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I. 1L0S FUNDAMENTOS DE LA PLANIFICACION REGIONAL

A. Problemas regionales y planificacidén regional .

Durante lps.ﬁltimos‘aﬁos ha sido posible comprobar un creciente
interés por los'problemas regionales, lo que se ha expresado en
variadas actividades tanto en el campo de la investigacidén como en
el de la plan1f10a01on. Este 1nteres, que se ha manlfestado en todo
. €l mundo, ha adquirido espec1a1 relevancia en. los paises subdesa-
rrollados y, en particular, en los de América Latina.

La preocupacidn por estos aspectos se deriva en lo esencial
de la comproﬁacién‘dg'que algunos problemas de caracter espacial
que se han venido percibiendd desde héce mucho tiempo en los paises
latlnoamerlcanos, ~- ¥y que generalmente se los ha ublcado como pro=-
_blemas 1nherentes a la heterogeneidad estructural que caracteriza
a los palses subdesarrollados 1/ y en los qltlmes afios no sélo no
han presentado sintomas de retroceso sino que, en muchos casos, han
mostrado claros signos de agravamiento. Tal es el caso, fundamental-
mente, de los procesos de concentra01on espac1a1 que se han continuado
1nten51flcando y de la per51stenc1a de las agudas dlsparldades regio-
A ngles que caracterizan a la mayor parte de nuestros paises.

Quizés la preocupacidn priﬁcipal se_ha suscitado en torno al
tema de las disparidade§ regionales; en esencié, eilo surge de la
comprobacién de que ciertos problemas que aparecian con una determi-

nada magnitud toda vez que eran observados en forma promedial para

i Al caracter;zar 1la heterogene1dad estructural en el desarrollo
' reciente de los paises latinoamericanos, Anibal Pinto sefiala
gue '"grandes segmentos de la poblacidn, de la estructura produc-
tiva y del espacio econémico, han quedado absoluta o sustan~
cialmente marginados del avance registrado en el polo moderno.
En otras palabras, ha habido una triple concentracidn de los
frutos del progreso técnico: al nivel social, al de estratos
econbémicos y al regional', Véase Anibal Pinto, "Heterogeneidad
estructural y modelos de” desarrollo reciente en América Latina',
en Inflacidn: raices estructurales, México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1973,

e Lo . S
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el pais en su conjunto, ponian al descubierto una situacién mucho
més grave cuando se los consideraba desagregados territorialmente.
Al hacerlo de esta forma, se percibia que esa situacién afectaba en
forma mds aguda a la poblacidn de ciertas regiones del espacio
nacional que a la de otras.

Estas disparidades entre regiones de un pais se derivan de
las significativas diferencias de acumulacidn de capital y de desa-
.rrollo de las fuerzas productivas que existe entre las diversas
partes del espacio nacional, en tanto que su persistencia,.o .su-
acentuacién se fundamenta en el hecho de que los ritmos interregio-
nales del proceso dé acumulacidn ‘de capital tienden a favorecer a
-las regiones caracterizadas por un mayor desarrollo relativo. La
situacién emergente de esta tendencia ha sustentado, no solamente
las diferentes tasas de crecimiento entre regiones, sino también
la desigual distribucidén territorial de los frutos del proceso de
crecimiento. '

La informacidén disponible permite comprobar una excesiva
concentracidén en unas pocas regiones de los beneficios gque podrian
resultar del proceso de crecimiento. Ello se refleja primordial-
mente en las persistentes -diferencias entre el ingreso de unas y
" otras. regiones y, en definitiva, en sus respectivos niveles de
bienestar.. Estas diferencias de bienestar entre - distintas Areas de
un pais se pueden apreciar comparando los indicadores correspon-
dientes a los diversos sectores sociales, tal como es el caso de
aqguellos gue se refieren a educacidn, salud, alimentacidn, vivienda,
.etc. .Todos ellos tienden a; documentar los inaceptables niveles de
pobreza que afectan a la poblacién localizada en vastas Ayeas de
cada territorio nacional, en la mayor parte de los paises latinoa-
mericanos. 2/ ' ' ' '

2/ Véase, por ejemplo, Rodrigo A, Medellin, "La dindmica del
‘distanciamiento econdémico social en México", Miguel S. Wionczec
(Ed.). la sociedad mexicana: presente y futuro, México: Fondo

de Cultura Econdmica, 1974,

/En la



En la medida en que esta situacidn se analiza con una mayor
desagregacién territorial,.se puéde observar cue las disparidades
.son alin mas amplias de-lo que una“éprdkimaéiéhlagregada indica. Asi,
por ejemplo, si se comparan las regiones Centro-Sur y Nordeste de
Brasil ;se podrd observar la existencis de diferencias significativas
para los diversos indicadores considerados. Si a continuacidn se
observan los mismos indicadores para los estados de situacién rela=-
tiva opuesta, en cada regidn (pof“ejémplo, San Pablo en el Centro
Sur y Piaui en el Nordeste) se percibird que esas diferencias son
ain sustancialmente mayores. ' Si se continfa tvanzando en la desa-
gregacidn, . comparando situaciones extremas, tal como seria el caso
de los centrps urbanos ‘de las regiones de mayor desérr§llo }eiativo
Y las areas rurales de las regiones ménos'desérroila&és, se encon-
trarin diferencias todavia meyores. -

La preocupacidn frente a esta situacidn se agudiza al~comprobar
que estas disparidades han tendido a mantenerse, y aiin a acentuarse,
a lo largo del proceso histérico de ‘los paises latlnoamerlcanos, y
~en particular, en el transcurso de las Gltimas decadas. Los resul-
tados de numerosos estudios sobre dlsparldades reglonales reallzados
_durante los (iltimos afios en diversos palses latinoamericanos han
mostrado en- forma muy clara su persisfencia'y} en la méyor parte de
los casos, su- agravamiento é/o Este hecho se agraVa ante la compro-
bacidn de que la mantencidn o- Acentuacidn ‘de 1as dlsparldades regio-
nales es. independiente del ritmo de crecimiento del pais con51derado,
esto es, ellas han sido igualmente persistentes tantO'en'los paises
que han crecido en forma sostenlda con tasas relatlvamente altas E/

como en aquellos que lo han hecho més lentamente.

2/ . En la bibliografia gue se incluye al final de este trabajo apa-
. recen mencionados varios de estos .estudios.

&/ Un buen ejemplo de ello lo constituyen los estudios del caso
mexicano realizados por John Leimone, !""Causacidn acumulativa
¥ crecimiento interregional en México", en Leopoldo Solis (Ed.)
La economia mexicana., II. Politica y desarrollo, (continfiac.)

/El1 proceso



El proceso de generacién y acentuacidén de disparidades regio-
nales constituye uno de los resultados del modelo de funcionamiento
eSpaciai delvsistema que también conduce a una persistente concen-
trac1on espaclal de las actividades econémicas y de la poblacidn,
con el surgimiento de grandes aglomerac1ones metropolltanas ¥y con
un continuo aumento de la primacia urbana 2/. El resultado de todo
ello ha sido la conforma01on de estructuras espaciales que, se han
ido constituyendo en un obstéculo adlClonal para lograr una distri-
bu01on mas equltatlva de los frutos del proceso de ‘¢recimiento.

Las consecuenc1as de esta 81tuac1on han determlnado, por una
parte, el ‘aumento y 1a profund1zacxon de los estudios é investiga-
ciones sobre los temas del desarrollo regional, y, por otra parte,
-han sustentado la conviccién de la necesidad de incidir deliberada-
mente en la configuracién del espacio a'través de procesos de plani-
ficacién regional. Fn efecto, la 51tua01on descrlta determind la
multlpllca01on de los esfuerzos por lograr una compren51on més sélida
sobre el func1onam1ento espacial de un sistema nacional, en el enten-
dido ~de que sélo de esta manera seria p051b1e identificar las causas
determlnantes de 1os procesos de concentracidn espacial y de generacidn
de'dlspar;dades reglonales ¥y se podrla establecer la base tedrica
necesaria para definir en forma mis efectiva las acciones para
enfrentar los problemas regionales. Por otra parte, y estrechamente
4‘relac1onado con lo anterlor, al observar la tendencia que estos

fenomenos han asumldo durante las ultlmas decadas se llegd a la

(Cont..) México: Fondo de Cultura Econdmica, 1973 y por Ricardo
Carrillo Arronte, 'La estrategia del desarrollo regional en
México: evolucidn, magnitudes y perspectivas'", en Miguel S
Wionczeck (Ed.), gp. cit.

5/ Véase, "Algunos problemas regionales vinculados con la metro=-
pgllza016n" Boletin Econdmico de América Latlna, vol° XVI,
_nim. 2, (Segundo semestre de 1971).

/conclusidn de



cohclpsién de que de no mediar acciones especificamente definidas’
con'este_propésito,'la concentracidn espacial y las disparidades
regionales se mantendrian o continuarian acentuindose. Se forta-
lecié asi la idea .de .que la planificacidén regional constituia un

medio necesario para enfrentar esta situacidn,.

B, Las bases tedricas de la planlflca01on reglonal

Las diversas actividades que se han debldo emprender .en los paises
latinoamericanos en torno al tema del desarrollo y la planificacién
regional han tenido que apoyarse en el congunto de conocimientos.
tebricos actuales en esta materla, eate cuerypo teérlco se ha ido
conformando con el resultado de los esfuerzos reallzados con el
prop051to de anallzar el comportamlento de los agentes y- de las unie
dades productlvas en relac1on al espacio y, en forma mas general, con
la finalidad de establecer unas aproxlma01on de carécter positivo
sobre el func1onam1ento espac1al del szstema.. Estos esfuerzos
buscaron 1ncorporar en forma expllclta la d1mens1on espacial a la
teoria economlca e 1ntentaron eXpllcar las cond1czones y los factores
que determinan el creqlmlento‘reglonal —/. El cuerpo tebrico que se
ha ido configurando a partir de alli se encuentra afin en una etapa

de desarrollo incipiente, de forma que resulta més apropiado hablar
de contribuciones tedricas antes que de una teorla sistemdtica y

totallzante 2/.

