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Introduccidn ‘

En estos dltimos diez afios el concepto del polo de crecimiento se ha
ido haciendo cada vez mids popular como herramienta de desarrollio. Intro-
ducido por primera vez por Frangois Perroux (1955), fue adoptado ripida-
mente por los planificadores de habla castellana;/.

&n este lapso la literatura sobre los polos de‘crecimiento ha llegado
a ser muy abundante, espscialmente en el idioma francés, y a la sola
mencién del término surge la expectativa de que se estd a punto de revelar
una verdad trascendentalg/. Sin embargo, adn reina una gran confusién en
lo que concierne a los usos exactos del concepto y, en consecuencia,
respecto a su aplicacién adecuada al proyectar la estrategia de planea-
miento regional, Su significado se ha diluido en tal forma, por le
menos entre los profesionales del planeamiento, que a menudo ha llegado
a significar poco mids que una politica de urbanizacidén seleccionada o,
para usar la frase de Lloyd Rodwin, de "descentralizacién concentrada"z/.

La razén principal de esta ambigﬁedad de significado proviehe de la
falta de una teoria plenamente elaborada sobre los polos de crecimiente
en el contexto del desarrollo nacional. Lo que se ha escrito sobre el tema

se queda corto en varios aspectos y no logra lo siguiente:

%/ John Friedmann fue hasta hace poco director del Programa de Asesoria de
la Fundacién Ford en desarrollo urbano y regional y profssor visitante
de la Universidad Catélica de Chile., Ahora se ha vinculcodo a ta
Universidad de California, Los Angeles, Programa de Planificacidn
Urbana de la Facultad de Arquitectura. Autor de numerosos libros y
articulos sobre planificacién, se destaca el titulado Regional

Development Policys 4 case study of Veneguela, M.I.T. Press, 1966.
Hiembro del Comité Editorial de la Revista y miembro de SIAP,
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a) Aclarar en el concepto la relacién del drea con la funcidn..
b) Distinguir una jerarquia de polos de crecimiento. .
¢) Diferenciar los diversos tipos de regiones claves dentro de
la jerarquia general. _

d) Relacionar la ordenacidn de regiones claves a una Jerarquia de
sistemas econdmicos en el espacio geogréflco, ¥y Y

e) Distinguir entre los usos. histéricos y los usos normativos del
concepto, .

Dando por hecho que es posible remediar estas diflcultades, el
concepto de regién clave puede desempefiar un papel vital para concretar
el planeamiento del desarrollo nacional enfocdndolo en las estructuras
espaciales intermedias. &Entre los papelies que es posible asignar al
desarrollo de polos de creciuiento, haytcinco que merecen mencién especial,
¥ son los siguientes:

a. Integracién de la economia a través del territorio nacional;

b, Incorporacién efectiva de los recursos regionales no controclados

a la economia nacionalj

c. Retardacién de la velocidad de crecimiento de las regiones claves

existentes excesivamente grandes; '

d. Mejoramiento de los niveles de vida de las &reas subdesarrolladas; y

e+ Bstimulacidén del desarrollo rural.

in este articulo se hablard sélo muy someramente de estos diversos
roles de los polos de crecimiento. Mi objetivo principai es aclarar el
concepto, sin perder de vista un marco de referencia nacional, y reco-
mendar pautas pricticas para la activacién de nuevos polos de crecimiento
en los paises en vias de desarrollo., Sin embargo, antes de abordar este
tema es necesario tener une visién m&s amplia y definir eilsignificado
de los polos de crecimiento como un concepto en el anilisis histérico.
leto nos demostrari, entre otras cosas, que el concepto de polo de ereci-
miento puede aplicarse también a las dreas supranacionales ¥ al mundo
entero, consideracién &sta bastante importante a la luz del interés que
existe en la actualidad por el establecimiento de 4reas de "mercado
comin” y otras combinaciones internacionales.

/A, Polos
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A. Polos de Crecimiento Histéricos.

1, Definicién: Histéricamente hablando, cada sistema espacial cuya
economfa ha alcamzado cierto nivel de desarrollo, tiene uno o més polos
de crecimiento que pueden definirse como 4reas de actividad econdmica

concentrada y altamente interdependiente gue han ejercido una influencia
decisiva en el cardcter y ritmo del desarrollo gconémico del sistems

o subsistemas en cuestidn.
Se pueden identificar cinco niveles de sistemas econdmicos en el
espacio (esto es, de un sistema econdmico en sus dimensiones espaciales

o geogrificas);

« el mundo (M)

« grupos de naciones(G)

o la nacién (N)

. la regién (R)

. la provincia (subregién) (P)

Cada uno de estos niveles puede tener uno o mis polos de crecimiento
de modo que los polos de crecimiento de nivel mds elevado, van a servir
al mismo tiempo, de polos de crecimiento a todos los sistemas econdimicos
en el espacio geografico de nivel inferior pertinentes. Tenemos asi:

si:
a,b, eeseo n son polos de crecimiento

M,G, esees P son sistemas econémicos en

all el espacio, dispuestos de
aGlL bG2 ' acuerdo con su tamafio en

aNlL bN2 ¢N3 orden jerdrquico

aRl bR2 cR3 dRA4 " 1,2, eeves N son sistemas econémicos en el
aPl bP2 cP3 dPL eP5 ' ' espacio individuales y dife-

rentes, pertenecientes a la
misma rama de la Jjerarquia,
asumiendo que hay un polo de
crecimiento por cada sistema,
Al estudiar una Jjerarquia de polos de crecimiento, es importante tener
en cuenta lo siguiente: |
a. Las 4reas primitivas o atrasadas generalmente carecen de polos de
crecimiento; estas dreas aparecen intersticios dentro de una red de

influencia de polos de crecimiento;ﬁ/-
' /b. la jerarquia
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bes la Jjerarquia de los polos de crecimientqa no;tieae?relacidn_con !
la teoria del micleo central de Christaller~Lésﬁ, la que se refiere solo
a servicios de negocios; se basa mfs bien en la idea de: inkerdependencia
econdinica a través de las relaciones de oferta y demanda; se apoya; por
lo tanto, en el concepto de Duncan de una Jerarquia de regiones metropo-
litanas, Jerarquia que es asimétrica y "débil";

