiley and Sons, London, (forthcowing)-.
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mas restringido, la insatisfaccién actual con la ‘‘performance’ social
de los modelos de desarrollo vigentes;

No obstante esta situacibn de crisis, que tampoco resulte zjena
a la crisis de la planificacidn en generél oue se obsefva en América
Latina,4/ subsisten fundadas razones para scstener que una adeucada
politica de desarrollo regional es un cowponente nds oue significativo
en los esfuerzos de mcdernizacidn econbmica, social y politice a los
que se ven enfrentados los palses latinoamericanos y que por tanto se
justifica un esfuerzo de reflexidn y de innovacidn en relacidn a las
formas alternatives de encarar la cuestidén regional. Sobre ello se
volverd méas adelante.

En lo que sigue, se sasaré revista primeramente a algunos
aspectos de la experienciz latinoamericana.en materis de planifi-
cacibn regional, poniendo el acento en el encuadramiento .de las
dificultades de orden tebrico, metodologico y operccional cue aparecen
2l hacer un an&lisis de esta experiencia. FIn segulda se discutiréa v
- a manera de tesis - el mapel cue podria cumvplir esta misma actividad
en el desarrollo econdmico, en el desarrollo social y en el desarrollo
politico de los paises latinoamericanoé durante le préxima década y
por ﬁltimq, se presentarin algunas sugerencias para contribuir a
hacer més funcionales las politicas de desarrollo regionai en relacidn

a la situacidn de los paises latinoamericanos. _ .

Ly Véase: de Mattos, C. 'Planes versus planificacidn en la expe-
riencia de Awérics Latina®, Revicts de la CEPAL, N2 8, 1979,
Santiago de Chile.
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2. La_ experiencia de América Latina en
planificacidn regional

<

2.1 El origen de la actividad

Casi cuarents aflos marcan la experiencia de desarrollo regional
en América Latina. En su recuento vy andlisis de los programas de
désarrollo regional existentes en América Latina a fines de la década
de los sesenta, Stahr‘identifica més de seéenta programas‘de desarrollo
regional de diversa naturaleza (StShr, W.: 1972). Dada la gran
variedad de programas encontrados por StShr,vlas posibilidades de
tipologizacidn son muy amplias, pero para los efectos de agrupar
tales programas en categorias significativas, aci se seguiré la
costumbre de sevarar inicialmente tales ekperiencias entre agquéllas
dirigidas'a una regidn especifica (programas de desarrollo intrare-
gional) de aquéllas dirigidas al desarrollo de un sistema nacional
de regiones (programas de decarrollo inteérreg 1onal) para introducir
adicionalmente consideraciones que per mltan dlferen01ar entre varios
objetivos finales perseguidos en uno u otro tipo de programaov

“A partir de la década de los 40 empezaron az aparecer en América
Latina continuas referencias al desarrollo regional En circulos
profesionales y acaéemlcos Yy en estrecha>v1nculac1on con 1a practlca
de 1la blanlflca01on, gue en aguel entonces era todavia una reivin-
dicacidén de los técnicos frente a los politicos, se planteo en
muchos de los paises latinoamericanos, la necesidad del desarrollo
regional. A pesar de que los concepios 'regionalistas' no han sido
formulados con precisidn, no hay duda que se trata de una corriente
de opinidén técnica cue preconiza el desarrollo 'hacis adentro' a
partir de la consideracidn de las necesicades de las regiones del
interior de los palises. El moviaiento tiene asi un doble coracter,
por una parte puede interpretarse como una forma particular de
doctrina que se vincula, de algin modo, posiblemente no enteramente

racionalizado, con las tendencias nacionalistas de desarrollo; v,
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por otra parte, puede entenderse como una teoria 'normativista' de
aplicacidn territorial del desarrollo econdémico y social. De hecho,
estas dos caracteristicas generales, una politica y otra técnica,
aparecen estar implicitas y mezcladas dentro de una concepcidn general,
poco definida, de desarrollo regional.” (Neira, E.; 1976.)

Durante lo que puede ser llamado como la primera época de la
planificacidén regional en América Latina, la respuesta més usual a
determinados problemas de desarrollec, perc mas particularmente de
subdesarrollo y de falta de desarrollo, consistié en delimitar una
"regidn problema' y elaborar nara dicha regidn proposicicnes tendientes
a resolver ‘el problema’ singular de dicha regidn.

En términos de una amplia conceptualizacidén de las categorias
icentro’ y "periferia’’, es posible apreciar que la gran mayoria de
los asi llamados planes, programas o proyectos de desarrcllo,regional
constituyeron acciones promovidas por las fuerzas socizles y econd-
micas del "'centro' con el objetc de ejercer distintas formas de-
control - tanto econdmico como politico - sobre determinadas regiones
periféricas. Asi, la identificacidn de una i'tegidn problema'’ y de
su consiguiente problemitice, obedecid mis a una percepcidén de cdmo
una situacién dada afectabs, actual o potencialmente, a los intereses
del centro cue a una percepcidn mas ligada al deserrollo integral
de dicha reridn (o de otrs). De hecho, en alpgunss experiencias,
notables por el empleo masivo de recursos, la ‘'regidén problema’
identificada distaba mucho de ser, primero, uns regidn y segundo,.
de contener un problema (social) significative. Pero por otro lado,
esa 'regidn' supuestamente podria contribuir significativamente a
la expansidn del aparato productive del centro.

Asi, dentro de la categoria de programas dirigidos a una regidn
especifica, es posible distinguir uvn primer tipo de accidn tipificada
por una doble caracteristica: i) su promocidén desde el centro y. ii)
su objetive de explotacidn de recursos tanto naturales cowmo energéticos.

Se car:cteriza esta forma de desarrollo regional por el énfasis puesto
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en la valorizacibén de recursos no incorporados a la’economia y situados,
obviamente, en una regidn periférica. La ihtérvencian del centro no
tiene por finalidad filtima el desarrollo de la regidn, entendida ésta
como una entidad espacial, econbmica y social, sino el aprovechamiento
de sus recursbs naturales v de energié péra sostener 1la actividad del
aparato industrial del centro y/o para ampliar la basc econdmice de

la nacidén de forma cue la economia como un todo sea menos dependiente

de un nlmeroc reducido de actividades,exportadofas.

‘En téles condiciones, el desarrollo regional, entendido como
un proceso amplio gue implica la modernizacién de las estructuras
espacisles, econdmicas, sociales y politicas de 1la fegién, llega a
ser considerado como un subproductc deseable, pero noc como una fina-
lidad como tal de la accidbn del centro: si este-proceso no se produce
finalmente, ello no invalida la gestidn del centro, puesto cue ella
se funda en motivaciones diferentes. In sus expresiones mas conretes,
esta forma de desarrocllo regionél se materializd y se‘ﬁaterializa a
través de operaciones en cuencas hidrograficas, tendientes = explotar
o0 regularizar la navegécién, la energis hidroeléctrica y las materias
primas. El arquetipo de estas experienéias es probablemente el
programa de desarrollo de la Guajana Venezolana, un caso-que.séré
examinado con alghn detalle mis adelante.

Dentro alGn de la misma categoria de programas dirigidos'a una
regién especifica, se distingue un segundo tipo importznte de accidn
caracterizada por: i) su promocién desde el centro y: 1ii) su objetivo
de dowminacidn econémica. Algunos de los ejemplos mas citados j apa~
rentemente méas exitosos de desarrollo regional, corresponden en
realidad a situaciones en las cuales el centro logrd imponer su domi~-
nacién sobre una regidn periférica. Para efectos de este anélisis,
la'“explotacién” de recursos naturales y energéticos de una regi6n y
la '"dominacibn' son dos procesos de complejidad diferente en ocue el
Gltimo puede incluir el primero,‘ Se entiende como ‘'dominacidn’ de

., ) N . . - 4 .
una region sobre otra una situacidén en la que la regién dominante
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condiciona el desarrollo econdmico de la otra de manera de dque ese
desarrollo sea en definitiva més funcional a los intereses de la
regidn dominante (centro) que de la regidn dominada (periferial.
Ello presupone la cooptacidn de las élites periféricas.

La dominacidén no significa -~ al menos necesariamente - frenar

el crecimiento econbmico de la regidn gue estd en una posicidn subor-

dinada. Muy por el contrario, la dominacidén normalmente significara
estimular la industrializacibn de la regidn en cuestidén y precisamente
en algunos casos, la medicidn de resultados cuantitativos en términos
de diversificacidn industrial, ocupacibén generada, productividad,
etc., etc., lleva a identificar tales resultados con el iexito! de

un determinado programa de desarrollo regional. Se pasa por alto

sin embargo, que el resultado neto de algunas de estas voliticas es
un subsidio al desarrollo del centro, pagado por la periferia domi-
nada. Como es bien conocido, el caso del Nordeste del Brasil, se
ubica parcialmente en esta categoria y las transferencias netas

del Nordeste al Centro Sur han sido bien estudiadas.5/

Debe reconocerse sin embargo, cue seria dificil ‘concebir, afin
en un plano puramente tedrico, la existencia de un~programabde desa~-
rrollo regionzl dirigido = una regidn periférica, que no beneficie
de algin modo al “centro’, cobre todo, cuando tales programas se
ubican, conceptualmente, dentro de los wmoldes del paradigma "del
centro abajo'". Pero lo que esti en cuestidén naturalmente no es el
veneficio absoluto del centro, sino la reparticidn relativa de tzles

vy la regidn dominada.

-

beneficios entre el centro
Si bien las dos formas de desarrollo intrarregional resefiadas
han sido las de mayor importancia (si se juzgza ello meciante la

cuantia de recursos envueltos), no es wmenos cierto que, siempre

5/ Entre otros estudios destaca el pionero trabajo de Baer. Véase
Baer, W., Industrialization znd Economic Development in Brazil,
U. of Yale, Irving Inc., 1965, :
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desde el punto de vista de programas impulsados desde el centro, en
América Latina se registran varias otras modalidacdes de desarrollo
regional. Asi por ejemplo, ciertos programas llamados de desarrollo
regional han tenido por objetivo: determinante el asegurar el control
politico de algunas regiones. Bn tales oportunidades la accidn del
centro deriva de la necesidad de mantener.el orden politico e insti-
tucional amenazado por movimientos reivindicativos cue se originan,
a su turno, en las deplorables condiciones de vida imperantes en
ciertas partes de la periferia. Es posible por ejemplo, que los
esfuerzos hechos en el Nordeste del Brasil hayan sido una respuesta
politica al efervescente- movimiento campesino de fines de la década
de los cincuenta.

En otras oportunidades, los programas de desarrollo regional
dirigidos a regiones especificas han surgido como consecuencia de
la necesicdad de reconstruir zonas afectadas por catistrofes naturales
y todavia en otras, los programas se han originado en consideraciones
geopoliticas y de seguridad nacional, orientindose en tal caso al
desarrollo de &reas fronterizas,

2.2 La reformulacidn de los afios sesenta: de la vlanificacidn intra-
regional a la planificacidn 1nterrewlonal

Una mezcla de fuctores tanto de tipo técnico como de tlpo polinf
tico condujo, durante la priumera parte del decenlo pasado, a un '
cambio significativo en la menera de encarar la cuestidn regiohal
en América Latina.

Como se ééﬁala en un documento del ILPES: "No es coincidencia
que la aparicidn del enfoque 'nacional' de la planificacibén regional
en América Latinae hayé ocurrido justamente en el decenio de 19SO°
Fue en esa década, vrecisamente, que el desarrollo 'hacia adentro'
entré en una nueva frse de cambio estructural y tecnoldgico en el
sector industrial, asociado a un cambioc rApido de los patronés de
consumo y de la locallzac1nn de los correspondleutes mercados, alin

mas concentrados abora en el wnolo naclon%l'v (ILPES. 1977). Este
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proceso llevd a una agudizacidn de las disparidades regionales,
contribuyendo a conferir un caracter ‘‘nacional" a dicho problema,
generando asi las condiciones politicas necesarias para un abordaje
més comprehensivo del desarrollo y de la planificacibén regional.6/

Hay por lo menos dos importantes factores de tipo politico
(no necesariamente independientes entre si) que son observables en
varios paises latinoamericanos en la década de los 60 y que han
contribuido poderosamente al surgimiento de lz planificacidn regional
a escala nacional.

Por un lado, se observa un cambio en.le composicidén de las
fuerzas socisles que sirven de apoyo princival a los gobiernos de
algunos paises. En tales casos los gobilernos no representan ya los
intereses de los grupos urbano-industriales (o por lo menos no los
representan con la misma intensidad que en el pasado inmediato) ni
tampoco los de los grupos de propietarios rurales.7/ La base de.
apoyo se encuentra ahora més bien en los sectores del proletariado
industrial y egrario asi como en los grupos mecdios més intelectua-
lizados y més a favor del cambio social. Por cierto que tal fue el
caso de gobiernos cowo el de Frei en Chile, Torres en Belivia,
Velasco en Perti, Caldera en Venezuela y Torrijos en Panzma, “entre
otros.

Por otro lado, en la misma época comienza a cuestionarse el
crecimiento econdmico como objetivo absoluto de los esfuerzos de
desarrollo y empieza a vrivilegiarse el problema redistributivo o
al menos, la redistribucidn comienza a ser percibida como compatible

con el crecimiento. IEsto estd indisolublemente ligado al hecho.anterior;

6/ Alan Gilbert en su libro Latin American Development (Penguin
Books, 1974) afirma en este mismo sentido gue el establecimiento
de agencias de desarrollo regional en Chile, Brasil y Venezuela
siguid de cerca a la eleccidén de partidos politicos cue habian
estado asociados con la idea de descentralizacidn administrativa
y crecimiento regional. El autor se refiere al gobierno de Frei
en Chile, de Kubitschelk en Brasil y de Beteancourt en Venezuela.

7/ Esta divisidn es en muchos casos artificial.
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es decir, las nuevas "clientelas" politicas reclaman una mayor parti-
cipacibén en la distribucién de los beneficios econdmicos, como también,
una mayor participacidén en los procesos decisionales.

La respuesta gubernamental busca la ¢tanalizacidn y la dispersibdn
de estas presiones, a fin de desviarlas del aparato central del Estado;
una forma de alcanzar tzal objetivo es ofrecer una instancia intermedia
- la regionalizacibén y su aparato institucional - en donde se diluyan
algunas reivindicaciones y se viabilicen otras.

Desde otro punto de vista y al amparo del clima “planificador®
de la década de los sesenta, se buscan nuevas dimensiones a la
gestibn estatal que favorecen la profesionalizacidén de la planificacién
regional (entre otras) y cue crean las condiciones para un avance
sustantivo en el conocimiento técnico de los problemas regionales.

Esto llevd, por ejemplo, a verificar la importancia de las relaciones

interregionales (tanto de dominacidn-dependencia como.de flujos) en

la explicacidn de la situacibén relativa de las distintas regiones de
un pais y condujo al convencimiento de que los problemas de una
regioén en particular (o de varias) sdlo podrian resolverse en el
marco més amplio de los fendmenos que articulan a todo el sistema
nacional de regiones. : : o
Paralelamente, se deja sentir la influencis de la teoris y del
andlisis de sistemas sobre 1os planificadores regionzles. Ello
conduce a considerar a cada regidon como un sistema abierto inserto -
en un sistema mayor: el conjuntoc de regiones; con ello se privilegia
mas aln la cuestidn de las relaciones interregionalec vy se disefian
procesos de planificacibén (inter) regional concebidos dentro del
marco de la teoria general de sistemas. El ejemplo més conspicuo- -
de esta tendencia es el conocido libro-de Hilhorst (Hilhorst, 1971),
asi como - en menor medida - el texto de Chadwick (Chadwick; 1971).
Por supuesto que el cambio de eséala que comienza a producirse
en relacién al alcance de la plenificacidn regional en América Latina

se alimenta también en la observacidn de las tendencias vigentes en

/esta nisma



esta misma materia en algunos paises'europeoé, notadamente Francia
en primer término y los palses socialistas en segundo.

El hecho es, como lo seflala Alayev, cue en 1965 la recién creada
Oficina de Planificacibn Nacional de Chile, formula por primera vez
en Aﬁérica Latina, una politica nacionai.de desarrollo regional
(Alayev, 1978), un ejemplo rue pronto seria seguido por la mayoria
de los paises en los cusles el problema regional comienza a insinuarse
como un asunto de caricter ‘‘nacional®’.

En el caso de la planificacibén regional =z escala nacional o
planificacidn interregionzl también es posible distinguir modalidades
diversas, segin cuélgs cean los grupos cque presionan a favor de estos
esquemas y segin sean los verdaderos intereses persepuldos, mas alla
de las simples eticuetas. &l caso de Chile ilustra meridisnamente
bien este hecho: la politicz nacional de desafroilo regional susten-
tada en los gobiernos de Frei (1964-1970) y Allende (1970-1973) es
completamente diferente de la actual, sin gue ests ﬁitima deje de
ser una politica nacional de desarrollo regional.ﬁ/

En alpgunos ejemplos de politicas nacionales de degarrollb'regional
ia presidn a favor de la implantacidn de un esquema de esta naturaleza
se origina en lasApropiaé fuerzas sociales de la vperiferia, las due,
como se indicd més atrds, a través de procesos politicoé devienen
en las principales fuerzas de apoyo de los goblernos. Generalmente,
los programas de desarrollo interregional originados de esta manera,
buscen como objetivo »rincipal la integracidn nacionel. Chile ¥y
Perfi constituyeron, en su &poca, tal ver los ejemplso més sobresa-
lientes de esta modalidad. En otros casos, lz politica nacional de
desarrollo regional es impulsada por el ‘centro’ - como en muchos
de los ejemplos intraregionales - con propbsitos tales como poﬁer
en juego todos los recursos (naturales y humanos) potenciales del

pais a fin de acelerar al maximo su crecimiento o con objetivos

8/ Para una evaluacidn del caso chileno véase: Boisier, S. ‘Continuity
- and Change: A Case Study of Regional Policles in Chile'’, en
Stohr, W. y F. Taylor (eds.): Development frow Above or Below?
A Radical Rearpraigal of Spatial Planning in Developing Countries,
J. Wiley, (forthcoming).
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inspirados directamente en lz doctrina de 1a seguridad nacional.9/
Mds edelante se pasari revista a algunas de estas experiencias de

planificacidn regional a escala nacional. . .

.3 Implicaciones metodoldgicas del cambio

El paso de lea planificacidn intraregionsl a la planificacibdn
interregional tuvo importentes implicaciones metodoldgicas,

En primer término hubo necesided de construir marcos o modelos
mecroecondmicos en donde pudiesen insertarse las politices nacionales
de deserrolle regional. Gruchmen ha usado la siguiente clasificacidn
ce los diversos macro-modelos cuantitativos ensayados en varios
paises: a) sistemas comprehensivos de proyecciones sectdrigles y
regionales; b) wmodelos de locelizacidn y atraccidn industrizl & la
Klaasen; c) modelos de programacidn interregional de iaversiones,
como los modelos de Rotterdsm y Varsovia y; d) modelos comprehensivos
de »nlanificecidn regional indicativa (Franciz) y nornativa (paises
socialistas), (Gruchmen, 1976).

La misme construccidn de los modelos macroecondmicos impulsd
~ por el lado de la planificzcidn regional -~ el disefio de procesos
de planificacidn de niveles mfiltivles, buscando simultéineamente la
identificacidn de procedimientos descentralizados de decisidn (entre
un organismo centrdl de nlanificacidn regionzl y los corresypondientes
organismos regionales) y de unm nétodo capaz de garantizar laz coupa-
tiblidad del conjunto de decisiones. Debe reconocerse cue se avanzd
mucho més desde la perspectiva sectorizl cue desde el punto de
vista regionalojg/ Puesto gue el modelo de Rotterdam (Mennes, L.,-
J. Tinbergen, G. Waardenburg 1969) puece ser considerado couo

un modelo de programacidn regionsl integrado a un sistema de

2/ Chateau, J. Geopoli 1tice y regionalizacidn. Algunas relaciones,
Facultad Latlnoauerlc ana de Ciencias Sociales, Doc. de Trabado
Ne 75/7G6, 1978, Santiago de Chile.

10/ Los principios tebricos de la planificacidn de niveles miltiples

se encuentran principaliente en Kornai (1967). Una amdlin apli-
cacidn sectorizl, =1 caso de México, se encuentra en Goreux ¥y
Manne (1973%). Una.nroposicidn de aplicacidn regional se

encuentra en Boisier (1976).
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planificacidn de niveles miiltiples, cabria seilaler cue en el caso
de América Latina, sdlo en México y Chile se intentd el desarrollo
de la planificacidn de niveles miltiples con un componente regional
(ODEPLAN, 1968: Cerrillo-Arronte; 1970).