&/ Véase especizlmente: Tormod Hermansen, Organizacidn espacial y
desarrollo econdmico, Alcances y tareas de la planificacidn
regional, Santiago de Chile: ILPES,:1970; Edwin Von Boventer,
YHacia una teoria de la estructura espacial de la economia',
Cuadernos de la Sociedad Venezolana de Planificacidn, Vol. III,
nims. 2-3, (Caracas, enero~febrero de 1964); J.G.M. Hilhorst,
"La théorie du développement reglonalo Un essai de synthese',
en Aspects multidisciplinaires du développement reg;onal,
(Paris, Organisation de Coopération et de Developpement °
Economique, 1969).

Z/ Al respecto, Wrobel expresa: '"Todas las elabora01ones teorlcas
existentes proveen apenas de explicaciones parciales del problema,
concentrandose en aspectos especificos del desarrollo reglonal"
Andrezj Wrdbel, "Teorias e modelos de desenvolvimento regional',
Boletim Geografico, afio 33, ntm. 239, (Rio de Janeiro, marzo=-
abril de 1974),

/En buena
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En buena medida, ello se explica por la circunstancia de que
la preocupacidén por incorporar en forma explicita los aspectos espa-
ciales a la teoria econdmica aparece tardiamente y se desarrolla -con
vinculaciones débiles con las preocupaciones centrales del anilisis
econdmico. Es asi que, en lo esencial, los origenes de este proceso
recién pueden ublcarse ha01a medlados de. la primera mitad del siglo
pasado, con la publicac1on de la obra de von Thunen en la que se
sientan 1as bases de 1a teorla de la 1ocallzac1on agrlcola.‘ Poste-
rlormente, sera sdlo durante el segundo decenlo del presente siglo
cuando se podra ubicar otro hito fundamental de 1la teoria econdmica
espacial, con las contr1buc1ones de Alfred Weber sobre localizacién
industrial. Von Thunen y Weber fueron qulenes, anallzando ciertos
fendmenos espec1f1cos, hicieron 1as prlmeras contr1buc1ones signifi-
cativas en la busqueda de 1ncorporar los aspectos espaclales a la
teoria economlca y sentaron las bases sobre las que se irfan a
sustentar los aportes posterlores°

Esos aportes, que comenzaron a presentarse en el periodo de la
primera posguerra, en lo fundamental se encamlnaron a ampllar la
teorla de la locallzac1on, tratando de pre01sar su relacxon con la
teoria economlca general, 1ncorporandola al ambito definido por la
1nterdependenc1a del conJunto de los fendmenos economlcos §/o Es en
ese contexto gue se ubican como 1as contribuciones més destacables,
los modelos de organizacibén espacial de Losch y Christaller. A ellos
han”seguido;npmegpsas proposiciones, en las que diversos autores -
contgmporépepsfééihan propuesto ampliar y gomplétar estdé'modelos,

- tratando dé‘ihcorporarles sﬁpqestos cada vez mis realistas. Si bien
:todévia constituyen aproximaciones insatisfactofias, es en ellas donde
_se encuentran los fundamentos tedricos en que se apoya la mayor parte
de los 1ntent05 de descripcidn y expllca01on del func1onam1ento

espacial del 81stema sociocecondmico, para dlferentes situaciones

concretas.

8/ Véase Gerhard Stavenhaguen, "La teoria econdmica espacial",
Econdmica, afio VI, nﬁms. 21~-24, (La Plata: julio 1959 - junio
de 1960). ’

/Tai'és



Tal es el caso de los numerosos trabajos tedricos que se han
venido desarrollando durante las Gltimas décadas con e1~perésit9
de analizar los problemas relativos al crecimiento regional,Acopsi-
derado éste como un fendmeno especifico de las.teorias del crecimiento.
Es en este contekto, donde deben ser ubicadas las investigaciones y
las contriﬁubiones teéricas de autores que, como Perroux, Hirshmann,
Myrdal, Friedmann y muchos otros, han planteado diversas aproxima-
ciones al problema del crecimiento regional. Estas aproximacioﬁes
han establecido una base més sélida para hacer frente a las diversas

situaciones y problemas concretos que se le presentan a la planifi-

cacién regional, - o o ,

A su vez, estas expériEHCiés:de planifi¢acién,regidnél, que se
han estado llevando & cabo én forma continuada durante las Gltimas
décadas, en paises coh diverso grado de desarrollo y enfrentando
situaciones y problemas muy diversos.y muchas veces.nuevos, también
han aportado elementos de juicioc.que han contribuido a enriquecer la
comprensién de estos fendémenos. Experiencias de planificacidn
regional tales como, por ejemplo, las que se llevaron a cabo con el
propdsito de enfrentar el menor desarrollo del Sur de Italia o del
Nordeste de Brasil, han dejado una importante contribucidn a la mejor
comprensidén de los problemas del crecimiento regional.

Por otra parte, para el caso de los paises latinoamericanos y
a partir de los elementos tedricos disponibles, recientes inveé%iga;
ciones han profundizédo en el estudid.de las relqciqﬁes.de dominacidn-
dependencia que ligan las actividades ‘de las-regioneé centfalés.cbn
las que se encuentran localizadas en las iegionés de la periferia, en
el marco de las relédiénes sociales de produccidn propias al contexto
considerado y;'teniéndo én queﬁta,,la'interdepeﬂdepc;é existente entre
los fendmenos econdmicos, sociales, politicos y.tefriforialesg Estos
estudios-de los factores determinantes y de lss modalidades dé las
relaciones de aominacién-dependencia, han logrado articular algunos
esquemas descriptivos y explicativos deltprocéso de configqracién del
espacio para €&l caso de los paises,subdesarrollaaos'que,’al nivel de

Is
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los conocimientos actuales en este campo, resultan de utilidad para
las tareas de planificacidn regional, como més adelante se inten--
tard mostrar. -

Sin embargo, todas estas contribuciones alin no pueden inte-.
grarse én un marco tedrico finico, capaz de explicar globalmente los
problemas que se presentan en tormo al crecimiento regional; aln
cuando es innegable el avance realizado hacia la comprensién del
funcionamiento espacial del sistema sociocecondmico, no -cabe duda que

el desarrollo de este campo es ain incipiente g/e

Co El proceso de configuracidén del espacio
en los paises latinoamericanos 10/

La observacidén y el andlisis del proceso de conformacidn de la
estructura de un sistema nacional del tipo predominante en América
Latina, realizado a la luz de ciertas proposiciones de las-teorias
del crecimiento regional, permiten esbozar un esguema general sobre
el funcionamiento espacial del mismo. Al formalizar-este esquema,
se trata de configurar un marco comprensivo y coherente con un razo-
nable alcance explicativo, buscando de esta forma establecer un punto
de partida adecuado para la ubicacidén y discusidén de los problemas de

planificacidén regional.

of Hilhorst comiénza su mencionado trabajo sobre el tema, afirmando:
"A pesar del titulo del presente documento, debe admitirse que
no existe teoria del desarrollb regional., Hasta el presente, los
economistas, los- geografos, los planificadores 'y los sociblogos
han reconoc1do el caricter particular del fendmeno del desarrollo
régional asi como la necesidad de explicarlo, pero ninguno de
estos especialistas ha tenido éxito en producmr una doctrina,
cuya necesidad se hace sentir cada vez mas en una época en que
numerosos gobiernos de los paises desarrollados y del tercer’
mundo se han decidido a emprender, o a proseguir, un esfuerzo
de planificacidén regional'. En todo caso, cabria preguntarse
8i acaso es posible producir una doctrina como la que propone
Hilhorst, habida cuenta de que en definitiva las diferentes
corrientes actualmente vigentes en materia de teoria econdmica
se afirman en posturas ideoldgicas hoy por hoy irreconciliables.

10/ En este capitulo se retoma el planteo general de nuestro trabajo:
"Algunas consideraciones sobre la movilidad espacial de recursos
en los paises latinoamericanos'", Revista EURE, vol. II, ntm. 6,
(Santiago de Chile: noviembre de 1972).

/Con el
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Con el ppppésito de plantear este esquema general y definir
las'principales hipbtesis implicitas en él1, se realizari un anélisis
del groceso de conf1gurac1on del espacio en los paises latlnoamerl—
canos con51derando las diversas modalidades que el crecimiento ha
"asumido ‘en ellos a lo largo del mlsmo,'a51 como la incidencia que esas
diferentes modalidades han tenido en la conformacién de la estructura
esbacial. Obviéﬁente; el pais considerado intenta representar una
situacion promedio, de manera que cada pais se podra adscribir, eﬁ
mayor o menor grado segin los casos, a la situacién descripta; sin
embargo, las lineas generales del esquema pretendeﬁ tener validez
para la mayoria de los pafses latinoamericanos, a partir del momento
en que ellos acentian su etapa de industrializacidn.

Ante todo, es "necesario advertir'que el proceso que a conti-
nuacién se presenti, se encuadra exclusivamente en el marco definido
por las relaciones sociales de produccidn que caracterizan a una
economia capitalista; ello“iﬁplica gue se hace referencia a un
contexto en el que existe trabajo ésélariado”y apropiacién privada
de los mediOS dE"produccién; En el proceso econdmico respectlvo, el
“mercado cumple una funcidén bisica en la’ a51gnac1on de recursos Y
practlcamente 'no existen restricciones a 1la movilidad terrltorlal
de la fuerza de trabajo y de los recursos financieros para formacidn
de capital. ZEstos aspectos generales constituyen las -condiciones
esenciales dé.la.descripcién,que aqui'Se intenta y‘dé%erminan las -
especificas reglas.de juego que acotan el funcionamiento del sistema.