¢, €l dominio sobre un sistema econémico en el espacio aparece
coiio una forma de interaccién en la cual las actividades del polo de
crecimiento establecen pardmetros o condiciones de expansién econdmica
en un érea determinadaj

d. el dominio de un polo de crecimiento sobre su sistema econémico
en el espacio geogrifico es solo relativo; su influencia total se puede
extender mis alld de su propio sistema a algin otro sistema o a todos los
demds; y ' ‘ ' ’

e. 8i un sistema tiene dos o mds polos de crecimiento del mismo orden
Jerdrquico, los polos de crecimiento comparten necesariamente su dominio

sobre el Bistema,

2, Aspecto_econ&nico y_aspecto geogrdafico de los polos de'crecimiento.
i1 economista francéds, Frangois Perroux, ha derivado el conceptio
de polo de crecimiento en la siguiente forma:é/
industria principal , ‘
(crecimiento mds rdpido que el crecimiento medio)

|

AN

complejo industrial
(agrupacién en torno a la industria principal)
L
polo de crecimiento o regién clave.
(suma total de las actividades econdmicas relacionadas con-el
comple jo industrial como expresién geogréfica).
ian esta derivacién . se-hace hincapié en dos aspectos:
a. El foco estd en las actividades econdmicas consistentes en la
" exportacién de mercaderias y servicios a su respectivo sistems
econdmico en el espacio geogrdfico (y casi siempre expa tan también
una fraccién de los mismos a otros sistemas); ¥y

/bs EL foco
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be ELl foco estd en las actividades de crecimiento que representan en

cualquier sistema la punta de lanza del desarrollo econdmico. .

Geogréficamente, los polos de crecimiento son considerados gentros
para la generacidén y difusién espacial de innovaciones. Por consiguiente,
los polos de crecimiento: 1) generan cambios, 2) introducen estos cambios
en el sistema econémico en el espacio geogrifico que ellos dominan, y 3)
transforman la estructura espacial de las actividades en sus respectivos
sistemas.l/ Las innovaciones pueden incluirs

ae Formas técnicas (nuevas miquinas, productos, servicios al

consumidor) ;

b. Formas organizacionales (nuevas estructuras de organizacién y préc-

ticas administrativas); ‘

c. Formas culturales (nuevos valores, estilos de vida, productos

culturales); |

d. Formas socio-politicas (nuevos patrones de relacivnes' saociales e

instituciones)., ,

Apoyéndonos en el. aspecto de la definicién que declara que los polos
de crecimiento son "ireas de actividad econémica concentrada y altamente
interdependiente", podenos decir que la escala geoggéfica de polos de
crecimiento como centros de innovacidn va a tener tendencia a corresponder
a la escala del nivel mis alto de sistema econémico en el espacio que
domina. De este modo, descendiendo los cinco niveles de sistemas, la
escala de'polos de crecimiento va a tender a dismimuir, Si pensamos en
los polos de crecimiento como en expresiones geogrdficas, pueden presentar—
se tanto como cinturones industriales urbanos (por ej. megapolis), grupos
de 4reas metropolitanas unidas y &reas mefropolitanas aisladas o grandes
civdades, Los polos de crecimiento estdn ligados asi al fe:rdmeno de
urbanizacidn, pero un polo de crecimiento no es necesariamente ureciudad,
Ademds, alin mientras se estdn considerando una expresién geografica no
deberia olvidarse nunca el significado econémico de los polos de creci-
miento, : » X
3+ Lo identificacién de los polos de crecimiento:

Desde el punto de vista préctico, el polo y el sistema deben
identificarse juntos, Infortunadamente, a menudo carecemos de datos para
demostrar el gra&o preciso de interdependencia entre un sistema y su polo

/o polos,
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- o polos, Una tabla de insmo-pi'oducto regional o un mapa que seﬂa.le

el volumen de los flujos econfmicos en un lapsc dado seria de gran
utilidad, pero en la actualidad no existen para la mayoria de las éreae-/
La siguiente pregunta constituiria una prueba meramente impresionista:

La destruccidn o eliminacién del polo deterioraria seriamente el rendimiento
del sistema que se le atribuye hipotéticamente? Si la respuesta es si,

se supone que es vdlida la relacidn sujeto de hipétesis. Empiricamente,

sin embargo, y a falta de los datos precisos de los flujos econdmicos a

que hicimos ya referencia, se pueden aplicar los siguientes criterios en
foria experimental para identificar polos de crecimiento:.

ae EL volumen de produccién del polo deberia ser de por lo menos el
5% del rendimiento del correspondiente sistema econémico en el espacio
geografico, '

b. EL polo tendria que haber mostrado un coeficiente de crec:hnlanto
permanente superior al del resto del sistema econfmico en el espacio
geogrédfico, excluyendo a todos los demds polos de crecimiento del mismo
orden activos en el sistema, por lapsos Aprolorigados s Y

¢o La economia del polo de crecimiento deberfa ser geogrificamente
concentrada (alta densidad) y sumamente interdependiente internamente:
Debe representar un subsistema econémico significativo-.

L. Caracteristicas principales de funcionamiento de los polos de
crecimiento histéricos.

a. Los polos de crecimiento han tenido una influencia decisiva para

organizar la estructu_r__‘g econdmica del sistema o sistemas espaciales

que dominan, , |

J.) Como centro de abgstec ento, los polos de crecimiento han
organizado su sistems o sistemas dependientes en jreas de mercado
(por ejemplo, distribucidn de las ventas de oficinas de servicio
de las empresas ubicadas en el polo, tembién servicios de comu-

nicacién y t.ra.nsporte) i

2) Como centro de produccién y gonsumo, 1bs polos de crecimiento han

organizado sus gistemas dependinntes como dreas de abastecimiento
(per ej, materias primas, materiales semi-elaborados, alimentos,
més el transporte y comunicacién que sean necesarios ) ;

/30 _C_gg
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3) Camo centro de poder de t de decisiones econémicas, los polos
de crecimiento han organizado sus sistemas dependientes, mediante
el control de la estructura de las decisiones ecanémicas (por ej.
el grado de equilibrio entre la toma de decisiones econémicas
centralizada y descentralizada).

