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PARADIGMAS, MODELOS Y ESTRATEGIAS EN LA PRACTICA LATINOAMERICANA
DE PLANIFICACION REGIONAL

Carlos A. de Mattos ¥/

A. PLANIFICACION NACIONAL Y PLANIFICACION REGIONAL EN
AMERICA LATIKA

Hasta fines de la década de los cincuenta la plenificacidn, entendida como
un procedimiento iddneo para racionalizar el proceso de decisiones reque-
ridas pars ia ejecucidn de un determinado proyecto politico, no habia sido
aceptada a nivel oficial en la mayor parte de los paises latinoamericanos;
antes bien, se podria decir que en funcidn de sus mis difundidos antece-
dentes la planificacidn tenfa, para buena parte de los gobiernos de esta
parte del mindo, una connotacidn que hasta podria ser calificada como de
subversiva, desde que hasta entonces ella era identificada casi exclusiva-
mente con los procedimientos inherentes a-la conduccidn del proceso soviético

que, cn el plano politico, era observado con generalizada desconfianza.
Ello no obstante, algunas circunstancias contribuyeron para que, por

lo menos en un plano formal, esa actitud comenzara a cambiar al despuntar

la década de los afios 60: por una parte, la diffcil situecibn econdmica,
social y politica gue enfrentaron la mayor parte de las naciones latinoame-
ricanas al avanzar la segunda posguerra, las obligaron a emprender la
blisqueda de caminos alternativos, gue permitiesen dar mayor efectividad

al proceso de toma de decisiones y, al mismo tiempo, realizar adecuadamente
los cambios requeridos para intentar superar sus mis graves problemas. Por
otra parte, el hecho de que ya muchas naciones occidentales hablfan comenzado
a adoptar y difundir una modalidad alternativa de planificacidén, contrapuesta
a la soviética, contribuyd significativamente & reducir la resistencis que
hasta entonces este procedimiento habfa suscitado en el plano polftico.

En ese contexto, el impulso definitivo hacia la legitimacién y adopcidn de

#/ Director de Programas de Capacitacién del Instituto Latinoamericano
de Planificacidn Econdmica y Social (ILPES).
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la planificacién fue dado por la Conferencis de Punta del Este de 1961 y

por la consecuente ecreacién de la Alianza para el Progreso; de hecho

estos eventos se sitflan como los hitos fundamentales del proceso de irrupcién
generalizada de la planificacién en América Latina.

Desde entonces comenzd un prolongado proceso de creacidn de organismos
de planificacisn y de eleboracidn de planes nacionales de desarrollo econd-
mico ¥ sociel, aun cuando ello no significa, sin embargo, que entonces se
haye producido la iniciacibn de procesos efectivos de planificacién del
desarrollo. Este es un periodo que, més que por procesos concretos de
nlanificacilfs, se puede caracicorizar por una gran dedicacidén a la actividad
de eizboracidn de planes. Tario es asi, que en esta etapa se 1legd a
entender que planificar consistfa principalmente en elaborar planes.

Ese proceso se desarrolld, por lo menos en sus etapas iniciales,
siguicndo vna ortodoxia de piunificacidn de carécter normativo, que ubiceba
la existencia de un plan escrito como centro y eje del proceso y que, ademfs,
privilegiaba las dimensiones gldbalvy sectoriales del sistema; en ese contexto,
en general, la dimensidn espacial carecid de importancia.

Ello no obstante, con antgrioridad»al comienzo del mencionado proceso
de aceptacidn y legitimacién de la planificacidn, es posible encontrar
algunas experiencias de planificacidn regicnal que, aun cuando aisladas,
no por ello dejan de tenzr importancie. Muchas de estas experiencias consti-
tuyen el antecedente més importante de los esfuerzos que, desde la década
de los 60, sec han realizado con el propbsito de tratar de incorporar el

tema regional en los planes glcbales de desarrollo econdmico y social.

B, TLAS RAZONES DE LA PLANIFICACION REGIONATL
- EN AMERICA LATINA

La preocupacidn por definir acciones ée especifica incidencia regional
tiene su origen y fundamento en la existencia de ciertos aspectos que se
presentan con intensidad diversa en distintas partes de un determinado
territorio nacional y que son percibidos como problemas por algunos de los
agentes con responssbilidad en el proceso de planificacién. Como ha sefia-

lado St&hr (1972, p. 16) tales problemas se vinculan con "los obstéculos
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8 la transmisién de los impulsos del desarrollo a través del espacio y el
Tracaso en el establecimignto,automético del equilibrio en la distribucidn
de 1ia poblacidn, los recursos y las actividades econdmicas". En lo esencial,
tales problemas pueden ser clasificados en dos grandes grupos que conviene
distinguir claramente, por cuanto dan origen a dos formas netamente dife-

renciadas de accidn y producen resultados diversos en el plano regional.

1. El problema_de las disparidades regionales

El primer tipo de probicue se vincula a dos fenbmenos de origen y evolucién
interdependiente: las disparidedes regionales y la concentracidn territorial
de las actividades y de la poblacidn en un nfimero reducido de puntos de cada
territorio nacional. Las denominadas disparidades regionales hacen refe-
rencis a un fenbmeno que podrfa caracterizarse como desigualdades en: a) la
distribucién territorial de las fuerzas productivas; b) el desarrollo alcan-
zado por dichas fuerzas en distintas partes del territorio; c¢) los ritmos
interregionales. de acumulacidn, crecimiento, distribucidén y consumo; y

d) las condiciones para la satisfaccibén de las necesidades bésicas de la
poblacién en distintas partes del territorio. _

Este conjunto de desigualdades configura el fundamento de una situscidn
que Massey (1979, p. 234) ha caracterizado como "una desigual distribucidn
geografica de las condiciones para una produccidn rentable y competitiva';
en una economie donde los agentes privados que adoptan decisiones sobre
d6nde esignar sectorial y territorialmente una parte sustantive del excedente
econémico, lo hacen principalmente en funcidén de sus expectativas de renta-
bilidad, la situacidn caracterizada por Massey significa, en definitiva, un
marco propicio para la retroalimentacifn de perfiodo en perfodo del proceso de
concentracién espacial de las actividades en un nimero reducido de puntos
caracterizados por aguellas condiciones més favorables- "para una produccidn
rentable y competitiva". Y en ello radican tembién las condiciones para la

perpetuacidn de las disparidades regionales.
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En algln momento, al influjo de ciertas teorias por entonces en boga,
se creyd gque el propio proceso de crecimiento, terminarfa por conducir a
una situacidn tipo U invertida a lo Williamson, donde a partir de ciertes
niveles de crecimiento las disparidades comenzarfan a atenuarse y se origi-
naria uns tendencia hacis un mayor equilibrio interregional. Sin embargo,
el anidlisis de la situacidn en diversos paises latinoamericanos que mostraron
elevedos ritmos de crecimiento durante periodos relativemente prolongados,
puso en evidencia que tales disparidades mostraben allf mayor rigidez que
la que los mencionados planteos teSricos proponfan. Comprobaciones del
mismc tenor se lograron pare los fendmenos de concentracidén territorial.
Este tipo de comprobaciones ha fundamentado la conviccién de que sbélo la
accién gubernamentsl a través de diversas politicas pliblicas podria permitir
cierto control de dichos fendmenos y de esta forma, revertir de la tendencia
a la perpetuacidn de las disperidades regionales y de la concentracidn

territorial.

‘2. El problema de la integracidn econdmico-territorial

El segundo tipo de problema que sin lugar s dudas a dado origen a experiencias
concretas de accibén regional, tiene relacidn con la baje integracidén econémico-
espacial de ciertas regiones de la periferia con los centros dindmicos de

cada sistema. Al respecto, se ha entendido qgue en el marco de los modelos

de desarrollo que han predominado en Amfrica Latina durante las ltimas
décadas, una mayor integracibn constituye una condicién necesaria para la
preservacitn y dinamizacin de los procesos de acumlacidn y de crecimiento del
sistema en su conjunto. A este respecto, StShr (1972, p. 91) ha sefialado

dos tipos de necesidades de integracidn que llevaron a desencadenar esfuerzos
de planificacidn regional: por una parte, la necesidad de ensanchar el

mercado interno movilizando mercados periféricos para la expansidn industrial
nacional - (integracidn econémica por el lado de la demanda) y, por otra, la
necesidad de ensanchar la base de recursos del pais movilizando recursos
naturales en las &reas periféricas (integracidn econdmica por el lado de

la oferta).
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Estas serian, en lo esencial, lds razones que desencadenaron la preocu-
pacidn por definir acciones especificamente destinadas & incidir en deter-
minadas partes de un espacio nacional. A este respecto, la hipdtesis que
aquf se desea sustentar es que el primer tipo de problema dio origen a la
aplicacibén de diversas estrategias y modelos orientadas a lograr un msyor
desarrollo regional que, en ios hechos, s6lo llegaron a tener - en el mejor
de los cascs - une aplicacién parcial y, por ende, resultados poco exitosos.
En contraposicidn, el segundo tipo de problema dio origen a acciones éoncretas
que efectivamente tuviercn un considarable &xito en el sentido de obtener
una mayor integrecidn econdmico-espacial, lo cual ‘se logrd a través de la
penetracién de las relaciones capitalistas de pfoduccién a lo largo y a lo
ancho de cada territorio nacional; esto, sin embargo, no significa que
concomitantemente se haya logrado un significativo mejoramiento de la
situacidn de las regiones periféricas més pobres y, por consiguiente, una

importante reduccidn de ias disparidades regionales.