E1l miswmo intento de construccibdn de modelos macro para la plani-
ficacidn regional generd una demanda nueva en términos de informacibn
estadistica regional. Ello condujo al eséablecimiento de sistemas
embrionarios de informacidn resional cue alcanzaron distintos grados
de desarrollo en diversos peises. En todo caso, la cuestidn de la
informacibén nara la planificacibn regional pa56 a coanstituir un area
preferente de estudio y de trabajoc e impuso requerimientos metodold-
gicos especificos nara la generacidn y el procesamiento de la infor-
macidn regional.’l/

Otra consecuencia metodolbgics del paso de 1aAplanificécién
intraregional a la planificacidn interregional consistid en un incre-
mento paulatino en el grado de centralizacidn con que se maneja el
proceso de planificacidn regional, esto a pesar de la tendencia
descentralizadora incorporaca en la idea de la planificacidn de
niveles mQltiples y a pesar tembién, del declarado objétivo de
utilizar el ¢control del dessrrollo regionai coi10 un instrumenfo de
descentralizacidn en la toma de decisiones. En cierta medida este
proceso resultd inevitable =i se tiene en éuenta que la concépcién
todaviaz vigente de deszrrollo regional se inscribe ccmpletémegte en
los marcos del paradigma "del centro abajo'. Adicionélmente, 1=z
escasez de equipos técnicos para dotar a cada regibda y el énfasis
cue la planificacidn interregional coloca en las cuestiones de
coherencia y compatibilidad entre, por ejemplo, las distintas metas
de crecimiento regional, condujeron inexorableiente al disefio de -

procesos altamerte centralizados. ELl libro de Stohr sobre planificacibn

11/ Véase por ejemplo: Ku':linski, A. R. (ed.) Regional Information
and Regional Planning, Mouton Pb., The Hague, 197,
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regional en América Latina es particularuente ilustrativo en este

sentido. Otro zutor hace el comentario siguiente: “Hasta ahora, la

descentralizacién de la toma de decisiones avarecid generalmente como

-

un componente pasivo de las politicas de desarrollo regional. Esto

significa que ells ha seguido a los cambios en la importencis econdmica

o en la estructura social de las regiones, pero apenas se usd como

un elemento activo o estratégico para el desarrollc regional o el

cambio social. Primero, porcue se sabe poco acerca de la relevancia

de la delegacidn de la toma de decisiones para estimular el desarrollo

socioecondmico. L2 segunda razdn es cue & menos cue pueda dimensio-

narse y controlaree acdecuvadamente, puede hacer neligrer la unidad

nacional o conducir & un reetinlazo de lo autoridad central estable~

cida’ (Pichardo, 19706).

Esta sitvacidn ha terwinado por crear no sdlo frustracidn de

parte de las comunidsdes regionzles, sino rue también una legitimas

contrareaccidn, cue constituye uno de los elementos bésicos de la

crisis actual de la planificacidn regional.

&

Otro asunto importante desde el punto de viste uetodoldgico se

asocic al progresivo dessrrollo de procesos estratégicos de planifi-

SN

cacidn regional que acomnaibé al auze de le planificacidn regional

a escala nacional, si bien ello no nuede considersrse como exclusivo

de este campo de plenificzcibn.

.

El concepto de “estrategia’® se introdujo en la terminoclogia y

en la préctica del decsrrollo regional latinocamericano por la via

]

de una interpretacidn simnlista del concepto,l@/ in efecto, se

entendid el procedimiento estratésico no como un procedimiento de

planificacidn estoclstico en el cuel 1ls evaluacidn de alternativas

a7

Esto se observa muy claramente en los primeros documentos oficiales
sobre planificacidn regional en Chile (v. gr. Lstrategis nares el

e € : goLfoalepra Jala e
desarrollo de lz Regidn del Bio-Bio, ODEPLAN, 1966), en los

cuales la estrategia resulta ser simvlemente vn plen cualitativo.

' /y las .
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y las reacciones del ‘medio juegan un papel determinante sino sblo
como un artificio nara soslayar lz cuantificacidn supuestamente inhe-
rente a un plan, pero las estrategiaé siguieron siendo de naturaleza
tan normative como los nlanes nis oftodojOs.

No obstante la defectuosa introduccibén del concepto, la noéién
de una estrategis nacional de desarrollo regional continud perfeccio-
néndose coco procedimiento alternativo al procedimiento normativo.l13/
Este desarrollo estuvo esociado a un examen més sistemitico de la
teoriz sustantiva en materia de desarrollo regional, examen revelador
de algunas serias deficiencins existentes en este caupo. La aplicacidn
cde un procedimiento estratégico requiere, como es claro, de una teoria
positiva cue periita identificar relaciones causalés; pero es menos
exigente en términos de vaa teoriz noristiva. La éplicacién en cambio
de un procedimiento normativo de nlanificacidn exige como condicibn

r

la existencia de una teoris normstiva, a su vez, la existencic de une

teoriz normative presupone una teoris positivs bien estructurada y

este no parece ser el cesc del desarrollo (inter) regional. En
efecto, en términos de la teoria positive (sustantive), existe un
cuerpo parcial de conocimiento cavaz de explicer céﬁo se estructura
el espacio (bédsicamente las teorias de organizacidn espacial de
Losch y Christaller), también existe un cuerpo parcial de conoci-
miento caparz de explicar los diferentes procesos de ‘cambio de las
estructuras espaciales (las nsi lleauadas teorias del creciuiento
regional), pero el conocimiento de cbo se vinculan ambos vprocesos

es todavia incompleto 14/ y por tanto, resulta dificil hablar de una

1%/ Véase: Panamé, Ministerio de Planificscibn Politice Becondmica:
Estrategia vara el desezrrollo regional a medizno y largo placo,
Panama, 1976.

1k/  Parte de la dificultz¢ reside - en el caso de América Lutina -
en la diferente validez de las teorias tradicionales de orge-
nizacidn del espacio versus las teoriass del crecimiento
regional.
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teoria positiva comnleta y nor ende, de una teoria normativa. Frente
& un conocimiento incompleto de cbdwo moldear la realided, el proce-
dimiento estratégico de planificzcidn es claremente ventajoso desde
el punto de vista del manejo del riesgo.

‘ Estrafegia o plan, en cualguier ceso el intento de controlar
todo el sistema de regiones condujo a2 lz necesidad de establecer
claramente las prioridsdes regionszles, ea virtud de la imposibilidad
de destinar recursos significativos a todas las regiones. in general
los criterios implicitos o explicitos (los menos) para conferir
prioridades interregionales han sido eminentemente econdunicos ¥y se
ha buscado preferentementekuna situacidén de ecuilibrio relativo
entre el resguardo del crecimiento econdmico global 7 los objetivos
de desconcentracidn y descentralizacibn. En términos del lenguaje
profesional, la mayoria de las estrategias se inclind bor una opcidn
de “desconcentracidén concentrada’’ én una rezidn o en unas nocas ‘
regiones.

Hay que observer cuve uns estrategia de ‘"desconcentracidn concen-

trada’ inmersa en los moldes del varadizms “del centro avajo',

descansz a lo wmenos en dos sunuestos: prinero, en la posibilidad

de identificar subsisteuss espacizles suficientemente diferenciados
entre si y segundo, en la posibilidsd de reproducir, al interior

de tales subsistemas, relsciones de dominabién-dependencia gimilares
& las observadas a nivel nacional, como forms de impnulsar el creci-
miento econdmico., A su turno, estos supvestcs estén indisoluble»

mente lipados 2 tods la concepcidn del desarrollo polarizado. De

menera (ue una consecuencis metodoldgica adicionsl del cambio de
escala comentado consistid en una revitalizecidn de los conceptos

e instrumentos propios de le teoria del desarrollo polarizado.

Ello tuvo a su vez dos efectos. Por un lzdo, se produnjo en
América Latina un debste muy intencso y muy fructifero - a comienzos

de la cCécada del 70 - acerca de la valide~ de la teorisa y de las
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estrategias de desarrollo polarizadoolg/ En parte, es el resultado
de este debate el que le permite 2 Alayev afirmar: "En este sentido,
es posible confirmar, gue ya existe una escuela tedrica del desarrollo
regional en América Latina ..." (Alayev; 1978, p. 102). Por otré
lado, el énfasis en las cuestiones del desarrollo polérizado llevd
a un examen més profundo y fructifero de las teorias de dominacidn
y de colonialismo interno,jé/ asi como de los elementos que condi-
cionan la movilidad interregional de los factores de produccidn,l?/
toda vez que una estrategia nacional de desarrollo regional presupone
una accidn tendiente a modificar el patrdn tradicional de wovilidad
espacial, el cue, de acuerdo a Myrdal, sélokapoyaria alin mas el
proceso de concentracidn territorial histdrico.

Tres elementos adicionales podrin agregarse para configurar
el cuadro de los efectos metodoldgicos del paso de”lé planificaqién
intraregional a la planificecibn interregional. Légicamente;'el
cambio implicd una reduccidn en la importancia relativa de los |
procedimientos de planificacidn intraregional (un asunto sobre el
cual se volverd mas adelante). Paralelamente, el nivel de abstraccidn
de las proposiciones de cambio regional aument6 considerablemente,
un hecho que contribuyd al escaso impacto practico de las politicas
seguidas en varias oportunidades. Al wmismo tiempo una serle de
factores se conjugaron pars generar lo que Coraggio ha denominado
como el "vicio del espacialismo puro®, es decir, una tendencia a
considerar los fenbmenos territoriales como autocontenidos, como un

producto de si mismo.

a5/ Este.  debate se encuentra contenido principalmente en: ILPES/
ILDIS (eds.) Planificacidn regional y urbana en América Latina,
Siglo XXI, México, 1974 e ILPES: Los polos de crecimiento. La
teoria y la prictica en América Latina, 2 vol. (mimeo),
Santiago de Chile, 1978,

Solari, A., R. Franco y J. Jutkowit:, Teoria, accidn social ¥y
desarrollo en América Latina, Siglo XXI, México, 1970.

5

de Mattos, C., “Algunas consideraciones sobre la movilidad espa-~
cial de recursos en los paises latinoamericanos', en EURE,
vol. II, N2 6, Santiago de Chile, 1972,



3. BSintesis de alpgunass experiencias

En esta seccibn se presentaréin - de manera muy resumida - algﬁnas

de las experiencias mis aleccionadoras de planifiéacién.del desarrollo
regional en América latina, correspondientes tanto a la fase .intra-
regional como a la fase interregional.18/

3.1 El caso del Nordeste brasilefio

Esta macroregidn brasileda, gue incluye nueve Estados, abarca
18 por ciento de la superficie del Brasil vy contiene 30 por ciento
de su poblacidn 12/ es una de-las regiones mis subdesarrolladas de
América Latina. Su economia, tipicamente primario-exportadora, se
ha mantenido virtualmente en crisis desde el comienzo de la decadencia
de la economia de la cafia de azficar, a fines del siglo XVII. Diversos
ciclos de recuperacidén basados en nuevos productos de expdrtacién
(algoddn, cacao, tabaco), auges esporddicos de la cafla o el desarrollo
de la economia genadera, juato con la ampliacibdn de las grandes
areas. rurales dedicadas a cultivos de mera subsistencia y a las
frecuentes sequias en el llamado sertao,20/ no han hecho més que
mantener la regidn en estado de estancauiento y miseria generalizada,
que la ha definido en el Zmbito brasilefio y latinoamericano como
una tipica ''regidn-problema‘i. ‘ B ‘

Los primeros intentos por aliviar los problemas crdnicos del
Nordeste se dirigieron a la regulacibn del avastecimiento de agua
con el fin de poder enfrentar los reriodos de sequla, cue adguieren

cardcter catastrbfico, sobre todo en las zonas de econonia de

18/ Esta seccidn corresponde a parte del Capitulo III del documento
del ILFES: Desarrollo regional v desarrollo econdmico en América
Latina, Documento CPRD-B/19, Santiago de Chile, 1977,

19/  Es decir, aproximadamente 30 millones de habitantes (en 1970):
una noblacidn superior a la de la Repliblica Argentina.

20/ Area interior, en la que se dellmlto una zona crltlca 1lqmada
'"poligono das secas'.
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subsistencia. Se crearon organismos especializados 21/ que desarro-
llaron la infraestructura correspondiente (represas, canales de riego,
etc.) en una fase cue Hirschmznn 1lambd criticamente como el "enfocoue
hidrdulico™.22/ En efecto, este tipo de medidas, aisladamente, no
podian resolver el comnlejo problema del desarrollo. integral, econd-
mico y social del Nordeste. En 1956, bajo el gobierno de Kubitschek,
se encomendd a un grupo de trabajo 23/ la elaboracidn de un diagnds-
tico de los problemas del Nordeste, y de las grandes lineas de una
estrategia de reformas. &l trabajo de este grupo culmind con un
informe presentado al Gobierno del Brasil por Celso Furtazdo en 1959,
en el que se proponia un proyrama de accidn.

La estrategia del GTDN planteaba que una politica regional
exitosa en el Nordeste presuponia profundos cambios politico-insti-
tucionales y de las estructuras de poder-en la regibén., Argumentaba
también que el vroblema de esa regidn estaba relacionado con el
desarrollo total del Brasil, y abogaba por un principio.de equilibrio
regional como objetivo nacional en si, justificado por razones poli-
tico-sociales miAs gue de crecimiento econbmico global. -Los princi-
pales puntos en que se basaba la estrategia propuesta eran:

2) industrislizacibn, con acento en la ocupacidn vy utilizacidn
de recursos locales. euntre los proyectos se incluia la implantacidn
de una acerisz y de industrias elahoradoras conexXas, una planta de
ceuento v una de fertilizantes, todas localizadas en la zona costera
densamente poblada, ademis, se preveia la modernizacidn de la industria

textil tradicional;

21/  Como el Departzmento Nnciohzl de Obras coantra 25 Secas (DNOCS)
vy la Comissao pars o Desenvolvimento do Vale do Sso0 Francisco
(CDVSF).

22 En Koch-Weser, Caio ., Lo SUDENE, doce_ ailos de planificacidn

pera_el desarrcllo del Nordeste brasilefio, ILDIS, Estudios y
Documentos, Nim. 22, Santiago, Chile, 1973.

Grupo de trabajo para el desszrrollo del Nordeste (GTDI_\T)°

N
N
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b) reestructuracidn de la actividad agropecuaria en las regiones
costeras hfimedas y el valle del San Francisco, para diversificar y
aumentar la oferta de alimentos a las ciudades en proceso de industria-
lizacibdn,

c) reestructuracién de la actividad agropecuaria en las zonas
secas interiores, para aumentar la productiyidad ¥y reducir las Areas
de economia de subsistencia; se preveia una especiglizacidn mayor en
ganaderia y cultivo del algoddn:

d) colonizacidn de las zonas lluviosas y boscosas vecinas a la
Amazonia, para recibir mano de obre rural excedente.

Era condicibén decisiva para implementar esta estrategia el
ataque simultaneo en varios frentes considerados esenciales.

Sobre la base de los planteamientos de Furtado se cred en 1959
la SUDENE, de la que fue su primer director. “E1l Primer Plan Modelo
suscitd amplio debate y oposicidn de los sectores més conservadcres,
pero fue finalmente aprobadc en 1961, con el apoyo de los sectores
politicos reformadores. ZHEste plan (1961-62) y su continuacidn, el
Segundo Plan Modelo (1963-65), se vieron sin embargo modificados en
su aplicacidn por las realidades politicas, que exigisn evitar las
medidas demasiado conflictivas: asi, se modificd de manera importante
el énfasis en las &reas de accidn, limitando los programas de reforma
agraria y dando prioridad & la infraestructura (carreteras, energia)
Y & la industrializzcidn: para esto iltimo se crearon los necesarios
incentivos a la inversidn de capitales nacionales en proyectos
aprobados por la SUDENE.

En el Segundo Plan Modelo estos incentivos se ampliaron al
capital extranjero,24/ manifestacidén ésta de le transicidn gradual
& la cue se llama segunda fase del wodelo de desarrollo ‘hacia
adentro®,

La‘politica de desarrollo de esa época, basada en una répida

industrializacidn substitutiva de importaciones, fue poco o poco

24/ Segin el conocido articulo 24/78.
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perdiendo su dinamismo inicial por diversas insuficiencias y dese=-
quilibrios en €l desarrollc logradc: se agudizélla tendencia infla-
cionaria y se crearon situaciones de creciente tensibdn social que
desembocaron en los cambios politicos de 1964,

En la nueva situacidn, y sin modificar formslmente sus funciones
y objetivos, le SUDENE perdid gren parte de su influencia inicial
en el desarrollo de la regidn, viéndose su peso politico diswminuido
con la creacidn de organismos sectoriales independientes y competitivos
con sus funciones de coordinacibn, y por su inclusidn en un sistema
de planificacidn y coordinacidn nacionai, junto a otros organismos
anilogos creados para otras regiones.

El Tercer Plan Modelo (1965-68) y luego el Cuarto (1968-73)
confirman la permanencia formal de los objetivos fundamentales de
1a SUDENE. Sin embargo, sus funciones reales cuedaron limitadas al
examen y aprobacidn de proyecéos, en el marco de la politica de incen-
tivacidén industrial del articulo 34/18  esta politica significd, a
partir de 1965, un aumento considerable de las inversiones privadas
en el Nordeste y el surgimicato de un parcue indus£ria1 importante
y de la més alta tecnologia, con participacidn cada vez'méyor del
capital extranjero.

e 1970 y sus secuelas puso en evidencia

o X

La devastadora seculsa
1z modestia de los resultados dé la politica parcial Seguidarﬁor'la
SUDENE, hecho que se reflejaba, por lo dewis, en las estacdisticds
- qué mostraban un ininterrumpido éxodo rursl hacia el‘centro—sur -

y dramdticamente, en la proliferacidn de las favelas de los grandes
centros metropolitanos. Un aspecto fundamental de estos resultados

se relaciona con el tipo de industrializacidn cue se verificd en

la regidén. Esta se concentrd casi exclusivamente en Recife y Szlvador
(los mayores centros metropolitanos regionales) y fue en general de
gran densidad de capitsl, con poco efecto de eupleo en la regibn,

y especializada en la produccidn de bienes de consumo durables,

bienes de czpital y productos intermedios para la industrie metal-

mecénica, lo que la vinculaba fundamentalmente al mercado del centro-sur

/(deda 1la



(dada la pequefiez de la demanda regionay)‘ es decir, se desarrolid
con marcadas caracteristicas de enclave. Simulténeamente, las
estructuras agrariss del interior se mantuvieron pricticaumente
intactas y sus poblaciones rurcles . continuesron en situacidn de
marginalidad.,

Con posterioridad a 1970 se inicid, .como reaccidn a la seguia
de ese afio, un Programa de Integracidn Nacional (PIN) que involucraba
la construccidn de un sistema de carreteras de penetracidén de la
Amazonia - incluyendo la llamada Carretera Transamazdnica -y proyectos
couplementarios de colonizacidn de dichas zonas, asl como nroyectos
de riego en el Nordeste. A mediados de 1977 .se programaron medidas
de reforma y racionazlizacidén agrariz en el Nordeste vy Norte (PROTERRA),
que posteriormente se limitaron a 2lgunos Ectados cdel Nordeste.

El proyecto de la transamazdnica, en particular, sdquirid
caracter de tarea nascional y se presentd como la solucibdn e los
problemas nordestinos crdnicos, por via de la emigracidn masiva de
mano de obra excedente hacia zonss de colonizacidn cue esta carretera
abriria. En la préctica, sin embargo, las &ress técnicamente aptas
pera la agricultura resultaron ser circunscritas, siendo més anmpliss
las apropiadas para la actividad pecuaria extensiva. El prograua
original de colonizacibn - de instalar 500 000 personas en - las.
nuevas tierras - aparecia ys como dificilmente feoctible, por lo
dicho, como también por los enormes costos en infraestructura y,
asentamiento, las dificultaces de adeptacidén de los nuevos pobla--
dores a condiciones ecoldgicas dificiles, etc.

Actualmente se tiende a recalcar la importancia indudable
del esfuerzo realizado en términos. de 1la seguridad nacional, la.
explotacidn de extensos vacimientos de materias primas, y el desa- -
rrollo de la actividad pecusria extensiva, para lo cual concurriris
capital necional y extranjero.

De otra rarte, el proyecto de la Carretera Transzmazdnica es

visto por los criticos como un intento mis de establecer, mediante
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la colonizacidn de regiones despobladas, una valvula de escape para
tensiones en el campo, ¥y no como complemento de un real procesc de
reforma agraria, en este caso en el Nordeste.

3.2 Bl caso de l= Guayana venezolana

A comienzos de los afios cincuenta, la Guayena era una regidn
tipica de lo gue se ha denoxrinado la "periferia virgen', vasta en
territorio, casi despobleda, con enormes recursos escasamente exvlo-
tados, casi aislada fisicamente y desvinculada econbmicamente de
las regiones consolidadas del territorio nacional. A la economisa
de subsistencia, cue ocupabs a casi toda su disperse poblacibn, se
agregd por esos efios 1la fnica actividad econdmice de importancia en
la regibn: la explotacibdn, por compaiilas extranjeras, de dos grandes
minas de hierro, Bl Pao y Cerro Bolivar. El sistema de transporte
regional se reducia a ferrocarriles que unian dichas minas con el
Orinoco, via de salida del mineral hacia el exterior.

Como se adelantd més arribs, el desarrollo de la Guayana fue

determinado esencialmente, no por problemas de la regién misma, sino

vor las necesidades de la economia venezolanas como un tedo. La

economia de Venezuela, como es sabido, descansa en sus exportaciones
de petrdleo, actividad extrativa cue hace uso intensivo de capital

y cue ocupa s6lo un 2 por ciento de 1= fuerza de trabajo del pais.
Los ingresos provenientes del petréleo posibilitaron - en los afios
cincuents - el dessrrollo de una actividad industrial substitutiva
de importaciones, cue consistid fundamentalmente en armadurias de
producto de consumo 2 base de piezes o insumos importados.

Este desarrollo se concentrd naturalmente en Caracas y la
regidn central inmediats, ventajosamente ubicadas en relacibn con
los puertos de importescidn y el mercado consumidor princinal.

Una 2lta tasa de crecimiento industrial (alrededor de 10 por
ciento anual) y su dependencia de la cepacidad importadors, indicaban

rue inevitablemente se llegorisz a enfrentar problemas de balance de
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pagos, dado el crecimiento relativamente lento (de un 2 .o % por ciento
anual) de los ingresos procedentes del petrdleo. Esta situacidn
presionaba hacia una ulterior sustitucidn de lag importaciones de
productos intermedios por bienes de fabricacidn nacional. »pe.otra
parte, podian preverse crecientes necesidades de energia en relacidn
con la expansidn industrial esperada.