Como resultade de lo anterior, se puede decir que la estructura espacial
de las dreas de mercado, abastecimiento y decisiones del sistema econémico
es controlada por el polo de crecimiento, y més adn, y como consecuencia
légica de esta relacién, que el rendimiente econémico permanente del sistema
es controlado en gran parte por el pole de crecimiento. S5i hay solo un polo
de crecimiento para todo el sistema, se puede derivar consecuencias nega-
tivas para el mismo, L& economia del sistema puede convertirse en coloni-
zada siendo el flujo de salida de los recursos desde la periferia mayor
que el flujo de retorno desde el polo. Esta estructura tiene tendencia a
la inestabilidad y es preferible una estructura multipolar. isto es vilido
especialmente al nivel de nacidén y méds alléy.

b, Los polos de crecimiento sis tegticmgte transmiten impulsos de
cambio econdmico a través de sus sistemas econdmicos dependientes
en el espacio geogrifico.

Aunque tenemos pocos datos en qué basar esta hipdtesis se
puede expresar lo siguiente:
1) EL cambio econbmico es mayor y mis intenso en los polos de

srecimiento correspondientes a sistemas econémicos de alto nivel

en el espacio geogrifico x se propaga desde ahi descendiendo

hasta los polos inferiores 2 .
Comentaric: Cuando tratamos con redes jérérquicas de polos de
crecimiento es verdad que ellos ejercen influencias mutuas entre
8l. La hipétesis solo afirma que les cambios que fluyen de los
polos de crecimiento superiores hacia los inferiores van a ser
proporcionalmente mayores o mds masivos que los flujos contrarios.
 Por supuesto qué a_qui no se dice nada acerca de los tipcs de cambios
transmitidos, ni sobre los efectos resultantes en diferentes partes

del_ sistema econduico en el espacio geogrifico.
/2, Los
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2) Los polos de crecimiento superiores tienden s ser més auténomos
en_su desempefio _econdmico que los Srdenes inferiores.
Comentario: De esto se desprende que los paises que tengan la
fortuna de poseer polos de crecimiento mundiales (los que sirven
al mismo tiempo de polos nacionales, naturalmente), tendrén las
econcnias mds sélidas y menos vulnerables, al mismo tiempo que
ejercerdn una influencia de control sobre el resto del mundo,
influencia ésta moderada solo por la existendia de otros polos
mundiales en otros paises o sistemas multi-nacionales. Por esto
‘mismo, los paises que tienen solo polos nacionales tienen economias
relativamente wulnerables, dependientes y periféricas en relacién
con la economfa mundial. OSus economias tendrén una tendencia
apreciable a reaccionar de acuerdo con los cambios que ocurren en
los polos de crecimiento superiores. Los paises que carecen en
absoluto de polos de crecimiento son los mfs vulnerables de todos;
no tienen autonomia econémica.
Para un determinado sistema econdémico en un espacio geogrdfico dado,

la competencia de las inversiones serid mayor entre los polos de

crecimiento del mismo orden relativo.
Comentario: Las redes de polos de crecimiento asi mantenidos en

una tensién mutna aguda van a tender a retener la estructura carac-
teristica de la red, sujetos solo a la lenta transformacifn de los
requerimientos de ubicacibén de las nueves inversiones y a los

efectos acumulativos de estas inversiones sobre la estructura general
de ubicacibén. Sin embargo, donde hay solamente un polo de crecimiento
que domina un determinado sistema econdiilco en un espacio geogrifico,
este polo, a falta de competidores, va a tener tendencia a crecer
cada vez mis a expensas de otras dreas (ver el comentario anterior
sobre estructura centro-periferia). Eneste caso salo la inter-
vencién planeada es capaz de romper la opresién colonial del polo

de control activando uno o mfs polos de crecimiento potenciales en
la perifei'ia']‘]-'/ . o ‘ '

/B. La Activacién



B, La Activacién de Nuevos Polos de Crecimiento.
l._Definiciéns Un polo potencial puede definirse como una geglén
que o ha funcionado histéricamente como polo o promete evolucionar en

calidad de drea matriz o de decisiones para la ubicacién de grupos inter-
dependientes de actividad econémica. En ambos casos, debe t ener una capa=-

cidad de amplias proyecciones para la expansién constante y a largo plazo
de la capacidad de produccién y para ejercer una influencia modeladora
sobre el cardcter y ritmo del desarrollo econduico del sistema espacial
y sub-sistemas que domina,

Esta definicién distingue, en consecuencia, entre dos tipos de

polos dejcrecimientp en potenci%g__

1) los existentes y de los cuales se tiene la relativa seguridad de
que van a continuay creciendo en forma4acglerada, v '

2) aquellos que todavia no han sido creados y cuyos recursos latentes
es neceserio dejar en libertad o activar. Desde que los problemas de pla-
neamiento gson diferentes para estos dos tipos de polos, me limitaré a
tratar en esta exposicién el segundo tipo, reservando mis comentarios
sobre el brimsro para mds adelante, Pero antes, es necesario analizar el
problema de identificacidn,

2, La identificgc‘énﬁgg_golos'de'cfecimiento potenciales:

A nivel nacional es posible distinguir tres érdenes de polos de
crecimiento como sigues

e polos de primer orden ... que tienen importancia nacional.

» polos de segundo orden ... que tienen importancia regional.

o polos de tercer orden ... que tienen importancia provincial o
sub-regional.