C. LAS PRINCIPALES ESTRATEGIAS UTILIZADAS PARA ENFRENTAR EL
PROBLEMA DE LAS DISPARIDADES REGICNALES

Los planificadores regionales que definieron estrategias destinadas a reducir
disparidades regionales y atenuar los procesos de concentracibn territorial,
en la mayor parte de los casos, extrajeron sus fundamentos tedricos y sus
paradigmas y modelos de reelidades histérica y estructuralmente muy diferentes;
al hacerlo trabajaron bajo el supuesto de que su trasposicién a nuestras
reslidades terminaria por producir los mismos efectos que era posible verificar
en los paises de donde eran oriundas o bien aquéllos que eran preconizados
por las respectivas propuestas y teorias.

Quizés los antecedentes més importantes en que se inspird la planifi-
cacién regional latinoamericana en sus origenes, se encuentran en 1
concepcidn del desarrollo integrado de cuencas hidrogréficas desarrollads
por la Tennessee Valley Authority (TVA) en Estados Unidos desde el afio 1933,
asi como también en las instituciones e instrumentos implantados y utilizados

con el propdsito de promover el desarrollo de Mezzogiorno italiano. En
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una etapa posteriocr, también se puede observar la influencia de los
eriterios, instrumentos y politicas de la "Town and Country Planning"
briténica y de los principales‘linéamientos de la experiencia del
"amenagement du territoire"”, que ya en 1955 se habia transformado en
Francia en un asunto de gqbierno. En 1o fundamental,‘parecen'Ser éstas
las fuentes de inspiracidn mAs importantes de la planificacidn regional
latinoamericana en sus origenes.

Posteriormente, la difusidn de un amplio caudal de contribuciones
tebricas sobre los origenes y las causas del desarrollo y del subdesarrollo
regional, sustentaronAestrategias vy polfticas que han caracterizado las
etapas mis recientes de la planificacibn para reducir disparidades regionsles
en América Latina. En las péginas siguientes se intentaréd uns sumaria presen-
tacién de las principales estrategias que han sido utilizadas por la plani-

ficacidn regional en los paises latinoamericanos.

1. El desarrollo intggrado de cuencas hidrogréficas

Como ya 3e ha indicado, el primer tipo de modelo utilizado ampliamente por
la planificacién regicnal en los paises de la América latina parece ser el
del desarrollo integrado de cuencas hidrogréficas; este modelo comenzd &
desarrollarse muchos aflos antes de que se produjese en estos raises la
irrupcibn generalizada de la planificacifn nacional y corresponde ‘a un
enfoque de planificacién intrarregional, esto es de una regién considerada
en forma aislada del resto de su combtexto nacional.

Esta forma de encarar ls planificacidn regional tiene como antecedente
directo los procedimientos y los resultados de la experiencia desarrollada
por la TVA desde 1933 en la Cuenca del Rio Tennessee en los Estados Unidos,
en el marco de las.politicas decididas por el Presidente Roosevelt con el
propdsito de hacer frente a l@s secuelas de la désocupacién pfovocada por
la gran crisis econdmica del 29._ ' . R

[Esta experiencia,



‘Esta experiencia, indiscutiblemente exitosa en muchos aspectos, tuvo
una amplia difusibn y repercusidn en América Latina. El propio gobierno
de los Estados Unidos durante los afios posteriores a la Segunda Guerra
Mundisl se encargd de realizar una persistente divulgacién de los resul-
tados obtenidos por la TVA en el Valle del Tennesse, consideradas como un
cabal ejemplo de las posibilidades de la planificacibn democrética; como
consecuencia de ello, muchos expertos latinoamericanos fueron invitados a
visitar la regidn y a observar directamente los resultados obtenidos. Nume-
rosos libros y articulecs, muchos de ellos derivedos de tales visitas, permi-
tieron una todavia mis amplia divulgacidn de esta experiencia. Y el paso
natural que siguid fue intentar su trasplante y reproduccidn en los paises
latinoamericanos.

Como testimonio de esta gravitacibn més alléd de sus fronteras originales,
en la edicidn en espafiol de 1967 del libro de David Lilienthal (publicado
originalmente en inglés en 194k4), Director fundador de la TVA, se incluye
como apéndice una. recopilacidén de los "proyectos de desarrollo regional
influidos por la TVA", donde se mencionan entre otros la Corporacidn del
Santa {Perti, 1943), la Comisién de Papalospan {(México, 1947), lae Comisién
del Valle de San Francisco (Brasil, 1948), la Comisién Nacional del Rio
Negro (Uruguay, s/f). A estos ejemplos, todavfa habrfa que agregar los
casos de la Corporacidn del Valle del Cauca (Colombia, 1954), en cuya
constitucidn colabord el propio Lilienthal, la Corporacién Nacional del
Chocd (Colombia, 1968), la Comisidn del Tepalcatepec (México, 1947), 1la
Comisién del Grijalva (México, 1951), la Comisién del Rio Balsas (México,
1960), etc. Las fechas de creacidn de los respectivos organismos, que en
cada caso se han indicado, ponen en evidencia que el origen de este tipo
de experiencia es muy anterior a la iniciacién de los procesos de planifi-
cacidn nacional producidos bajo el impulso de la Alisnza para el Progreso.

Entre los numerosos ejemplos de planificacidn de cuencas hidrogréficas
cabe destacar la importancia de las experiencias cumplidas en México, donde
por mucho tiempo constituyeron la base de su préctica de planificacidn
regional y donde quizés se lograron los resultados més relevantes que con
este tipo de estrategia fue posible obtener en su trasplante latinoamericano
" (Barkin y King, 1970; Garcfa Ortega, 1975).
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Al igual que en la experiencia de la TVA, este tipo de planificacién,
en el caso de los paises latinoamericanos buscd promover el desarrollo
regional integral de sus respectivas &reas Jurisdiccionales, para lo cual
en lo esencial se propuso la realizacién de inversiones en obras hidro-
eléctricas y de infraestructuras bésics, generalmente complemenfadas por
programas de desarrcllo agropecuario. La evaluaéién de la experiencia
cumplida por los organismos respectivos muéstra‘que si bien en algunos
casos se pueden anotar algunos resultados poéitiﬁos, también es cierto
que este tipo de estrategia presenta importantes debilidades que, & la
larga, serian las que aconsejerian su abandono. Quizés las debilidades
mis importantes de la planificacién regional a base de cuencas hidrogrificas
serian las siguientes:

a) BEn el &mbito de contextos nacionales en que gravitaban fuertemente
las regiones centrales de mayor desarrollo relativo, el enfoque de planifi-
cacidn aislada de regiones de la periferia, determind que, en filtimsa instancis,
éstas no tuviesen condiciones para internalizar los resultados de su proceso
de crecimiento; en efecto, en la mayor parte de los casos la épropiacién
del excedente regionsl generado, realizada por las regiones de deserrollo
capitalista més avanzado, termind por neutralizar los efectos positivos
logrados por la splicacién de los respectivos programas.

b) Las caracteristicas econdmicas y fisicas de las regiones delimitadas
a base del criterio de la cuenca hidrogréfica resultaron, en la mayor parte
de los casos, inadecuadas para configurar una estructura de cobertura
nacional para la planificacibn regional.

¢) La cuenca hidrogréfica, en buena parte de los casos, no constituyd
un criterio apropiado para el establecimiento de prioridades en términos
de desarrollo regionel, desde que tendid a dejar de lado a muchas regiones
menos desarrolladas y con mayores indices de pobreza y atraso, pero carentes
de los atributos que, de acuerdo con este criterio de delimitacidn, eran

requeridos para la asignacidn del cardcter de tegidn-plan.
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Principalmente por estas razones, en etapas posteriores, cuando nuevas
corrientes tedricas y nuevas propuestas estratégicas hicieron su irrupeién
- en vinculacibn con la concepcién de la planificacidn regional a escala
nacional - esta modelidad comenzd paulatinamente a ser abandonade en la

préctica de la planificacidén regional en América Latina.