La‘proposicién bésica en torno a la que se ha estruéfurado el
-@squema es la siguiente: en un determinado contexto nac1ona1 a lo
largo del proceso histdérico, algunos subsmstemas espac1ales en los
que -se ha verificado una mayor concentracidén de actividades y conco-
mitantemerite una mayor acumulacidn de'capitél, tienden a actuar como

T
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centros dominantes g que ejercen su accidén sobre los restantes
subsistemas del espacio nacional. Este fenémeno de dominacidén se
afirma fundamentalmente a través de la captacidén que el'subsistema
espacial central realiza de una parte suéfahcial de'fgctores proce=
dentes de las regiones de la periferia; la utilizacidén de estos
recursos le permiten - en un proceso acumulativo de alimentacién
circular - dincrémentar ain més su acumulacidn de capital y lograr
un mayor desarrollo de sus fuerzas productivas. Ello tiende a
consolidar en forma cada vez mis rigida las relaciones de dominacidn
~ dependencia que ligan al subsistema ceﬁfral'con los subsistemas
periféricos, en el marco de cada espacio naciona;.

Teniendo en cuenta la rigidez al cambio, ¥y pof lo tanto, la
persistencia temporal de ciertos elementos fundamentales de la
configuracidén del espacio a lo largo'del proceso histérico de
cada pais, es necesario buscar los origenes de las actuales esfruc-
turas espaciales de los paises latinea mericanos en el momento mismo

en que comienza la ocupacidén del territorio. Es asi, que muchos de

los elementos mAs relevantes de las actuales estructuras se definieron

durante la época colonial; fue entonces cuando se establecieron los

centros de mayor importanéia de los diversos sistemas urbanos

21/ Es necesario aclarar que cuando se utilizan las expresiones
regidén dominante o central y regiones dependientes o perifé-
ricas, se esti haciendo referencia a subsistemas espaciales,
esto - es a entidades complejas conformadas por procesos y ele=-
mentos de carécter social, econdmico, politico y territorial.
En el marco del esquema que aqui se presenta, esta observacidn,
es de fundamental importancia desde que obviamente careceria
de alcance explicativo hablar de la dominacidn que unas uni- =
dades fisicas (o territoriales) ejercerian sobre otras uni-
dades del mismo tipo. Las estructuras sociales, econdmicas,
politicas y territoriales del subsistema dominante, asi como

de las regiones dependientes, son esenciales para la comprensién

de este andlisis; la concentracidn espacial de que aqui se
habla, debe ser entendida como concentracidn social, econb-
mica, politica y territorial.

/nacionales asi
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nacionales asi como las pautas bésicas ae la ocupacién ‘de las respec~
tivas &reas.rurales. La men01onada rlgldez al cambio de la configu~
racién del espacio determina que buena parte de los elementos que la
caracterizan y cue se implantaron en esa época, sean los que jugaron
un papel fundamental en la evolucién-posterior de ella; asi, durante
el periodo en que predonina el modelo prlmarlo-exportador esta confi-
guracién se aflrmara Y comenzara el proceso de expan51on de la ocu~-
pacién del territorio.. o

En esa etapa, ciertos sub51stemas espac1a1es - en la mayor parte
de los casos. aguellos ocue se van conformando en torno a la ciudad
capital - fueron absorblendo ¥ concentrando una parte propor01ona1-
mente mayor de las actividades politlco—admlnlstratlva ‘del pais ¥y
de las actividades de intermediacidén comercial entre ese punté y su
periferia nacional y entre la nacién y el resto del mundo. De tal
forma, la acumulacidén de capital realizada por dicho sub51stema a
base de las actividades menc1onadas,‘establec1o ¢l elemento inicial
del proceso de concentra01on ——/ deflnlendo, real o potenc1a1mente,
la aglomeracidn pr1nc1pa1 o reglon central.

En una primera etapa,. cada una, de estas aglomerac1ones princi-

pales crecif a expensas de. las act1v1dades mas dlnamlcas del sector

primario: de las regiones de la perlferla de cada contexto nacional.
Fue en estas regiones, que de alguna manera comandaron el proceso
econémico de sus respectivos paises, donde se generd el excedente cue
'permitié financiar el equipamiento urbano que la ekpansién de la aglo-
meracién principal reoueria. El intercambio comercial es el mecanismo
que entonces predomlna para la realizacién de estas transferencias

[

eSpacialeS‘de excedentes. Cbmo.ejemplp,_podrla seﬁalarse el papel

12/ Véase un andlisis sobre la importancia de:Ios elementos iniciales

' del proceso de polarizacidn en ‘Philippe Aydalot Note sur les
economles*externes et guelques notions connexes" Revue Economique
nim. 6, (Parls. nov1embre de 1965). '

/cue cumple
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gue cumple el sector agropecuario pampeano en relacidn al crecimiento

y equipamiento inicial de Buenos Aires d o el auge de la economia
cafetalera del Centro-Sur de Brasil, que explica en buena medida la
consolidacidn y el equipamiento de San Pablo lﬂ/.- Es pues; durante

el periodo de predominio del modelo primario-exportador cuando se
consolidan la mayor parte de los centros urbanos principales de cada
pais, al tiempo que'ée van definiendo los elementos més importantes

de las respectivas redes urbanas. Es el caso de Buenos Aires, Santiago,
Lima, Montevideo, México y muchas otras ciudades, que ya se encontraban
ubicadés_en el raﬁgo de aglomeracidén principal cuando la etapa del.
modelo primario-exportador tiende a agotarse, aln cuando su mayor
ponderacidén relativa sobre las restantes ciudades del sistema urbano
nacional no era entonces tan desproporcionada como llegard a serlo
posteriormente, ' '

Cuando el proceso de industrializacién se ‘inicia en cada pais
1atinoamericaﬁo, las primefas actividades de caracter industrial se
localizan preferentemente en aquellos centros urbanos que ya se
habian consolidado como aglomeracidén principal. . Estos centros ofrecen
a la industria una mayor concentracidn de factores de producciédn,
mercado, infraestructura, servicios, etc., elementos estos que condi-
cionaban un mayor nivel de economias de-aglomeraciénié/ que las
que ofrecian otros puntos del territorio. ‘Estos factores locacionales
determinaban, en'definitiva, la existencia de una mayor capacidad de

absorcidn de inversiones.

13/ Véase, por ejemplo, Aldo Ferrer, La economia argentina, México:
- Fondo de Cultura Econdmica, 1963. .

14/ Véase Warren Dean, A industrializacao de Sao Paulo, San éablo:
Editora da Universidade de Sao Paulo, 1971.- :

15/ Véase una tipologia de las economias de aglomeracién especial-
‘ mente aplicable al casoc de los paises subdesarrollados, en
Celso Furtado, "Discontinuidades entre paises: hacia una teoria
de las estructuras espaciales'", El Trimestre Econdmico, vol.
XXXVI, nlm. 141, México: enero-marzo de 1969,

/La concentracién
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La concentracidn productiva en la aglomeracidén principal - en
una primera etapa de actividades vinculadas al sector importador-ex-
portador, posteriormente de actividades del sector industrial -,
contribuirén a su vez a incrementar las economias de aglomeracién
existentes, las cuales afirmarin ventajas comparativas para la loca-
lizacidn de nuevas actividades y pera la recepcidn y asimilacidén de
innovaciones tecnolbgicas. A partir de alli, la industria tenderd
a irse concentrando de mis en mis en la aglomeracidén principal
(Ver gréafico 1).

Por esta via, como se verd a continuacidn el crecimiento del
sector industrial se constituirad en el factor clave del proceso de
afianzamiento de las relaciones de dominacidn-dependencia gque arti-
culardn los flujos econdmicos entre la aglomeracidn principal - que
asi va definiendo su carécter de subsistema dominante - y las diversas
regiones de la periferia de cada marco nacional. El caracter de
centro dominante en el ambito nacional se afirmard a través de nuevos
mecanismos para captar recursos procedentes de las regiones de la
periferia; ello dard lugar a la conformacidén de ciertos procesos que
caracterizarin la etapa del denominado '"modelo de crecimiento hacia
adentro®. Estos mecanismos habran de incidir simulténeamente sobre
los factores capital y fuerza de trabajo.

En primer lugar, puede observarse que el ya sefialado aumento de
las economias de aglomeracidn, derivado de la localizacidén de algunas
actividades del sector industrizl en el merco de centros urbanos dotados
de un cierto nivel de infraestructura bésica, determinard un aumento
de la productividad en el centro ;é/; a su vez este aumento de la

productividad tendré un efecto favorable en los costos de producciédn

-

16/ Véase Alan Gilbert, "Reconsideracién de los argumentos en favor
de las ciudades grandes', Revista de la Sociedad Interamericana
de Planificacidn, vol. IX, nim. 35, (Bogota: septiembre de 1975)
y Hamilton C. Tolosa, ‘'Macroeconomia de urbanizacgo brasileira',
Pesguisa e Planejamento, vol. 3, nim. 3, (Rio de Janeiro: octubre

de 1973).