Por debejo del nivel de los polos de tercer orden, vamos a encontrar
centros de servicios o "puntos de crecimiento" para el desarrollo rural,
Pero los centros de servicios locales son mucho més sensibles a los cambios
de la produccién primaria en sus 4reas de servicio de lo que generan
creciniento en forma auténoma. En consecuencia no serdn tomados en cuenta
en el andlisis que se hace a continuaciéns ’

El problema de identificacién tiene dos aspectos:

/L. Cémo



l, Cémo calculsr la capacidad de expansion de la actividad productiva,
s 06mo asignar polos de crecimiento al correspondiente sistems econémico .
en un espacio, geogréfico, esto es, aslgnar su rango especifico en la

Jerarquia de polos de cracimiento. iy 2

Le solucién del problems involucra cuatro, pasos sucesivoa mﬁe bien
diffciles." ' ;

. Primer pasos. El punto de partida es el crecimiento nacional planeado
o proyectado de los diversos sectores. Este planeamiento o proyeccién
debe hacerse en la forma mds detallada posible, tanto en una perspectiva
a largo plazo como, con especial cuidado, para el periodo immediato,
digamos para les préximos cinco afios. Seria necesario .identificar los
principales proyectos individuales de inversiones, distinguiendd entre
los que ‘tienen una ubicaciéﬁ £ija, como lgs'ébras'hid:oelécﬁficaa, v
aquellcs a los que no se les ha asignado todavia una ubicacién,

Segundo paso: s preciso analizar detenidamente équeilas dreas que en
la primera inspeccién parecen apropiadas para convertirse en polos de
crecimiento, a fin de determinar si ias cordiciones que presentan son
realmente atractivas para lg'loédlizaciéncie las inversiones prqypctadaa'
en el primer paso. En este punto puede ser dtil intentar un andlisis
proyectado del potencial de mercado sobre 1a base de ciertos célculos
- estimativos en lo que respecta al creclmnento y distribucién.de la
poblacién y de los ingresos. FPero, ademds de esto, es necesario analizar
las capacidades de recursos de cada drea en potencia junto con su marco
institucional y la capacidad de infraeatructura existente.

Tercer paso: Con la,lnfan1c16n que se tiene ahora a mano del analista
puede hacer une distribucién estimada del crecimiento de los sectores que
se proyecta (paso uno) entre los polos de crecimiento en potencia (iden-
tlficadoe en el aegundo pasc), poniendo especial atencidn en los proyectos
que deben ser roalizados de inmediato, pero que no tienen todavia ubica-
cibn fiJa. En este punto, una revieién del modelo de potenclal de mercado

Qgg;;g_gg__- ELl analizador dobo identificar el nivel de 1mpartazcia
relativo de cada; polo de érecimiento potencial (esto es, si es nacional,
reglonal o provincial) y 1legara una delimitacidn aproximada de las
dreas regionales ¥ aub—regionalea correspondientes.

/EL resultado



El resultado final de este laborioso proceso serd un mapa con su
correspondiente texto, que mostrard una jerarquia de tres Ordenes de

polos de crecimiento potenciales y sus dreas respectivas de influencia

proyectada, y que distinguird ademss entre los poles existentes y las

NUEvoS.,

3, El significado de activacién:
Iste mapa va a servir de guia original a la polftica de inversiones

- regionales. Pero desde que pfobéblemente va a mostrar mis de un polo

potencial de activacién, serd necesario determinarlas prioridades, conse-

cuencia del desarrollo de polos de crgciﬁiento.
Antes de que estemos en condiciones de responder a esta pregunta es
necesario entender claramente el significado de activacién. De acuerdo

con la aplicacién que le estoy dando aqui al término, activacidén significa

esencialmente poner de manifiesto las capacidades latentes de un polo

de crecimiento mediante un esfuerzo planeado de inversiones en el desarrollo

de recursos naturales y humanos, de industrias manufactureras, transporie

¥y servicio,

Para tener éxito este esfuerzo debe ser:

aes Masivo y permanente;

be prolongado,y

c. aplicado sobre una base programada y coordinada.
Lste esfuerzo va a:

a. Eliminar la incertidumbre de las empresas privadas o unidades de toma
de decisiones, las que no pueden decidir ubicarse en un drea nueva a
menos que estén seguras de que otras empresas-lo harin al mismo tiempo,
y de que el Gobierno se ha comprometido a realizar un programa importante
de inversiones en el drea, especialmente en lo Que se refiere a
infraestructura social y econémica;

b, Dramatizar el esfuerzo de desarrollo, c¢reando un deseo positivo en los
inversionistas de participar en une excitante aventura que promete
éxito, '

c. Facilitar la movilizacién de recursos externocs, provenientes principal-
mente de instituciones internacionales; ‘

' /d. Descubrir



d. Descubrir nuevas oportunidades de inversién que aparecen como resultado
de ruevas "backward and forward linkages" (conexiones hacia atrds y
hacia adelante), oportunidades que se habrian perdide de seguirse un
patrén de inversiones menos coordinador, mis diqpergo;lzv :

e, Permitir importantes ahorros grgvegg_ggtea damecon@”as en escala en
la provisién inicial de servicios de infraestructura (camlnos, aero-
puertos, sistema de agua y alcantarillado, etc.) los que ahora
pueden ser programados en forma mfs cuidadosa con respecto al tiempo
de su utilizacién total. , % .
Dos comentarios se imponen. Se podria preguntar si la e§£rategia de.

polos de crecimiento es adecuada para cualquier sistema econdmico en el

espacio geogrifico. La respuesta es no. Ni los sistemas pre-industriales
ni los sistemas post-industriales tienen posibilidades de beneficiarse
mucho con este enfoque. Ikn los primeros, los cometidos politicos predo-
minan sobre los econdmicos pues los rudimentos de la nacionalidad estén

en proceso-de creacién., Ademds, es muy posible cque simplemente 10 se -

posea la capacidad administrativa necesaria para poner. en préctica un

escuema ambicioso de polos de erecimiento. En los sistémas post—industria-
les las cuestiones de medio ambiente de vida predominan sobre la eficiencia
¥ los objetivos de crecimiento y la distancia se transforma en un factor
sin importancia que ejerce influencia sobre la estructura de desarrollo,