2. las politicas de regionalizacidn v la estrategia de
los polos de crecimiento

En el marco de los esfuerzos por incorporar la dimensidn espacial a los
planes de desarrollo que fueron elaborados principalmente en la &poca de

la Alianza para el Progreso, los planificadores regionales comenzaron &
preconizar 1a‘necesidad de regionalizar los territorios nacionales, como
un requisito ineludible para poder desarrollar una efectiva préctica de
planificacidén regional a escale nacional. Los principales antecedentes

de esta concepcidn deben buscarse en la teorfa y en la préctica del
"amenagement du territoire” francés que, por entonces, comenzsba a tener
une amplia difusidén en varios paises latinoamericanos; en efecto, en Francia
ya la Reforma de 1955 habia establecido una regionaliiacién como base para
la accidn regional y para la reorganizacidn territorial. A partir de allf,
la experiencis francesa fue conocida y difundida en el &mbito de varios
paises 1atinoameficanos que pronto, principalmente bajo esa influencia,
comenzaron a encarar sus respectivas politicas de regionalizacidn.

Es asi que hacia 1972, ya Argentina, Brasil y Chile contaban con una
regionalizacién'fisica oficial del territorio nacional para propdsitos de
desarrollo integral, en tanto que Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras
y México, consideraban proposiciones concretas a este respecto y Perfl y
Venezuela tenian regionalizaciones en gjecucién en etapa de prueba (Stohr,
1972). ‘En los afios posteriores, si bien algunos de estos paises dejaron
de lado sus esfuerzos devregionalizacién (es el caso, por ejemplo, de
Argentina y México), otros lograron introducirlae y/o consolidarla en forma
considerablemente estable, tal como es el caso, entre otros, de Chile,

Costa Rica, Panami, Paraguay, RepGblica Dominicana y Venezuela.
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En este contexto, la definicidn y ejecucibn de politicas para el desa-
rrollo de las diferentes regiones estuvo muy frecuentemente asociada & la
implantacidn de polos de crecimiento y de centros de desarrollo; en lo
esencisl, se suponia que los diversos efectos derivados de un polo de
crecimiento en expansidn hebrian de gravitar positivemente sobre una deter-
minads fres geogréfica que, de esta forma, lograria conformarse como regién
polarizada, consolidando de hecho una delimitacién hasta entonces puramente
formal .

La utilizacidn de la teoria de los polos como base para estructurar
estrategias de desarrollo regional, se fundamentd en el supuesto de que
la dinfmica de un polo de crecimiento haﬁria dé provocar un conjunto de
efectos positivos para el.polo ¥y para sﬁ regidén, tal como se describen en
la siguiente caracterizacidén formulada por los autores que estudiaren la
" dinfmica de la regifn de Lieja y analizada éor Paelinck: "constituyé un
polo de crecimiento une industria que por los flujos de prodﬁctos y de
ingresos que puede generar, acondiciona el desgrrollo'y el crecimiento de
industrias técnicamente ligadas a ella (polarizacidn técnica), determina
la prosperidad del sector terciario por medio dé los ingresos que‘engendra
(polari#aciéﬁ de ingresos) y produce un aumento del ingreso regional por
la concéntraéién progresiva de nuevas actividades en una zona dada, me&iante
las perspectivaé de disponer allf de éiertos factores de produccién (pola—
rizacidn psicoldgica y geogrifica)". 4(Paelinck, 1963.)

La publicacidn en castellano en 1963 del artfculo de Paelinck y en
1965 del libro de Boudevillé sobre los espacios econémicos dieron inicio
& una profusa litersture sobre el tema y"llevarén e que este modelo norma-
tivo se fuese transformandd en une verdadera epidemia de la que muy pocoé
planificadores regionales latinoamericeanos quedaron a salvo. Desde entonces,
pocas estrategias de deserrollo régional omitiéron la incorporacidn expli-
cita o implicita de algfin tipo de propuesta de implantecidén y desarrollo

de polos de crecimiento.
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En el proceso de disefio y eJecucidn de estrategias de polos de creci~-
miento, las ideas tal como habfan sido planteadss por Perroux muchas veces
perdieron su contenido esencial y el complejo de industrias, de cardcter
monopdlico u oligopdlico, que constitufa el meollo del polo, pasd con
frecuencis a ser confundido y/o sustituido por simples fendmenos urbanos
desprovistos del necesario carécter dominante y propulsivo. Buena parte
de las estrategias de polarizacidén propuestas no lograron superar el mero
alcance espacial de la teoria, omitiendo por consigulente los contenidos
dinfmicos fundementales de la idea original. Obviamente, ello no implica
dejar de reconocer que también en muchos casos hubo un deliberado esfuerzo
por enmarcar las propuestas respectivas en el marco de los contenidos
esenciales de la teoria.

Desde temprano este tipo de estrategias comenzd a ser objeto de
diversas criticas; entre ellas, seguramente las més importantes y signifi-
cativas son las contenides en una Ponencia'preSentada por Coraggib en 1971
en un Seminario realizado en Vifia del Mar. Desde entonces esta Ponencia,
que tuvo una extracrdinaria difusidn, dio origen a una prolongada contro-
versia y, también, a una frondosa literatura no siempre del mismo valor.

El trabajo de Coraggio contenia simulténeamente un enjuiciamiento de
carfcter ideoldgico a le intencionalidad de Perroux, cuyo alcance y signi-
ficacidn parecen harto discutibles y una demoledoras critica a la posibilidad
de ejecucibn integral de una estrategia de polos de crecimiento en el
gmbito de las condiciones propias de una economfa capitalista. En definitiva,
esta critica de Coraggio no parece estar dirigida en lo fundemental al
contenido técnico de la propuesta, como lo estaria demostrando la afirmacidn
con que concluye la Ponencia, sino fundamentelmente a su viabilidad en el
marco de la dinfmica de las economias capitalistas. A este respecto, el
autor'luego de realizar una pormenorizada enumeracibn de los efectos que
la teoria supone serén producidos por un polo de crecimiento, contrapone
a cada uno de ellos una igualmente acuciosa enumeracidn de las filtraciones
que en su opinidn habrén de producirse como consecuencia de la dinfmica

del proceso de ecumulacidn capitalista. A base de esta argumentacidn concluye

/que "los
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que "los procesos de filtracidn son la regla" y que, como consecuencia de
ello,"una implantacidn industrial moderna en un medio dominado tiende a
convertirse en un enclave". Este anflisis y su correspondiente argumentacidn,
al mismo tiempo qué no ha logrado ser refutado tebricamente en forma convin-
cente, he sidé objeto de una importante confirmacidn a través de los resul-
tedos de la ejecucidn de las estrategias de polarizacién en diversos paises
latinocamericanos. _ | ,

En tal sentido, cabe consignar que el anéiisis de los intentos de
aplicacién de la teoria de polos en la experiencia de planificacifn regional
permite éomprobar, en primer 1ugar; que la mayor parte de las estrategias
de implantacidn dé polos de crecimiento no loéré llegar & la fase de una
efectiva ejecucién. A este respecto; incluso es posible sefialar gque muchas
de tales estrateglas carecian de.sentido de realidad, reflejando una incom-
prensidn total del verdadero significado del conceptb de polo de crecimiento;
es asi que en planes nacionales y regibnales de paises con escasos niveles
de industrializacidn y con procesos de desarrollo estancados se solfa proponer
la creacidn de diversos nficleos industriales motrices, sin que previamenfe
se hubiese realizédo uns evaluacidén a fondo sobré sus implicancias en
relac16n a aspectos tales como: requerimientos en términos de inversiones
directas y complementarias para su puesta en funclonamlento, existencia y
disponibilidad de sectores empresariales que estarfan en condiciores de.
encarar tales iﬂversiones, existencia de mercados capaces de absorber el .
producto generado por los respectlvos complejos de 1ndustrias existenc1a
de los mecanismos de comercislizacién que serian requerldos pera ello, posi-
bilidad real de redistribucidn terrltorlal de activ1dades productivas ya
localizadas en las regiones centrales, -etc. Seguramente un anflisis acucioso
sobre aspectos como los que aqui se menc1onan hubleran llevado & una temprana
conviceidn sobre la inV1abilldad economlca ¥ politica de muchas de dichas
propuestas. '

En segundo lugar, en aquellos casos en que las politicas de implantaclén
de polos de crecimiento lograron cierto nivel de ejecucidn, se puede observar
que los resultados obtenidos quedaron a mucha distancia de los objetivos
fundamentales que habian justificado la pfopuesta original. En efecto,