/Gréfico 1
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¥y en la rentsbilidad de las actividades localizadas en el centro, lo
cual constituird un estimulo para la atraccidn de quitgl del sector
privado'hécia dichas actividades. Consecuentementnguna parte sus~
tantiva de los excedentes generados en distintas regiones periféricas
del eSpaclo nacional comenzaran a orlentarse hacla el centro, en busca
de mayor rentabllldad. De hecho, 1a mas alta rentabllldad y la mayor
capacidad de absorcién de inversiones de la aglomeraqlon principal-
incidir4n a manera de instrumentos ad-hob de politiéa econémica, favo~-
reciendo al centro en detrlmento de la perlferla._

Este proceso de transferenc1a de excedentes se va haclendo mas
intenso a medida que las nuevas formas de produc01on.van penetrando
en las regiones dé'la périferia. Ello se inicia en el momento en que
la egrlcultura de sub51stenC1a comienza a generar excedentes y se
1nten51flca alin més cuando las re1a01ones de produc01on capltallstas
llegan a la agrlcultura. '

En fun01on de ello, en la mayorla de los palses latinoamericanos
fue conformandose un ampllo y eficiente aparato de 1ntermed1ac1on
financiera que, generalmente, aflnco sus raices en el centro, pero al
mismo tiempo, extendié sus ramificaciones hacia todos los puntos del
espacio nacional donde la magnitud del excedenfe generado lo justi~
ficd ;2/. Esta red de 1ntermed1a01on f1nanc1era constituyé un meca-
nismo extraordlnarlamente funcional y eficaz para que ‘el centro lograse .
aproplarse de una parte sustanc1al del excedente generado en diversos

'puntos de la periferia y, de esta manera, 1ncrementase su proceso de

acumulacidn de capital.

17/ _ Véase un andlisis de la transferencia de los excedentes de la

) Sierra haciz la Costa peruanas, realizado por Keith Griffin en su
libro Underdevelopment in Spanish America. An Interpretation,
Londres: George Allen and Unwin, 1969. Un andlisis del
sistema financiero y de las corrientes regionales para el caso
de México, puede consultarse en Robert T. Aubrey, "Las corrientes
regionales de crédito y el sistema financiero mexicano", Economia
Politica, niim. 31 (Mexlco. prlmer trimestre de 1972)

~

'/De igual
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De igual forma, el centro logrd captar parcelas considerables
de las divisas resultantes de las exportaciones realizadas por las
regiones periféricas. Especialmente, hacia el fin de la etapa en
que predomina el modelo primario-exportador, puede comprobarse que
la mayoria de los grandes centros latinoamericanos se consqlidaron.
financiando su eguipamiento industrial y su infraestructura urbana,
en buena parte con recursos provenientes de las exportaciones de
productos del sector primario de las regiones de la periferia.lé/.

Sin embargo, debe anotarse ng el origen de los rgcursos'con
los que el subsistema central ha financiado su proceso de acﬁmulacién
de capital varia a lo largo de la etapa de industrializacidn, caracte-
rizando dos situaciones diferentes: en primer lugar, durante las
etapas iniciales del proceso de industpializacién, particularmente
cuando la concentracidén de actividades del sector industrial es aln
escasa, el financiamiento del proceso de acumulacidn del centro se
realiza fundamentalmente con excedentes que proceden de las regiones
de la periferia; es ésta la fase en que el centro crece a expensas de

la periferia.

18/ Celso. Furtado, en su conocido informe sobre la situacidén del
Nordeste de Brasil, afirma: "Parte del ingreso generado por las
exportaciones nordestinas - aquella parte que es gastada en los
mercados del Centro Sur - sufrid serios procesos de erosidn. ,
Estimase que, entre 1948 y 1956 hubo una transferencia media anual
de recursos correspondiente a cerca de 24 millones de ddélares,
del Nordeste para el Centro-Sur, causada por esos factores".
Uma_politica de desenvolvimento econdémico_para o Nordeste,
(Recife: SUDENE, 1967, 22 ed. p. 10). Eduardo Neira Alba, por
su parte, al estudiar las caracteristicas de la economia bahiana,
afirma: "La incapacidad de la economia bahiana de retener ahorro -
generado por el régimen de exportaciones puede ser factor de gran’
importancia para explicar el atrasoc del desarrollo regional del
Reconcavo. Mientras que Sao Paulo se desenvolvia como un centro
industrial productor de bienes de consumo y de capital y daba
lugar a un proceso de sustitucidm de importaciones, Salvador
continuaba actuando como centro exportador de materias primas
y contribuia, por medio-de compras y transferencias, a la capi-
talizacién del parque industrial de la regién Centro-Sur", El
concepto de estrategia aplicada al desarrollo del Reconcavo
bahiano,(Salvador: 1970). -

/En segundo
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En segundo término, cuando la concentracidén de actividades del
sector industrial supera ciertos limites, - en particular, cuando ya
‘se han consolidado las estructuras de tipo monopdlico u oligopblico
que caracterizan la fase més reciente de'la ihdusfrializacién Qe los
paises latinoamericanos-, la parte del excedente ‘generado en el propio
sistema central, permite cubrir un alto porcentajé de sus necesidades de
acumulacidén de capital. En la medida en que se incrementa la capacidad
instalada del conjunto de las unidades productivas localizadas en el
centro, aumenta el producto que alli se generai; este aumento de la
produccidén del centro conduce a un incremento del excedente generado,
cue en las condiciones favorables consideradas, tiende a reinvertirse
en el propio centro. Y ello-és asi, atn si se tiene-en cuenta qué en
este periodo muchos paises latinoamericanos fueron afectados por una
fuga de capitales de magnitud ¢onsiderable. ‘

En esta dindmica, el aumento de la acumﬁlacién'de ‘capital en el
subsistema central toma la forma de un nroceso acumulatlvo de causac1on
-cireular, en el que las écohomias de aglomeracidn favorecen el creci-
miento del sector industrial y éste, a su vez, contrlbuye a aumentar
las economias de aglomeracidn que, por su perte, favorecen la 1mplan-
tacidn de nuevas industrias, y asi sucesivamente (Vér Grafico 1).

En segundo lugar, la concentracidn de actividades prbdnctivas en
el centro lo transforma en un punto de atraccién para la pobla01on de
la periferia. Las perspectivas de ocupacidn creciente y de me;ores
ingresos estimula las corrientes mlgratorlas con este destlno. Por
otra parte, a esa imagen de aparlencla cada vez mis atractlva, se
contrapone la situacidn imperante en las regiones de la perlferla
caracterizada por un céntinuo deterioro de ias condiciones de vida y
del mercado de trabajo. En las areas rurales, por una parte, el creci-
-miento a tasas muy altas de una poblacidn con acqeéo a,extensiones
limitédas de tierfa~y* por otra parte, 1la penetrécién de nuevas formas
de produccién mis intensivas de capital en la agricultura detérminan
un proceso persistente de expulsidn de ppblacién dqsde las éreas rurales

/hacia los
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hacia los centros urbanos y desde las regiones periféricas hacia el

centro 22/

o .

De este modo, la poblacibén del centro, tiende a crecer en forma
vertiginosa y persistente, generalmente con una tasa mas alta que la
de los restantes centros urbanos del pais. Esta captacién de poblacidn
implica un debilitamiento real de la periferia, pues las corrientes
migratorias que alli se originan incluyen generalmente buena parte de
la fuerza de trabajo més joven y de .mejor calificacidén. E1l peso rela-
tivo demografico del centro nacional resulta asi cada vez mayor, tanto
desde el punto de vista cuantitativo como cualitativo.

Este mecanismo también se autoalimenta en forma circular, ope-
rando dentro de ciertos limites en forma continua. Ello determina, a
su vez, condiciones més favorables para la expansidén del sector
industrial que dispone de una abundante oferta de fuerza de trabajo
gue puede incorporar en niveles salariales muy bajos.

De tal manera, ain cuando en los paises latinocamericanos, en
general le urbanizacidn precedid a la industrializacidn, puede compro-
barse que ésta a su vez, estimuld notablemente al proceso de urbani-
zacidén y, fundamentalmente, al proceso de concentracidn espacial, condi-
cionando los fendmenos de primacia urbana que irédn a caracterizar a
la mayor parte de nuestros paises 29/.

Por otra parte, el crecimiento del sector industrial al deter-
minar el incremento de la ocupacidén en el centro y generar un mayor
volumen de sueldos y salarios pagados, conduce a un aumento del monto
global del ingreso personal disponible. .A su vez, la ampliacidn del
mercado del centro determinado por el incremento de la poblacidn y del

volumen de ingresc personal disponible, estimula la expansidn y

19/ Véase un detenido andlisis de los factores desencadenantes de las
migraciones internas en, Paul Singer, 'Migraciones internas.
Consideraciones tedricas sobre su estudio', incluido en Humberto
Mufioz, et al., Las migraciones internas en América Latina, Buenos
Aires: Ediciones Nueva Visidn, 1974, p. 83 y ss. '

20/ Véase Denis~Clair Lambert y Jean-Marie Martin, America Latina.
Economias y sociedades, Madrid: Fondo de Cultura Econdmica, 1976,

/diversificacidén del
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diversificacidén del sector terciario. La expansidn. de estas activi-
dades también contribuyen a generar mayor ocupacién y, por consi=-

- guiente, a determinar un nuevo zumento del volumen de sueldos ¥y
-salaripos pagados en el centro, lo cual implica un nuevo incremento’

del volumen de ingreso personal disponible. Estas condiciones - aumente
de la ocupacién y del volumen de ingreso personal disponible en el
centro - constituyen 'otro estimuvlo para atraer fuerza de trabajo

desde la periferia,

La concentracidén econdmica y demogréfica que correlativamente
conduce a una concentracidén del poder politico, determina un aumento
continuo de la gravitacidén de la estructura de poder del subsistema
central en el proceso de “toma de decisiones. Como, en general, esta
estructura de poder tiende a representar preferentemente los intereses
de los grupos vinculados al. sector econémico dominante, las decisiones
emergentes tenderédn a beneficiar al centro; ello afirmari el poder
de negociacién de los grupos predominantes en &1, frente al que tiénen
los sectores localizades en las diversas regiones de la periferia gh/.
En definitiva, esto implica que el subsistema central podré benefi-
ciarse con una m&s altz participacidn relativa en la asignacidén de los
recursos que el sector piblico destina a inversién‘gé/; esta inversidn
" gue en su mayor parte se realiza en obras de  infraestructura urban&,
aumenta los efectos de las ‘economias de: aglomeracidén del centro,
estableciendo un estimulo adicional a las ya muy favorables condiciones
existentes alli para la atraccidén .de nuevas actividades productivas.