La segurd a pregunta que.se puede formular es si la activacidn de

polos de crecimiento podria empezar fuera del polo en su &rea de influencia,

¥y no dentro de él. En este caso, la respuesta es si. Poro en cada caso,
el desarrollo exterior esti relacionado con el desarrollo interior,

el desarrollo cel 4rea debe ser imputado al polo, porque es e;ipolo.el que

proporciona el Impetu or;anizacional para la labor. Las activi@adea.f

internas y externas son complementarias. - ' . . '
Ahora ‘bien, cualquier nacién que se encuentre en el periodo de
transicién a la industrializacién no puede emprender més de dos de estos
esquemas masivos de inversiones a la vez debido a las limitaciones de
recursos y mano de obra. §i“el razonamiento que se desarroila en este
articulo es correcto ("el cambio econémico es mayor y més intenso en

A : /los polos
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los polos'de crecimiento correspondientes a sistemas econémicos de alto
nivel en el espacio geogrdfico y se propaga desde ahi descendiendo 
hasta los polos inferiores"), se deberia dar prioridad a los polos
superiores., Las prioridades pueden ser redistribufdas cada vez en el
proceso de crecimiento de los polos nuevos que hayan sido activados,
haya pasado a la etapa de despegue y se haya vuelto mds © menos
"automdtico'., Lste proceso puede tardar en complementarse de 15 a
25 aflos, ) ‘ )
4o Formas.institucionales de hacer efectivas las prioridades:
EL planificador encara ahora la siguiente situacién. Ha identi~
ficados ,, ,
aes Uno o dos polos de crecimiento de importanda nacional ya existentes
¥ con buenas perspectivas de contimuar creciendo?
be Uno o dos polos de crecimiento potenciales (a nivel nacional o
‘regional), que deben ser activados de acuerdo con las prioridades esta-
blecidas; y ’
ce Todes les demds polos de crecimiento potenciales (prinbipalmente
a los niveles regional y provincial). : '
Al mismo tiempo, sabe que la activacién de uno o dos polos de creci-
miento nuevos en primer lugarva a retardar el crecimiento de los polos
xistentes y, en segundo término, va a aumentar las perspectivas de cre-
cimiento de los poles inferiores, especialmente si estdn situados en el
drea dominada por los nuevos polos.
Ahora bien, es un hecho que no es ficil hacer prevalecer las priori-
dades de inversiones durante mucho tiempo, Se seleccionan prioridades
a fin de discriminar, pero las rechazadas pueden tener una poderosa Voz
politica para clamar lo que consideran ser sus motivos de queja. Aunque
para establecer las prioridades se tiene a la vista el interés nacional,
los intereses parciales o locales son a menudo mis efectivos para servir
a sus propios fines limitados que los nacionales. A fin de tener la
seguridad de que la activacién de prioridades de polos de crecimiento
se Va hacer de cénrormidad con los requisites establecidws (masiva,A
permanente, a largo plazo, coordinada), se deben crear instituciones
especiales, Pero, desde que no se puede ignorar totalmente a ningin érea,

/lo que
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lo que se necesita es una red de instituciones de planeamiento regiqnal,
cada una de ellas diferentes, segin las tareas que se espera que realicen,
a saber: ,

a. Polos de crecimiento existentes: Para estas regiones la idea bésica
es establecer un mecanismo administrativo y de planeamiento que sea razona-
blemente efectivo para acomodar y facilitar el crecimiento econdmico y

la expansién demogréfica, no tan poderosos que impida la movilizacién

de recurses asdecuados para los mnuevos polos que se vayan a activar.
Los polos existentes van a necesitar un cuerpo efectivo de coordinacién

del planeamiento que funcione -en escala regional con pederes de informacién,
asesoria y tal vez de veto para guiar el volumen y la ubicacién de las
inversiones en vivienda, equipamiento comunitario, transporte interno,
reasentamientos, ciudades satélites iﬁdusirialéé, adquisicién piblica de
terrenos, servicios de utilidad pﬁbiica, etc, Sin embargo, les proyectos
de inversiones individuales serian programados y disefiados por los minis-
terios sectoriales y los organismos municipales pertinertes. Se pueden
establecer "autoridades" regionales para desempefiar funciones especificas
en conexién con los servicios de transporte, agua, al@éntarillado: dis-

tribucidn de la energia,eléctrica, etc,

b, Polos de crecimiento nueves: El problema mayor es la movilizacién
de recursos externos adicionales y su coordinacién para alcanzar los
objetivos de desarrollo regional, Pars cumplir este amplio propésito
seré muy conveniente establecer una gutoridag de desarrollo regional
para cada pelo. Esta autoridad deberd tener amplios poderes de planea-
miento, coordinacién y e jecucién. Representaéé, en'efecto, un poderoso
campromiso institucional para el desarrolle de la regién en todos
los aspectos pertinentes: econémico, fisico y social. Deberfia tener una
estructura corporativa, contar con un personal selecto de profesionales
y ser directamente responsable ante el Jefe de la Nacién. Un ejemplo
tipico de "autoridad" es la Corporacién Verszolana de la Guayana., La .
preocupacién principal de esta'organizacién seria el desarrcllo de recursos -
no controlados, el establecimiento de nﬁévaa'anduatrias, y los servicios
orientados hacia la -exportacién y la“éonaifuéqién de la infraestructura

| S /urbana necesaria



~15 -

urbana necesaria ya sea con sus propios recursos o en combinacién con
el capital privado, Deberia estar facultada legalmente para extender
sus actividades mds alld del polo de crecimiento mismo hasta el &rea
de abastecimiento de la regidén a fin-de poder planear y realizar las
inversiones necesarias para asegurar el suministro permanénte de todos
los materiales, combustibles y alimentos que el mumplejo del polo de
crecimiento irad necesitando cada vez en mayor volumen.

co Otros poles de crecimiento potenciales: Se puede asignar a estos
polos grupos pequefios de personél<ie programacién para que se utilicen
en la mejor forma posible las inversiones que puedan llegarles. Sus
funciones serdn principalmente de informacidn y asesoria,aunque bien
podrian desempefiar también una funcién limitada de coordinacidn,