El gobierno nacional, a comienzos de la década de 1950, tombd
la decisidn de construir una gran planta siderOrgics en Guayana, y
de apfovechar el vasto potencial hidroeléctrico del Caroni, planes
que fueron iniciados por la Corporacidn Venezolans de Fomento.

A fines del decenio, la necesidad de cambio estructural y diver-
sificacidén de la produccidn industrisl s nivel nacional se dejd sentir
con fuerza: el Plan de la Nacibdn 1960-65 lanzd un ambicioso programa
de desarrollo industrial. En &1 se concedia especial prioridad a2 1la
produccidn - en Guayana - de energia eléctrica, acero, aluminio, hierro
enrigquecido, productos metal-mecénicos, pulpa de madera ¥ productos
quimicos, para lo cual 1a regidn estaba abundantemente dotada de
los recursos naturales necesarios. o . )

El desarrollo de 1la Guayana venezolana constituyd, nues, uhna
necesidad bisica para el cumpliniento de los objetivos del Plan de
la Nacidn 1960-65 y del desarrollo de 1a economia venezdlana en el
mediano y largo plazo. -De aqui que, junto con iniciarse el Plan de
la Nacidn, se cred en 1960 1a Corporacitn Venezolana de.Guayana (CVG),
organisuo regionzl de deserrollo dotado de auplia autonomia de accidn
y encargado de ejecutar en la regidn los proyectos infraestructurales
e industriales adecuados a sus recursos potenciales.

En 1960-65, la CVG, con participacidén de copitales pliblicos
Yy privados, echd a andar un progrzmz de Desarrollo de la Guayana,
estableciendo metes de plazo corto (1960-65), mediano (1960-68) ¥
largo (1960-30). En la fase de corto plazo, entrd en procduccidn
la sideriirgica del Orinoco, industrisz clave del complejo industrial

programado para la regidn. En la fase siguiente ya habia cerca de
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80 proyectos en construccibén, tanto industriales, relacionados con
el complejo, como de infraestructura energética (represa del Guri),
vivienda, equipamiento urbzno, etc. Fara el largo plazo se esta-
blecieron metas "firmes", consistentes en la’'terminacidén o ampliacidn
de proyectos ya comenzados o aprobados, y metas "potenciales', mas
ambiciosas, que incluian proyectos deseables y factibles, pero aln
en etapa de evaluacidn o promecibdn.

La concepcidn estratégica que ha guiado la accidn de la CVG
ha sido la de establecer en dicha regidn - concretamente en Ciudad
Guayana ~ un polo de desarrollo que incorporara la regidn y sus
recursos a la economia nacional, a la vez cue promoviera el desarrollo
socioecondmico integral de Guayana, este polo debla representar un
contrapeso a las fuerzas concentradoras de la regien central (Caracas),
y contribuir a una estructura espacial mis equilibrada.

El importante esfuerzo realizado ha tenido efectos significa-
tivos en la estructura industrial venezolana, en la misma regifn,
en términos de su mayor integracidn y peso econbémico dentro de la
nacién y de un fuerte crecimiento poblacional debido a migraciones
hacia las nuevas fuentes de ocupacidn; en particular, hacia Ciudad
Guayana, el nuevo centro dinimico regional, cuya poblacidén estimada
para 1980 alcanraria los 300 000 habitantes y un nivel metraopolitano.
Estos logros constituyen evidentemente un éxito en relacidn con
algunos de los objetivos planteados. LEvaluaciones recientes, sin
embargo, han subrayado los aspectos negativos de este desarrollo
y sus insuficiencias respecto de otros objetivos. Asi, el desarrollo
industrial se ha limitado fundamentalmente a las ramas basicas, ela-
boradoras de insumos para la industria del centro. no se ha logrado
establecer un verdadero complejo industrial, con suficientes encede-
namientos hacia adelante en la misma regidn, lo que le daria una
relativa autonomia frente al centro y un crecimiento méas sutosustentado.

Nuevamente se da el caso de un centro industrial en la periferia con
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cardcter de enclave, proveedor de los insumos que necesita el centro
o el extranjero, pero incapaz de inducir un desarrollo industrial
diversificado en la regidn.

Ciudad Guayana, con todo su crecimiento -espectacular, no ha
logrado la diversidad’'y estzbilidad que carecterizan un centro metro-
politano maduro; por el sesgo de su desarrollo iﬁduStrial, las pobla-
ciones inmigrantes no encuentran suficiente oferta de empleo, de
modo que existe una masa de poblacidn flotante y condiciones de
marginalidad urbana. ' Esto limita la capacidad de consumo del mercado
regional y deprime en general la actividad en los sectores orientados
a satisfacer las necesidades de la poblacidn local. Los efectos dina-
mizadores del polo sobre su regidn son, pues, muy limitados.

Debido a estas y otras insuficiencias se han creado varios
conflictos sociales originados en la defraudacidn de las expectativas
de las masas inmigrantes.

En suma, el plan Guaysna parece no haber sido’ capaz ‘de frenar
la tendencia a la concentracibén del crecimiento industrial en la
regidn central, ni ha conseguido reducir, en el caso de esta regibn,
la gran diferencia ‘de ingresos ¥y niveles de vida cue existe entre
centro y periferia en Venezuela. V
3.3 El caso de Chile

Chile es, tal vez, el primero de los paises latinoamericanos

cue zdoptaron e institucionalizaron un enfocue a escala nacional de
la planificacidén regional, a partir de 1965. Por su configuracién
geografica tan peculiar y la marcada divisidn de su territorio en
tres regiones ecolbgicas bien diferenciadas, gue determinaron moda-
lidades peculiares de ocupacidn y uso del espacio y de los recursos
naturales, el problema regional en Chile asumid desde teiiprano formas
agudas.

En el tercio centrsl del pais (entre La Serena y Puerto Montt), "
se concentran el suelo agricola, el 90 por ciento de la poblacidn, 1s&
mayor parte de los centros urbanos (incluso las tres &reas metropoli-

tanas) y el grueso de la actividad industrial. Es esta zona, por 1lo
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demés, la que constituyd:el Chile tradicional, de més antigua ocupacidn
efectiva, a partir del cual se verificd un proceso de incorporacidn
territorial hacia ¢l norte y hacia el sur. Por sus ccndiclones
geograficas y climdticas, el poblamiento de las dos zonas extremas
fue escaso y la densidad de poblacidn en ellas se ha mantenido
siempre baja.

La primera gran divisidn cualitativa del espacio geoecondmico
chileno, vinculada con un proceso de planificacibn del desarrollo

territorial y regional, se hizo entre: a) una zona central, consolidada,

y b) dos zonas extremas de colonizacidn. Lstac Ultimas corresponden

a la periferia virgen, ya que sus recursos potenciales son” aflin poco
conocidos y estan vnoco explotados (salvo en lugares muy determinados).
El proceso de concentracidn espacial, que se inic ¢cid, con la
fase de industrializacidn' sustitutiva por los afios treinta a cuarenta,
se verificd esencialmente en la zona central, donde se halla Santiago,

el naciente polo nacidnal y la periferiz tradicional formada por
dreas agricolac que dan origen al grueso de los migrantes.Z5/

Los primeros intentos de vromocidn cdel dessrrollo regional en
Chile fueron de cardcter monoregional, en particular en relacidn con
las dos zonas extremas, por.  reocupaciones geopoliticas y tendientes
a fortalecer la integracidn de dichas zonas con el resto del paiss
Concretamente, se dieron facilidades de importacidn para dichas
zonas (puertos libres de Arica y Punta Arenas), crefndose en el
extremo norte una Junta de Adelanto de Arica, cuya labor contribuyd
a2l desarrollo en dicha ciudad de una industria de armaduria (automd-
viles, electrbnica, etc.). Con ello no se abordaba, sin embargo,
la parte fundamentazl del problema regioral chileno, cue se estaba

gestando, como se dijo, en laz zona central.

25/ Para apreciar el grado de concentracidn urbana alcanzado en dicha
zona, ndtese que en 1925 de sus aproximadamente © 000 00C de
habitantes, 3 000 000 vivian en el Gran Santiago y otro milldén
se distribula por partes 1gu41es entre el Gran Valparaiso y el
Gran Concepcidn, las otras dos Areas metropolitanas del rais.
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En 1965 se crea la Oficina de Planificacidn Nacional (ODEPLAN),
con una Subdireccidén de Planificacidn Regional de ésta dependian las
Oficinas Regionales de Planificacién (ORPLAN), unea por cada una de
las doce regiones en cue se dividid el territorio (incluyendo la
llamada Zona Metropolitana de Santiago).

La estretegia regional adoptada fue la de los polos y centros
de desarrollo, jerarauizando en este sentido las capitales regionales
establecidas al regionalizar el territorio. Asi, fuera del polo

nacional (Santiago), se establecen tres polos de alcance multiregional

(Antofagasta, Valparaiso ¥y Concepcibdn) y diez polos de orden regional;

ademas, un nGmero de focos de desarrollo intraregional, correspon-
dientes a ciudades menores de influencia mis local. 8e distinguen
también, entre los polos regionales, aquéllos de desarrollo fronterizo
(Arica y Punta Arenas), en razdn de su ubicacidn e importancia geo-
politica.26/ v

Se asignaron prioridades también entre los centros de la jerarcuia
anterior en cuanto a la funcidn de centros de desarrollo industrial.
Asi, en 1la periferia se atribuyd la priumers prioridad para locali-
zacidén industrial a Antofagasta y Concepcidn y, en torno a Santiag
a ciudades medianas y mediano-grandes (incluso el Gran Valparaiso),
con miras a la desconcentracidén interna de centro. _

Esta definicidén de un sistena de polos y centros de desarrollo
no fue sin embargo, seguida de medidas consistentes de implementacidn,
por lo gue dicha definicidn no pesb, en los hechos, de un enunciado
de metas espaciales de plazo indefinido. Se realizd, si, un intento
serio de promover a Concepcidn como un polo de desarrollo (en el sentido

que al término da Perroux), con resultados discutibles,

26/ Cabe destacar acui oue se utilizd en forma errada el término
“polo’ aplicéndolo a centros que en realidad se les estaba-asig-
nando un rol de "lugares centrales’ y que no tendrian la funcion
dindmica implicita en el término consagrado por Perroux.

/Esta experiencia



Esta experiencia desconcentradora perdidé impulso y prioridad,
al menos en el mediano plzzo, al centrar ODEPLAN su atencidén en la
organizacidn espacial de la 1lamadé Macrozonza Central (constituida
por Santiago y las provincias pircundan;eé), a partir de 1969. Se
confirmaba asi el hecho de que las fuerzas concentradoras inherentes
al modelo vigente son realmente dificiles de revertir;

Durante el gobierno siguiente no se. innovd en la regionalizacidn
existente, y ODEPLAN se preocupd en gran ﬁedida de problemas coyun-
turales. Sin embargo, se prestd atencidn a la definicidén de una
estrategia de desarrollo territorial de largo plazo, que sirviera
de marco de referencia a futuros planes anuales. Esta estrategia
centrd especialmente su atencidn en la rona centfal, para la que
planteaba un proceso de desconcentracidén del desarrollo basado en
la formacidn de ‘espacios integrados’ (en oposicidén al caracter
circunscrito de polos y centros), aspirando en el largo plazo a la
configuracidén de un corredor de desarrollo, un espacio integrado
casi continuc euntre La Serena y Puerto Montt, este corredor se
estructuraria en base a grandes centros industriales desconcentra-
dores y a centros menores de integrscidn intraregionel. De la
estructura espacial resultante de 1a aplicacidén de esta estrategia
se desvrenderia una nueva regionalizacidn del territorio, referida
funcionalmente a la imagen espaciai futura, méds que a la realidad
existente. N

La estrategia més reciente no difiere demasiadotde las ante-
riores en lo cue concierne a la configuracidn espacial pfopuesta;
da tal vez una atencién mayor a las regiones extremas con el fin de
reforzar la integracién:nacional, Ella serisz aplicada a un nuevo
marco regional preestzblecido, basado en criterios en parte cetie-
jantes a los que guiaron la primera divisidén regional del pais
(de 71965), y a una nueva organizacibn institucional en cuya definicidn
se ha puesto mucho é&nfasis. No es posible entrar asul en mayores
detalles, por cuanto se trata todavia de un proceso de definiciones

gue no ha concluico.
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Resumiendo, puede decirse que la experiencia chilena de plani-
ficacidn regional a escala nacional es rica en planteamientos y funda-
mentaciones diferenciadas ideoldgicamente, pero, por la misma discon-
tinuidad del proceso politico, y el periodo reducido de su accibn
(10 afios), escasa en resultados apreciables. Por otra parte, siendo
el objetivo de desconcentracidn contradictorio con las tendencias
esponténeas propias del modelo de dessrrollo que ha predominado con
estos afios, una implementacién‘efectiva de un desarrollo regional
més eguilibrado habris recuerido un manejo por varte del Estado de
wedios poderosos, capaces de modificar estas tendencias y orientar
los procesos espaciales hacia las nuevas estructuras deseadas. Estos
medios no estuvieron disponibles en medida suficiente, o no pudieron
ser utilizados de manera efectiva.

3.4 El caso del Pert

La preocupacidn en el Perdl por el desarrollo regional desigual
del pails es antigua. Pero sbdlo en 1965 surgieron los priweros
intentos por parte del gobierno de abocarse a una planificacidn
regional del desarrollo, dividiéndose el territorio en ocho regiones
de planificacidn, y sblo a partir de los cambios politicos e insti-
tucionales de 1968 se inicid la accibdn planificadora probizmente tal.

L1 igual que en el caso de Chile (y de la mayoria de los paises
c¢e Latinoamérica), existe en Perfi una fundamental diferencia geogra-
fica entre regiones naturales, y una base histérica - v en el Pera,
también étnica - cue ha determinado patrones diferentes de ocupacidn
del territorio ¥y de utilizacidn de sus recursos, y ha servido de
punto de partids para los procesos posteriores de estructuracidn
del esracio de manera funcional paras las fases del desarrollo por
las que ha atravesado la economia peruana. Como se hz visto en
América Latina en generzl, los wodelos de des=rrollo seguidos por
estos paises han sido. crecientemente concentradores a partir de
los afios treinta, intensificindose atin mis este proceso a partir

de los Gltimos afios del decenio de 1960 y comienzos del actual.
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La gran divisdn natural del Perli es longitudinal, en forma para-
lela a la costa y hacia el interior. La zona de la Costa, desértica
y surcada esporédicamente por valles fértiles en que se concentra
1~ poblacidn, abarces un 10 por ciento del territorio nacional y
contiene alrededor de 48 por ciento de la poblacidn del pais 27/
incluye el Arez metropolitana Lima-Callao, y las principales ciudades
de tamafio medio del pais 28/ y es la parte mas moderna, mis urbani-
zada, e industrializada del pais. La zona de la Sierra, por su
parte, ocupa cerca de un 30 por ciento del territorio peruano y
concentra algo mas del 50 por ciento de 1a poblacidn nacional
(unos 8 000 000 de habitantes), se trata de una zona montafiosa y
de valles abruptos donde los habitantes ~ casi en su totalidad
quechuas y aimarés - subsisten schbre la base de una agricultura
primitiva de baja productivided. El bajo nivel socioecondmico ¥y
la alta densidad rurel de esta zona determinan crecientes corrientes
migratorias hacia los centros urhbsnos costeros. La red urbana en
esta zona es antigua y desorticulade, y depende de los centros
costeros de mayor jerarculsa.

La Selva, por Qltimo, corresponde a la parte amazdnica del
Perlt, y, es una enorme zona casi dezhabitada (2 por ciento de 1la
poblacidn), cue comprende zlrededor del 60 por ciento del territorio
nacional. Sus habitantes son en su mayoria silvicolas aumzzdnicos,

y los recursos potenciales de la zona son précticamenté desconocidos.
Se desprende que los problemas de desarrollo regibnal del Pertl se
refieren, por una parte, a la incorporacidn de la Selva a la economia
nacional, pero cue los problemas mis significativos, en términos
sociales y culturales, se dnn en los desniveles 7 contrastes de

desarrollo cue se marnifiestzn entre las crecientes concentraciones

27/ Que era de unos 15 GO0 000 de habitantes en 1975,

28/ De los 7 000 000 de hobitantes de la Costa, unos 2 000 000
corresponden al Zrea metropolitana de la capital.
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urbano-industriales de la Costa, y las Areas rurales tradicionales
de la Sierra, y dentro de la Costa, en la creciente pnreponderancia
y poder concentrador de actividades y poblacidn de la aglomeracibn
Lima-Callao,gg/ frente a otros centros hacia el norte y hacia el sur.

Sin embargo, es necesario, destacsr como punto de partida para
el anadlisis de las estrategias de desarrollo regional peruanas, que
el modelo primario-exportador o de crecimiento hacia afuera perdurd
en Perll, por diversos motivos, practicamente hasta fines de los afios
sesenta, sin perjuicio de que se hubiese iniciado y= en alguna medida
el proceso de industrializacidn substitutiva. Esta industrializacibn
relativamente mas tardia hizo que el proceso de concentracidn de
actividades y poblacidn en el Area metropolitana de Lima, aunque
intenso, no haya alcanzado su volumen potencial y se encuentra aln
en fases iniciales. ello se refleja, »or lo demés, en la tasa rela-
tivamente baja de urbanizacidn y wetropolizaciédn cue presenta aln
el Perl, y en las grandes masas rurales que todavia permanecen inmo-
vilizadas y marginadas en la Sierra. Esta situacidn inicial seria
favorable a un desarrollo regional mids ecuilibrado, si el desarrollo
industrial ulterior del Per® adoptara un modelo menos concentrador
por sus caracteristicas tecnolbgicas y dirigido a una demanda més
masiva.

Por otra parte, Peri dispone desde 1962 de un sistema de plani-
ficacidn nacional. Se ocupa de los nroblemes del desarrollo espacial
vy regional la Direccidn General de Planificacidn Regional, depen-
diente del Instituto Nacional de Planificacidn (INP).

Este organisuo modificd un proyecto de regionalizacidn de
1965 y en 1968 establecid cinco regiones de nlanificscibn: norte,

centro, sur, oriente y Lima Metroplitanaz.30/ En cada regibdn se

29/  Esta aglomeracidn ya concentra 60 por ciento del producto bruto
industrial.,

29/ Estas regiones cortan transversalmente el territorio, incorpo-
rando cada una partes de las tres zonas naturales del pals,
hacen excepcidn la regidn Oriente, ubicada exclusivamente en
la Selva y Liua Metropolitana, cue es exclusivamente urbzna.
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establecib una Oficina Regional de Planificacidn, dependiente de

la Direccidn General.
En 1968 se aprobd uns Estrategia de Desarrollo a Largo Plazo
(a 1990), la gue propone acelerar el crecimiento hacia adentro, apa-

rentemente con caracteristicas mis distributivas, basado en la incor-
poracidn 2l mercado consumidor interno de grandes grupos hasta ahora
Ello va enmarcado en un

marginados, especialmente en la Sierr=.
proceso de reformas sociales tanto en el agro (reforma agraria) como
en la industria (reforma del sistema de propiedad de la empresa).3l/

En el aspecto regional, la estrategia plantea importantes
cambios en la distribucién de la poblacidn en-el territorio, con un

expensas del crecimiento veretativo de las zonas sobresaturadas de
2l crecimiento urbano, propone la

fuerte esfuerzo de colonizacidn rural de la Costa y la Selve, =a
1'3'/\'tc

Lk

la Sierrz. A la vez, en cu
creacibén en el mediano plszo de polos de gesarrollo o ‘centros de
demanda compensatorios’, para eguilibrar la atraccidn de Liwa y
“Posibilitar la vida econémica de cada regibén mediante el forta-

lecimiento de vinculos entre zouas de actividades complementarias®.

Para ciertas regiones de importancia mayor define ejes ce desarrollo

nacional, los que ectarian constituidos por un ndumero de centros

urbano-industriales con funciocnes complementarias.
suma, la actual estratezia espacial peruana plantea, desde
nacional, los siguientes elementos de dinamismo regional:

En

el plano
a) Polo nacional: la conurbacién metropolitana Lima--Caliao,
regibn Lima Metropolitana.
nacional: el eje Chiclayo-Trujillo-Chiubote,

regibn Norte v el eje Arequips-Ilo-Tacna, en la rezibén Sur.
Pucallpa, en 1z regién Centro e Iguitos

en la

b) Ejes de desarrollo

S

en la
c¢) Polos recionale

icipacidn del capital extranjero.

regidn Oriente.
1s parti
/Ademas de

4
Y

D

en la

Incluso la limitacidn ¢

z1/
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Ademéds de estos elementos estructuradores del espacio a escala

nacional, en el nivel intraregional se definieron con mis detalle

entros polarizedos complementarios destinados & integrar los espacios
regionales, en particular 1la Sierra, a los correspondientes ejes o
polos costeros. )

La estrategia espacial del Perl se caracteriza, como se puede
apreciar, por su acento en el desarrollo costero, en el cue se ubican
los principales elementos polarizadores y equilibradores del Area
metropolitana de Lima. La ocupacidn del interior amazdnico, si
bien se destaca en la estrategia global como uno de los objetivos
nacionales de largo plazo, anarece relegada a segundo término, o a
una fase ulterior.