A medida que este proceso avanza, el incremento de la concen-
tracién demogréfica, unido. al aumento del volumen de ingreso personal
disponible, determina - como ya se ha sefialado ~ la ampliacidn del
mercado del subsistema central. A su vez, la ampliacidn 'del mercado

PO

21/ Véase David M. Dunham, Intereses de grupo y estructuras espa~
ciales: algunas propuestas tedricas, (Santiago de Chlle. ILPES
.mimeografiado, 1976.

22/ -Vease, por ejemplo, un ‘andlisis de este proceso para el caso de
“México en Ricardo Carrillo Arronteé, o Op._ cit.

/permite el
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permite el aumento de las escalas de produccidén de las actividades
econdmicas localizadas en el centro, lo cual implica un nuevo aporte

al incremento de la productividad de las mismas. En la medida en que
esto contribuye a determinar una mayor rentabilidad en el centro, crea
un incentivo adicional para que el sector privado canalice sus inver-
siones hacia actividades alli localizadas, con lo cue continda creciende
la acumulacidén de capital en el centro dominante.

Como resultado de ello, la gran mayoria de las plantas de gran
tamafio se encuentran localizadas en el subsistema central éé/. Conse-
cuentemente las innovaciones tecnoldgicas se introducen a través del
centro que, a nivel de cada espacio nacional, es el que dispone de la
tecnologia més avanzada, con las directas consecuencias que ello tiene
en la elevacién de la productividad del subsistema.

Es asi gue cuando la industrializacidn via sustitucién de impor-
taciones tiende a declinar, siendo desplazada por la industrializacidn
via integracidn monopdlica, el - comportamiento locacional de las empresas
en lo sustantivo no cambia. Se puede comprobar entonces, que gran parte
de las empresas de tipo monopdlico u oligopdlicd que caracterizan la
fase mis reciente de la industrializacidén de algunos paises latinoame-
ricanos también se han localizado en el subsistema central o en su
adrea de influencia directa, atraidas por sus economias de aglomeracidn.

Ello. se ve favorecido por otra parte, por el hecho de que las
caracteristicas del proceso de concentracidén han llevado a que el
conjunto de las actividades econdémicas del pais se hayan organizado
espacialmente a escala nacional en forma dependiente de la concentracidr
demogrifica y de actividades localizadas en el centro; consecuentemente,
la infraestructura nacional de transportes y comunicaciones ha tendido
a articularse en funcién de esas interdependencias y de los flujos que
ellas originan, con lo cual también se han estimulado las relaciones

de dominacidn-dependencia.

'

23/ Véase, por ejemplo, C. P. Ferreira de Camargo, et al,, Sao Paulo,
1975+ Crecimento_e pobreza, San Pablo: Ed. Loyola, 1976,

/A Lo
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A lo largo -de este proceso en que se han ido conformando las
grandes metrépolis_latinoamericanas, estos centros han tendido a
concentrar en torno suyo a la mayor parte de las actividades indus-
triales de cada pais y un elevado porcentaje de la poblaciém. E1- -
anadlisis de algunos indicadores significativos de -la actividad econdé~-
mica, tales como el valor agregado industrial y el personal ocupado,
correspondientes al centro principal de cada pais latinoamericano L ’
permite comprobar que alin en los casos aparentemente -atipicos, el fend-
meno de ‘la concentracidn asume las caracteristicas generales
descritas 32/.

De esta forma, la concentracidn demografica y econdémica en torno
al centro rebasa rapidamente sus limites fisicos y administrativos -
originales, pasando-a ocupar sucesivamente nuevas areas de su regidn,

en un proceso dificilmente controlable.. De este modo, se alimenta una

2k/  Véase, Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL): Aspectos
regionales del desarrollo en los paises 1at1noamer1canos, E7CN 12/

E/CN/. 12/806, cuadros 11, 12 y 13.

gﬁ/ Uno de estos casos aparentemente atlplcos estaria representado
por Brasil, pais que dispone de una red urbana nacional mejor
configurada, en términos relatlvos, que la que poseen la mayoria
de los otros paises latinoamericanos. Sin embargo, si se
analiza la concentracidn por el lado de los indicadores econd-
micos, en lugar de hacerlo por el lado de los indicadores demo=
graficos, se puede comprobar que la dominacidén interna a nivel
espacial,no es un fenémeno ajeno a este pais. Al observar la
evolucién de la participacidn de la industria paulista.en la
produccién industrial de Brasil, se comprueba que en 1949 San
Pablo ya participaba en el 48.1 por ciento. de la produccidn
industrial brasilefia para ascender al 54.5 por ciento'en 1959
y al 61.2 por ciénto en 1964, (Citado en, O Estado de Sao
Paulo, San Pablo, 19 de mayo.de 1970, en base a datos tomados de
los Anuarios Estadisticos de la Fundacidén IBGE). . .

/estructura de
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estructura de tipo tentacular, a partir de la cual el centro en un
proceso continuo va anexando sucesivamente centros de su periferia
inmediata y ocupando ciertas areas intermedias~é§/, para formar asi
los grandes conglomerados latinoamericanos.’ ' '

Desde el momento en que superan ciertas dimensiones criticas
estas areas metropolitanas comienzan a presentai problemas de conges-
tionamiento que afectan al total de las actividades que alli se desa-
rrollan. Se supone que es a partir de este punto cuando las economias
de aglomeracidn comienzan a declinar y a cambiar de signo y, consecuen-
temente, a incidir negativamente en la productividad del subsistena,
la que se traslada en la misma forma hacia los costos de produccibn y
hacis la rentabilidad del capital. '

Sin embargo, se ha comprobado que ello no ha detenido ni atenuado
el proceso de crecimiento de aquellos centros que son afectados por
estos procesos. En estas circunstancias, los grupos de poder gue se
han venido beneficiando con la alta productividad del trabajo en el
subsistema principal, presionan directa e indirectamente sobre los
agentes que controlan el proceso de toma de decisiones para que éstos
enfrenten los problemas derivados de la excesiva concentracién. Como
consecuencia de ello, una parte cohsideraﬁle de los recursos financieros

del sector piiblico son destinados a absorber deseconomias de

26/ Si se analiza, por ejemplo, el caso de Buenos Aires, se obser-
vard que en 1914 esta ciudad tenia el 25.8 por ciento de la
poblacidn de la Replblica Argentina y cue en 1970 llegaba al 35.7
por ciento. Si al mismo tiempo se analiza cdmo se distribuye esa
poblacidn en el Area urbana, se verd que mientras la Capital
Federal pasa del 20.por ciento en 1914 21 12.7 por ciento en
1970, los Partidos del Gran Buenos Aires pasan del 5.8 por ciento
al 23 por ciento. Quiere ello decir que el crecimiento de
Buenos Aires se realizd acompafiado de una extraordinaria expansior
territorial de la ciudad, que amplid las fronteras de su area
urbana ocupando tierras que estaban fuera de los limites de la
zona delimitada para la Capital Federal. El mismo fendémeno se
registra en San Pablo, México, Lima ¥y otras grandes ciudades
latinoamericanas.

/aglomeracidn,
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aglomeracidén, generalmente a través de la realizacidén de grandes obras
de infraestructura urbana. A

Estas obras, ‘que actualmente caracterizan el paisaje urbano de
lag principales metrdpolis latinoamericanas, implican inversiones de
eXtréordinaria magnitud, que absorben un porcentaje muy elevado de
los recursos del sector piiblico disponibles para formacibén de
capital EZ/. En la medida que estas obras contribuyen a restablecer .
~ alin sed parcialmente - los niveles deseados de funcionamiento urbano,
también restablecén el poder de atraccidn del subsistema a escala
nacional. Al hacerlo, estimulan la continuidad del.proceso de concen=-
tracidn con lo cual inevitablemente se llegari nuevamente a situaciones
de congestionamiento que, a su vez, reguerirén de 1nver51ones adicio~
nales en infraestructura urbana y asi sucesivamente. Estas inversiones,
ademds, contribuyen a ir comprometiendo en forma creciente el presu-
puesto del sector pihblico porigllla&o de los gastos corrientes, desde
gue todas las obras y servicios pﬁblicos‘implican un compromiso finan-
ciero de cardcter permanente en términos de funcionamiento y manteni-
miento de las mismas. Téngase_presehte, por ejemplo, la reciente
crisis financiera de la ciudad de quva'Yo?k, que eséuvo muy estrecha~
mente vinculada a las dificultades para obtener el financigmiento para
el respectivo presupuesto de#gastos. o

Por otro lado, las inversiones en infraestructura urbana implican
una reduccién permanente de las posibilidades de modificar significa-
tivamente los ritmos inter-regionales de acumulacidn de capifal en
favor de las regiones de la perlferla, con lo cual se 1as condena a
per51st1r en su 51tuac1on de menor subdesarrollo relatlvo éé/,

En 51ntes1s, la légica del esouema presentado 1ndlca que mlentras

persistan las condiciones actuales el proceso habra de prosegulr sin

27/ Véase Ricardo Carrillo Arronte, "La estrategia de desarrollo
regional en México: evolu01on, magnltudes ¥ perspectlvas" Oop. cit
p. k22 y ss.

28/  Vease Alan Gilbert, "Recon51derac1on de los argumentos en favor
de las ciudades grandes" op. cit.

/mayores perspectivas
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mayores perspectivas de atenuarse. MNientras no se definan acciones
especificas destinadas a incidir directa o indirectamente sobre la
movilidad territorial del capitai y de 1é'fuerza de trabajo, parece
razonable prever que. estos factores continuaran cdnvergiendo hacia el
centro. Si ello ocurre asi el proceéo seguird determinando un persis-
tente aumento de la acumulacidn de capital y del desarrollo de las
fuerzas productivas en el subsistema centralque, de esta forma, incre-~
mentard su capacidad de dominacidén sobre todo el espacio nacional, lo
cue a su vez le permitird autoalimentar los movimientos mencionados

en la forma descripta.