En resulmen, lo que se propone aqui es un sistema asimétrico de insti-
tuciones de planeamiento y desarrollo regional. De acuerdo con este
esquema las organizaciones de planeamiento estén proyectadas de modo
que aseguren el apoyo del Gobierno a las prioridades regionales de
desarrollo durante periodos relativamente largos. Desde que las
prioridades se reflejan principalmente en la destinacién de recursos
a diferentes regiones para su desarrollo, las institﬁciones de planea-
nuiento tendrian que tener diferentes capacidades para obtener foﬁdoé
~de capital péra sus regiones, Los organismos mds pcderosos se esteble-
cerian en los polos nuevos; los siguientes, an los poles existenies,
y los organismos relativamente débiles en todos los demds polos de

crecimiento potenciales,

Este sistema asimétrico puede acomodar fécilmente otras formes
organizacionales de planeamiento ademds de las mencionadas, en conexidn
con el desarrollo de las ireas sub-desarrolladas, por ejemplo, Posible-
mente seria aconsejable el establecimiento de una multiplicidad de
organizaciones de planeamiento regional con estructura y propésito

diferentes, siempre que exista a nivel nacional un gufa firme de la
politica de_plgggémiento N desarrbllo regional,

/C, Polos de



C. Polos de Crecimiento, Politica Nacional y Desarrollc Rural

Es imprescindible hacer hincapié nuevamente en que la esirategia
de polos regionales que se propore en este articulo tiene sentido
solamente en el contexto de una politica nacional de desarrollo regional
y como un elemento de ella, Las &4reas diferentes necesitan enfoques
diferentes; sin embargo, en cierto sentido, los planificadores deben
considerar todo el territorio nacional y guiar la distribucidén general
de las inversiones entre las regiones en forma equilibrada,

Hasta el momento me he referido solamente a dos tipos de polos de
crecimiento potenciales: 1) polos existentes (planeamiento de adapta-
ciones al crecimiento esponténeo); y 2) Polos de crecimiento nuevos
(para ser activados mediante una forma de planeamiento del desarrillo).
Al mismo tiempo, cada polo de crecimiento va a servir de pol6 para cl
desarrollo de éreas mayores o sistemas econdmicos en el espécio geogrifico,

Las éreas sub-desarrolladas, entre las que predominan las freas
rurales que se dedican a la produccién primaria (agricultura, industrias
forestales, mineria) constituyen la tercera clase de repicaes de desarrollo.
Es necesario elaborar un programa especial para estes dreas ce acuerdo,.
nuevarente, con una escala de prioridades nacionales. Pero seria
conveniente destacar que los problemas de las 4reas sub-desarrolladas,
especialmente de la agricultura, a menudo se atacan mejor mediante
la concentracién de iﬁversiones en polos de crecimiento nuevos a 1o
largo de su periferia. Como resultado de esto, el exceso de mano de
obra rural se incorporard a una economia urbana en expensién y se
estimularéd la produccidén agricola.

No intento entrar aqui en detalles sobre una politica nacional de
desarrollo regional, ni mencionar los objetivos generales de tal
politica. Yo lo he hecho én otra partelg{ Pero si deseo discutir des
temas que surgen frecuentemente y que pueden ser causa de malos enten-
didos si no se les aclara debidamente.

En primer lugar, frecuentemente se cita la existencia en un pails
de un polo de crecimiento extenso y tnico como razén principal para

activar nuevos polos en terrenos de eficiencia social. La pregunta es

/la siguiente:
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la siguiente: ;0ué validez tiene la eficiencia como argumento para
llegar a la descentralizacidon? El argumento es muy importante.

Porque si se pueden lograr eficiencias substanciales mediante una
politica de descentralizacidén, se ahorran recursos que pueden aplicarse
en otras partes para incrementar la capacidad total del sistema de
aumento de la produccidn.

In segundo lugar, los defensores de la estrategia de polos de
crecimiento pueden ser acusados, quizé, de estar ocultamente en contra
del progreso rural y de favorecer los procesos gemelos de industriali-
zacién y urbanizacidén con exclusidn del desarrollo de otros sectores.

La pregunta para formular es la siguiente: ;Cudl es la relacidn enure

una estrategia de polos de crecimiento y el desarrollo rural, especial-

mente agricola?

Volviendo a la primera pregunta: Entre los intelectuales iodernos

que tienen influencia en estas materias, se ha esparcido el disgusto por
la gran ciudad, en lo que se refleja una especie de romanticismo
arcédico;&/. Pero esta actitud es claramente emocional y no viene al
caso. La gran ciudad no va a ser abolida; cuandoc mds se pueds tratar
de reducir su coeficiente de creciniento.. Fn la medida en que su gran
extensidén causa problemas (por ej}-el recargo de un distrito comercial
. central que habia sido proyectado para una ciudad con una extensidn
gue era la cuarta parte del tamafioc actual; congestiones del tréficc;
"smog"; casas insalubres atestadas de moradores) se pueden aplicar
medidas de pleneamiento fisico (por ej. construccidn de distritos
comerciales suburbanos, construccidén de desviaciones, una distribucidn
méds racional de casas y lurares de trabajo, institucidn de una pclitica
racional del suelo, construccién de ciudades satélites industriales).
Para la prdxima generacidn se pueden prever conglomerados
urbanos muy grandes, aun en los paises en vias de desarrollo. Richard
Meier opina que es perfectamente posible que hayan regiones urbanas
con 20 y aun 50 millones de habitantesli/. Es evidente, sin embargo,
que el término "ciudad" no podria aﬁlicarse_con propiedad para describir
tan vastos conglomerados. Términos tales como megapolis o regidn