Ctro aspecto que merece destacarse es el uso del concepto estra-
tégico de ejes de desarrollo, més flexible técticamente, por cuanto
periite la incorporacidn funcional de un grupo de centros a un

espacio dindmico wméis amml;o, cuyo efecto polarlzador es més definido.
3.5 El caso de Penami

La estrategia de desezrrollo regional de Panswi es uno de los
més recientes intentcs de definir un esfuerzo de planificacidn del
espacio a escala nacionel en Awmdrica Latina. Posee un interés especial
porque se tratz, por una parte, de unc de los naises pequefios del
continente, al que su posicidn seogridfica y destino histdrico han

asignado el papel de corredor de transito internacional, hecho que

ha sido central en su desarrollo como nacidn y en la estructuracidn
de su espacio.

For lo demas, en Panani se hacen presentes todos los procesos
y caracteristicas espaciales corunes a la generalidad de los paises
latincamericanos: uns ripida urbanizacidn, con las correspondientes
migraciones desde les zonas rurales; un fuerte proceso de concentracién
espacial en un centro urbano polar y su &rea inmediata, y agudos
desequilibrios espacizles del grado de bienestar, con la secuela

natural de tensiones sociales y polfiticac.

/Esta concentracidn



Esta concentracidn espacial, gue se desarrolla en torno al
corredor de transito, no es, por otra parte, consecuencia de un
dinamismo interno sutosustentado, de un wolo de desarrollo nacional,
sino més bien efecto de un factor exbdgeno 32/ en otros términos, el
modelo centro-periferia de desarrollo espacial se realize en funcidn’
de un centro que se ubica, fundamentalmente, fuera de la economia
cel pais.

El resto de la nacidn no posee recursos naturales de importancia
y estd escasamente incorporado a la economia del centro. La economia
panamefia es muy abierta, y es escaso el desarrollo industrial. La
poblecidn es predominantemente rural (60 por ciento) y muy dispersa,
siendo muy pocos los centros de caricter propiamente urbanos. Ciudad
de Panami cuenta con 350 0O0C habitantes de un total nacional de
1 500 000,

Dado el tzusfio del pais, vy cilerto tamafio ninimo eficiente, oue
debe tener una regibn para su desarrolloc integral, el territorio
panamefio se' ha dividido, »ara efectos de la planificacibn del esnacio,
en pocas regioies ¢e tzmafio relativauente grande concretamente en
trec macroregiones: l» kMetropolitanas, la Orientzl y la Central-Occi-
dental, esta Gltina destinads a dividirse en dos a mediano blazo,éé/
Lz primera nuede carscterivarse cowmo urbanizada y dindmica, la segunda
como de colonizacidn ¥ no desarrollada, y la tercers como consolidada

¥y rezagacas

32/ En el fondo, el factor dinamizador de la economia panameilla resulta

ser la exportacidn de un recurso natural (desarrollo ‘hacie
afuera'’)  este recursoc es explotado por ls inversidn extranjera,
utilizando tecnologia coun gran densidad de capital y con relativo
efecto de ocunacidn local. BEn torno a este enclave se han
concentrado otres actividades subsidiarias de origen nacicnal
creando un ‘'centro’ de caracteristicas wuy especiales.

\ N

32/ De hecho, al nublicar oficialmente el Gobierno la estrategia
de desarrollo regional se procedid a esta divisidn.

/Los objetivos
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Los objetivos dé largo plazo y mediano nlazo del desarrolle
espacial de Panawd .se cefinen a vartir de los objetivos generales
del desarrollo nacionel enuncicdos en la Estrategia mara el Desarrollo
Nacional 1970-1980, y se visualizan en tres categorias complementarias
entre si.

a) Objetivos del sistena espaciel, como son la integraciébn
fisica, econdmica, social y politica y, la organizacidn funcional
del espacio, '

b) objetivos nacionales regionalizados, como el desarrollo
institucional, el forteslecimisnto de la identidad nacional, 1la
reduccidn del desemoleo y la marginalidac, la mis justa distribucidn
del ingreso, la vigorizacidn del desarrollo econdmico:

c) objetivos de largo plazo de cads regidn. Para la~regién
Oriental, ellos son la colonizacidén y reubicacidn de la soblacidn,
la preservacidn ecoldgica y la incorporacidn de srupos indigenas;
pere la regidn Central-Occidental, el me joramiento de la nroducti-
vidad agropecuaria, la reforma agraria, la estructuracidn del esnaclo
rural, el wejoramiento cel acceso rural urbano y la industrializacidn

vera la regidn Metronolitana, la reduccidn

regional; y, finalumente,
de la friccidn del espacio y la complementzcidn de las funciones -
urbanas. ‘

La estrategia define principios-guias cwue establecen el marco
de referenciz para las noliticas especificas de desarrollo regional.
Estos princinios son: ' e

&) responscbilidad priofitéria del sector pGblico en el esfuerzo
de desarrollo regional,

| b) prelacidn (en el mediano ﬁlazo) de la expansidn de la acti-
vidad en los centros v &reas ya desarrolladas del interior, sobre

la creacidn de nuesvas actividades en zon=s =0n no explotadas;

/c) prioridad (en
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¢) prioridac (en el wmediano plazo) del desarrollo agropecuario
y del medio rural sobre el industrial-urbano,

d) combinacidn de- ayuds directa a las persones (4rens de miseria)
con ayuda estatal a2l descrrolle de los lupares; ¥y

e) aprovechamiento del esfuerzo de decarrollo rezionzl para
.canaliznar y fortalecer la serticinacidn popular.

. . . . . . 4 ,
Las politicas basades cn estos lineamientos estratégicos deberan

jt4IN

conducir a cambios svstanciscles de le estructura espacicl de Panenm

-

k)
la cue, en el largo plazmo llegeriz a ceracterizarse nor los gsiguientes
elementos urbanos (imagen-objetivo)

2) un eje de trinsito, cue incluiria la zona Coldn-iananf
(paralela al Canel) ¥ se prolongaria desde la capital hacia el oeste,
hasta la Chorrera: este eje se icdentifice con el polo nacional de
desarrollo, aue desenpeila funciones diversificedas tanto industriales
comc de servicic. Corresponde a la regidn Metropolitana,

b) un eje neninsuler de crecimiento, en la regidn Central-

Occidental, oue incluiria el centro industrial (potencial) Chitré-
Los Santos y el vecino centro de servicios de Les Tablas.

c) un nficleo occidental de crecimiento, en el extremo occidental

del pails, en torno al centro industriel (notencial) y de servicios
de David K incluiris vzrios ce-tros menores depencdientes;

(lugares centreles) existentes

en zonas agropecuarics de la regidn Centrai-Occidental: ¥y

e) un gggzggsgfugggg}gggﬁ_(ﬂotencial) en lr regidn Oriental,
atn no incorvdorada.

Todavia no es posible exsainar leos nosibilidades ce eplicecidn
ni el zcento que tendrizn lzs politices reglonales en distintas fases
de este proceso, v mencs ain la medida en oue los excedentes econbuicos
~enerados en el eje ce trénsito puedan ser desviados hecia la peri-
feria., Todo ello depender?, en narte, de las decisiones politices,

y de los medios de cue dispon a el gobierno para hacerlas efectivas,

/rnero lo
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pero lo cue tendrz influencia decisive seri el modelo de desarrollo
cue se adopte, cuys 1ldgica interns dificilmente nodrd ser contrariada
con mecldas cue no estén inscritas coherentemente en ella.

3.6 L1 ceso de Belivia

El inicio de la planificacidn econbmica en Bolivia se ubica
en el afio 1953, con le creacidén de la Comisidn Nacionzl de Planeamiento,
una de las primeress medicas de la Revolucidn ce 1952, Bn 1952 se
crebé la Junta Nacional de Planeamiento, y sucesivas modificaciones
al sistema lleveron a la creacidén de un Ministerio cde Planeamiento
y Coordinacibén (en 1970), ¥ finalmente,Aal actual CONEPLAN, en 1972,
Aungue en la estrategia de desarrollo de largo 31640 (1971-19%1) s
abordaron por primers ver los problemas del descsrrollo regional,
s6lo en esta 0ltina reorganizacidn del sistema ce planificacibn se
oficializd expresamente un organisuo encargado de lcs aspectos regio-
nales: la Direccidén de Planificacién Regional, cepencdilente de la
Secretaria de CONEPLAN.

Geogréficamente, Bolivia, ccmo Chile ¥ Perﬁ; presentan una
divisidn naturasl bisica de su territorio en tres macroregiones aue
son la continuecidn hacia el sur vy sudeste de dos de las treo regiones
en oue se divide el PerQl. Istas son:

2) el Altiplano, cue se inicia en el Perl alrededor del lago
Titicaca, y cue abarca 15 »or ciento del territorio boliviano v
contieie un 15 por ciento de su poblacidn. In &1 se encuentra
La Paz, con unos 500 000 habitantes;

b) la Hontafle, de estructurs semejente a ls Sierra peruana,
con 7O por ciento cdel territorio y 65 por ciento cde lz poblacidn, y

¢) los Llanos, regidn anflogs 2 la Selva Peruana, Dero mas
voblade en su parte meridional, cousprende 55 por ciento del terri-
torio nacional y apenas 20 vor cientc de la poblacidn.

Esta divisidn, oue como en PerQi no es sblo de carbcter geogri-
fico, coincide con estructuras socizles v econdmicas diferenciadas,

’

y con un substrato étnico perticular en cada una (zimerd en el

/Altiplano, guechua
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Altiplano, quechua en la Montafia e hispanizado en los Llanos). E1
Altiplane y la Montafia son consideradas regiones tradicionales,
mientras los Llanos es rezidén de colonizacidn y ha adquirido recien-

temente ciertas caracteristicas de modernidad y dinamismo, particu-

<

larmente en la zona de.Senta Cruz.
Por otra parte, el modelo de desarrollo primario-exportador
ha persistido en Bolivia casi hasta nuestros dias: el desarrollo
industrial substitutivo de importaciones es relativamente incipiente,
v hay a la vez un rapido avance del sector de los servicios, base
del crecimiento urbano. Bste Gltimo proceso ha sido demorado por
la tardia vy lenta industrializacién, de modo que la tasa de urbani-
zacibn de Bolivia es afin mic baja que la del Perti. El sistema urbano,
contrariamente & lo que sucede en Chile ¥y Perfi, es mucho més equili-
brado entre sus centros mayores, como consecuencia del surgimiento
de varios centros importantes ya en tiempo de laz Colonia. La debi-
lidad del proceso de industrializacidn substitutivo ha retardado el
efecto concentrador espacizal que acomnafla 7 caracteriza a éste. Asi,
Las Paz contiene sdlo 10 por ciento de los 5 000 000 habitantes del
pais, y comparte su importancia con Cochabamba y Santa Cruz.
Por esta misma causa, en Bolivia las diferencias de desarrollo
intsrregionales (medidas en términos del producto interuno bruto

per capita) no se han sgudizado tanto como en Chile o Perd. En

o

cambio, el desequilibrio urbano-rural entre los ingrecsos per capita
es extremaco (relacidn de G:1), nor la estructura econdmica menos
desarrollada de Bolivia, donde la poblacidn rural representa 64 por
ciento de la poblacidn total,

Esta estructura urbana incipiente y todavia relativamente
ecuilibrada es, atn wmis en B3olivia que en FPerl, una ventaja inicial
para la planificacidén del futuro desarrollo espacial y regional,
pues el proceso de urbanizacién puede todavia ser dirigido hacia
una distribucidn espacizl mAs ecullibrada que la que se produciria
espontérieamente si se perseverara en el modelo de desarrollo conser-

vador vigentee.
/Un primer
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Un primer paso en los esfuerzos de planificacidn nacional del
desarrollo regional en Bolivia fue la definicibn - en el marco de
la estrategia del desarrollo 1971-91 - de cinco regiones de plani-
ficacidn. Esta regionalizacidn fue posteriormente descartada, optén-
dose por un enfogue de organizacidn del espacio, més que de plani-
ficacidn de un sistema de regiones.

La estrategia de desarrollo espacial y regional planteada en
1971 para el largo plazo, estaba enmarcada en la decisidn global de
superar rédpidamente la fase de desarrrollo hacia afuera y entrar en
un proceso de desarrollo hacia adentro aprovechando el mercado potencial
interno, que alcanza al 85 por ciento de la poblacibén. Es decir, el
desarrollo industrial en esta nueva fase se orientaria al mercado
masivo de bienes de consumo corrientes, mas cue hacia un mercado
selectivo, de tamafic infimo en Bolivia, vy se combinaria con una dina-
mizacidn y diversificacidn de las exportaciones y una estructura
productiva capaz de absorber gsrandes contingentes de mano de obra
de origen rural, y de posibilitar uns mis amplia distribucidn del
ingreso.

En el aspecto social se planteaba la expansidén de la salud,
la educacidn y los servicios sociales, lo que significabs tembién
la extensidn de su cobertura zeosrifica.

Estos objetivos generales se concretaban en planteamientos
estratégicos sectoriales y en prlanteamientos regionales. Segiin
estos Gltimos, ademds de la regionalizacidn del territorio de oue

ge ha hablado, habria una vpolarizacidn del espacio ccondmico mediante

el establecimiento de volos de desarrollo industrizl (concretzmente

en Santa Cruz, Oruro, Cochabamba y La Paz), polos agroindustrizles

(en Sucre vy Tarija), centros agroindustriales Yy centros mineroindus-

triales, siendo estas dos filtimas categorias de jerarquia menor.
El Plan Quincuenal 1972-1977 tiene la limitacidn de no presentar
lineas de accidn suficientemente explicitss referentes al desarrollo

espacial y regional del pais, pues fundamentslmente hace hincapié en

/las politicas



las politicas globales y sectoriales vara el plazo considerado. Sin
embargo, comc hay conciencia de la importancia de los problemas regio-
nales para el desarrollo de Bolivia, se did comienzo en 1975 a la
elaboracién de una nueva estrategia espacial concordante con 1los
actuales ol jetivos y orientsciones de la planificacidn econdmica
global, en cuya preparacidn ha participado el Programa de las Naciones
Urnidas para el Desarrollc. Se presentan squi los lineaumientos gene-
rales que fueron propuestos como base de dicha estrategia espacial.

En primer término, se plantea la necesidad de que las estrategias
sectoriales v territoriales para el futuro inmediato - ¥y en razbdn de
restricciones en el balance de pagos - sean economizadoras de capital,
si no se quiere agravar dicha situacibn. De aqui que la estrategia

espacial que se defina deber? ser selectiva, y gentrar la accidn en

» - - - .
Areas con claro potencial de crecimiento.

Se destaca el hecho que la estructura territorial de la economia
boliviana se concentra en un Area pecuefia, constituida por el triangulo
La Paz-Santa Cruz-Potosl, en el cual el eje La Paz-Cochabamba-Santa
Cruz detenta un poder econdmico preponderante. En este tridngulo
se halla localizada la mayor parte de los sectores productivos y
de servicio, que generan lsz actividad y el ingreso del pals: esta
frea contiene 90 por ciento de la capacidad instalada v de la
poblacidn urbana del pais. Por otrz parte, Bolivia aparece como un
mosaico de regiones desarticuladas entre si, con escasas interde-
pendencias funcionales y cesi ninguna movilidad geografica de los-
factores capital y trabajo. Esto se refleja en los desequilibrios
de los factores productives en las diversas regiones, lo que influye
en la tecnologia utilizada, en las difereuncias de prodﬁctividad
entre regiones y en los desniveles socioecorndmicos interregionales.

Se insiste, por lo tanto en laz necesidad estratégica de }ogfar

1a integracidn de los subsistemas regionsles en un todo nacional,

eliminando las barreras sociales o culturales que la dificultan.

/Otro hecho



Otro hecho que se hace notar en cuanto a las tendencias recientes
(entre 1962-71) de cambio espontineo de la estructura espacial boli-
viana es que dos zonas muestran claro aumento de su participacidn en
la actividad econdémica del pais: Santa Cruz y Chuquisaca-Tarija; por
otro lado, el &rea tradicional (en torno a La Paz-Cochabamba) ha perdido
participacidn. Se subraya al respecto que es tarea de una politica
nacional de desarrollo regional el facilitar este impulso desconcen-
trador espontéineo eliminando impedimentos infraestructurales y otros.

Partiendo de cinco objetivos nacionales atingentes al desarrollo
regional, y de cierto nlmero de condiciones o requisitos que deben
cumplir la estrategia y las politicas regionales para el logro de
dichos objetivos, se han definido zonas prioritarias, cuyo desarrollo
haria una contribucidn mixima al logro de los objetivos nacionales
enunciados. Estos elementos espacizles prioritarios son los siguientes:

a) el eje La Paz-Cochabamba-Santa Cruz, con las areas cue forman

su hinterland, por su actual dinamismo, y factores locacionales favo-
rables y su efecto dinamizador potencial en las zonas circundantes
(mineras y agrovpecuarias):

b) el eje La Paz~-Oruro-Potosi-Tariia, con vna conexidén hasta

Svcre, mis su hinterlznd, por poseer una infraestructura urbana y
caminera minima cue, mejorada, puede contribuir a acrecentar los
avances recientes del sector agropecuario,

Estos dos ejes constituiran el esgueleto territorial del pals,

con el nombre de Subsistems Territorial Fundamental (STF); su conso-

lidacion e integracidn ulterior no excluiri acciones en otras zonas
periféricas (por ejemplo, el Beni, el Mutfin y otras) cuyas poten-
cizlidades también justifican un esfuerzo de promocidn regional.
En el largo plazo, dichas zonas periféricas terminarian integréndose
también al STF.

Una vercsidn oficial, mfs actualizada de la situacidn de la
planificacidn regional en Bolivia fue presentada por el Ministerio

de Planeamiento y Coordinacidn a la Primera Conferencia de Ministros

/y Jefes
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y Jefes de Planificacidén de América Latina, celebrada en Caracas en
1977, Dicha versidn anarece publicada en el Boletin de Planificacidn

L-5, del ILPES, 1978,

Los casos resumidos precedentemente son ilustrativos de la
diversidad de experiencias de desarrollo regional a nivel latinoame-
ricano, pero no agotan ni remotamente la totalidad de dicha experiencia.

El caso del Nordeste del Brasil ilustra con exactitud un tipo
de desarrollo intraregional con caracteristicas wmuy marcadas de domi-
nacibén. El1 caso de la Guayana venezolana, por otro lado, 1lustra
con igual exactitud un desarrollo intraregional impulsado por el
centro con fines de explotacidn de recursos naturales ¥y energéticos.

Los ejemplos de Chile y Perll ponen de relieve intentos muy
ambiciosos de planificacidn regional a escala nacional impulsados
en el primer caso, por las fuerzas sociales de la periferia y por
el propio centro en el segundo.

Panami muestra el caso de un pais pequefio de tamafio en el cual
algunos conceptos tradicionazles en materia de planificacidén regional
son descartados precisamente en virtud del efecto del tamafio del
pals sobre su relevancia como instrumentos de desarrollo regional.
Boliviz presenta - desde otro angulo - un ejemplo ilustrativo de la
tendencia actual en planificacidn regional en el sentido de dar
mayor importancia a la estructurs espacial ¥ organizacional del pais
por sobre una estructura resultante de la imposicidn de una regiona-
lizacidn.

La particular conformacidn de la estructura espacial de Colombia,
por completo atipica en términos de la regidn, confirié siempre a los
esfuerzos de orientacidn del desarrollo regional en ese pals un muy
marcado acento urbano. Ello tiende a configurar un tipo de experiencia
que es distinta de la registrada en la mayoria de los otros paises

lotinoamericanos.

/4. Examen de
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como se inserta la planificscidn regional en las proposiciones ce
cambio social y vinculados por tanto a une interpretacidn tebrica
de toda la sociedad y de sus procesos de cambio.

Desde este (ltimo puntc de vista cabe preguntarse si los
provectos de cambio contenidos en las estrategqu de desarrollo
regional han sido funcienales o ndé, es decir, si resoondlan o no
a los intereses de 1o0s grunos cue ejercian el control del Lsteado.

Si no lo ersn, ello habria reflejado una errénea interpretacién del
funcionamiento politico de la sociedad.

El examen de le experiencia de algunos palses latinoanericanos
no permite resvonder tsiztivamente esta interrogante°v<Aﬁn en aguellos
cacos en cue el proyecto regional estuvo politicamente bien esentado,
los problemas de corto plavo, coyuntureles, creados en parte por el
misino planteamiento regional, terminaron.por esteriliwar los esfuerzos
de la planificacidn regional. Se podrien cesarrollar ejeuplos como
el de Chile durante el periodo 196L-1973 para ilustrar 1o dicho,.

En otros cesos, el error fue mis manifiesto y los planteamientos
de desarrollo regional cezrecieron simplemente de viabilidad politica.
Cowo lo seficlan Solari, Franco, y Jutkowitz al comentar el
conocido libro de Cibotti y Bardeci: ... De 2hi llegan a la conclusidn
de cve un problema bisico estd en la cuestidn de lz viabilidad poli-

tica y social de los mismos (los planes). De nade sirve cue el
rlanificador iscluya grandes proyectos couo la reforma agreria u
otros similares si no existen condiciones politicas para llevarlos

s iuportancia de estudiar cuidadosamente la
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condiciones politicas ewisteates, lo distribucibn del pocer, los
, . . . a . X

grunos de presidn, los intereses Zesionados por tales o cusles
aspectos del plan, etc. Ln nalabras ~ue los autores (Cibotti y
Bardeci) no usan: si el »len es un proyecto politico reguiere Ce un
diasndstico politico rrevic. De otro modo nada se sSave acerca ae
lz factibilidad de los planes y la slanificacidn puede convertirse
en un ejercicio fatil de redactar -documentos cuyas prescripciones

jambe serin ejecutacdas” (Solari, Fraico y Juthkowtiz; 1976, n. 605),

/Pueéto cue



Puesto cue en las estratepgias nacionazles de desarrollo regional
la alteracidn en las formas de captacidn de excedentes y la modifi-
cacidn subsecuente de la direccidn de las transferencias interregio-

.

nalez atenteba en contra de una modalidad histdrica de apropiacibn,

una condicidn sine qua non de dichas estratezias debiera haber

consistido en un disgndetico politico tal como el que se sugiere
en la cita anterior. En verdad esto nunca se hizo. Se presunmid
simplemente, de una manera muy ingenua, cue era suficiente el interés
del Poder Ejecutivo en la formulacidn de estrategias de desarrollo
regional para viabilizar el proceso. Se desconocid la estructura
real de poder y sdlo wmuy tarde descubrieron los planificadores
regionales que su campo profesional ocultaba una verdadera Caja de
Pandora.