/tales resultddos
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tales resultados muestran, por una parte, que no se produjeron naturalmente
en el sector industrial los encadenamientos postulados por la teoria, desde
que en la mayor parte de los casos. los procesos de transmisién vertical
de externalidades se filtraron hacia los centros industriales dominantes;
ello implica afirmar que no se desencadenaron los efectos de polarizacién
técnica. Por otra parte, lasiinvestigaciones realizadas para casos de
este tipo han puesto en evidencisa que el funcionamiento del polo no condujo
a un mejoramiento generélizado del nivel de ingreso y de su distribucién en
el polo y en su regidén, lo cual equivaie decir que no se produjo esponté-
neamente un proceso de polarizacidn de ingresos. Por filtimo, también se
ha comprobado que tampoco se produjo la propagacidn de los supuestos efectos
positivos sobre el Area de influencia del_polé sino que, antes bien, la
gravitacién del nuevo nficleo industrial en expansidn ocasiond en muchos
casos un vaciamiento de la misma. _

El anflisis realizado tempranamente por Travieso para el caso de
Ciudad Guayana en Venezuela, constituye un claro testimonio a este respecto;
en tel sentido, una de sus principales conclusiones es que "lo que se
espersba que impulsara el dééarrollo regional, en la situacién actual debido
el predominio de los encadenamientos externos genera estancamiento regionsl
y marginalidad urbana, como consecuencia de la incapacidad de las economisas
dependientes para crear complejos industriales”. (Travieso, 1971). En el
mismo sentido, algunas investigaciones reslizadas sobre polos de crecimiento
de formacidén esponténea indican que tampoco en estos casos se pueden observar
los efectos positivos sefialados por la teorfa; en efecto, aun cuando allf
se puede comprobar cierto grado de polarizacidn técnica, no se perciben
consecuencias de procesos de polarizacidn de ingresos y de polarizacién
geografica. Esto es, por ejemplo, lo que ponen en evidencia, entre otros,
los estudios realizados, por una parte, sobre propagacidn regional de los
efectos de polarizacifn para los casos de Medellin por Gilbert (1975) y por
Bye (1974) y de Cali por Bye (1974) y, por otra parte, sobre polarizacién
de ingresos para el caso de Monterrey por Puente Leyva (1969) y Mauro (1972).

/Teniendo presente
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Teniendo presente estos resultadés, cebria interrogarse sobre la
situacién actual y las perspectivas de estas estrategias en los paises
latinoamericanos. A este respecto, cabe sefialar aente todo que si bien_ 
las estrategias de polarizacién no han sido totalmente abandonades, como
permite comprobarlo la revisién de los planes de desarrollo més reciente-
mente formulados (ILPES, 1982), también existen indicios de que las l
propuestas respectivas ya no cuentan con el mismo respaldo que tuvieron
en sus primeras etapas y de que ya no son impulsadas con igusl entusiasmo
y conviccidbn. '

Las perspectivas de la planificacibén a base de estrategies de polari-
zacidn parece estar condicionada, en definitive, por el contenido y la ‘
orientacién de los proyectos polfticos que intenten impulsar los gobiernos
de la regidn en el futuro préximo; si tales proyectos no implican modi-
ficaciones sustantivas en relecién a aquéllos que predominaron durante las
(iltimes décadas, no es diffcil predecir que las politicas de implantacidn
de polos de crecimiento, tal como ocurrid en el pasado, tampoco tendrén

mayores posibilidades de lleger a fases efectivas de ejecucidn integral.

3. Las estrategias de desarrollo rursl integrado

Todavia en el perfiodo en que se encontraba en auge la aplicacién de estra-
tegias de polarizacidn en buena parte de los pafses latinoamericanos, comen-
zaron a difundirse las propuestas de estrategias de desarrollo rural inte-
grado (DRI). Estas propuestas que, hasta cierto punto, podrian considerarse

como complementarias de aquéllas, focalizeban su atencidn en &reas produc-

tivas y territoriales diferentes de las que privilegiaban las de polarizacién,

sin por ello contener aspectos excluyentes u opuestos a los de éstas; en
efecto, mientras las estrategias de polarizacidn focalizaeban sus acciones
en la interrelacidén industria-espacio urbano, las estrategias DRI lo hacfan
en la interrelacidn agricultura-espacio rural. En general, este tipo de
estrategia ha estado dirigida s enfrentar las condiciones de retraso y

pobreza que caracterizan a las &reas rurales del Tercer Mundo, teniendo

/como objetivos
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como objetivo principal el mejoramiento de las condiciones para la
satisfaccidn de las necesidades bésicas de la poblacibén y la elevacidn
de la productividad de los pequefios productores ruraleé. ' .

Aun cuando existen diversos enfoqués y modalidades en las propuestas
de estrategias DRI, se podris sefialar que ellas tienen sus antecedentes
més importantes y también'sus principales soporfes tebricos en la experiencia
de desarrollo agricola cooperativo en Isresel. En su concepcidn mfs amplia
¥y comprensiva, una estrategia DRI constituye una pfopuesta ¥y una modalidad
de planificacidn regionsl que tiene su fundamento en una definicidn del
concepto de regidn como un "cruce de funciones" (Weitz, 1971), por una
parte entre los distintos niveles de planificacidén (desde el nacional al
local) y, por otra parte, entre las distintas disciplinas o sectores de la
planificacién. Una propuesta de alcance més restringidd ha sido promovida
principalmente por el Banco Mundial, siendo &sta quizds la més conocida y
aceptada actualmente a nivel de los gobiernos de los péises latinoamericeanos.

En la estrategia y metodologia conocida como "enfoque de Rejovot"
(Weitz, 1981) se precisa el contenido de una estrategia DRI a través de los
siguientes puntos:

a) "El desarrollo rural debe ser el resultado de la coordinacién a
nivel regional de los objetivos planteados por la politica de desarrollc a
nivel nacional y de las necesidades particulares de cada una de las-
unidades de produccidn a nivel local, siendo la'regién el escenario aonde
se desenvuelve la accidn del DRI. ’

b) El crecimiento del sector agricole constituye 1@ clave del desa-
rrollo rural y su fomento exige el desarrollo simulténeo de todos los
sectores de la economia.

c) El desarrollo abarca aspectos SOCiales, econbmicos, fisicos e
institucionales; por lo tanto, la planificacidn habréd de referirse a ellos
en forma concomitante." .

En definitiva, seglin esta concepcifa, la planificacidn regional
comprende, por una parte, el tratamiento coordinado de los tres sectorss

econdmicos y, por otra parte, el de los diversos niveles espaciales (finca,

/aldea, centro
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aldee, centro de servicios y ciudad regional), con el propSsito de resolver
los problemas'socioecon&micos, institucionales y fisicos del desarrollo.

Desde el momento en que estas'propuestaS'comenzaion e ser difundidas,
muckos paises de la regidn iniciafbn la realizacién de estudios y la promocién
de acciones con este enfoque, dando lugar a una préctica que se prolonga
hasta hby dfa. En reléci6n4a las experiencias asi configuradas, més ellf
de las evaeluaciones puntuales que de ellas se han.realizado, parece posible
destacar que las condiciones inherentéé 8 ias ecbnomias capitelistas de
desarrollo tardfo hen establecido serios obstfculos pare la realizacibn -
plena de una estrétegia tipo DRI en su concepcién més emplia & comprénsiva,
tal como es el caso de las que se inspiran en el."enfoque de Rejovot". A
este respecto, se puede observar que Aspectos tales como las formas de
propiedéd y de tenencia de la tierra.rural, la distribucidn y el tamafio
de los establecimientos.égricolas, los mecanismos imperaptes para la
comercializacién de la produccidn agropecuaria, las condiciones vigentes
para el crédito rural y pare la asistencia técnica, eth, han significado
poderosos y, a veces insupersbles, impedimentos para la ejecucidn de las
mismas. '

Si se tiene en cuenta que la naturaleze de los obstéculos del tipo
arriba mencionados pueden considerarse como congénitos al capitalismo
periférico parece 18gico concluir qué para su aplicacibn integrai, unsa
estrategia del tipo mencionado reﬁueriré neéeéariamgnté de la realizacifn
de profundas transformaciones estructurales tendientes a la remobién de
dichos obstéculos. Sin embargo, tales transformaciones no han resultado
hasta ahoré compatibles con la 6rientac16n de los proyectos politicos que
han est2do sicndo impulsados por la mayor parte de los gobiernos de los
paises latinoamericanos; por éonsiguiente, seré necesario inferir que para
lograr realizar los cambios requeridos también deberfin operarse modificaciones
sustantivas a nivel de la orientacidén y el contenido de los proyectos poli-

ticos que la planificacidn pretende impulsar.