/urbanizada podrian
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urhanizada podrian estar mds de acuerdo con la escala y complejidad
interna de estas nuevas estructuras, que van a requerir nuevos
conceptos de planeaniento urbano y administracién. Sin embargo, como
también ha demostrado Richard Meier, una regién urbanizada aun de
50 millones puede hacerse perfectamente habitable;é/.
Sin embargo, el verdadero interrogante a que debemos hacer frente
no es si los grandes polos de crecimiento son habitables o no. Se
trata de determinar si la velocidad de urbanizacidén deberia ser
disminuida. Si nos baséraros en los cdlculos privados se podria
afirmar que la gran ciudad es muy atractiva; de otro modo, ; por qué
continda la migracién hacia la gran ciudad a un ritmo tan aceleradc?
Tisto sucede especialmente en las economias en vias de desafrollo donde
es muy pronunciada la brecha existente entre las diversiones y servicios
de la ciudad principal y aquellas de las ciudades de provincias. Pero
es necesario admitir que puede haber rasggos tan distorsicnadores en la
toma de decisiones privada que sisteméticamente desvien el resultado
del célculo privado, La principal distorsién provisne del hecho oque
las decisiones privadas son tomadas en forma independiente, sin
coordinacién. Aun cuando descehtralizar puede ser desventajoso para
una sola empresa, puede resultar provechoso para un grupo de empresas
que se desplacen juntas en una secuencia planeada, G.l1, Neutze,
siguiendo a Tibor Scitovsky, cita como razén para esto 5 tipos
principales de interdependencia;z/.
a. Interdependencia técnica entre empresas (complejos industriales);
b, Interderendencia a través de un mercado comin de mano de chra;
¢c. Interdependencia entre el sector privado y el sector piblico
(provisidén de infraestructura);

d. Interdependencia de consumo.(volumen minimo de mercado para la
entrada de empresas industriales y amplia eleccidén de productos
para el consumidor); y

e. Interdependencia entre el efecto del multiplicador local

oroveniente del movimiento de las industrias manufactureras,

seguido del aumento de empleos en el comercio minorista y en

/los servicios
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los servicios a clientes, asi como en los servicios del
sector piblico,
De acuerdo con Neutzeig/:

Muchas de las empresas conexas pueden encontrarse inhibidas para
trasladarse de una ciudad grande a una pequefia. %in embargo, si deciden
moverse todas juntas pueden encontrarlo provechoso, Ifientras que una
sola empresa en forma individual no tendria una influencia apreciable en
"las condiciones de produccién de la regién, todo el grupo si la tendria.
Los empleados y las familias del grupo seria una adicidén importante al
volumen del mercado local, especialmente habiendo tomado en cuenta los
efectos del multiplicador. El grupo de empresas al trasladarse podria
hacerse acompafiar de los abastecedores de repuestos y componentes y de
las empresas de reparacién y servicio. Si el Gobierno central y las
autoridades locales participan en la decisidén, se dispondré de servicios
piblicos. Tesuniendo, la coordinacién de la decisién de vbicacion del
grupo "internaliza" los efectos pecuniarios externos, y la decisidn del
grupo tiene mis probahilidades de llevar al méximo el bienestar de la
comunidad.,

NDejando de lado esta distorsidén, porque no es mensurable, ncs
cueda por comparar los costos y beneficios totales para la comunidad
provenientes de un aumento marginal del tamafio del polo de crecimiento
y comparar el resultado con los costos y beneficios de localizer cl
mismo volumen de aumento en agrupaciones urbanas de tamsfios alternatives.

Hast.a hace poco no existia ningin estudio integral que fuera
légicamente correcto, convincente y basado en la evidercia empirica,

Sin embargo, segin el trabajo excelente del Profesor Neutze, las civdades
medianas de entre 200.000 y 1.000.000 de habitantes parecen ofrecer una
ventaja econdmica esbecial sobre los centros més grandes., T.stos centros
intermedios son capaces de proporcionar casi la misma escala de equipa-
riento que los grandes, sin embargo, sus costos de absorcidén de pobla-
c¢idn adicional son muy inferiores., Si Neutze estd en lo cierto ( y é1
ha aduitido que solo ha analizado la experiencia occidental) tenemos

un argumento muy poderoso para activar polos de crecimiento nuevos en

/los centros
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los centros nedianos cuyas economias no han alcanzado en el pasado

su plena capacidad de desarrollo,

Pasaré ashora a la segunda pregunta que se refiere a la relacién
entre la estrategia de polos de-crecimiénto y el desarrollo rural,
Hasta ahora-el peso de los argumentos ha recaido sobre la ciudad; pero
no hubo en esto intencién de restar importancia al desarrollo de la
agricultura y de las &reas rurales, Se pueden formular cuatro respuestas:
a. Ya se ha dicho que una estrategia de polos de crecimiento
debe ser formulade dentro de un marco general de politica
nacional, Pero la cantidad que deba destinarse a la agricul-

' tura y, en forna més general, al sector rural, es perfectamente
independiente de lo que se pueda decir en favor de concentrar
las inversiones en polos de crecimiento especificos. Cualquiera
qQue seala cantidad disponible para inversiones urbanas, la
estrategia de polos de crecimiento sigue siendo vélida, aunque
pueda ser més apropiada para aquellas economias que han
recorrido la mitad del camino conducente a la industralizacidn
gue para cualquier otra,

b. El desarrollo agricola exige ciertas medidas que tienen
muy poco cue ver con los polos de crecimiento y que no entran
en conflicto esencial con la estrategia propuesta., Isas
medidas incluyen esquemas de redistribucién de la tierra,
formacién de sindicatos campesinos, politicas de precios mds
favorables para los productos agricolas, expansién del movi-
niento cooperativo, investigacién y extensién agricola,
administracidn de créditos agricolas, y capacitacién de traba-
Jjadores campesinos., Por supuesto que los gastos en las éreas
rurales deben estar siempre equilibrados con las necesidades
de expansién urbana e industrial. Este equilibrio debe ser
puesto a prueba cuidadosamente & la luz de los requerimientos
de la politica ocupacional, la necesidad de divisas y la
estabilidad monetaria.

/e, Tin ciertos
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En ciertos aspectos importantes, una estrategia de polos de
crecimiento favorece claramente el desarrollo agricola., Traeréd
a las édreas rurales méds cerca de los centros con facultades
para tomar decisiones econdmicas, ayudando de esta forma a acer-
car los interese rurales y urbanos, estimulard la comercializa-
c¢idén de la produccidén agricola creando nueves mercados de
alimentos y materias primes y organizando su abastecimiento
permanente, tenderd a aumentar la migracién proveniente de las
&reas rurales superpobladas, disminuyendo asi la presién que
ejerce sobre la tierra el exceso de poblacién y estimulando la
introduccidén de nuevos métodos para aumentar la productividad
de la mano de obra agricola.