A la luz de la ewperiencia ctual, tel vez si un ejeaplo notable
de funcionalisao politico de la planificacidn regional - en el marco
de los sistemas capitalistas latinoamericenosd - sea el caso de
Panami; de todes maneras, en ese pals habrf cue observar el efecto
gue sobre los esfuerzos de desarrollo regional tendri la aueva
situacidn renresentada por 1la recuperacidn de la Zona del Canal.

De cualcuier manera, un probvlema importante enfrentado por la
planificacidn regional en Awmérica Latina ha sido su escaso grado de
funcionalismo politico., £l socorrido argumento de 'la falta de
volunted politica para llevar adelante los planes’, parece ser
particularmente valedero en este czso.

¢«Falta de voluntacd politica o falta de capacidad de conven-
cimiento por parte de los planificadores regionales acercs del bene-
ficio para el desarrollo de una economiz canitalista de un esfuerzo
regional? <¢lNo seri yue los propios pianificadores regionales han
sido poco exitosos en discurrir uns Cemosiracién sustantiva de su
necesidad, lo cue implicszba snalizar: =) la situacidn de subdesarrollo
de las regiones: b) la necesidsnd del desarrollo y ¢) que solamente
le plenificacidn »ueda asegurar esto Gltimo en paises couwo les latino-

americanos?35/

25/  Soleri, Franco y Jutkowtiz, 0p. cit., p. 536.
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Uno de los mayores problemas tebricos en el campo de la planificacibn
regional y uno de los que mAs ha contribuido a dificultar la toma de
decisiones es el llamado "'conflicto eficiencia~-equidad", Como lo comenta
Richardson en su reciente revisién del estado de la economifa regionals

"1 problema de politica regional es concebido frecuentemente
como implicando un 'trade-off?! entre la eficiencia agregada de la
economia y la equidad interregional, La tarea del disefiador de
politicas consiste entonces en determinar las preferencias sociales
(o las suyas propias) entre eficiencia y equidad y localizar el punto
en la funcibn de transformacién (suponiendo que ello pueda hacerse)
mAs consistente con tales preferencias® (Richardson; 1978).

Dejando de lado la ambirifedad con que se manejan los conceptos
de eficiencia vy equidad, el significado concreto del confilcto ha sido
el siguientes la asignacién de recursos bajo un criterio de eficiencia
significarfa usar los recursos escasos de la economia en la expansidn
de aquellas actividades de mayor rentabilidad, Tales actividades se
localizan preferentemente en regiones capitalizadas de manera que el
criterio de eficiencia en nada ayuda a las regiones mis pobres, Por
otro lado, la asignacién de recursos bajo un criteric de equidad significari
usar 10§ recursos precisamente en las reqiones mis retrasadas en donde el
rendimiento es menor. En consecuencia, el criterio de equidad implicaria

un costo social por la via de una reduccién del ritmo de crecimiento

potencial de la economia,

Al examinar la manera coémo este problema ha sido tratado en las
politicas de desarrollo regional del Brasil, Jotab4 llega a afirmar
quet ,..su resolucién (del conflicto), reside de todas formas en el plano
politico, no importando mucho el estado del arte, en este caso particular
(Jotab4; 1978). Esta posicién, por cierto muy difundida, de
remitir el problema a la esfera de las decigiones politicas, no
parece muy promisoria, como tampocc parece serlo el intento

de construir sobre supuestos cada vez mds restrictivos, / funciones de






funciones de transformacibén cue permitan - supuestamente - medir la
"tasa de substitutidn® entre eficiencia y equidad, como ha 'sido el
camino seguido por Mera, por ejeuplo (Mera; 1967). De acuerdo al
andlisis de Mera, el costo de la eficiencia en términos de equidad
varia en funcidn de la tasa de substitucibn posible entre factores
productivos; cuanto més se acercan las funciones de produccidn regio-
nales al tipo de funcidn de coeficientes fijos, wenor es el costo.

de un objetivo en términos del otro.

Entre ambas tendencias, relegar la cuestidn coupletamente al
plano politico o tratar de medir el valor de transformacibn, crece
la sospecha entre los .especialistas de que la validez cel .conflicto
estd lejos de ser universal o general y que serid posible encontrar
méds y mis situaciones de compatibilidad.36/ .Aperte del peso cue
podrian adquirir los criterios. distributivistas y aparte del traslado
del problema 2 un horizonte temporal muy amplio, hay otros ejeuplos
poco explorados de compatibilidad. ‘En las palabras de Richardson:
“Para resumir, si bien es innegable cue el problems de 'trade-off’
frecuentemente ocurre, hay situaciones en las crales es posible
sostener un arguitento de eficiencia en las estrategias interregio-
nales gque persiguen la eguidad. Los argumentos pueden incluir el
logro de la eficiencia de largo plazo en vez de la de corto plazo,
la maximizacidén de la tasa social de retorno (tomando en cuenta las
externalidades negativzs en las regiones prbsperas y les externali-
dedes positivas en las regiores subdesarrolladas), explotando recursos
ociosos inmbviles, reduciendo la inflacidn y minimizando la degradacidn
del medio ambiente.” (Richardson:. 1978.)

En la discusidn entre eficiencia y equidad (que en la practica
tiende a resolverse a favor de la eficiencia particularmente cuando
la estrategia global estéd orientzda a una rapide industrializacidn)
ha quedado oculto un hecho singularmente importante que en no pocas

oportunidades hace estéril la discusibn, por 1o menos en los términos

%6/ Mis alld de la solucidn dada por la versidn elemental del modelo
neoclasico (completa movilidad, ausencia de externalidades).
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en que ella usualmente se plantea: la relacidn entre la desigualdad
en la distribucidén del ingreso personal’y la desigualdad en la
distribucidn interregional del ingreso.

“Los juicios acerca de que la -igualizacidn del ingreso (inter)
regional disminuird la desigualdad total de ingresos deben también
ser tratados con un grado similar de circunspeccidn: Primero, 1la
relacidn o la contribucidén dé 1os diferenciales regionales de ingreso
a la desigualdad total de los ingresos personales puede ser insig-
nificante. La desigvaldad econdmice se asocia principalmente con
caracteristicas personales y de otra especie, incluyendo edad, sexo,
educacidn, ocupacidn, etc. En Brasil, en donde tanto la concentracidn
del ingreso personal como las diferencias espacialesfson~marCadas,’
las variaciones de ingreso entre regiones no contribuyen substancial-
mente a la desigualdad totsl ‘observada en 1la distribuéi6n personaI
del ingreso (Fishlow, 1972; Langoni, 1973). La ‘desigualdad econdmica
personal existente se mantendria afin si se lograra una completa
igualacidn regional.' (Gilbert: 1976, p. 12L,)

En resumen, si bien‘'el argumento a favor de la éficiencia ha
pesado mas que el argumento- a favor de la ecuidad, en parte debido
a que la formalizacidn del conflicto ha descansado en construcciones
neoclésicas, comienzan a surgir crecientes dudas en cuanto a su
validez. De todas formas, es un hecho gue la aplicadiénvaé‘estrg#
tegias de desarrollo regional se ha visto entrabada por elld. ' Es
una tarea pendiente para los planificadores refionales demostrar o
la’ compatibilidad entre crecimiento global (si ello siguiera siendo
importante) y la reduccidn de los desequilibrios‘interregionales o)
la escasa incidencia de las desigualdades interregionales frente a
lzs desigualdades interpersonales.,

Otra cuestidn tedrica que ha dificultado le concepcidn y puésta
en préctica de las estrategias regionales se asociz - como se se seflald
més atrds - a la teoria del desarrollo polarizado. Como este asunto

ha sido materia de un amplio debate plblico, no es necesario teferirse
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a &l in extenso; de .todas formas, una .sintesis del problema es nece-
saria. -

Casi sin excepcién.todas las .estrategias nacionales de desarrollo
regional formuladas en América Latina :se basaron o mostraron como
fundamento de su racionalidad la,jgoria de los polos de crecimiento,
las excepciones son Cuba y Paznami. . Igualmente, casi sin excepcidn,
lo que se hizo fue un intento de aplicacibn mecanicista a un deter-
minado contexto (el latinozmericano) de una estrategia presumible-
mente funcional a la situacidn regional de economias desarrollzdas.
No se investigaron los supuestos no siempre explicitos pero basicos
del planteamiento original, tanto de carédcter ideolbdgico, pero.
principalmente tecnoldgico y se le atribuyd en consecuencia cierto
cardcter de 'férmula mégica de industrializacidén y deserrollo® a lo
cue después devino en una férmula . extrenadamente restringida para
promover el désarrollo regional. La idea de ‘polo de desarrollo”
fue masificada hasta transformarse‘en bandera reivindicacionista
de tada y cualouieras comunidad. : _

Le situacidn sctual del debate (en sus sspectos técnicos)
debiera poder ser resumida de la manera sigulente:

a) la idea de introducir un elemento desestabilizador:(un-
pole, industria-motriz) en una regibn a fin de producir un creci-
miento generalizado a toda la matriz de activicades regionales ..
parece adecuada si y sblo si la regidn presenta una estructura econd~ -
mica suficientemente diversificada. Ello resulta del hecho —‘analif
ticamente demostrable - de ser el multiplicador regional (del empleo
o del producto) directamente proporcional al gredo de divqrsificacién
econdmica regional. [Esto significa - como es lbgico por lo deméas
atendiendo al contexto original de la teoria.- que la estrategia

de desarrollo polarizado resulta eficiente para dinauizar regiones.

industriales diversificadas, que, por una u otra razdn, se encuentran

en situacidn deprimida;
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b) para utilizar una estrategis de desarrollo polarizado a
fin de promover el desarrollo de regiones con estructuras epecial-
lizadas, debe introducirse simultineamente un éoﬁsunto de actividades
que equivalen a crear en la regidn una matriz completa (o suficien-
temente completa) de relaciones inter-induétriale’é° "Pero ello implica
una cuestidn de escala, de uso masivo de récursos que limita por si
misma la aplicacidn y por subuesto la diseminacidn de tal estrategia.
Cualquier otra alternativa conduce a generar enéléves.

5i se acepta lo anterior, quiere decir que se estd lejos todavia
de asistir, como se preguntaba Kamal Salih, al "funeral de la idea de
los polos de crecimiento’ (Salih. 1975). Simplemente habria que
reconocer que una estrategia de deszrrollo polarizado es aplicable
en condiciones muy particulares y restrictivas,.pero qﬁe seguira
formando parte de las estrategias nacionalés de desarrollo regionél°
En todo caso, constituyd uno de los probleuas tedricos més serios
de las estrategias formuladas en Amnérica Latina-

Ligada a la cuestidn del desarrollo volarizado se encuentra

toda la conceptualizacidn centro-periferia y su uso eh’la"estructu—
racidon de las estrategics de desarrollo regional. '

Ya en 1966, John Friedmann escribia cue debido a la emergencia
histérica de relaciones centro-periferia al interior de los paises,
el problema regional, por primera vez, se colocaba como una cuestidn
de importancia nacional (Friedmann; 1966). El mismo autor indicaba
tres caracteristicas estructurales tipicas del modelo centro-neriferia
a nivel nacional: i) una relacidn colonial 37/ ii) deterioro en los E
términos de intercambio y iii) presidn politica por parte de la
periferia a fin de revertir las tendencias del modelo. Hilhorst ha
hecho una sintesis de la teoria centro-periferia y 1é‘teoria de la

dominacidn de Perroux (Hilhorst 1971).

. s

7/ No necesariaumente una relacidn de ‘'colonialismo interno’ del
tipo planteado por Gonazalez Casanova sino mAs bien de “‘domi-
nacidén®.
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La teoria ‘centro-periferia’ forma parte indisoluble del pensa-
miento de la CEPAL y dado su valor explicativo y metodoldégico en el
andlisis de las relaciones entre paises, siempre existid una tendencia
a aplicar los mismos conceptos para el estudio de las relaciones .
entre regiones de un mismo pals.. En las pélabras de Pinto: “ya que
dentro de cada pais, auncue con caracteristicas originales, emergen
problemas similares en los nexos entre sectores'y‘Unidades-que
absorben con ritmos dispares el progreso técnico y asimismo aprovechan
en grado diverso sus rendimientos? (Pinto: 1965). Seglin Alayev,
la transferencia del método de la escals internacional a la inter-
regional se justifica por el hecho que la constructividad del método
no se pierde, dado cue a nivel nacional actuarian cesi las mismas
fuerzas y leyes que caracterizan al sistema centro-periférico
mundial (Alayev, 1978). "

La idea implicita - de cue ciertes procesos v métodos pueden

ser sometidos a una suerte de operacidn de scaling down sin perder

sus caracteristicas intrinsecas - es, por lo menos, sbspechbsa.
Justamente ese es el tipo de idea central en ellparadigma idel
centro abajo’ (Hansen:; 1978). Debe reconocerse sin embargo, oue
parecen acumularse argumentos, tanto especulativos como*empificos,
en favor de la validez positiva del modelo centro-periferia a
nivel nacional.38/

Las caracteristicas estructurales del modelo éentrpreriféria‘
en su versidn nacional resefiadas por Friedmann pueden ser'réplahteadas

de una manera miAs concreta. Se requieren condiciones necesarias ¥y

38 Véase entre otros: di Filippo, A. y R. Bravo: Los centros’
nacionales de desarrollo y las migraciones internas en América
Latina, CPRD-B/20, ILPES, Santiago de Chile, 1976, ¥y Dunham, D.
Intereses de prupo y estructuras espaciales. Alzunas propuestas

tebricas, CPRD-C/LO, ILPES, Santiago de Chile, 1977, y Baer, W.

0. cit.

/suficientes para



suficientes para que el modelo centro-periferia tenga aplicabilidad
como explicacibn del funcionamiento econdmico-espacial de un sistema
regional. Las condiciones necesarias son: i) la generacidn de exce-
dentes en la actividad econdmica -de.la periferia, particularmente

de excedentes de comercio internacional:; ii) la existencia de rela-
ciones de dominacidén entre la periferia y muno o més centros; iii)
una relacidn de intercambio desfavorable a la periferia en sus
transacciones con el o los centros. La condicidn suficiente es la
existencia de mecanismos de exaccidn y transferencia del excedente,
lo que puede operar simplemente por la via del sistema de precios

o} bien; mediante el efecto adverso sobre la periferia de politicas
econdmicas nacionales.

Otro aspecto sobre el cual conviene llamar la atencidn al
discutir todo el problema ‘'centro-periferia’ tiene cue ver con las
formas de propiedad de los recursos regionales. Es' un hecho.que
cuanto mayor es el dominio extraregional sobre los recursos naturales
y productivos, mas expedito resulta el nrocesd de transferencia de
excedentes de una regidn a otra.  También contribuye a ello la
diversidad que se observa en los-patrones geogréficos de distribucidn
de las ‘plantas’ y de lzs ‘isedes sociales’ de las industrias y
negocios.

El hecho notable es que z nesar de la relativamente abundante
literatura sobre el tema y a pesar de la indiscutible influencia
de la CEPAL sobre los planificadores latinoamericsnos, una de las
pocas eé‘Tategias de desarrollo regional cue discute explicitamente
el tema (para descartar el modelo en este caso) es la ectrategia de
Panamé,. aparte del caso inicial cde Venezuela. Esto ha constituidé
un problena, ¥a que una ves probada’empiricamente la teoria.en un
‘caso dado, (o mo del todo rechazada en un sentido popperiano) la
estfategia que fluye es muy directa (polos de desarrollo, poiiticas
de precios, etc.). En este sentido seria posible detectar mis de

una inconsistencia entre las proposiciones estratgicas planteadas
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en diversos paises y la real explicacidn tedrica del funcibnamiento
espacial de esos mismos paises.

Finalmente, otro problema tedrico que no ha sido adecuadamente
resuelto en este campo es el problemz del tamafio de los paises y de
la adecuacidén o nd del instrumental de la planificacién regional a
paises de reducido tamafio geogrifico. Lo:usual ha sido, otra vez,
aplicar indiscriminadamente los mismos conceptos e instrumentos inde-
pendientemente del tamzfio (y de los efectos.del tamafic) de cada pais.

Gran parte de la teorizacidn y de. la practica de la planifi-
cacidn regional o espacial esta basada en el presente en el concepto
de grandes espacios y en la posibilidad de reproducir en espacios
subnacionales suficientemente diferenciados, las estructuras y el
modo de. funcilonamiento que caracterizan . las relacionés entre el
centro y la periferia nacional. Queda abierta la posibilidad sin-
embargo que el arsenal analitico desarrollado sobre tales bases no
sea por completo aplicable al caso de los paises peqguefios, en donde la
friccién»espacial juega un rol diferente o, en el caso de regiones
de pequefio tamafio.

Esfp ha sido escasamente. explorado, lo cue resulta. paradojal
si se considera cue la planificacidn regional desciende en linea
directa‘de la economia espcial, cuyo desarrollo obedecid en parte
a una reaccidén frente al a-espacialisme de la teoria econdmica
tradicional.

L,2 Principales problemas de orden metodoldgico

Los problemas metodoldgicos se refieren a uno de los- elemeéntos
que tipifican la existencia de una situacidn de planificacidn econbmica
seglin se resefid en las piginas iniciales de este documento. Este
elemento es el proceso de vlenificacidn o el procedimiento de plani- =
ficacibn. Ny o

¢Existe un proceso o nrocedimiento de planificagidn regional?
La respuesta es afirmativa en términos generales si se acepta la

tesis de Hilhorst por ejemplo, en el sentido de que un proceso de
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planificacidn queda definido*pof'tres etapas: i) la especificacidn
de objetivos: ii) la seleccién de instrumentos y:; iii) el uso de
los instrumentos (Hilhorst: 1971), : . k

" El1 planteamiento de hilhorst esté sobre51mp11flcado sin embargo.
En efecto, en el caso de la planlflca01on reglonal tel como se la
entiende hoy dla; deben distinguirse dos niveles de procedlmlento

jerarquicamente dependientes: el proceso ‘de planificacidn interregional

y el proceso de planificacidn intraregional en el marco del anterior.

Ambos procesos son dependientes, pero diferentes tﬁda vez que las
etapas cue los conforman no son necesariamente iguzles en contenido
y/0 en su prioridad relativa.

La articulacidn entre ambos saca s luz el primero de los
problemas metodoldgicos detectables en la experiencia de planifi-
cacidn regional en América Latina. &Qué tipo de ﬁrocedimiento debe
seguirse para planificar el desarrollo de una region en el contexto
de un plan interregional de desprrollo '

Toda vez que la reduccidn a escala del procedimiento interre~
gional es fAcilmente criticable en este caso, una posiblé‘fespuésta
se encuentra en destacar la naturaleza esencialmente ecfratégica
y politica - en el sentido de neg001a01on politica - del proced1~
miento intraregional, 39/ lo gque lleva al disefio de un prOCeso -
radicalmente distinto del tradicional y al mismo tiempo suflclenteménte
interconectado con el proceso interregional. Este tipo de pfopoéicién
se inscribe dentro del movimiento actual de revisién de la-teoria
y la préctica de 1la planificacidn reglonal en todo el mundo (Frledmann
y Douglas, 1975, StShr y Totdling, 1977. Coraggio, 1978),

La auserncia de un procedimiento adecuado de planificacibn

intraregional produjo alguno de 165 efectos siguientés% o los planes

39/ ‘Boisier, S., "¢Qué hacer con la planificacién regional antes de
la medianoche?", Revista de la CEPAL, NQ 7, 1979.
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nacionales de desarrollo regional no llegaron simplemente a plantear
su composicidn intraregional o bien, se- formularon planes intraregio-
nales divorciados del plan nacionaly, generalmente con una metodologia
propia.mds de la planificacién global que de la planificacibn regional.

Otro problema general de orden wetodoldgico se aprecia en la
falta de una integracidén formal y de fondo entre la estrategia.o el
plan de desarrollo regional y el correspondiente plan global. Este
hecho obedecid a numerosas cousas, fundamentalmente a la diferencia
en formacidén profesional entre planificadores globales y regionales
¥y al notable desnivel anslitico de las proposiciones globales ¥y
regionales. Al paso oue los planificadores globales, respaldados.
por toda la capacidad de formalizacidn del andlisis econémico, estsban
en condiciones de plantear respuestas concretas a preguntas tan’
bésicas como cudnto invertir, cuéinto puede endeudarse el pais, cuél
puede sér el alza probable de precios, etc., etc., los planificadores
regionales estaban en ciertz medida obligados a.moverse en un plano
muy discursivo, vago y de muy largo plazo. 7

Foqalizando éhora,la atencién en el procedimiento mismo de
la planificacidn interregional, podrian formularse observaciones
metodolégicas a cada una de, las etapss del proceso. Para los efectos
de este anéliéis resulta suficiente sin embargo destacar dos. asuntos..