/Por las
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Por las razones sefialadas, hasta hoy dia no es posible mencionar
ejemplos nitidos de experiencias de planificacidn regional que hayan
ejecutado estrategias DRI logrando el cumplimiento de sus objetivos Gltimos.
Por el contrario, si es posible mencionar casos de aplicacidn de proyectos
de desarrollo rural integrado, seglin la concepcién que ha venido siendo
apoyada técnice y financieramente por el Banco Mundial; sin embargo, en
estos casos, por su propio alcance, la ejecucidn de los mismos no ha redundado
en un mejoramiento generalizado de las condiciones de vida y dée trebsjo de
los pequefios productores rurales, donde continfia predominando el atraso y
la pobreza. En una evaluacidn a este respecto, Dunham concluye afirmendo
"las politices relativas a los pequefios agricultores ﬁan estado decididamente
orientadas a obtener mayor produccién y mejor comercializscidn y han mostrado
wAs interés por la eficiencia en la produccién agrfcola que por la forma
como 8ste afecta las vidas de los pequefios productores y su comunidad. Las
politicas mismas, dado su carficter, han servido para crear un estrato de
agricultores mAs présperos y de mayor &xito y con ello més desigualdades, o
bien, han fortalecido ciertos grupos ya poderosos dentro de la comunidad
local. Sin duda son muchos los pequeﬁoé agricultores que se han beneficiado
con estos programas y éstos muchas veces han sido considerables; muchos
_proyectos han logrado un notable incremento de la productividad, en otros,
el érea cultivada se ha expandido notoriamente con aumento muchass veces de
los precios al productor y el ingreso medio de los participantes del respec-
tivo proyecto. Todo &so no esté en discusifn; lo que se afirma es que,
ademéis, se han producido mayores diferenciaciones y desigualdades {Dunhem,
1982, p. 181). En el mismo sentido, Feder (1978) llega a conclusiones
mucho mis radicales y negativas en relacibn a los resultados de la aplicacibén

de este tipo de polfticas.
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L. FEl modelo neoclésico y la estrategia neoliberal

Otra estrategia de desarrollo regional que cobrd relevancia en diversos
paises latinoamericanos - en especial durante €l decenio de los afios
setenta - es aquélla que tiene su fundamento en las teorfas neoclésicas
de crecimiento y de movilidad espacial de factores; ellas presﬁponen que
en un contexto donde se permita, tanto como ello sea posible, el libre
Juego de las fuerzas del mercado, se habrén de generar condiciones. propicias
para la superacidén de las disparidades regionales. En su formulacién més
simplificada estableéen, por una parte, que en una economia de libre mercado
con una elevada intercomunicacién interna -~ esto es, en una economia donde
se cumplan los supuestos bisicos del modelo neoclésico - el crecimiento
de una determinada regidn estard condicionado por su dotacién de recursos
naturales y por el crecimientp que en ella tengan los factores capital y
trabajo y el progreso técnico. Por otra parte, postulan gue el libre
Juego de las fuerzas del mercado favorece el desplazamientd'del capital
y del trabajo, en funcién de las diferencias de sus respectivas remuneraciones
en distintas regiones. , ‘ |

A baese de este fundamehto tebrico, se infiere que en un pafs caracte-
rizado por agudas disparidades regionales y alta concentracién territorial
de las actividades y de la‘poblaéién; las diferencias interregionales en
las remuneraciones del capital y del trabajo, desencadenarfn desplazamientos
de estos factores Que serén favorables a ciertas regiones de ménor desa~
rrollo reletivo que de esta manera podrén.rea;izar un mejor aprovechamiento
de sus ventajas comparativas; esto, en el largo plazo, conduciré‘a un mayor
equilibrio interregional y, por consiguiente, a la iniciacifén de un paula-
tino proceso de reduccién de las dispafidades regionales. Esta concepcién,
que en algln momento de la evolucidn histSrica letinosmericana habia pare-
cido definitivemente superada, renacid con particular fuerza en algunos
paises durante la década de los TO; en particular, puede sefialarse que tuvo
sus ejemplos més relevantes, en funcifn de le aplicacidn de la receta segln
su modalidad mfs ortodoxa, en los tres paises del Cono Sur.

/Desde el
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Desde el punto de vista de las polfticas p@blicas, la aplicacidn de
esta estrategia conduce a decisiones orientadas a la eliminacidn de todas
aquellas medidas de politica econdmica que interfieran directa o indirec-
tamente en el libre funcionamiento de las fuerzas del mercado, lo que implica,
por consiguiente, un repliegue de la accidn del Estado.’ A este respecto,
en un documento de la Oficina Nacional de Planificacién (ODEPLAN) de Chile,
en el que se caracterizaban los principales aspectos de la estrategia
necional de desarrollo, se precissba: "Para el logro de dichos objetivos
la estrategie considers como elementos centrales en su aspecto econémico:
el papel subsidiario del Estado, la libre iniciativa en el campo econdmico,
normas econfmicas impersonales y no discriminatorias, una apertura al
comercio exterior, el mercado como mecanismo fundamental de la asignacién
de recursos y la descentralizacifn en la toms de decisiones". (ODEPIAN,
1979, p. 2.) _

En lo que se refiere & la accidn regional, estas estrategias signifi-
caron decisiones orientadas a eliminar al méximo posible todas aguéllas
de medidas de politica econémica preexistentes que busceban privilegiar
o proteger el desarrollo de ciertas regiones a través de la accidén orienta-
dora del Estado (tal como es el caso de precios, tarifas y aranceles dife-
renciados, subsidios, inversidn pfiblica espacialmente orientads, etec.) ¥
que, por consiguiente, fueron observadas por los exégetas de las politicas
neoliberales como uns inadmisible interferencia en el libre funcionamiento
del mercado.

A este respecto, el ya mencionado documento de ODEPLAN sefialaba: "lLa
apertura al exterior favorece el desarrollo de las regiones de diversas
meneras. Ha significado, por una parte, una gradual modificacidén de la
estructura productiva del pais, al experimentar un alto crecimiento en las
actividades que tienen ventajas comparativas, como la minerfa, pesca, .
fruticultura, sector forestal, etc. E1l notable mejoramiento de estos medios
de produccifn, permite el desarrollo de las &reas en el cual estén localizados,
generando uns actividad de procesamiento industrial derivada, que también se
localiza en lugares proximos a las fuentes de materias primas, contribuyendo

doblemente al desarrollo de la produccién en el nivel regional." (ODEPLAN,

/1979 9 PP'



- 20 -

1979, pp. 14-15.) Y, mAs adelante agrega: "La inversidn privada se loca-

liza_geogréficamente, siguiendo el criterio de mayor rentabilidad, al

contrario de lo que ocurre con la inversién pGblica, la cual consciente

o inconscientemente, tiende a canalizarse hacia los lugares de mayor presidn,

al tener un mayor nfmero de habitantes. Al ampliarse, en cambio, el papel

que debe Jugar la inversidn privada, un porcentaje mayor de la inversidn

total se realiza en el nivel regional, por cuanto los proyectos de mayor

rentabilidad se encuentran en la utilizacidn de los recursos naturales".

Y, finalmente, sefiala que: "El esquema de desarrollo regional planteado,

difiere por consiguiente de otras estrategias que apuntan a la creacidn de

polos de desarrollo en forma artificisl, en base a subsidios, franquicias

o inversidn plblica preferencial, que se hacen a expensas del pais y que

se han mostrado ineficaces una vez que se les quita el trato preferencial

que se les otorgd" (p. 16). En estos pérrafos aparecen enunciados clara-

mente los lineamientos bésicos de estas estrategias de desarrollo regional.
Aun cuando todavia no se dispone de evaluaciones globales de los resul-

tados logrados en la aplicacién de estrategias de este tipo, existe cierto

concenso, incluso a nivel gubernamental, en varios de los palses afectados,

que ellas no llegaron a beneficiar a las regiones de menor desarrollo en la

forma prevista sino que, por ¢] contrario, tendieron a favorecer e incre-

mentar la concentracidn territorial de la poblacidn y de las actividades.

No obstante que en muchos casos estas estrategias fueron presentadas como

un medio eficaz para enfrentar el problemas de las disparidades regionales,

los resultados logrados en su aplicacidén m&s bien indican que constituyen

un camino propicio para hacer frente al segundo tipo de probleme = mencionedo,

esto es la insuficiente integracidén econdmico-espacial; en efecto, en los

paises en que ellas se aplicaron es posible observar una creciente unificacién

de los mercados internos de factores y de productos, lo cual constituye uns

clara evidencia del aumento de 1la integracidn nacional a través de la

expansién en el fmbito territorial de las relaciones sociales de produccién

predominantes.