D. Consecuencias derivadas de la configuracién
espacial resultante 29/

El proceso precedentemente escuematizado. tiene como resultado la
conformacién de una estructura caracterizada por una marcada concen-
tracidén espacial ¥ por la existencia de agudas disparidades regio-
nales. Como ya se ha sefialado, son las. consecuencias derivadas de
esta situacidén las que han originado la creciente preocupacién por
los problemas regionales. Por consiguiente, la planificacién regional
surge en América Latina vinculada principalmente a este panorama‘y

al interés por modificarlo.

Aun cuando es dificil establecer conclusiones generales sobre
el caracter negativo o positivo de las consecuencias del proceso de
concentracidn, por el contrario resulta posible y necesario emitir
juicios de valor ante cada caso concreto, ubicado en su especifica
circunstancia histérica; en estos casos las conclusiones se derivaran
de la confrontacién de la configuracidén espacial a que el'proéeso de

concentracién ha conducido con la configuracidén postulada por la imagen

29/ En este punto se sigue la discusidén incluida en nuestro trabajo
"Estrategias de desarrollo regional polarizado en la planifi-
cacién nacional en América Latina', El Trimestre Econdmico,
vol. XLII (&), ntm. 168, México: octubre-diciembre de 1975.

/objetivo. En
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obgetlvo. En'todé caéo, el juiéio definitivo éobre la conveniencia
° 1nconven1en01a de mantener un proceso de concentrac1on estard condi-
C1onado, entre otros factores, por el nivel de coéncentracidén de que
se parte en el pals con51derado, por su dimensién territorial y carac-
terlstlcas morfoldgicas y por la etapa y el grado de industrializacién
a que ha llegado.

E1 anilisis de alguﬁas consecuencias derivadas del proceso de
concentracidn espaciél y de la configuracién resultante constituye
una base util para la discuéién‘de algunos problemas de planificacién
regional. chho analisis permlte asimismo establecer conclusiones de
interés para 31tuar las tareas posterlores en relacidén a la definicién
de las pos1b1es estrateglas de desarrollo reglonal. Desde este punto
de vista es 1mportante destacar algunos fendmenos que se producen
como cansecuenC1a de la exlstencla de una’ estructura espacial concen-
trada, en lo esenc1al, parece’ lmportante hacer referen01a a los
81gu1entes aspectos. ' '

a) En tanto las economiss de aglomerac1on derivadas de la concen-
tracién ezspac:.a[| beneflclan a las dlversas unldades productlvas, permi-
tiéndoles el aumento de sus escalas de producc1on y el incremento de su
product1v1dad, es p081ble ‘concluir que "la concentracién ha generado
condiciones favorables para la industrializacdién. Asi considerado el
proceso de concentracidén espacial se'bfesenté en los paises latinoame~
ricanos como una condicién necesaria para la industrializacién y,por
congiguiente, para el crecimiento'écbnémico 29/.

 Desde el-punto de vista de la planificacién regional estas

consideraciones resultan de fundamental importancia desde que, si se
acepta cve el sector industrial constituye el elemento motor del

sistema econdmico en-la sociedad contemporénea, se llegard en forma

A aam

20/ Véase una fundamentacidn de este punto de vista en Eduardo Neira
Alba, La regionalizacidn de. lasdgglltlcas de desarrollo en . Amerlce
Latina, Santiago de Chile: mimeografiado, 1969,

/ineludible a
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ineludible a la conclusidn de que el establecimiento de ciertos

niveles de aglomeracidén se planteard como una condicidn necesaria

en todo esfuerzo encaminado a la reorganizacidén del espacio; es Jjusta-
mente en estas consideraciones que se fundamentan las proposiciones

de la " desconcentracién concentrada” 21/, cue de alguna manera

siempre estdn presentes en las teorias que sirven de base a una
estrategia de planificacidn regional que se proponga reducir el proceso
de excesiva concentracidn en un subsistema central.

b) Las condiciones de vida que afectan a importantes sectores
de la poblacién localizada en regiones de la periferia han sufrido
un empeoramiento relativo, en la medida en cque no se ha producido
un. proceso de distribucidén de los frutos del crecimiento econbmico.

El modelo de funcionamiento espacial gue ha predominado en buena parte
- de los sistemas nacionales latinoamericanos ha determinado que, en
términos de condiciones generales de vida, la brecha que separa a
dichas regiones del centro haya tendido a hacerse més amplia. Ello

se ha traducido sobre todo en condiciones desfavorables para los
asentamientos humanos de la periferia en cuanto a oportunidades ocu-
vacionales, distribucidén del ingreso y posibilidades de acceso a bienes
Yy servicios éé/, v ha incidido directamente en el aumento de los

flujos migratorios desde la periferie hacia el centro.

Esta situacidén, que afecta en mayor o menor grado a todos los
paises latinoamericanos, adquiere particular relevancia en aquellos
paises que tienen regiones periféricas con elevada concentracién
demogréfica, como ocurre, por ejemplo, en el Nordeste del Brasil o en

las regiones de la Sierra en el Peri.

.31/ Véase Lloyd Rodwin, Paises y ciudades. Comparacién de estra-
tegias para el crecimiento urbano, Buenos Aires: Ediciones
STAP, 1672 .,

32/  Véase Alan Gilbert, Latin American Development. A Geographical
Perspective, Gran Bretafia: Penguin Books, 1974,

/c) El1 proceso
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c¢) El proceso de crecimiento demogréfico de las éreas metropo~
litenas no ha sido acompafiado por .el establecimiento de condiciones
adecuadas para la absorcidn laboral del persistente incremento de la
fuerza de trabajo, lo gue se ha traducido en un aumento continuo e
incontrolado de la marginalidad urbana en estas dreas en la mayoria
de.los paises 1atinoamericanos. - Pe hecho, 1os efectos Qe las dispa-
ridades regionales han estlmulado un 51gn1f1cat1vo desplazamlento de
poblacidén marginal desde las areas rurales hacia las regiones metro-
politanas; de tal manera, la marginalidad se presenta actualmente como
un problema que afecta no sélo a las regiones de 1a‘periferia, sino
que también a un sector cada vez mayor de la poblacidn met:opolitana.

Se han constituido asi en las grandes ciudades latinoamericanas
extensas dreas de asentamientos humanos caracterizados por un equipa-
miento -deficiente en lo que.respecta a vivienda, servicios, etc., donde
reside en situacién.de.segrewacién:social‘un porcentaje cada vez més
elevado de-la poblacién urbana éé/.. :

Si el proceso de.crecimiento de cada pals no es capaz de incor-
porai la fuerza de trabajo desocupada o subocupada_a}_procgsq produc~
tivo, la poblacidn marginal.tenderé.a]crecer incesantemente, iEsta
situacibén que, en algunos paises se aproxima a un punto critico, esté
provocando una creciente preocupac1on a n1ve1 de muchos goblernos »
latinoamericanos. Quizd uno de los mas elocuentes testlmonlos de esa
preocupacién sea una campafia mural y,radlalvqug se comenzd a desa-

rrollar en México en 1975, a través de un, texto dirigido a los campe-

sinos que expresaba: "La ciudad no es tu campo. No te ilusiones.

¢Quieres irte a vivir a la ciudad?. Piénsalo antes.. Las ciudades ya

no tienen campo. ... ya no hay espacio, casas, luz, agua, escuelas,
servicios y a veces alimento. Y sobre todo falta trabajo. .- Mejor
piensa como hacer para que tu tierra de mids frutos. la tierra da a

33/ Véase NaciOnes Unldas, Informe de Habltat Conferencxa de las
Naciones Unidas sobre los Asentamlentos Humanos, A/CORF 70/15,
Nueva York : Naciones ‘Unidas, 1976'

/ouien la .
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guien la trabaje bien. Una ilusidén puede traer la desilusibén de
perder lo que ya tienes.l Vamonos haciendo menos ilusiones para vivir
mejor todos'. |

d) La persistencia del proceso concentrador ha determinado 1la
tendencia a asignér un monto creciénte de los escasos recursos dispo-~
nibles al financiamiento de inVeréiones, - funcdamentalmente en infra-
estructura -. en las grandes concentraciones urbanas, con el propdsito
de absorber desecoromias de aglomeracién y de mantener condiciones
adecuadas de funcionamiento en la metrdpoli en expansién. A ello,
debe agregarse un elevado volumen de recursos para mantencidén y ope-
racidén de las obrés y serviciosipﬁblicos, lo gue implica gue un porcen-
taje cada dia més elevado del presupuesto ‘del sector publico esté
afectado en forma permaneﬁte con este destino.

En una perspectiva de planificacidén regional de mediano y largo
plazo, cabe plantear la discusidn acerca de si tales recursos no
podrian tener una més alta productividad desde el punto de vista
social, si fuesen asignados a otras regiones; esta discusidn, parece
particularmente procedente desde el momento en cue se supone con algin
fundémento que han comenzado a génerarse deseconomias de aglomeracién
en el érea metropdlitana 24/ ¥y en que los costos de urbanizacidn
resultan proporcioﬁalmente mis eléevados en las grandes concentraciones
que en 1los centros de tamafio medio 2/,

e) Las‘formas de ocupacidén del territorio inherentes al modelo
de concentracidn implica un inadecuado aprovechamiento de una parte
importaqte del acervo nacional de recursos,~ en especial de recursos
naturales -, en virtud de su permanenciaz al margen del proceso produc-
tivo en funcién de su desfavorable localizacién en relacidn a los

centros dinimicos del sistema.

e

3L/ Véase Alan Gilbert, "Reconsideracidn de los argumentos en favor

de las ciudades grandes', op. cit.