En primer término cabe hacer algunos comentarios breves sobre
los diagnééticos regionales. , RS

En numerosas oportunidedes se ha sefialado el hecho de gue la
mayoria de los diagnbésticos regionales preparzdos en América Latina

han constituido sendas piezss descriptivas, pero con una dimensidn

positiva o interpretativa muy escasa. Si se carece de una inter-
pretacién, resulta imposible establecer relaciones de causalidad:
en relacién a los hechos descritos o si ello se hace, es-el resultado
de 1avintuigi6n y no de la planificacidén. A su turno, la incapacidad
para establecer relaciones de causalidad impide identificar politicas
o bien 1aé politicas resultan dirigidas més bien a los efectos - -

aparentes cue a las causas.
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Esta pobreza interpretativa de los dlagnostlcos debe ser atribuida
principalmente al estado todavia embrionario de las teorlas del
desarrollo reglonal y en segundo término, a 1la dlflcultad (m4s apa-
rente que real en todo caso) de cuantificacibn y de formalizacibn
de los fendmenos regionales, producto a su vez'd§'1a escasez de
informacidn estadistica y de técnicas aprop’iadaé° ‘

En segundo término se'anotahlalguﬁas.obsérVacioheé en relacidn
a los objetivos planteados usualmente a nivel de ia‘ﬁlanificacién
regional, N o » '

Surgen acd dos asuntos. Por un lado ‘la mayor cdmplejidad ‘
del proceso de establecimiento de objetivos'én el caso de la plani-
ficacidén regional cuando se comparé esto coh, por ejémﬁio, la plani-
ficacibén global. Esta mayor complejidad deriva del hecho de trabajar
simultineamente con tres sujetos de planificacidn: cada régién; el
sistema multiregional y el espacio nacional. A su vez ello pléntea:
de partida complejos problemas de compatibilidad. Por otro lado y
dejando fuera por el momento la distincidn anterior, el problema
fundamental en relacién a los objetivos regionales ha sido prec1sa-
mente su falta de coherencia con los objetivos globalese‘ No debe ‘
confundirse esto necesariamente con la cuestidn de la func1ong11daé"
politica mencionada en la seccidn anterior poraque aﬁn‘éuahdo’héya"
existido tal funcionalidad, todavia subsiste el prdbiéma de_ig
coherencia, més allé incluﬁo del asunto “eficiencia- eohidad"

Por ejemplo, ées coherente el obJetlvo global de estabilidad
con un objetivo regional como acelerar la 1ndustr1a]1zac1on de .
tal o cual regidn? " :

El ejercicio de verificar la consistencia de.objétivos regio-
nales y globales rara vez se ha hecho. Una excépcién notable ée ‘
observa en Bolivia, en donde el equipo de asesores de Naciones Unidas
(Proyecto PODERBO) realizd a comienzos de la década actual un examen
de esta naturaleéa como parte de la tarea de formular una estrategia

de desarrollo regional de largo plazo.
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_ Obviamente si tal examen no se realiza, las probabilidades
de generar politicas contradictorias se elevan considerablemente ¥y
las posibilidades de -incorporar los objetivos regionales en los
planes generales de desarrollo se minimizan, aungue no sea mas que
por el natural recele de los planificadores globales (para. los cuales
el anAlisis de consistencia de objetivos es casi rutinario) frente a
proposiciones no del todo evaluadas. \

Adicionalmente y para terminar con este examen sumario de
algunos problemas metodoldgicos cabe también destacar el conside-
rable retraso de las técnicas de evaluacidn de proyectos con
criterios regionales, una cuestibn cue ha impedido defender la
racionalidad de no pocas proposiciones regionales.’

4,3  Principales »roblemas de orden ovperacional

Los problemes de orden operacional se refieren-a la puesta en

marcha o implementacidén de las estrategias de desarrollo regional.

Necesariamente habrd que sefialar 2 la propia regionalizacidn

como el principal problema de implementacidén. Los problemas derivados
de los intentos de velidar una regionalizacidn dada se han .asociado

a dos hechos: la srtificialidad de algunas propuestas y, las reper-
cusiones politicas de una regionalizacibn.

En relacidén a lo primero, se hace necCesario recordar que en
gran medida, la definicidn regional en América Latina (a2 lo menos
durante las dos Gltimas décsdas) fue una tarea.prioritaria:de los
planificadores regionales, economistas y economicistas las mas de
las veces. Las regiones definidas resultaron en algunos casos, .|
verdaderos artefactos, sin una correspondencia real con las. fuerzas
sociales y con los lazos de lealtad preexistentes. Se desconocid
la multifacética naturaleza de una regibn - desde espacio continuo
diferenciado hasta conciencia colectiva de ser y pertenecer a un’
lugar. .

Naturalmente cue el intento de encajar una realidad social y

politica caracterizada por fuertes sentimientos de vertenencia,
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asoclacidén e identidad en categorias geogrificas construidas sobre
bases puramente econdémicas generd resistencias politicas y sociales
que terminaron por esterilizar el proyecto de regionalizacibn. Tal
fue el caso de Chile en algunas regiones del Norte y del Sur durante
el periodo 1964-1970 como también el caso de Ecuazdor en relacidn a
la provincia de Chimborazo en fecha mis reciente.

En algunas oportunidades, el ‘localismo’ resulta una fuerza
tan poderosa que cualquier intento de regionalizacidn que trate de
racionalizar la estructura de las relaciones espaciales esta de
antemano condenado al fracaso. Tal parece ser en alguna medida el
caso de Bolivia. Como se desprende de la sintesis.de ese,pais
presentada més atra$, la proposicidn estratégica en Bolivia-practi-
camente evita la cuestidn de la regionalizacién, favoreciendo un
enfoque completamente espacial y de fortalecimiente institucional
en sus planteamientos.

A veces, como es el caso de Guatemalas, se opta por la linea
de menor resistencia y se adopta, para fines de planificacién
regional, una regionalizacidn sectorial en uso,; la del sector agro-
pecuario en este ejemplo. . {

Es interesante en este contexto reproducir parte.de los
comentarios de Alayev sobre lo ocurrido en América Latina entre .
1950 y 1975:

"En el afio 1950 los 19 paises latinoamericanos se dividian.
en 357 unidades territoriales administrativas, del primer rango. De
aquellas, 326 unidades pertenecian, seglin su grado de autonomia,.a-
lo cue llamamos de 'Primera clase' (estados, provincias, departa-
mentos) y 31 . pertenecian a lo que llamawmos de- 'Segunda clase',
gobernadas directamente por el gobierno central con un estatuto
especifico (territorios, intendencias, comisarias, comarcas). Alre-
dedor de los afios 1970-1975 el nlmero total de las jurisdicciones
del primer rango aumenté hasta 374, o unas 17 unidades mas: es

notorio cue el nimero de las unidades de segunda clase disminuyd en’
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11, contando sélo 20 unida&es; mientféé las éé primera clase
crecieron en 28 hasta 354 unidades.

"Si medimos el procentaje de poblacidén afectada por los cambios
administrativos (aquella que ha cambiado su testatuto', pasando de
una clase a otra, o ha cambiado su subordinacidn de un centro admi-

nistrativo a otro) resulta que este indicador seréa:

en Brasil y Honduras 0,8%
en Ecuador 0,9%
en Niceragua 1,6%
en Argentina 5,9%
en RepOblica Dominicana 10,6%

R

~en Colombia

@ \}-I
=

6

N

en Haiti

Se ve que, excluyendo a Haiti, cuyo ejemplo es de poca importancia,
en los demas siete‘paises la magnitud de las reformas administra-
tivas en la reormanlza01on del terrltorlo era moﬂesta, en 10 paises,
como ya se ha dicho, los olstemas administrativos perman601an
intactos durante todo el periodo - con una notable excepcidn en el
caso chlleno, del cusl hablaremos mis adelante. | '

”E°ta poca mov1izmad de los sistemas adminihffativds latinoame-
ricanos (los cambios men01onados tocaron solo 2,6 por ciento de 1la
poblacidn con;iﬁentalj erige una 1nvest1gac1on e5pec1 al limitémonos
concluyendo oué; junto con la tradicidn centrallzadora' xiste tamblen
una tradicidn conservadora en el Ambito de la divieidn 3dm1nlstrst1va°

"Beshndonos en los materiales del II Seminario Latlnoamerlcano
sobre Reglonallza01on y en el estudio analltlco del Centro Latino-

amerlcano de Proye001oneq Econbmicas de la CLPAL anadlendo ademas

otras observa01ones, podemos dellne r el cuadro 51gu1ente.
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Pais Namero de Jurisdit ' Nimero de las regiones
ciones administra- ' identificadas para los
tivas fines de planificacibn
1950 1975
Argentina ‘ 25 2L 6y o
Brasil 26 : 27 5
Colombia 25 30 6
Ecuador 18 a 20 5
Guatemala 2 22 by
Haiti 5 9 L
Honduras 17 18 10
México 32 32 . 10
Panama 9 9 b
Pert 2L oL 5"
Repiblica Dominicana 21 27 .3
Venezuela 23 23 8

“En promedio, una regidn del plan correspohdé a 3-4 regiones
administrativas. Pero, i(corresponde? <Existe la correspondencia
entre ambos sistemas - o, como se llanma, éongfuénéifo' La congruencia,
cuando a una regidn del sistema de planificacidn corresponda al
nlmero entero de las regiones administrativa s\y los limites exteriores
de la primera y de las Gltimas territorialmente coincidan - existe
en 6 paises (Brasil, Ecuador, Guatemals, México, Haiti, Panamd),

En los demés paises los sistemas territoriales del plan son“comple%é
o0 parcialmente incongruentes con los sistemés'administratiﬁoé; Este

. . § o .
hecho extrafia més aln si notamos que tedricamente la necesidad de "L»
la congruencia regional ya Hace mucho que ha sido combrobada, tanto N
fuera como dentro de América Latina. Farece gue 1a mayorla de 1os
paises de continente necesita una reforma administrativa terrltorlal
més radical. Tomando en cueénta que una amplia gama de 1as acc1ones
(prowramas de 'salud, de educ acidn, de vivienda. sistena oresupuestarlo
coleccidn dé los datos estadisticos, etc ) se desarrolla =z través de
las unidades administrativas, vale conclulr,'que la conservécién de
la incongruencia genera discrepancia entre las acciones econdmicas

y demds acciones del gobierno.
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WAl parecer la regionalizacidn en los paises latinoamericanos
seguird el escuema siguiente: primero, se crearin y estabilizaran
las regiones de planificacién segundo, el sistema administrativo
se hard congruente con el sistema de planifiéééién, nor fin, las
regiones ecoqémicas serin dotadas de 165 poderes y funciones de las
unidades administratives del brimef’réﬁgo en muchos casos, especial-
mente en lds'paises de gran tamafio, las antiguas unidades no desa-
pareceran, siendo un nivel jerérquicamente intermedio entre las
nuevas unidades grandes ¥y ios municipios, cuys fragmentecidn nece-
sariamente seguird nds adeleate.” (Alayev Op. cit.)

Ahora, por otro lédo, el intento de introducir una regionali-
zacidn administrativa clarsmente significaba zlterar el patrdén de
distribucidén del poder dentro del sparato de la administracidn
interior y de la administracidn piblica de cada nais. Esto cenerd
resistenciss politicas en dos nlanos: por parte del resto de las
instituciones del sector wnfiblico y por parte de las autoridades
administrativas (intendentes, gobernadores, alcaldes, etc.).

En todos los casos, ha sido dificil readecuar tanto la adminis-
tracibn pGblica como la 2duinistracidn interior a las nuevas estruc-
turas propuestas por las estretezias de desarrollo regional, poco
ayudd a ello la posicidn relativsmente inflexible de los propios
planificadores regionales.

Chile representa en este sentido un ejeuplo de imposicidn suto-
ritaria, pero indudsblemente efectiva, de une regionalizacidn con
fines de modificacidn del regimen de aduinistracidn interior was que
con propdsitos de planificacidn. Venezuela, en el otro extremo,
puede citarse como un caso en ~ue uvna flexi»le negociacidn nolitica
logra asentar un proyecto ‘e regionaliznacidn.

Avarte del problems overacional nlanteado por los propios
intentos de regionalizacibn, las estrategias de desarrollo regional

sufrieron principalmente de la fzlts de continuidad en la zplicacidn
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de las politicas y de la escasez de equipos técnicos en un nlimero
suficiente como para dotar .z ceda una de las zdministraciones regio-
nales propuestas.

La falta cde continuidad, manifestada en frecuentes cambios de
prioridades regionales, ha obedecido a wvarios factores, entre otros,
a-la ausencia de una instancia supra-ministerial (al estilo de un
Consejo de Ministros para el desarrollo regional) cepnaz de sobre--
ponerse a los vaivenes de la politica contingente y capaz en coénse-
cuencia de adoptar decisiones politicas de largo plazo. Aln cuando
tiene un cierto sabor a escapismo, es un hecho osué la modificacidn
de los patrones vigentes de desarrollo regionzl constituye una
tarea con resultados de largo plazo, vero no pér ello menos imperiosa

ahora. ’ SR L e N LT



5. .El papel de la planifiecacidn regional en
América Latina durante la
nroximna década

las secciones anteriores de este documento pueden heber dejado una
impresidn relativamente pobre en relacidn al desempefio de la plani-
ficacibén regional en América Latinkz.. Un juicio como ese resultaria
percial, poraue si bien es cierto cue sehan destacado los '‘problemas’
de la experiencia regional, no es menos cierto cue se esta lejos de
descartar los esfuervos de desarrollo y planificacidn regional.

Bien por el contrario, hoy dia se percibe no sdlo un interés renovado
por el tema sino que se intentz en varios palses incorporar algunos -
aspectos del desarrollo regional en las propias Cartas Constitucio-
nales. Las Naciones Unidas asimismos, mantienen actualmente programas
estables de cooperacidn técnica en este campo en por lo menos cinco
paises latinoamericanos (Guatemala, Honduras, Panami, Venezuela,
kcuador), un hecho que revela el interés de los gobiernos por incor-
porar la dimensidén regional en sus planes de desarrollo.

La cuestidn resional puede ser vista cescde tres “ngulos comple-
mentarios-en funcidn de su relacidn con los grandes problemas nacio-
nales. .

Primero, como una cuestidn de adecuacidn o funcionalidad entre
la orgenizacidn del espacio 40/ y el modelo zlobal de cdesarrollo.

No toda organizacidn del espacio es igualmente eficiente frente a
diferentes modelos (o estilos) de desarrollo. Por ejemplo, un

espacio organaizado de una manera altamente concentrada coloca impe-
dimentos adicionales frente a une estrategia o un wmodelo de -desarrollo
"hacia adentro’ si bien por otro lado podrla resultar una eficiente .

forma de organizacibén en relacidn a mn modelo de desarrollo’'hacia

.

Lo/  La organizacibén espaci=l se refiere a la estructura (en un i
moriento dado) de los ssentamientos humanos, los asentamientos
de produccidn, la red Jde conexidn entre ellos y los flujos de
recursos, personas y bienes que se verifican en tal estructura.
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afuera'. Un sistema de centros’urbanos caracterizado por un elevado
grado de primacia y fuerte discentinuidad urbané—rural es un escollo
para objetivos tales como 1la intégraciéhhnadgonal, la equidad social,
etc., en virtud de los obstéculos a la difusidn espacial que tal
sistema implica. La forma como se manejan las relaciones entre’el
desarrollo econdmico y la organizacibén del espacio da lugar a .dos
enfoques y précticas de la planificacibn regional: la planificacidn
regional adaptativa y la planificacidn regional de desarrollo,  segilin
lo discute Hermaznsen (Hermansen:, 1970).

Segundo, como una cuestidn de eficiencia en el disefio y apli-
cacidn de las politicas econdmicas nacionales. Como se comentd en
paginas precedentes, la heterogeneidad estructural tiene una dimension
geografica o territorial y por tanto la aplicacidn de politicas de
tipo homogéneo o no discriminatorio o bien deja fuera -de su alcance
a determinados grupos focales localizados o bien tiende a empeorar
la situacidn relativa de las regiones menos desarrolladas.

Tercero, como una cuestibdn de distribucidn del péder, parti-
cularmente dentro del sistema de cdministracidn pOblica. Esto es
lo que confieré una dimensidn eminentemente politica“a la planifi-
cacidn regional en la medida en que se buscue el establecimiento de
una-sociedad con un relativo equilibrio de poder. . En tal,ca§q,;”
parte del proceso de distribucidbdn de voder pasa por una amplic game
de organizaciones de tipo territorial asi couo tawmbién »or una serie
de niveles jerarcuicos de autoridad territorialmente establecidas.

El tipo de consideraciones anteriores justifica.por asi decirlo
el establecimiento de un nivel de planificacidn regional en los
sistemas de administracidn del dessrrollo. En las secciones siguientes
se planteard - a manera de tesis - la contribucidn que la planifi-
cacidn regional deberia estar en condiciones de hacer en_relagién
al desarrollo econdmico, social y politico de América Latina en el

futuro'inhediato'y mediato.
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5.1 Desarrollo regional y desarrollo econdmico

Ante la pregunta de cuil es la relacidén entre desarrollo
regional y desarrollo econbémico, la réspuesta puede ser obvia ¥y
simplista, todas vez que ningfn sutor o esnecialista pondria en duda
la afirmacidn de que el desarrollo econdmico debe ser entendido: como
un proceso socialmente incluyente y‘nb excluyente y si se postula
paralelameénte cue el desarrollo regional sé dirige preferen%emente
2 la incorporacidén de Areas y/o voblaciones en situaciones de rezago
relativo, la relacidn entre ambas sélo podria ser de asociacidn
positiva.

Pero un asunto es aceptar una asocizcidén positiva en términos
genéricos y otro completam:nte diferente es demostrar que o puede
lograrse el desarrollo econdmico sin un proceso previo o paralelo
de desarrollo regional. En lo que sigue se seguird un camino algo
menos ambicioso y se tratarid de mostrar la relacidn entre el desa-
rrollo regional y ciertos temas o aspectos usualmente considerados
como centrales en relacidén al desarrollo econdmico.

El crecimiento econdmico - incremento sostenido de la capacidad
productiva de una economia - estd, como es de sobre conocido, asociado
a la inversidn (asi como a otros factores tales como la innovacidn
tecnolégica,'calidad de los recursos humanos, etc.). De esta forma,
la cuestidén del crecimiento regional versus el crecimiento global =~
(como es usualmente colocadc el problema) se transforwes én definitiva
en una cuestidn referids a cénde debe invertirse, geograficamente
hablando.

La argumentacidn discursiva en términos de invertir en el
icentro™ o invertir en ciertos lugares de la ‘'periferia’ no es
concluyente en un sentido u otro. La eleccién de una estrategia
tendri necesariamente cue baserse en un anilisis cuantitativo. Las
condiciones factuales de cada pais jugerin un papel determinante
puesto cue hay razones pars esperar que”paisesAen diferente estado

de desarrollo, con tamafios y poblaciones diferentes, con distinta
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dotacidn de recursos y con patrqnes diferenciados de_asentamieptos,
generaran estrategias también distintas. Asimismo, el horizonte
temporal con el cual se trabaja condicionard la eleccidn de la
estrategia. .

’La'discusién en torno a este punto ha tendido a polarizarse
entre los que defienden la inversidn periférica y los que defienden
la inversidn en el centro, como posiciones absolutas. Resulta
dificil pensar que el encuadramiento de la discusidn en estos
términos ayude a encontrar una solucidn.socialmente eficiente..

Para ilustrar la forma cdmo deberia plantearse el problema es
interesante hacer un breve comentario sobre. el modelo de Rahman -
(Rahman; 1963). Trabajando con un modelo de programacidn dindmica
de una economia de dos regiones en que las tasas de ahorro y los
coeficientes marginales de capital-producto son dados y constantes,
Rahman demuestra que el crecimiento méximo del ingreso total no
necesariamente se alcanza mediante la asignacidén de todo el flujo
de inversiones a la regidn mis productiva a lo largo de todo el
periodo de programacidn. Dados los coeficientes marginales de
capital-producto, los elementos decisivos son las tasas de ahorro.
Si la regién técnicamente més desarrollada también muestras' la mayer
tasa de ahorro, la otra regidn no tiene argumentos econdmicos para
revertir la politica de inversiones a su favor. Sin embargo, si la
regidn menos desarrollada tiene la mas alta tasa de ahorro, entonces
la estrategia Optima desde el punto de vista de la maximizacidn del.
crecimiento agregado puede ser concentrar lac inversiones en esta
regidn durante un. cierto nfimero de periodos iniciales, afin cuando
ello conduzca a una pérdida de corto plazo en la produccidn y el-
ingreso. Esta es una estrategia béptima sin embargo, sblo si el
periodo de programacidn es suficientemente largo como para permitir
que la pérdida inicial de ingreso sea compensada dentro del mismo
horizonte de programacidn gracias a la mayor tasa de ahorro de la

regién menos desarrollada.
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A pesar de ciertas limitaciones del modelo de Rahman, que por
lo demés han sido comentadss en la literatura, es importante traer a
colacidn su trabajo no sbélo por su interés intrinseco sino también
por su relativa antigiedad, lo gue pone de relieve que no ha sido
la falta de modelos analiticos lo que ha impedido cuantificar y
objetivizar el problema de la asignacibdn territorial de inversiones
Y por tanto el problema del crecimiento regional versus el creci-
miento global.k1/

La estabilidad de precios es otro de los grandes tdpicos dentro
del tema general del desarrollo, un asunto por lo demids intimamente
vinculado al crecimiento. Por varias y conocidas razones, la
inflacidn constituye una de las preocupaciones dominantes de los
gobiernos y nuevamente cabria preguntarse si hay alguna relacibn
entre la cuestidn regional y la amplitud de las variaciones de
precios y si el control de ciertos aspectos del desarrollo regional
ayudaria a resolver parte de las presiones inflacionarias.