/En una
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En una de las pocas investigaciones dispohibles sobre las consecuencias
de estos procesos, la realizada por Rofman para las provincias del Nordeste
argentino, el autor llega a importantes conclusiones a este respecto: "La
desigualdad regional y la desigualdad social [...] de la regién y de las
provincias particularmente analizadas, se acrecienta de modo singular en
la filtima mitad de la década del 70 y principios de la década del 80 por
1nflujo de lo que acontece en el sistema nacional en su conjunto. En
éste se instala un nuevo estilo de desarrollo cuyo propdsito es reformular
las bases del funcionamiento de la sociedad argentine a partir de un enfoque
monetarista~liberal propiciador de la plena reinsercidn de la economis
argentine en la Divisién Internacional del Trabajo, la prevalecencia de
las actividades intermediadoras financieras en perjuicio de las de produccidn
de bienes y el retroceso de la funcién reguladora del Estado para permitir
el funcionamiento pleno de los mercados sin interferencias externas. Esta
filosoffa de la polftica global y de la polftica econdmica, en lo especifico,
instituida por él Gobierno Militar a'partir de 1976 supone una singular
intensificacién de los efectos negativos deparados por los problemas estruc-
turales heredados. La 'apertura’ externa, la contraccidn del consumo
interno por la caida del salario real, el agravoso endeudamiento financiero
debido a las elevadas tasas de interés y la sbstencibn del Estedo en su rol,
percialmente cumplido hasta entonces, de compensador de los desniveles de
poder econdmico entre agentes localeé de baje capacidad de negociacién y
los que detentan el control de los mercados dentro y fuera de la regién,
constituyen los principales fendmenos que impactan muy negativamente sobre
la economifa regional en su conjﬁnto ¥y sobre las de los menos capacifados
para.operar en el proceso de produccibn en el interior del &rea bajo estudio.”
(Rofman, 1984, pp. 216-217.)

La aceptacidn del fracaso de este fipo de estrategias - principélmente
por sus consecuencias en términos globales -~ ha ido conduciendo a su
paulatino abandono; ello no obstante, si se considera la funcionalidad
que ellas tienen en relacidn a la dindmica actual de acumulacidn en los
paises capitalistas, no parece excesivamente aventurado pensar que su
reaparicifn puede llegar a producirse una vez mis en alglin momento del
futuro.

/5. iHacia la
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5. &Hacia la irrupcidn de nuevos paradigmas
vy estrategias?

Para hacer frente al problema de las disparidades regionales y de la concen-
tracifn territorial, buena parte de los paises latinoamericanos recurrid
durante las filtimas décadas a diferentes paradigmas y modelos importados

como fundamento para la elaboracidén de sus respectivas estrategias de desa-
rrollo regional. Algunas de esas estrategias nuncs fueron aplicadas inte-
gralmente, por cuanto su aplicacidn implicaba cambios y politicas que no
resultaban compatibles ni con las condiciones sociocecondmicas prevalecientes,
ni con la orientacidn de los proyectos politicos que entonces eran susten-
tados por los decisores. '

Por otra parte, es posible sefialar algunos ejemplos de estrategias
de accidn regional que llegaron a un razonable grado de ejecucibn, pero sin
embargo, no lograron introducir las modificsciones buscadas; con ello,
pusieron en evidencia la falta de adecuacidn a la realidad de los paises
latinoamericanos de los fundamentos tedricos que las inspiraban. Como es
obvio, las estrategias formuladas a base de tales fundamentos diffcilmente
podrian lograr configurar el camino adecuado para hacer frente a los
problemas regionales en cuestidn.

Al cabo de mfs de tres décadas de intentos de planificacidn regional
con el propdsito de atenuar las disparidades regionales y de disminuir la
concentracién territorial, la situacidn que les did origen no ha logrado
ser modificada en sus rasgos fundamentales. En efecto, en la mayor parte
de los paises estos problemas regionales han persistido sin mayores cambios;
en otros paises, incluso, se agravaron y sdlo en un nfimero muy reducido de
casos se puede observar una cierta atenuacidn, aun cuando tampoco en forma
muy significativa. Ello constituye un testimonio irrefutable de que la
experiencia de planificacidn regional para reducir disparidades y concen-
tracidn ha conducido a resultados que, en el més optimista de los casos,

apenas podrian calificarse como modestos.

/Como consecuencia
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Como consecuencia de esta situacidn, el tema de las estrategias pars
el desarrollo regional entrd en una etapa de reflexifn, anilisis y replanteo
que, si bien no ha producido todavia ninglin tipo de propuesfa slternativa
consensual, ya ha iniciado una revisién a fondo de los fundamentos en que
se basb la préctica anterior, abriendo cemino para una discusién en un
terreno gque aparece como mucho més realista y fecundo. En efecto, yd avanzado
el decenio de los afios 7O, frente a la ausencia de resultados concretos de
algune significacién en la préctica de la planificacién regional para hacer
frente al problema de las diéparidades regionales, se hicieron sentir algunas

voces explorando nuevos caminos para la planificacidn y la politica regional;

de tal forma, se han ido configurando algunas corrientes centrales de pensamiento

sobre el tema de las estrategias alternativas para el desarrollo regional
en América Latina. En tal sentido, cabria hacer referencia cuando menos a
dos vertientes principales en torno a las cuales se ha articulado la discusién
sobre el tema en el transcurso de los ltimos afios. '
La primera de esas vertientes seria aquélla que de hecho se constituyd

como tal en el Seminario sobre la Cuestidén Regional en América Latina, llevado
& cabo en México en abril de 1978, donde se planted la necesidad de producir
una ruptura filoséfica con las teorfias y métodos hasta entonces predominantes,
sobre los que entonces se expresd: "desarrollados en centros académicos de
los paises centrales, no explican ni siquiera sus propias realidades y,
sin embargo, se pretende adaptarlas a la situacidn latinoamericana”.
(Seminario, 1978, p. 3.) A

“Los trabajos de este Seminario, imbuidos de un fuerte sentido critico,
buscaron replantear los fundamentos mismos de la teoria y la préctica de la
planificacidn regional latinoemericana; es asi que en una de sus conclusiones
centrales sefiala que: "... dada la estrecha relacién entre las configuraciones
espaciales y las formas de organizacién de la produccidn, se sefiala que un
paso imprescindible para superar los problemas apuntados es el de partir de
las relaciones sociales de produccidn, con lo cual el proceso de produceidn
pasa & ser un fendmeno social y no puramente técnico. Esto, a su vez, lleva

a modificar drésticemente el tipo de visidn sobre las acciones posibles,

/pues el
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pues el 'espacialismo' que acompafia a la anterior concepcidn {que induce
a pensar en intervenciones consistentes en reubicacidn de elementos mate-
riales en el territorio como estrategia) es sustituido por una concepcidn
del cambio a partir del anflisis de las fuerzas operando en 1los procesos
sociales, que requiere la movilizacidn de fuerzas, la reorganizacidn de
relaciones e instituciones, como condicién de acciones que efectivamente
modifiquen la situacibn existente". (Seminario, 1978, pp. 7-8.)

En los escritos pcsteriores de uno de los principales autores vinculados
a la corriente contestararia que se afirmé en el Seminario sobre la Cuestidn
Regional (Coraggio, 1980 y 1981), este anflisis fue llevado a sus iltimas
consecuencias en lo que respecta a las "estrategias posibles” pera el
desarrollo regionaly la conclusidn 18gica que de ellf se derivd fue la de
que en el &mbito de una economia capitalista no es posible pensar en la
ejecucidn integral de estrategias que condujeran a un verdadero desarrollo
regional. A este respecto, este autor es categbrico cuando afirma: "...
estructurslmente, la planificacidén integral, con miras a obtener desarrollo

social en beneficio de las mayorias, es una préactica intrinsecamente

contradictoria con el capitalismo". (Coraggio, 1981, p. 197.) Esta

postura, ampliamente fundamentada por el autor en numerosos articulos,

lo conduce inexorsblemente a "encarar la cuestibn desde la perspectiva de

la evolucién necesaria de la préctica de la planificacidn orientada por

ung posicidn critica al régimen capitalista y sus secuelas, teniendo como

objetivo la construccidn de una nueva sociedad." (Coraggio, 1981, p. 198.)
En definitiva, esta argumentacidn conduce naturalmente a la conclusidn

de que los esfuerzos por definir estrategiass de desarrollo en el‘émbito

del capitalismo son estériles y que es necesario encarar la construccién

de una sociedad socialista para poder llegar o promover auténticos procesos

de desarrollo social, sean &stos a escala nacional o regional. Sin dejar de

reconocer el significado y la coherencia de la argumentacidén de la corriente

contestataria, es innegable que desde el punto de vista de la accidn en

términos de planificacibn en economfas capitalistas, elle conduce a un

callejon sin selida, que sBlo podrfa ser eludido s través de la lucha polftica.