35/ Véase Hamilton C. Tolosa, '"Macroeconomia da urbanizacso brasileira’
Pesguisa e Planejamento Econdmico, vol. 3, ntm. 3. Rio de Janeiro,
octubre de 1073, /En el
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En el cbntexto de eétasAconsideraciones debenAdestacarse espe-
cialmente los‘problemas que'involucran a vastas dreas de tierra
agrlcola de gran notenc1a11dad productlva que, - al carecer del nece-
sarlo 51stema de soporte v de adecuadas v1ncu1a01ones con el subsis-
tema central ¥, en consecuencia, de p051b111dades reales de acceso a2
>1os mercados de blenes agrlcolas -, resultan de hecho condenadas a

permanecer al margen del proceso oroductlvo nacional ~—/

Algunos autores sostlenen que el modelo de crec1m1ento que ha
predomlnado en la mayor parte de los palses latlnoamerlcanos, al
tlempo gue ha obstacu11zado la 1ncorporac:on de esos recursos, ha

'1mped1do entre otros, 1ograr una diversificacidn de la estructura

productlva NS una elevacidn del ritmo de creclmlento 2. mediano y .largo
37/

plazo gque habrla sido p051ble con un megor aprovechamiento de ellos o
- 8i se acepta este punto de Vlsta, esta mala utlllza01on de los recursos
dlsponlbles se ublcarla como un aspecto netamente negativo del proceso

de concentracidn. Obv1amente, este es un punto de fundamental impor-
R . - - . ' ’

tancia en la discusién'de estrategias alternativas de planificacidn
regional. o .

g . . ' .
26/ Véase espec1almente Estevam Strauss, El espacio, economlcohy el.

desarrollo de América Latlna, mlmeografo, Santiago de Chlle'
TLPES, 1263, - , X

27/ . Por ejemplo,, Carlos Matus, ha sostenldo. H... lo artificial del
desarrollo actual consiste en que América Latina dispone.de
inmensos recursos de agua, minerales, energia hidroeléctrica,
suelos agricplas y.ganaderosy forestales, vias de transporte
fluvial, etc., que no tienen adecuada utilizacién o si la tienen
€8s muy escasa porcue estin 'mal ubicados' ... Ante la diversidad,
la calidad y cantidad de los recursos naturales registradcs hasta
el presente en el interior de América Lating, que por lo demas
son bastante poco conocidos, cabe.preguntarse qué significa el
concepto 'recursos mal utilizados'. El problema parece harto
simple; esos recursos estén mal localizados en funcidn del modelo
de desarrollo vertical, lo cual constituye a su vez un nuevo argu-
mento para reflexionar acerca de la supuesta bondad de dicho

modelo®. Carlos Matus, et al., Dos polémicas score el desarrollo
de_América Latina,’ Santlago de Chile: Editorial Universitaria,
1970. ' B

/f) La desproporcionada



f) La desproporcionada concentracién de actividades en las
grandes &reas metropolitanas ha conducido a un continuo agravamiento
de los problemas relativos a la contaminacidén del medio ambiente;
estos problemas afectan no s6lo a la regidn metropolitana, sino que
también desde ella se derraman sobre extensas areas de la periferia.

"En muchas de estas aglomeraciones la contaminacién ha adquirido tal
magnitud que toda estrategia conducente a su erradicacién o atenuacién
tiene costos tan elevados que muy pocos paises pueden llevarla a cabo
en forma integral. Por otra parte, una estrategia de este tipo sbélo
adquiere sentido si se concibe y ejecuta en forma coordinada con
medidas destinadas a detener el crecimiento de las respectivas areas
metropolitanas, 1o que, a su vez, requeriria de inversiones muy impor-
tantes en otras regiones. '

En sintgsis,_el andlisis de la situacidn emergente del proceso
de concentracién'y‘1a evaluaci6n de sus consecuencias ~ fundamental-
mente a través de sus répercusiones en el plano social - conducen en
buena parte de los casos a proponer modificaciones de importancia en
el proceso de configuracidn del espacio. Es alli donde se fundamenta
la necesidad de la planificacién regional como un medio para lograr la
incorporacién en forma explicita de la dimensiénAespac;al a las estra-
tegias hacionales de planificacidén. De esta forma se tfétavdé lograr
que los procesos de planificacidén puedan hacer freﬂte con nmayor efi-
cacia a un conjunto de}p?bblemas que se presentan en las diversas
regiones dé cada pais y que, en general, no han sido objeto de atencidnm
especifica en la mayoria de los planes nacionéles de desarrollo elabo-

rados en la América Latina.

~E. La planificacidén regional a escals nacional

C e Fundamentos del enfogue
Si se acepta como valido el esquema general presentado prece-
dentemente sobre el funcionamiento espacial de un sistema nacional del

tipo de los que prevalecen en los paises latinoamericanos, serid posible

/inferir de
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inferir de alli algunas conclusiones importantes a tener en cuenta
para deflnlr el enfoque general del problema de planxflcaclon reglonal.
"El comportamlento 1mplic1to en dlcha descr1p01on postula la
existencia de un slstema espa01al de extensidn na01onal en el que los
diversos elementos que lo 1ntegran se encuentran ligados por rela-
“ciomed’ que asumen el caracter de re1a01ones de domlna01on-dependencia.
Consecuentemente, entre los diversos sub51stemas eSpac1ales de base
territorial -—/, (centros urbanos, departamentos, provincias, estados,
regiones, etc.) que componen el s:stema espaclal nacional, se esta-
blece una malla de interdependencias que se expresan en un conjunto
de flujos territoriales. A .
M Estbs'flujos adquiéren determihada direccién, frecuencia y
magnitud, que varia en funczén de la 1ntens;dad de las relaciones de
'domlnaclon o dependenc1a que afectan a cada uno de los subsistemas
‘considerados. En tanto estas re1a01ones no se encuentran limitadas
'por obsticulos, como aquellos que existen entre naclones (fronteras
h rigidas, diferencias de monedas, controles aduaneros, etc.), los
’flugos 1nterreglona1es tlenden a desarrollarse .con creciente fluidez
¥y, por lo tanto, a incrementar su frecpenc1a y magnltud.
En este contexto conceptual, résﬁlta_poco;realista suponer que
en una ehtidadfhacional'del tipo de las de los paises capitalistas
'1atinoamericanos,'coexisfan sﬁbéistemas eépaciales de importancia en
situaéién"dé aislamiento total; Eﬁ 1& medida en'que los-subSistemas
‘espaciales se van 1ncorporando a 1as formas de producc16n capltallsta,
aparecen y crecen gsus relaclones con 1os centros dlnamlcos del
sistema. ' 3 ' ‘
Todo‘élloxbérmite.inferir'que - en el marco de un sistema
nacional - la alteracién de los ritmos y las modalidades de crecimiento

en cada uno de los subsistemas incide en el crecimiento de los

28/  Un sistema o subsistema espacial constituye‘'un conjunto inter-

- dependiente, que comprende elementos econdmicos, sociales, poli-
ticos y fisico-territoriales.. Este concepto serd discutido més
adelante., "

/restantes, y
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restantes, y de igual forma, el crecimiento de estos afecta el del
sﬁb-sistema considerado. Estas interacciones resultan de la mayor
fmportancia cuando se trata de ubicar el problema general de la plani-
ficacidn regional, desde que lleva a descartar la posibilidad de
alterar el ritmo de crecimieﬁto y, jpor ende, del proceso de acumu~
lacidn de capital, de un Subsistema espacial en forma independiente
del sistema de que forma parte.
‘ Un enfoque de planificécién basado en una concepcidén que tienda
a minimizar la importancia de dichas interdependencias, como es el
cagso de aquellos que se han apoyado en ciertos postulados de la
teoria del‘dualismd estructural o en una concepcidn ortodoxa de la -
teoria de la base econémica de exportacién 22/, resultaria de poca
eficacia como respuesta a los problemas regionales; ello es asi, puesto
que al aislar un sub51stema del dmbito mas amplio del que funcional=-
mente forma parte, las medidas de politica econémica del plan sblo
podréan incidir parcialmgnfe spbfe las relaciones existentes entre el
subsistema en cuestidén Yy el resto de los subsistemas, ¥y no podran
evitar el conjunto‘de filtfaciones derivados de la existencia de grupos,
actividades y centros dominantes. . . ;

Estas éonsidefaciones hgnnllevado a la conclusidén de que las
tendencias sefialadas sélo pueden enfréntarse con eficacia mediante

un_ cuerpo comprensivo z_coherente de medidas de politica econémica

que 1n01dan sobre el conjunto de las interdependencias establecidas

entre los diversos sub51stemas espaciales de una unidad nacional; de

tal manera, se fundamenta la necesidad de que las medidas de politica
econdémica sean disefiadas con contenido y alcance nacional y orientadas
a tener especifica gravitacién en los subsistemas espaciales selec-

cionados.

39/ Considérese, por ejemplo, el planteo que realiza North en su
presentacién de la teoria de la base econdmica, en Douglas C.
North, "Location Theory and Regional Economic Growth', Journal
of Polltlcal Economy, vol. 63, Chlcago, Junlo de 1955.

/Esta forma
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Esta forma de plantear una respuesta a las disparidades regio-
nales ha contribuido a definir y adoptar una concepcidén més amplia
‘que el enfdque de planificacidén de regidn aislada que predomind en

. . : . N 0/ .
las primeras experiencias latinoamericanas ‘¢ en su lugar se preco-

niza la planificacidn regional a escala nacional, o sea gue se ubica

la planificacidén regional como un subprocesc de la planificacidén de
la nacidén en su conjunto.