Este es un tema casi inexplorado, a no ser por un sugerente
trabajo de Higgins (Higgins, 1973) quien ha sostenido que la reduccidn
de los desequilibrios regionales es importante para mantener bajas
las tasas de inflacidn. Su argumento se bessa en la tesis de gque los
mercados de trabajo son regionales was gque nacionales en tanto que
los aumentos de precios se difunden rapidamente a través de toda la
economnla nacional. El anflisis de Higgins se fundamenta en la conocida
curva de Phillips, es decir, entre la relacidn entre el desempleo
¥y la inflacidn. A juicio de Higgins, los palses que tieuen las
peores curvas de "trade-off', esto es, altos niveles de inflacidn
combinados con altas tasas de deseupleo scn al mismo tiempo paises

que muestran disparidades regionales muy significativas, como por

ﬂl/ Muchos otros autores han abordado el mismo tema, ninguno de’
ellos latinoamericanoc. Véase por ejemplo los trabajos de
Reiner (1965), Hermansen (1975), Siebert (1969), entre otross
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ejemplo Brasil e Indonesia. A la inversa, en paises como Inglaterra,
Suecia y Australia, en donde la brecha regional es casi inexistente,
las curvas de Phillips son bastante favorables. La razbén de ello
reside, de acuerdo a Higgins, en que en el primer caso, la inflacidn
es generada en una regién y el desempleoc se concentra en otras.

Este es un tdpico que requiere de mucha investigacidn adicional.
Resulta obvio sefialar que en la medida en que se demuestre alguna
relacidén especifica entre presiones inflacionarias y desecuilibrios
regionales, se estarid dando un paso importante para afianzar la
cuestidén regional como un issue politico de interés nacional y por
tanto se estard avanzando en la tarea de incorporar ls accidn
regional en los procesos decisionales més relevantes de la politica
econdmica.

La distribucién del ingreso constituye tal vez el tema central
de la discusidn actual sobre desarrollo econdmico. Como los términos
generales de la cuestidén son suficientemente conocidos, no es necesario
repetirlos acd y resulta preferible pasar directamente a examinar
las relaciones entre desarrollo regional y distribucidn.

Surgen ach tres aspectos: la diferenc¢iacidn territorial del
patrdn de distribucidn del ingreso, el juego a veces contrapuesto
entre la distribucidn inter e intraregional del ingreso ¥y, la
cuestidn de la pobreza critica.

El primer aspecto seflalado es bastante simple. La distribucidn
del ingreso (entre personas) no es, definitivamente, un problema que
pudiese ser considerado como puramente nacional, sin una dimensidn
geografica. Algunos de los pocos estudios empiricos disponibles
muestran que ain en paises de muy reducido tamafio geografico, los
patrones de distribucidn tienden a diferir significativamente entre
distintas regiones: més importante alin, los factores explicativos

también tienden a ser diferentes.42/ La CEPAL llegd también a

L2/ Este es el caso de Panami, de acuerdo a un estudio preparado
en 1974 por la Direccidn de BEstadistica y Censo.
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resultados similares en un estudio en el'gue se .compara la distri-
bucidn del ingreso en ciertas Areas mefropolitanas y en el resto del
territorio en varios palses.43/ La conclusidn que salta a la vista .
es que en muchos casos, no resulta posible atacar el problema de la
distribucidn del ingreso a menos que ello se haga con una diferenciacidn
explicita regional de las politicas redistributivistas. Sobre esto
sin embargo, no pueden establecerse principios generales ya cue,
como se discutid anteriormente, en otros casos la contribucidn de
la heterogeneidad espacial a la heterogeneidad total de la distri-
bucidén del ingreso puede ser inexistente o muy reducida.

El segundo aspecto ha sido bastante discutido en la literatura
¥y en relacidn a &1 podriz decirse que hoy existe un consenso. La

reduccidén en los desniveles de ingreso entre reriones puede y suele

~ 4 . . - - .
estar acompafiade de un aumento en la disparidad en la distribucion

del ingreso al interior de cada regidn. No es dificil ofrecer una

prueba matematica de cdédmo un auwmento de la equidad interregional
puede estar acompafiada de una disminucidn de la equidad intraregional,
y dependiendo de las magnitudes, de una disminucidn de la equidad _.
intranacional.k4/ Una discusidn ya clésica sobre un ejemplo empirico
de esto fue hecha por Barkin para México (Barkin,; 1972). Gilbert
y Goodman en su reciente analisis sobre el Nordeste del Brasil,
concluyen:

"El criterio de igualacibn de los ingresos$ regionales debe
ser usado con cuidado. No es dificil concebir situaciones en las
cuales la convergencia de los ingresos regionales puede ocurrir sin
llevar a una situacidn de répido crecimiento regional o a un mejora-

miento en la situacidn de los pobres. Especificamente, la convergencia

&é/ CEPAL: Algunos problemas de desarrollo regional en América Latina
vinculados a la metropolizacidn, Santiago de Chile, 1977. '

44/ Coraggio, J. L., Elementos para una discusidn entre eficiencia,
equidad y conflicto entre regiones, CIDU, Santiago de Chile,

1969.
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del ingreso regional puede estar asociada con ganancias minimas (o a
veces una baja) del ingreso real de los grupos mas pobres de la
sociedad y con un empeoramiento en la distribucidn del ingreso dentro
de las regiones mis pobres." (Gilbert y Goodman; 1976.)

El tercer aspecto, la pobreza critica, ha sido objeto de nume-
rosos estudios recientemente. Estos anflisis del problema han arro-
jado luz sobre dos hechos relevantes desde el punto de vista regional:
primero, los llamados ''mapas de pobreza" 6‘”rédiografias de la
pobreza' 45/ han permitido identificar determinadas freas o regiones
en las cuales el nivel de pobreza colectiva supera limites dados; a
su vez, ello deberia haber contribuido a plantear opciones estraté-
gicas asociadas a favorecer la ayuda directa a las personas por sobre
la ayuda a los lugares.ﬁé/; Segundo, los estudios de caricter més
analitico (Molina y Pifiera; 1979) estin mostrando que la dimensidn
geografica de la pobreza es una variable importante de tipo expli-
cativo. Si bien es cierto que el andlisis se ha 1levado hasta el
momento en términos de las categorias rural-urbano, no es menos
cierto que esta categorizacidn coincide en muchos casos édn las
clasificaciones regionales. v :

Los argumentos anteriores ponen de relieve la COntriBUCiéh que
el desarrollo y la planificacidn regional pueden hacer con respecto
a un problema tan crucial como el de la distribucidn, particularmente
al mostrar la dimensidn geogrifica de un asunto tradicionalmente
considerado como un tipico problema::‘nécional”°

- E1 empleo es otro de los problemas clasicos dentro de la
discusidn sobre desarrollo y en cierto senéido, eépleo y tecnologia

son las dos caras de una misma moneda.

&2/ Por ejemplo los estudios .de localizacidn de la pobreza hechos
"7 en Panamd y Chile. :

46/ Esta es una opcidn bésica de toda estrategia de desarrollo
regional. . -

/E1 binomio



El binomio tecnologla-empleo ha sido relativamente bien estu-
diado en términos regionales, por lo menos en lo que se.refiere a
la evaluacidn de ciertas experiencias puntuales.4?/ La conclusidn
general de estos estudios estd bien sintetizada en el siguiente
comentario de Stahr vy Todtling sobre la transferencia dé-tecnologia
y de capital a las Areas periféricas: "Esto ha sido puesto en practica
en casi todos los paises analizados. Esencialmente ello supone crear
en las regiones periféricas, en lo que atafie a la disponibilidad de
factores y a la infraestructura, condiciones Similares a las de las
regiones centrales., E1 fuerte‘acento de ia mayoria de las politiceas
de desarrollo regional en los incentivos dé capital y en la intro-
duccibén de alta tecnologia (a menudo incorporada al capital) han
fomentado el surgimiento en las Areas pefiféricas de industrias

capital-intensivas, y con ello han incrementado la productividad

regional y el producto regional''.

"Al mismo tiempo las transferencias mencionadas han producido

relativamente pecuefios efectos sobre el empleo y contribuido poco,

pese a la aplicacidn de premios a la generacidn de empleos en algunos
paises." (Stohr y Todtling. 1978.) L8/

Pero la verdadera cuestidén no reside en la verificacidn del:
cardcter capital-intensivo de una buena parte de las politicas
regionales de industrializacibn, sino en la blsqueda y explicitacidn
de otras alternativas con un mayor efecto de empleo.

Desde este punto de vista es necesario rescatar el pensamiento
de Schumacher sobre 'tecnologia.intermedia" y la dimensidn regional
que el propio autor le confiridé. En las palabras del destacado

economista alemén:-

EZ/ Dos estudios interesantes en América Latina son el de Koch-Weser
para el Nordeste del Brasil (Koch-Weser; 197%2) y el de Izaguirre
para la Guayana Venezolana (Izaguirre; 1977).’

L8/ Subrayado en el original.
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"La tarea verdadera puede ser formuladz en cuatro proposiciones:

Primero, que los lugares de trabajo tienen que ser creados en
las areas donde la gente vive actualmente y no primordialmente
en las Areas metropolitanas hacia las cuales tienden a emigrar.

Segundo, que estas ocupaciones deben ser, en promedio, sufi-
cientemente baratas de manera que puedan ser establecidas en
‘gran nfimero sin que ello signifique un nivel inalcanzable de
formacidn de capital e importaciones.

Tercero, que los métodos de produccién empleados deben ser rela-
tivamente simples, de manera de minimizar los requerlmlentos de
personal calificado, no solo en los procesos de produccidén sino
también en la organizacidn, el aprovisionamiento de materias
primas, financiamiento, mercadeo, etc.

Cuarto, que la produccidn sea hecha principalmente con recursos
T ——— . N
locales y para uso 0r1n01palmente local.

Estos cuatro requisitos s6lo pueden cumplirse en la medida en
que prevalezca un enfoque ‘regional' del desarrollo y ademis,
si hay un esfuerzo deliberado para desarrollar y aplicar lo
" que puede ser llamado 'tecnologia intermedia'," (Schumacher;

1977.)

Este tipo de enfoque se entronca claramente con élgunas de las
caracteristicas asignadas al paradigma "de abajo arriba’, precisa-
mente en relacidn al uso de tecnologias de pequefia o mediana escala
ligadas a un mayor uso in situ de los recursos regionales y orien-
tadas principalmente a la satisfaccidén de las necesidades basicas
de cada regidn.

Para que las estrategias de desarrollo regional contribuyan
efectivamente a solucionar los problemas de empleo sera necesario
en primer término cambiar los objetivos tradicionales de los planes
de desarrollo regional, todavia demasiado sesgados hacia metas de
crecimiento econdmico, en favor de objetivos de maximizacidn de
empleos. Es claro cue ello contribuird ademids al logro de una mayor
equidad distributiva. Lo que resulta sorprendente sin embargo a
la luz de los graves problemas de desempleo actual en varios paises

latinoamericanos es que la simple identificacidén - a nivel de cada
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regidén - de los sectores con mayores multiplicadores de empleo,
podria ayudar a orientar el gasto pblico de una manera tal vez
ma$ eficiente que la tradicional, pero ello no se hace en la prictica.

S5i bien el uso de tecnologias intemedias o ‘'socialmente apro-
piadas'" puede, como se dijo, contribuir a paliar el problema del
desempleo, no es menos cierto que‘sélo un cambio radical en el
patrén de concentracidn territorial podria resolverlo. Esto aquivale
a sostener que el problema del desempleo masivo, estructural, sblo
podria resolverse en el Ambito del desarrollo regional. Esto deriva
del efecto combinado de dos fuerzas: las migraciones por un lado,
cuyo aumento tiende a incrementar la concentracidn geografica de
la poblacidén y en consecuencia, de la fuerza de trabajo y la tecno-
logia por el otro, cue genera un menor ritmo de crecimiento en la
fuerza de trabajo demandadza por la industria, o en general, por los
sectores formales urbanos., El efecto de estas dos tendencias es
un encadenamiento que comienza por un aumento en la tasa de subuti-
lizacidn de la fuerza de trabajo lo que a su vez conduce a un incre-
mento en el volumen del sector informal con repercusiones directas
en la productividad media, el nivel de ingreso de los asalariados
y la pobreza de ampiios estratos sociales.

Los problemas ecoldgicos o de medio ambiente constituyen sin
duda una de las preocupaciones mds importantes en la discusidén actual
sobre desarrollo o sobre "otro desarrollo'.

Tal vez si sea el tema del ecodesarrollo unoc de los tdpicos:
sociales més adecuados para ser maneiados por las estrategias de
desarrollo regional, en parte debido a la naturaleza localizada
de los problemas de conservacidn y renovacidn de recursos por un
lado y de polucidn por otro.

Al examinar el concepto de ecodesarrollo plantesdo por M. Strong
e I. Sach, Gutman afirma: “En esta Gltima perspectiva, el planeamiento
regional resulta ur marco especialmente adecuado para la promocidn

del ecodeszrrollo. El enfocue del planeamiento regional coincide
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con el énfasis que el ecodesarrollo deposita en la diversidad de
estilos y en el maximo aprovechamientoc de las oportunidades que
brinda el ecosistema local’. (Gutman: 1977.)

La asociacidn entre este tipo de preocupacidn por los recursos
y el medio ambiente y el desarrollo regional constituye también una
de las caracteristicas basicas del paradigma "de abajo arriba' en
planificacidn regional,

Para finalizar con este examen sumario. de algunas relaciocnes
entre el desarrollo regional y el desarrollo econdmico, vale la pena
reproducir la opinibén - ya antigua - de un destacsdo personero latino-
americano expresada en el prdlogo que él mismo escribia para un
clasico libro del ILPES: "Pero extraigamos y anticipemos de una vez
acaso su mAs importante conclusidn: el desarrollo sdlo, podria impul=-
sarse vigorosamente extendiéndolo en su Ambito.geografico, liberéndolo
de las barreras gqgue hoy parecen separarlo y fraccionarlo dentro de
los palises, y dandole una unidad de la gue, es obvio, actualmente
carece' .49/

5.2 Desarrollo regional y desarrollo cocial

El desarrollo social es un proceso de transformacidén vinculado
principal - pero no exclusivamente - a la ampliacidn de las oportu-
nidades de auto-realizacidn de las personas ya sea como individuos
o como miembros de grupos. En tal sentido, el desarrolloc social
presupone una dada distribucidn de los resultados de la actividad
econdmica y un acceso generalizado a los servicios sociales colec~-
tivos. ’

Como se seiiald en las paginas iniciales de este documento, el
logro de una mayor ecuidad social pasa por la ejecucidén de politicas
espaciales o regionales, toda vez que el acceso a las oportunidades

por parte de un individuo depende no sélo de su ubicacidn en la

L9/  Del prbélogo escrito por Cristdbal Lara B. al libro del ILPES
Dos polémicas sobre el desarrollo de América Latina, Editorial
Universitaria, Santiago de Chile, 1970. '
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trama social sino también de su ubiqacién en la trama espacial.
En lo que sigue se pasard revista a algunas de las contribuciones
que el desarrollo regional puede ofrecer en relacidn a ciertos
objetivos generales del desarrollo social. -

Actualmente el bienestar de la sociedad -se mide por el tamafio
del producto nacional bruto. "E1l PNB es un concepto susceptible
de medicidn estadistica, por lo que satisface las exigencias de una
concepcidn tecnocriticz de la sociedad contemporinea, y aparentemente
incluye todos los bienes y servicios que puede generar la comunidad
en el transcurso del tiempo para la satisfacpién de ‘las necesidades
bésicas de sus miembros”.50/ Este enfoque esti siendo radicalmente
cuestionado hoy en dia, aunque no puede dejar de sefialarse el
caracter esencialmente utdpico de la mayoria de las provosiciones
a favor de estilos diferentes de desarrollo. Pero tal vez lo que
parezca utdépico o por lo menos prematuro a nivel de la sociedad
global, lo sea menos a la escala geografica més reducida de la
regidén. Tal vez el margen de 'lo posible’ sea ahl mayor y por
tanto, tal vez algunas dimensiones de un otro ‘'estilo" de desarrollo
sean viables a nivel regional.

El desarrollo social debe entenderse como basado en- dimensiones
més amplias que lo que Allardt llama la dimensidn de.tener,51/
dimensibén justamente ligada a las necesidades materisles y a‘la
nocidén de producto econdmico. £l mismo autor propone sacar a luz
otros dos tipos de necesidades humanas que parecen ser particularmente
apropiadas para ser incorporadas en los planes regionales: la nece-
sidad de amar, referida a las relaciones entre individuos, medida

por componentes tales como la solidaridad local, la solidaridad familiar

50/ Proyecto "Estilos de desarrollo y medio ambiente en América
Latina', Informe N2 2, noviembre de 1978, CEPAL, Santiago de
Chile. '
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Citado por StShr y Todtling, op. cit., 1977.
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y la amistad y, la necesidad de ser, referida al grado de autoreali-
zacidn de los individuos (versus la alienacibén del individuo en la
sociedad de masas) y expresada por componentes tales como el grado
de irremplazabilidad y la cantidad de recursos politicos y acceso
al sistema decisional por parte de cada individuo. Galtung agrega
dos componentes adicionales de interés para ¢l desarrollo regional:
la posibilidad de elegir estilos de vida diversos y, por otro lado,
el grado de autonomia local versus el control externo.

Las necesidades de amar y ser se concretan més facilmente en
espacios sociales proxémicos, por ello mismo més cerca de la dimensidn
regional que de la dimensidn nacional. Esto es lo que  confiere un
interés especial - desde el punto de vista del desarrolleo regional -
a los conceptos anteriores. '

Proposiciones tales como las incorporadas en el paradigma ''de
abajo arriba" o en la estrategia de '"crecimiento espacial selectivo"
o en la estrategia de ‘planificacidn regional negociada', todas
propuestas en los 0iltimos afios, tienen como elemento comiin el favo-
recer un tipo de desarrollo regional z 'escala humana', por contra-
posicibén al paradigma tradicional de gran escala, muchas veces social-
mente disruptor.

Las nuevas tendencias que comienzan a aflorar en planificacidn
regional tienden a darle una dimensidn socioldgica wmucho mis amplia
que en el pasado. Uno de los conceptos que aparece recurrentemente
‘en la literatura actual es el concepto de self-reliance (Seers, 1977;

Stohr, 1978; Villamil, 1977). La nocidn de self-reliance en desarrollo

regional tiene que ver con la capacidad de cada regibn de establecer
sus propios objetivos y estilos de desarrollo (dentro, claro esta,
de un marco unificador nacional) mediante una mayor capacidad de
negociacidn politica. Implica también un cambio en los sistemas

de propiedad y control como asimismo, cambios en los patrones de
consumo. Sin embargo, debe reconocerse gue se sabe poco todavia
acerca del papel que podria'implicér la nocidn de self-reliance en
el desarrollo econbumico.
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Las posibilidades de autorealizacidén de un individuo dependen,
como es claro, de varios factores pertenecientes a la estructura
social, como la movilidad social por ejemplo. Dependen también
de la variedad de estructuras y sistemas sociales, en definitiva,
de estilos de vida, a los cue el individuo puede tener acceso. Esto
guarda intima relacién con el grado de unidad o diversidad de estiles
de desarrollo contenido en el proyecto de dééérréilb regionals,

Cuanto mas centralista,; autoritaria y poco participativa es la
propuesta de estrategia regional (rasgo comin a casi todas ellas

en la actualidad) tanto menores son las posibilidades que tiene cada
comunidad para definir formas de organizacidén y desarrollo cue sean
funcionales a sus propios valores y en consecuencia, menores son

los grados de diversidad. Sobre este punto se volverid mas adelante.

El desarrollo social estd asociado a la idea de Y“modernizacidn’
y en varias oportunidades se ha indicado gue las estrategias de desa-
rrollo regional tienen por propdésito Gltimo 1la "modernizacidn' de
las regiones.

El paso de una sociedad ''tradicional’ a una sociedad "wmoderna'
implica:

a) cambios de la estructura normativas predominante, enwtérminos
de que los individuos se ven cada vez menos constrefiidos a actuar
en las formas estrictamente preestablecidas, multiplicéndose laé‘
situaciones en que pueden optar licitamente entre diversas alter-
nativas;

b) de la institucionalizacidén de lo tradicional se pzsa a la
institucionalizacidn del camhio:

c) especializacidn creciente de las instituciones y surgimientos
de sistemas valorativos esvecificos y relativamente auténouos para

cada esfera institucicnal.5Z2 , ‘ o

52/ Solari, A., R. Franco y J. Jutkowitz, op. cit.

/Este proceso



Este proceso de modernizacidn no se genera simultineamente en
todo el territorio. Se genera principalmente en las grandes aglome-
raciones urbanas y se difunde tanto por el .espacio de relaciones
funcionales como por el espacio de relaciones urbanas.53/ Por esta
razdn la modernizacidn de la sociedad toda presupone la existencia

de un sistema urbano continuo bien conectado con el .sistema de

asentamientos rurales. Como es bien conocido, en América Latina
la mayoria de los sistemas urbanos son discontinuos, de tipo fuerte=-
mente primaciado. Por esta razdn, la modernizacibn de la sociedad
y particularmente la modernizacidn del agro, implica la necesidad
de "llenar los huecos'" de la estructura del sistema urbano, es decir,
presupone politicas especificas de desarrollo del sistema urbano
nacional, una parte importante de una politica de desarrollo regional.
La prestacidn de ciertos servicios colectivos, como salud y
educacidén, y la vivienda ha sido tradicionalmente .considerado como
un componente basico del desarrollo social, en una perspectiva
ciertamente restringide, sectorial, pero no por ello menos valida.
. La relacidn entre el desarrollo regional y la provisidn de
tales servicios es demasiado obvia como para discutirla en detalle.
Baste seflalar que en la experiencia europea de planificacidn regional,

el eguipamiento colectivo, es decir, educacibn, salud, vivienda ¥

facilidades recreacionales,. constituye tal vez el componente més
importante de los planes regionales, para lo cual se han desarrollado
metodologias especificas de programacidén (Klaasen; 1968). En todo
caso, la localizacidn de servicios como los de educacidn y salud
constituye un tipico problema de desarrollo regional, toda vez que

la accesibilidad geografica es acd un elemento determinante.