/No obstante,
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No obstante, el hecho de que esta vertiente desde el punto de vista de la
prictica concreta de la planificacifn regional conduzca a un callejdn sin-
salida pare quienes tienen que vivir y desarrollar sus actividades en el
seno de sociedades capitalistas, es indudable que sus andlisis y diagnés-
ticos han significado un fundamental replenteo y reorientacién de la
discusién sobre el tema en América Latina.

En segundo lugar, en forma casi simulténes con el desarrollo de los
planteos contestatarios, se fue conformando otra corriente gue se propuso
explorer caminos alternativos pars la plenificacidén del desarrollo regionsal.
Esta corriente de pensamiento tiene sus antecedentes mfs significativos en
algunos trebajos pioneros de Neira Alva (Neira Alva, 1972 y 19T4) en los
que este autor tratd de esbozar lineas estratégicas para el desarrollo
regional a partir de los resultados del enfilisis de ciertas experiencias
brasilefias de negociacibn regional con el nivel nacional. Con estos ante-
cedentes més recientemente, se han formalizado propuestas nuevas tales como

las sobre planificacifn negociada (Boisier, 1979 y 1982) y planificacidn

participativa (Heddad, 1980), en las que - en relacién a las estrategias

que hasta entonces habfan predominado -~ se percibe un desplazamiento del
interés del andlisis hacia los actores del proceso, asi como un especial
‘esfuerzo por considerar el peso de los condicionantes y factores que han
venido incidiendo en los procesos sociopoliticos reales a nivel regional -
en distintos paises latinoamericanos.

En estas estrategias se ha buscado destacar "el papel de las institu-
ciones y de los grupos en el desarrolleo regional. A su vez, ello destaca
el papel de dos actores fundamentales: el Estado y la regibn, esta (ltima
concebida no como mero hecho geogréfico, sino como un actor social del
proceso de planificacibén. El desarrollo de una regién depende en filtimo
término de los acuerdos, transacciones, conflictos,.capacidad de negociacidn
y en definitiva, de la articulacidn cambiante que se da entre estos dos
actores en momentos histdricos dados". (Boisier, 1982, p. 131.) Se esta-
blece asi la necesidad de estructurar un interlocutor fundamental, la regién,
especie de conglomerado mencomunado (via pacto social) de fuerzas sociales,

donde desempefian un papel fundamental las instituciones regionales y la

/burguesia regionsal;



burguesia regional; en ello radica la esencia de la propuesta y gy fuerza
para la iniciacién de un proceso de desarrollo regional. ’

Aun cuando no se puede desconocer que este tipo de propuesta ha signi-
ficado un paso adelente en relacifn a los planteos excesivamente economi-
cistas y espacialistas que habian predominado hasta entonces, es posible
esbozer algunas dudas acerca de éu consistencia tebrica y viabilided en el
contexto de las nuevas formas de funcionamiento y de organizacién que han \
venido adoptando los paises capitalistas latinoamericanos. En particular,
ellas no parecen haber prestado suficiente atencidn a ciertos comportamientos
que se han ido acentuando con la expansidn y profundizsacidn de las formas
tipicas del capitalismo financiero en nuestros paises; tal seria el caso,
de las comsecuencias que podrian tener para la aplicacién de estas estrategias
los procesos de nacionalizacidn e internaoionalizacién de los mercados
internos, con la consiguiente unificacién de los circuitos del capital,
habida cuenta que todo ello tiene una incidencia decisiva en los procesos
de generacién, apropiacién y utilizacidn del excedente econdmico en el
émbito nacional y regional. En este contexto, la posibilidad de configurar
ese "actor social", fundamental para el &xito de las estrategias propuestas,
no parece siempre viable, en tanto las alianzas interregionales de clases
podrian conducir a la exclusifn, cada vez con més fuerza, de la posibilidad
de existencia de una burguesia régional que actﬁe'principalmente,en funcidn
de intereses especificamente regionsales. A

El planteo de objeciones de este tenor, no pretende invalidar la
contribucidn positiva realizads por ests corriente de pensamiento, al
igual que por la contestataria , ni desconocer que ellas han contribuido
fuertemente a que se abandone la discusidn sobre las propuestas socialmente
asépticas que predominaron hasta entonces y a encaminar el anélisis hacia
los problemas relativos a la accidn de los agentes que protagonizan el
proceso social. ‘

Todavis se podria hacer mencidn a otras propuestas de estrategias
alternativas de desarrollo regional que han aparecido recientemente en

las discusiones sobre el tema y que ya han acaparado la atencidn de

/numerosos especialistas:
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numerosos especialistas: en lo fundamental se trata, por une parte, de
aquéllas que se ubican en el &mbito del denominado "paradigms desde

abajo hacia el centro", que fueron originalmente planteadas por algunos
autores provenientes principalmente de los paises centrales y por otra
parte, del modelo de desarrollo agropolitano propuesto e impulsado por
John Friedmann. Sin embargo, estas estrategias cuya resefia y anflisis
excede los limites de este trabajo, por su contenido esencialmente utépico
Parecen tener escasa correspondencia con las condiciones en que se desen-
vuelve la dinfimica de acumulacidén y crecimiento en los paises latinoameri-
canos y, por consiguiente, su discusidn no resulta por ahora tan importante

como la de las corrientes precedentemente esbozadas.

D. LA PLANIFICACION REGIONAL PARA LA INTEGRACION
ECONOMICO-ESPACIAL

El segundo tipo de problema de implicancia territorial a que se ha hecho
referencia es el que tiene relacidn con el escaso grado de integracidn
econdmico-espacial que, en ciertas etapas del proceso de desarrollo de
varios paises latinoamericanos, comenzd a ser percibido por los decisores
de la accidn plblica como un obstéculo para la preservaci6n de la dindmics
de acumulacidn y crecimiento de los respectivos paises.

Como ya se ha sefialado, la superacidn de este problema implicaba deci-
siones y acciones encaminadas a lograr una mayor integracidn econdmica,
tanto por el lado de la demanda como por el de la oferta, lo que a’su vez
implicaba acciones concretas en el plano territorial. A diferencia de la
situacidn que se planted con las estrategias establecidas con el propdsito
de hacer frente a las disﬁaridades regionales, la superacidn del problema
de la insuficiente integracidn significd establecer objetivos y politicas
que demostraron ser perfectamente compatibles con el contenido de los
proyectos politicos entonces predominantes en la mayor parte de los paises.
Consecuentemente, la mayor parte de las politicés regionales efectivamente
ejecutadas en los paises latinoamericanos, en el transcurso de las {iltimas

décadas, en iltima instancia contribuyeron significativamente a sustentar

/la estrategia
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la estrategia central de los proyectos nacionales vigentes; por medio de
dichas poiiticas se buscd lograr una mayor expansién y consolidacidn en
términos territoriales de las relaciones capitalistas de produccién, como
un medio para sustentar la dinfmica global del proceso de gcumulacién.

Este tipo de politicas regionales fueron impulsadas en buena parte

/?,

de los paises latinoamericanos durante las iltimas décadas, existiendo
numerosos testimonios a tal respecto. Asi, por ejemplo, un an8lisis sobre C
el desarrollo regionsl brasilefio sefiala: "Las caracteristicas del desarrollo
regional reciente en el Brasil reflejan un proceso més amplio de expansibn
capitalista, en el cual el Estado desempefia un papel creciente. Las
recientes tentativas de industrializacidn, de modernizacién dé la agricul-
tura y de ocupacidbn de frontera en las regiones periféricas son procesos
complementarios a la acumulacibn de capital en un complejo de grandes
empresas allf establecidas. El Estado tanto & través de sus actividades
empresariales, como a través de sus diversos instrumentos de politice
econdmica, ha contribuido directa e indirectamente al desarrollo regional
desigual en el Brasil, especialmente si se considera la dimensidn social’
del proceso de desarrollo, qué incluye preocupaciﬁn,con la distribucién
personal y espacial de los beneficios." (Jatobd y otros, 1980, pp. 273-2Th.)
Este tipo de testimonio lleva al an&lisis de las consecuencias qde
las estrategias de integracidn econbmico-espacial a escala nacional tuvieron
en relacibn al primer tipo de problema considerado en este trasbajo, esto es,
el de las disparidades regionales y la concentracidn territorisl. A este
respecto, la evidencia empirica disponible permite sustentar la afirmacién
de que la aplicacién de las polfticas de integracidén redundaron en un
proceso de aceptuacién de aguellos problemas y ello por las razones que’

(Y

anoté Furtedo, guando hace referencia al proceso de integracidn econémico- v
espacial del Nordeste brasilefio en su respectivo contexto nacional: "ya

‘nadie ignora que la integracidn de economfas de distinto nivel de desarrollo

- como ocurrid entre nosotros a partir de los afios 30 -~ es concentrédora

de riqueza en el espacio. Como los costos de transporte son en gren parte
socializados por el Estado y las inversiones p(iblicas generadoras de economias

externas siguen los padrones locacionales de las inversiones privadas, la

/tendencia a
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tendencia a la concentracidn geogréfica se impone independientemente de
la existencia de economias de escala de produccién." (Furtado, 1982,
p. 136.)