Es el factor distancia especialmente importante ya que la
influencia de los polos de crecimiento sobre las dreas rurales
va disminuyendo a medida que aumenta la distancia al polo. La
descentralizacién del desarrollo urbano haciz las regiones y
provincias aumentaréd enormemente las posikilicades de

progreso rural.

El argumento final dice relacién con un aspecto diferente de
migracién. Aunque es cierto que el desarrollo de polos de
crecimiento va a acelerar el proceso de migracién rural hacia
las localidades urbanas en forma bereficiosa para la poblacién
rural restante, la cantidad total de migrantes con destino al
polo de.crecimiento de activacidn reciente puede exceder su
canacidad real de absorcidén de aumento de meno de obra en emplecs
permanentes. FEn aquellas economias en que la productivided del
trabajo rural es muy baja, los programas intensivos de dess-
rrollo urbasno e industrial del Gobierno atraerén hacia la
ciudad un mayor nimero de migrantes de los que pueden ser
empleados desde el punto de vista econdmico. Para cada ocupa-
cidén se pueden presentar'docenas'de postulantes., Aunque la -
adopcidén de métodos intensivos de trabajo, especialmente en

/la construccidn
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la construccidn, puede reducir este coeficiente., probable-
mente se van & producir en los polos de crecimiento promedios
permanentes de desocupacidén superiores .l diez por ciento.

Por supuesto que es verdad que el migrante individual puede vivir
mejor en la ciudad aun careciendb de emplep'fijo. Es el ingreso total
de la familia lo que importa: aunque ninguno de sus miembros trabaje
Jjornada completa, sus ingresos parciales combinados pueden bastvar pare
sobrevivir en la ciudad y hacer uso de por lo menos algunas de las
oportunidades que ofrece. Su'présencia en la ciudad ejercerd presicén
sobre el (obierno para que proporcione ciertos servicios esenciales:
vivienda, atencidén médica, educacién. Aunque estos servicios sean a
menudo muy insuficientes, serén de'mejor calidad que los que estaban a
su alcance en la aldea., Fn comparacidén con la desesperacidén y desamparo
total experimentados en la aldea, la vida de la ciudad le cfrece oportu-
nicades a él y a sus hijos,

Pero lo que es verdad para el miprante rural, puede no ser
valedero para la sociedad en general. Los costos sociales de mantener
una familia de migrantes en la ciudad bien pueden ser mds altos que la

contribucidén total de la familia a la economia; mientras sea posible

ofrecer oportunidades econdémicas genuinas en las &reas rurales, mientras

la productividad marginal de la mano de obra rural sea superior a cero,

puede resultar més barato contrapesar la migracidén hacia los centrns

urbanos mediante un programa de urbanizacién del campo.,

Yo no puedo hacer més que insinuar la naturaleza de este programa
cuya intencién es principalmente de indole econdrica y cuyos objetivos
gemelos son reducir el promedio de costos sociales de la urbanizacidn
h aumentarila productivided de la mano de obra rural. En consecuencia,
hablando de términos generalés, "la urbanizacidén del campo" involucraria
medidas tendientes a llevar a los distritos rurales slgunos de los
patrones de la vida urbanalg/. Estas medidas podrian incluir:

1, Construir un puente de servicio hacia las aldeas rurales
mediante el refuerzo selectivo de las funcionés econdmicas en una
jerarquia de centros comercisles intermedios;

2. Electrificar las
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2. FRlectrificar las éreas rurales;

3. Estimular el desarrollo de modernas industrias rurales en
centros estratégicos, prestando especial atencidén al financiamiento
adecuado y al disefio, control de calidad y comercializacién de sus
productos; :

‘4. Emprender un programa de vivienda rural ampliado, unido al
suministro de servicios comunitarios esenciales, especialmente de
escuelas primarias y secundarias y equipamiento sanitario, y

5. Mejorar el sistema de transportes desde.el campo al mercadec y
las facilidades de almacenamiento pertinentes.

A veces se afirma que el capital de que se dispone es insuficiente
para desarrollar simulténeamente el drea urhana y el &rea rural. E1
argumento que se ha expuesto aqui se basa en la suposicién (suposicién

que tiene que ser verificada en forma empirica, naturalmente) quec una
estrategia de activacidn de polos de crecimiento nusvos que deje de lado
a las dreas rurales resultard finalmente mds costosa pare la socizdad
que una estrategia destinada al logro conjunto de cbjetivcs en ambas

&reas,
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"The Intellectual Versus the City: From Thomas Jefferson to Frank
Lloyd Vright", de liorton y Lucia Vhite., rambridge: Harvard
University Press, 1962.

"Melations of Technology to the Design of Very Large Cities", de
Richard Meier, en Roy Turner, ed., India's Urbsn Future. Berkeley
y Los Angeles: The University of California Press, 1962, pp. 299-326.

"A Communication Theory of Urban Growth", de Richard Meier. Cambridgs:
The M.I.T. Press, 1962, Capitulo IX.

"Economic Policy and the “ige of Cities", de G.l', Neutze, Camberra:
The Australian National University, 1965, pp. 30-32.

Tbid, p. 33.

BEs falaz considerar que la urbanizacién en el sentido social estd
confinada a las ciudades tradicionales (ver "Two concepts of
Urbanization", de John Friedmann. Urban Affairs Quarterly). Ias
ciudades son meramente densas concentraciones de lo que podriamos
llamar la calidad urbana de vida., Muchas dreas rurales participan
en cierto grado en esta vida por estar ligadas a redes urbanas de
orgenizacién y comunicacidn. La posibilidad de un patrén urbano
descentralizado se hace real en la sociedad post-industirial, EL
objetivo de una politica de urbanizacién rural deberia ser reducir
las diferencias esenciales entre el medio rural y la ciudad,