53/ Véase: Friedmann, J., "A General Theory of Polarized
Development™, (1972).
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5.3 Desarrollo regional y desarrollo politico

"El desarrollo es un proceso 5001a1 total, y s6lo por conve-
niencia metodologlca o en un sentido par01al podemou hablar del
desarrollo econoplco, politico, cultural y socialf (Jaguaribe; 1973).
La cita de Jaguaribe es Gtil para aclarar‘elrartificio seguido en
la exposicidn: la separacidn con fiﬁes,de ané}isis de un todo indi-
visible en la realidad. o _ “ '

Hablar de desarrollo polltlco presupone una posicidn 1deologlca
que debe ser explicitada. Aqui claramente se opta por la democra01a
como forma de organizacidn polltlca y como.expres;on concreta en
consecuencia, del término "desarrollo politico”° Al plantear una
opcidén politica definida, esté documento‘ho.héce otra cosa que
rescatar lo mejor de la tradibiéh del Instituto, exbresgda por ejemplo
en las numerosas obras de José lMedina Echavarrla,

. La rela01on entre el desarrollo reglonal y el fun01onam1ento
de una sociledad democritica es doble y deblera ser perfectamente
clara. .

Por un lado, una condicidn basica del modo de convivencia
democratico es una distribucién equilibrada del poder politico°
No es verdaderamente democratlca una sociedad en 1a que el poder
de decisidn esté exces}vamente concentrado, ya sea que‘la concen-
tracidn se manifieste en grupos privados, en los burdcratas publicos,
en el partido gobernante o en cualquier otra organizacién. .

Pero no es solamente la concentfacién del poaer (como una
medida de la cantidad relativa de poder de cada agente) lo- que
interesa, sino tambiéd 1la centralizacién del mismo, es decir,'la
forma vertlcallzada en que se toman las de01slones dentro de una
organlzaglon, En real;dad 1o verdaderamente atentatorlo en contra
de la democracia es la combinacidn de la concentracidn v 1a centra-
lizacidn del poder. De aqui se desprende que en el intento de
recrear una sociedad democritica deberé prestarse atencidén tanto

al logro de una reparticidn més equilibrada del poder entre los
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distintos grupos sociales (incluido el propio Estado) como a.la
distribucidén de cada parcela de poder entre los elementos que consti-
tuyen la base de una organizacidn. En este fitlimo aspecto, 1la
descentralizacibén del poder significard la ‘transferencia de parte

de la capacidad de decisidén a organismos iﬁtefmedios, de caracter
pbblico o no, muchos de los cuales se encuentran o deberian ‘eéncon-

trarse organizados sobre bases territoriales (desde juntas de

¢

vecinos a organismos de desarrollo regional).
¢Cudl es el papel de un proyecto de desarrollO’régional en este
problema® Es un doble papel. 'Primero,fdefermiharila me jor distri~
bucibén del poder entre los ‘distintos organismosftéfritoriales,
varios de los cuales tendran jurisdicciones con un cierto grado
de superposicidn entre -ellos (por ejemﬁldg el gobierno regional y
el gobierno provincial). Segundo, determinar la -mejor combinacibn
posible entre centralizacidn y descentralizacidn del poder decisional.
Es un hecho que la sociedad moderna requiere de un cierto ‘grado de
centralizacibn, aunque no sea mas que por puras razones tecnoldgicas,
como también es un hecho la necesidad de la descentralizacidn.
Resolver la ecuacibdn de ‘estas fuerzas opuestas es, en parte, ura
tarea de los especialistas en desarrollo regional.
Por otro lado, y en otro plano, en América Latina parece
prevalecer una concepcidn de democracia ambiguamente asociada a
la idea de igualdad, concepto por demis elusivo. Esta concepcidn,
cuyo origen se remonta probzblémente al legado de la Revolucidn
Francesa, se ha deformado al punto de transformar la nocibn de
igualdad en una nocidn de uniformidad y se concluye gue cuanto mas
uniforme y standarizada es la sociedad tanto mis democritico es el
sistema socisl. Este verdadero vicio del igualitarismorper\se,
se ha gestado mano a mano con el excesivo grado de centralismo
estatal, porque, claro estd, un omnimodo Estado central és un
instrumento poderoso para imponer sobre toda la sociedad valores,

normas, procedimientos y estilos de vida esencialmente uniformes.
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‘Esto no quiere decir sin embargo que. el proceso anterior no
haya tenido aspectos positivos. La uniformidad y_el centralismo
han sido en alguna medida,.el precio. pagado por la unidad pacional,
un elemento  que caracterizd y, distinguid a algunas.de las sociedades
latinoamericanas.y que, en algunos.aspectos, sigue llamando la .
atencién del observador extranjero. Pero, coemo més de alguno sefiald,
se trata de una unidad.mis aparente que.real, basada precisamente
en la imposicidn ejercida por.un Bstado.extremada y relativamente
poderoso. Una consecuencia inmediata de esta forma de concebir
la democracia es que el Estado tiende a dar respuestas plblicas
perfectamente standarizadas ante una variedad de problemas locales,
lo gque a su vez implica un elevado grado de disfuncionalismo, o
de fracaso absoluto, de tales respuestas.

En otras latitudes, la idez de una sociedad democratica parece
estar mds asociada al concepto de la ""diversidad en la unidad", es
decir, a la armdnica coexistencia de una variedad de estiloc de
desarrollo dentro del marco unificador de la Nacidn. Desde luego,
esta concepcidn es bastante mAs humanista, toda vez gue respeta el
derecho de cada comunicdad para elegir su forma de organizacidn y
su estilo de deserrollo, sin llegar, por supuesto, a la fragmentacidn
politica. Esta concepcidén de ura sociedad es mas democratica no
solo por dar cabida a un espectro de expresiones sociales sino
ademés, por asociarse mis estrechamente a la cuestidn de la parti-
cipacibén de los individuos y grupos en la configuracidén de sus
propios modelos de sociedades locales. Desde el punto de vista
de la accidn del Estado, en este esquema se previene la respuesta
plblica esterotipada y se privilegia en cambio una respuesta parti-
cularizada, produndamente inmersa en la realidad local y por tanto

esencialmente participatoria.
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Tal vez seria oportuno investigar hasta qué punto en América
Latina pédrévéohbinarse este estilo de adéidn pablica con el estilo
tradicional, més centralizado. Nuevamente el papel de un proyecto
de desarrollo reglonal consistiria en proveer 'la racionalidad para
que tal sistema descentralizado y participatorid pudiese generar “
proposiciones de desarrollo viables y consonantes cén los grandes
objetivos y proyectos nacionales. En defini%iva,“uné sbciedad :
que da cabida al regionalismo bien entendldo es una’ sOCiedad mas -

democritica.
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6. Conclusiones

En las paginas precedentes se ha pasado revista a algunos aspectos
Juzgados relevantes en la experiencia de planificacidn regional
producida en América Latina. E1 documento también ha intentado
mostrar la relacidn entre el desarrollo regional y el desarrollo
integral de la sociedad, mostrando en particular las vinculaciones
entre el desarrollo regional y los procesos de cambio en el plano
econdmico, social y politico.

Una primera cuestidén que surge del andlisis anterior es un
resultado de tipo intelectual muy positivo. Esto se refiere a un
cambio notorio en la capacidad de pensamiento original latinocameri-
cano en el campo del desarrollo y la planificacidn regional. Las
fuentes de influencia iniciales ceden paso en la Gltima década a un
pensamiento autdctono (dentro de los limites del realismo en esta
materia) que incluso encuentra eco y acogida en otras latitudes. 54/

Las primeras evperiencias de planificscibn regional en este
subcontinente estuvieron fuertemente influenciadas por el '‘modelo
TVA", cuando el objetivo fue principalmente el control de Guencas
Yy por el modelo ‘'Cassa per il Mezzogiorno' cuando el propdsito fue
la industrializacién. Las décadas de los cincuenta y de los sesenta
representan la clspide del proceso de importacidén de enfocues e
ideologlas de planificacidn regionezl; las llamadas escuelas “eurcpea"
Y “americana" y asocladas s nombres como Isard, Rodwin, Friedmann,
Stohr, Perroux, Hilhorst, Rochefort, Boudeville, ejercen un dominio

e influencia incontrarrestable, con aspectos positivos y negativos,

2&/ Prueba de ello es por ejemplo la creciente cantidad de trabajos
de autores latinoamericanos cue se esti publicando en inglés
tanto en Europa como en los Estados Unidos v las continuas.
referencias a autores latinoamericanos que aparecen en libros
¥y textos publicados en el ‘‘centro',
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sobre los dirigentes politicos y sobre los propios planificadores
regionales del Area.

Siempre en conexidn con el movimiento de'renovacién en el pensa-
miento econdmico latinoamericano, los planificadores regionales
comienzan a basar sus proposiciones, primero, en el andlisis de la
realidad latinoamericana y, segﬁndo, en el encuentro con las ideas
matrices del pensamiento econdmico que se desarrolla en la regidn
Y particularmente en la CEPAL (centro-periferia, heterogeneidad
estructural, dependencia, planificacidn, etc.). Esto condujo a una
revisidn, descarte o adecuacidn de una buena parte del bagaje tedrico
y metodoldégico importado y a un intento - todavia en marcha - por
crear un pensamiento originsl. Como todo este pfoceso necesita ser
transmitido y debatido, quizés si sean los cﬁrsos ihternacionales
del ILPES sobre planificacidn regional en donde mejor se exprese y
se recoja este proceSOvcreativb;

Es un hecho, en definitiva, aue hoy puedé haélarse de uns
"escuela latinoamericana'’ de economia regionai.y‘ello debe ser
considerado como un logro extraordinariamente importante, producto
directo de la vasta ewperiencia en nrogramas de desarrollo regional
habida en América Latina. _ v‘

Esta experiencia, como se aprecia del andlisis hecho en'este
documento, presenta muchas deficiencias y aln errores mis o ménos
manifiestos. Ello ha sido producto a su vez, Ce un necesario, péfo
2l mismo tiempo peligroso proceso de aprendizaje social. Necesario
ya que toda forme de planificacidn o todo intento de controlar yA
orientar deliberadamente procesos sociales conlleva a su vez un
proceso de aprendizaje, y peligroso, ya que en las sucesivas pruebas
de acierto y error, pueden terminar por impresionar mis estos Gltimos
que los primeros, contribuyendo tal vez asi a una paulatina pérdida

de peso politico de la actividad.
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Resulta extremadamente dificil evaluer el impacto de la expe-
riencia latinoamericana de »lanificacidn regional, en parte por. su
variecad y falta de continuidad, pero en narte también porgue se
carece de técnicas apropizdss para eveluar plenes (nfs 2114 de formas
de evaluacidn varcial de cumplimiento ce metas especifices), es decir,
las técnicas de evaluacién nara programas de objetivos mlitiples no
estin suficientemente difuncdidas y desarrolladas. In el caso de
programas (intra) regionales, la eveluacidn se couplica més aln
por la dificultad pare separar el efecto de coliticas endbdgenas y
exbgenas a la regidn. Esto hace imposible entonces emitir un juicio
global sobre la efectividad de los programas de deserrollo regional,
en este y en otrogs casos.

En este documento se ha planteado, en forma relativamente
explicita, una tesis: el desarrollo regional a escala nacional no
puede sino ser consideracdo como una condicidn necesaria del proceso
de modernizacidn social. No puede lograrce -el desarrollo, entendido
éste, claro esti, como un nroceso bastante mis comprelensivo que el
mero crecimiento, & menos nue las noliticas econdaicas y sociales
contengan un definido componente reografico.

Aci planteada, la tesis »odris parecer noco novedosa.. Después
de todo, ésta ha sido en general la prédice de los planificadorés-
regionales. Lo cuestidn reside sin embargo en aceptar la triple
dimensidn del desarrollo regional, la dimeneidn econdmica, tradi-
cional, pero también la dimensidn social y, lo que es mis ilmportante,
1z dimensién politica, en una forma mucho més concreta cue la
cdnisidn generalizada en el sentido cue “la nlanificacidn es une
actividad politica .

Pero plantear cue el desarrollo regional y por consigulente
cue la planificacidn del desarrollo regional esté revestida de esta

triple dimensidn podris ser puro wishful thiniking, a menos due se

intente precisar las condiciones factuales que permitan llevar esta

tesis al plano de las decisiones de politice econdmica.
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No puede ocultarse que mis de diez afios después de cue Frieduann
escribiera en su libro sobre Venezuela cue el problema regional se
habia convertido en un problema ‘nacional’’ debido a la emergencia
de las relaciones centro-periferia, todavia ello no ocurre en
‘realidad. El ‘iproblema regional’ todavia no es percibido como una
cuestidén de decidido interés nacional. ‘En consecuencia, lo primero
cue se requiere para dar a la planificacidn regional el rol gue
amerita es transformar el “problema regional® én un issue politico
nacional, es decir, en algo cue esti sieupre presente en el centro
del debate politico cde la sociecdad. Como lo sostienen algunos
especialistas, tal vez ello nunce sera nosible, a juicio cde tales
especialistas, debido a la naturaleza wnisma de la cuestidn regional,
importante, pero secundaria a -fin de cuentas. Este razonamiento no
parece demasiado convincente'y es nosible citar algunos elewentos
cuya debida consideracidn podriz contribuir a transformar el probleua
regional en un asunto politico, a menos cue tal transformacidn se
realice, serd dificil contribuir = resolver los problémas regionales,

Nunca se ha hechio un esfuerzo suficiente como pars deuwostrar

que el problema regional es un problews cue afecta a las grandes

maxorias de la poblezcidn, algo cue debiera ser evidente,; pero que no
- - i L 4 \ .
ha sido. Después de todo, la mayoria de la poblacidn de ¢asi todos

[t

los palses vive en la periferia y experimenta, de un modo u otro,
el efecto adverso cde la dominacidn del centro. B

Desde otro Angulo, los planificadores regionales no han sabido
colocar adecuadamente el problema regional dentro del marco y sobre
todo en términos del lenguaje cue expresa las preocupaciones nacio-
nales dominantes; por ejemplo, se ha mastado mis esfuerzo en demostrar
el conflicto entre crecimiento econdmico y desarrollo rezgional cue
en mostrar su asociacidn. En particulsar, si una preocupacidn dominante
en América Latina siguve siendo el greciniento, y ello parece ser
legitimo alin después del debete sobre crecimiento derivado de los

estudios del Club de Roma, entonces los nlanificedores regionales
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deberan demostrar claramente que el crecimiento regional es una
condicidén del crecimiento econdmico, como se discutid a_ntériormente°

Por otro lado, un papel mis preponderante de la planificacidn
regional dependerd por cierto de la ideologia econdmica prevaleciente
en un determinado pais. |

Como es sabido, si bien todos reconocen la existencia de uﬁ
"problema regional' no'siempre se conceptualiza de igual modo su
solucidn. En rigor y en términos bastante genéricqs, el problema
regional’ se refiere a la coexistencia jerarcuizada dentro de un
mismo territorio, de sistemas espaciales diferenciados y de los
correspondientes procesos de cambio 1gualmente dlferen01ados.

Los desniveles de ingreso entre regiones, 1os camblos en la distri-
bucidn espacial de la poblacidn, las 51tuaclones de dowinacidn-depen-
dencia, etc., no son mas oﬁe manifeétacicnes vicibles y a veces '
cuantificables del problema basico recién resefiado. :

En este sentido, la prevalencia de un penssmiento neoclésico
puro, dentro del cual el problems regioﬁal” es simplemente une
imperfeccidn del mercado, no ofrece lugar para la planificacién
regional. En efecto, si las manifestaciones antes mencionadas del
problema regional se atribuyen‘a un funcionamiento defectuosb de 
los mecanismos que deberian asegurar la tranSOaren01a y la mov111dad
en el mercado, la respuesta ldgica entonces cers mejorar la difusibn
de informacién (de oportunidades) y mejorar los sistemas de transportes
y comunicaciones asi como eliminar las trabas institucionales a la
libre movilidad de la fuerzs de trabajo. :Esto'lleva, como ya es
conocido, a planteamientos dirigidos a eliminar los tratamientos
(politicas) diferenciales regionales y dirigidos también a la elimi-
nacidén de acuerdos colectivos laborales y en definitiva de toda
forme de sindicglizacibdn. ) |

Si la ideologia prevaleciente es de corte més desarrolliéta,
la visibén del 'problema regional’ toma una Gimensidn distinta de la

. . . . . 4
anterior, pero todavia lejos de un enfocue comprehensivo de planificacion
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regional. En efecto, en esta perspectiva se consideraria el problema
regional" como un sdbproducto indeseable pero inevitable del pfopic
proceso de crecimiento econémiéo y en particular, del mecanismo de
diferenciacion involucrado en el crecimiento. V

Se toma acéd entonces como puhto de partida de la argumentacidn
el hecho de ser necesario un proceso de concentracidn econdémica para
generar los excedentes que hagan posible 1e\reinversi6n y la expansidn
ulterior del mismo proceso; que tiene tanto una dimensidn sectorial
(micro y macroecénémica) como una dimensidn espacial: el crecimiento
desproporcionado de una ciudad o de unas pocas ciudades. La misma
argumentacidn postula que, superaao cierto nivel de concentracidn
y desarrdllo, las mismas'fuerzas econémicas - ahora bajo la forma
de deseconomias de aglomeracidn, feduccién de la tasa de ganancia
y existencia de mas amplios y mejores siétemagﬁde transporte -
llevarén a un proceso de desconcentracidn territgrial con 1la cdnsi—
guiente reduccidn en, por ejemplo, los desniveles interregionales
de renta. Coumplementariamente se sostiene‘dentfo de la misma argu-
mentacidn que, desde el punto de vista de 1la efipiehcia global de
la economia (esto es, la maximizacidén de la tasa de crebimiénto) 1la
conéentracién geografica resulta conveniente, al'menos durante
cierta etapa. Es decif, resulta ;onveniente4estimular.ei crecimiento
de las grandes ciudades. o | ,

Si se ecepta entonces el razonamiento de 1a‘cadena concentracibn-
eficiencia-desconcentracidn-equidad, la accidn de desarrollo regional

consistiréd en utilizar la ciudad primal como un multinlicador econdmico

y el sistema urbano como soporte del proceso de goteo o derramne.

Las politicas especificas serén en este caso més espaciales éqe
regionales, es décir, més dirigides a mejorar el funcionamiento del
sistema espacial que a promover el desarrolio de cada reéién, Concre—
tamente se trata en este caso de la aplicacidn de politicas de desa-
rroilo urbano y de desarrollo de transportes, zsi como de politicas

de estimulo a sectores y a ciertos centros urbanos.
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Finalmente si lz ideologla:econdmica prevaleciente pertenece
a la corriente "estructuralista’ cobre desarrollo, los problemas
regionales tienden a ser considerados como parte de la heterogeneidad
estructural que caracterizaria a las sociedades en deserrollo. En
tal perspectiva las relaciones entre la organizacibn'del espacio y
otro tipo de estructuras y procesos sociales (como por ejemplo, 1ls
estructura productiva) son consideradas como biunivocas y temporal-
mente alternadas. Es decir, se reconoce la influencia reciproca
entre la organizacidén del espacio y la organizacidn social y se
admite que a lo largo del tiempo puede ser la estructura espacial
la que condiciona las estructuras sociales en tanto que en etapas
diferentes puede darse la relacibén inversa. Este planteamiento
lleva a identificar la "especificidad™ de lo regional. Tal especi-
ficidad estard dada por: i) la diferente constelacidn de recursos
naturales sobre el territorio 1ii) el acceso diferenciado 2z los
mercados; iii) el efecto de la friccidn del espacio en el proceso
de difusidén, iv) el diferente grado de mezcla de actividades modernas
y tradicionales en distintas partes del territorio: v) las distintas
formas de dominacidn ejercidas por los propios elementos del sistema
regional y: vi) la desigual distribucidn del poder.

Una vez admitida la 'especificidad’ de lo regional de inmediato
queda definido un sujeto particular de planificacibén (distinto del
sujeto global’ o del sujeto "sectorial™) e incluso un cawpo profe-
sional diferenciado. A su vez ello conduce al planteamiento de

politicas regionales y sl establecimiento de instituciones ligadas

al manejo de los asuntos regionales. En esta perspectiva la plani-
ficacidn regional adquiere una cdimensidn comprehensiva.

Conjuntamente con los dos factores sefialados recientemente
- que se ubican en la esfera politica e ideoldgica ~ no puede dejar
de seflalarse que el rol de la planificacidn regional en América Latina
dependera también de la capacidad técnica de los propios planificadores

regionales, en particular de su capacidad para desarrollar respuestas
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flexibles ante la variedad y’espécificidadﬁde los problemas locales.
Esto es una résponsabilidad que atafie mads de cerca precisamente a
las instituciones vinculadas =z la formacidn profesional en este campo,
dentro de América Latina. '

Queda implicitamente planteado sin embargo un interrogante
fundamental, para el cual, preciso es reconocerlo, no se tiene
todavia una respuesta cientifica: <en cué medida, procesos de
expansidén del tipo de capitalismo periférico dependiente, ofrecen
espacio suficiente de waniobra para la implementacidén de estrategias’
de desarrollo regional que en no poca medida, contradicen la lbgica.

del proceso global?
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