En i1tima instancia, el examen de lo ocurrido en materia de elaboracidn
¥y ejecucidn de estrategias regionales durante las (ltimas décadas en los
paises latinoamericanos, permite concluir que no es posible encontrar
ejemplos de experiencias concretas y exitosas de planificacidn para reducir
disparidades pero que, por el contrario, si pueden identificarse experiencias
satisfactorias de aplicacidn de estrategias de integracidén econdmico-espacial,
funcionales a los proyectos politicos que predominaron en el mencionado

periodo.

E. SOBRE LAS PERSPECTIVAS DE LA PLANIFICACION REGIONAL EN
AMERICA LATINA :

Toda vez que se analizan los problemas de la planificacidn regional,

es necesario tener en cuenta que ella configuras un subproceso del

proceso general de planificacidn; con ello se quiere decir que carece de
significado observar a este nivel de planificacién, como un proceso autdnomo

e independiente de accién, destinado a hacer frente a los problemas regionales.
Por consiguiente, resulta ineludible tratar de ubicar a este subproceso en

el marco de las concretas condiciones y restricciones. que imponen, por un
lado, los parémetros estructurales de la realidad en cada contexto histérico
¥, por otro, la orientacién y el contenido del proceso general de decisiones

y acciones del que habréd de constituir un subproceso.

Son las condiciones y restricciones que surgen de alli las que han
circunscrito & la planificacidén regional y urbana en el pasado y, 1légica-
mente, las que habrén de circunscribirla en el futuro. En consecuencia,
para poder establecer algunas cobservaciones sobre sus perspectivas, es nece-~
sario situar a este subproceso en su especifico contexto sociopolitico,
considerando las motivaciones de las distintas fuerzas sociales que allf
se mueven y, en particular, los factores que condicionan y determinan la

accidn del Estado.

/Con tal
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Con tal propbsito, en sus términos més generales, se podria afirmar
que toda accién social, en primera instancia, estaré gcotada por las dos
siguientes condicionantes:

'e) Por una parte, por la especifica racionalidad del sistema en que
se actfia, que implica la existencia de concretas reglas del Juego, en
consonancia con las cuales irremediablemente seré necesario decidir y
actuar; y

b) Por otro lado, por, la orientaciéﬁ ¥y el contenido del proyecto poli-
tico nacional que los agentes que controlan efectivamente el proceso de deci-
siones hayan definido y adoptado explfcita o implfcitamente.’

En el caso concreto de la realidad de los paises capitalistas latinoame-
ricanos, existen ciertas condiciones derivadas de la l8gica de acumulacidn
capitalista imperante. que constituyen datos para el problema de planifi-
cacién. Es por ello que las acciones qué dan contenido al proceso general
de planificacién ~ y, por ende, al subproceso de planificacién regional -
se encuentran ante todo acotadas por las réglas del juego propias de éste
tipo de sistema.

Por otre parte, es necesario tener en cuenta que la dinémica de
funcionamiento espacial involucra al sistema en su conjunto ¥y, por ende,

a cada uno y & todos los subsistemas que lo conforman; ello significa

que toda vez que los decisores han a&optado y decidido impulsar un determi-
nado proyecto polftico, el modelo de acumulacién que le es inherente, implica
una especifica forma de asignacidn sectorial y territorial de recursos.

En consecuencia, en el momento de la adopcidén de una estrategia de desa-
rrollo regional no es posible desconocer que cada una de las regiones de-

un sistema nacional estf afectads por esa dinfimica global y que, por lo
tanto, las acciones propuestas que no sean compatibles con ella, diffcil-
mente llegarén a la etapa de ejecucibn. Todo ello implica que existen

determinados y concretos limites de lo posible para la planificacidn; si

se desconocen tales lfmites, los resultados a obtener pueden ser muy
distintos de los buscados. (de Mattos, 1982.) :

/Este marco
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Este marco de referencia sugiere perspectivas no demasiado alentadoras.
En consecuencia, parece 1l6gico interrogarse sobre qué es posible esperar
de la planificacidn regional.

Para considerar el tema de las perspeciivas(de la planificacién y,
en particular, de uno de sus subprocesos, cual es el caso de la planificacidn
regional, es necesario ante todo tener en cuenta que mientras no cambien
los parémetros politicos bésicos del sistema, la planificacidn que se podré
llevar a cabo serd ante todo planificacidn capitalista, esto es, tendré
que ser un proceso de accidn social compatible con la racionalidad del
sistema. Ello quiere decir que las propuestas estratégicas destinadas a
hacer frente a los problemas regionales - en tanto propuestas dé planificacién -
tendrén que ser concebidas en consonancia con lasvreglas del Juego que le
son inherentes. A ello debe agregarse que la planificacidn, para decirlo
con las palabras de Dunham "es por naturaleza una actividad reformista y
tiene que estar alineada con el poder si ha de tener &xito". (Dunham, 1979,
p. 228.) Esto es, las acciones de planificacién que en la préctica lleguen
a asumir el carécter de tal, esto es, que al tener viabilidad puedan llegar
a la fase de ejecucifn, son solamente aquéllas que resultan compatibles
con el proyecto politico vigente.

La vigencia de estos'rasgos, sin embargo, no debe llevar a una postura
pesimista y determinista, aun cuando tampoco a actitudes infundadamente
optimistas, como aquéllas que caracterizaron las expectativas de los plani~
ficadores de los afios sesenta. En efecto, si se considera que el alcance
de las acciones planificadas estarén condicionadas por el contenido del
proyecto politico nacional adoptado por la estructura dominante de poder,
serd importante tener en cuenta que tales proyectos no son inmutables,
pues su vigencis y legitimidad estd fundada en una concreta y dinfmica
relacidn de fuerzas en el proceso social y es ldégico suponer que un proyecto
que no contemple la solucidn de los grandes problemas sociales de un pafs,
alberga factores que tarde o temprano terminan por conducirlo al agotamiento
¥, en definitiva, a su sustitucidén por otro proyecto orientado a dar efectiva

respuesta a tales problemas.

/Por otra
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Por otra parte, afin en el caso de la aplicacién de un proyecto poli-
tico cualquiera, éste no permanece inmutable internamente durante su
perfodo de vigencia; es por ello que incluso si carece de una explicita
y real preocupacidn por solucionar los problemas regionales, puede ser
objeto de modificaciones, por lo menos por dos circunstancias gque pueden
abrir brechas para un cierto grado de accién regional:

a) En primer lugar, porque la persistencia de ciertos problemas
territoriales puede conducir a situaciones que incidan desfavorablemente
en la dinfmica de acumulacidn'y, por ende, en el propio crecimiento del
sistema en su conjunto. '

b) En segundo lugar, porque las fuerzas sociales de las regiones
afectadas por la persistencia y/o el agravamiento de ciertos problemas,
pueden llegar a movilizarse para tratar de imponer decigiones y acciones
diferentes a las que implicitamente se derivan del proyecto nacional
vigente, con lo que se pueden generar contradicciones que aceleren el

proceso de agotamiento de dicho proyecto.

En cualquiera de las situaciones esbozadas, la participacidn, iniciativa

y movilizacién regional aparece como un pre-requisito para una accién
efectiva frente a los problemas regionales. Los hechos muestran que no

es realista esperar que las regiones més desarrolladas y ricas tomen la
iniciativa para promover una efectiva superacidén-de los problemas que
afectan a las regiones més atrasadas ¥ pobres. Los pocos casos que se
pueden mencionar en paises latinoamericanos de regiones que han logrado
cierta superacidn de sus problemas, permiten concluir que -allf la accidn
social regional jugd un papel fundemental para la obtencidn de tales resul-
tados. ' ‘

Santiago de Chile, junio de 1984

—
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