En este contexto, el proceso de planificacidn regional se
presenta como una secuencia de decisiones y acciones cue debe incidir
sobre los factores que determinan la conformacién del espacio nacional,
‘de manera de lograr la configuracidén requerida para el cumplimiento
de determinados objetivos. ~Por consiguiente, la planificacidn regional
aparece como un instrumento para racionalizar e integrar las deci-
siones que se adoptan con el propdésito de lograr la reestructuracidn
de las relaciones de dominacidn-dependencia que ligan a las regiones
.centrales con las regiones perifépiqas,lde:férma de cumplir con los
objetivos escogidos. Asi concebida, la planificacién‘regional desem-
pefia una funcién.ané}oga y complementaria a la gue cumple la planifi-
.cacidén sectorial en el proceso de planificaqién nacional.. .

S3i se tiene en cuenta que las relaciones de dominacibén-depen-
dencia se qoncretan en flujos de diversos tipes (financieros, de
‘bienes, de personas y de comunicaciones) se éanluye que en defini-
.tiva los diferentes instrumentos .del programé,de politica-econémica
del proceso de planificacidn seran realmente efectivos en téﬁto
incidan sobre los factores determinantes de dichos flujos, alterén-
dolos de manera de lograr la reestructuracidén de la configuracidn
espacial requerida para el logro de los objetivos. Aun cuando la
estrategia de planificacidn debera contemplan la alteracidén de los
diversos tipos de flujos, el énfasis necesariamente deberd recaer en
aquellos cue estan més directamente vinculados al circuito de acumulacidn

de capital, o sea, ep las corrientas espaciales de capital y de trabajo.

Lo/ Véase Walter Stohr, E1 desarrollo regional en América Latina.
Experiencias y perspectivas, Buenos Aires: Ediciones SIAP, 1972.

/Esta aproximacidn
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Esta aproximacidn, considera que el proceso de crecimiento en

una determinada regidn depende, ante todo, del ritmo y de la moda-
1idad de la acumulacidén realizada en ella. Esta afirmacidn permite
inferir algunas pautas generales para definir las lineas de accidn
de una eétrategia de planificacidén regional. En forma general,
conduce:a establecer que la ﬁodificacién de las tendencias predomi~
nantes que favorecen el proceso de zcumulacidén de capital en las
regiones centrales en defrimento de las.regiones periféricas, debe
constituir uno dé los elementos fundamentales de toda estrategia que
se proponga lograr incrementar el ritmo de crecimiento de alguna de
estas regiénes; Ello implica que el instrumental de politica econd-
mica de planificacidn béasicamente debe lograr generar flujos finan-
cieros significativos destinados a formacidn de capital en los centros

0 regiones seleccionados de la periferia.

2. ¢Crecimiento o desarrollo regional?

Hasta aqui se ha planteado la discusidén en torno a algunos
aspectos_de la planificacidén regional, centrada fundamentalmente en
el concepto de crecimiento. Cuando la aproximacidén se realiza desde
este &ngulo, el andlisis tiende a ubicarse alrededor de dos tipos de
problemas: ‘ ' '

a) En primer lugar, un problema de orden cuantitativo que podria
expresarse en la siguiente forma: el aumento de la acumulacidén de
capital en una determinada regidén es condicidén necesaria - aun cuando
no suficiente - para lograr un incremento persistente en el ritmo de
crecimiento del produtto en la misma;

b) En segundo lugar, un problema de orden cualitativo, que se
basa en el hecho de que no cualcuier tipo de acumulacidén regional genera
un incremento del producto en la regidn, sino que ello es funcién del
destino especifico de la acumulacién. La solucién de este problema
implica la necesidad de un andlisis méas complejo cue conduzca a la

seleccién de actividades que permitan la configuracién de una sélida

/base econdmica
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base econdmica, que tienda a maximizar. el impacto regional E;/; ese
andlisis presupone una previa compatibilizacidén nacional-regional
para definir la estructura productiva que se desea conformar en la
regidén integrada a la estructura productiva nacional. .

Sin embargo, el planteo precedente deja de lado la consideraciédn
de la forma en que el crecimiento regional podria incidir en los
niveles de bienestar social que afectan a la poblacidn de la regidn
en cuestidn; esto es, en un enfoque de este tipo no se asigna énfasis
alguno al problema con el .cue la planificacidn regional aparecia ori-
ginalmente asociada, o sea, con lg reduccidn de las disparidades
regionales y con el mejoramiento de las condiciones de vida imperantes
en las regiones periféricas #5/.

El andlisis de algunas experiencias de planificacidén regional
que lograron resultados positivos en lo oue se refiere a la obtencidn
de una elevacidén de la tasa de crecimiento en determinadas regiones,
permite comprobar que, al mismo tiempo, se produjeron em ellas procesos
de concentracidén de la propiedad y del ingreso. Querria ello decir
que mientras por un lada se percibe un efecto favorable en el producto
nacional a través de un aumento de la contribucidn de la regién al
- mismo, por otro lado se comprueba gque las disparidades regionales
aumentan Eé/. Vale decir que los "beneficiarios del desarrollo

L1/  Véase un excelente examen. del andlisis necesario para seleccionar
actividades regionales en, José Marcelino Monteiro da Costa,
"Planejamento regional e diversificacpmo da economia’, Revista de
Administracmo Municipal, nfim. 88, Brasil, mayo-junio de 1963.

L2/ - Véase una discusién de este problema en Alan G. Gilbert, y
' David E. Goodman, "Desigualdades regionales de ingresos y desa-
rrollo econdmico: un enfoque.critico", ‘Revista EURE, vol. X,
nim. 13, Santisgo de Chile ; junio de 1976.

L3/ David Barkin ha realizado un importante anidlisis para el caso
del programa de desarrollo regibnal.para la Cuenca del rio Tepal-
catepec en México. Al evaluar los resultados del mismo, Barkin
afirma: "El gran aumento en la produccidén agricola de Tierra
Caliente fue acompafiado del aumento de.la poblacidn y de la
concentracidén del control de la tierra, lo cual facilité a su
vez la concentracidén del ingreso®. Y més adelante agrega (cont.)

/regional', para
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regional’, para utilizar la expresidén de Barkin, no serian aquellos
sectores méas necesitados de la poblacidn de la regidn, sino bien por
el contrario, los sectores que disponen inicialmente de mayores
_recursos para aprovechar las condiciones favorables que se brindan
para el incremento de la acumulacidén de capital en la regibén. El
resultado de ello es que se agudiza la pobreza -de los mias pobres al
mismo tiempo cue aumenta la rigueza de los més ricos.

Estos fendmenos de concentracidén de la propiedad y del ingreso
derivados de un proceso de crecimiento regional, - que, por otra
perte, son anélogos a los gue suelen producirse en el curso de los
procesos de crecimiento nacional -~ tienen a su vez una serie de
consecuencias que resultan perfectamente compatibles con ciertos
aspectos fundamentales de la descripcidn que se ha presentado prece-
dentemente sobre el funcionamiento espacial de una economia del tipo
de las que predominan en América Latina. En efecto, una situacién
como la considerada al llevar a una qoncentracién de la propiedad
¥y el ingreso, favorece las migraciones originadas en la regidn, asi
como la transferencia de una parte importante de los excedentes gene-
rados en ella. ‘

Todas estas consideraciones indican la necesidad de zbordar las
tareas de planificacidén regional apoyadas en una concepcidn méas
amplia que aquella que se limita a proponer un aumento de los ritmos
de acumulacidn de capital en las regiones escogidas. Obviamente; la

viabilidad de una estrategia mds amplia, que se proponga lograr i

L3 (Coxt.) ",es 1o egrieulturn comercinl y las empresas de servicios
'~ se enriquecieron debido al crecimiento del &rea y sélo unas cuanta
personas estuvieron en posibilidad de gozar indirectamente de los
frutos del proyecto mediante el mejoramiento de las condiciones
sanitarias y la mayor disponibilidad de servicios plblicos; la
diferencia entre ricos y pobres se hizec més grande y més rigido
el sisteme de estratificacidn socisl de la regidén', David Barkin,
"¢Quiénes son los beneficiarics del desarrollo regional?", en
D. Barkin (Ed.), Los beneficiarios del desarrollo regional,
México: Ed. Sen/Setentas, 1972.

/objetivos de
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obgetlvos de desarrollo reglonal s2 encuentwa aéotada por las restric-
ciones cue 1mponen Tas reglas de Juego 1nnerentes al sistema. En
efecto, cada realléad socio=- economlca establecc clertos limites rigidos
a las acciones de pl n1f1cac1on y solo dentro de lo que estos limites
‘permltcn sera 9031ble efectuar camolos en 1a conf¢vura01on esna01a1.
La més importante de estas rest;lcc1ones se derlva del hecho de gue
las relaciones sociales de produccwon de la entidad a planlflcar,
deben ser consideradas como un dato en el uroblema concreto de plani-
ficaciln; ello implica considerar ue su mod1f1Cac1on sustancial no
ﬁuede ser coﬁcebida como resultado de acc1ones de planificacién. La
'planlflcac1on s6lo paede conceblrse como un instrumento para forma-
llzar un cambio de 51stema, cuandu este va ha sido realizado en el
plano politico. o L A _

Ahora bien, si nos ubicamqs en el marco de las relaciones
sociales de produccibén que caracterizan a una economia cépitalista,
debemos tener en cuenta que cierto tipc de dlsparldades le son inhe~

rentes y carece de sentho proponer su ellmlnac1on total —m/

Y et

. T e Bk A . Sl t
T

L4/ Analizando el prob]ema para el cazso brasilefio, el profesor Luis
Pereira, de la Universidad de San Pablo, expresa: '"Como estamos
en una sociedad cepitalista, una sociologia del desarrollo sbélo
podria estudiar tales fendmenos dentro de la Optica de la teoria
del desarrollo capitalista. Todo proceso de acumulacidn capita-
lista genera una desigual concentracién del capital, creanco
entonces, necesariamente, puntos de baja actividad econdmica,
contrapuestos a polos altamente desarrollados ... . El ritmo de
desarrollo del capitalismo no es uniforme ni lineal. Acentlase
en determinadas regiones, en detrimento de otras. Es de la légica
del propio desarrollo capitelista crear esos deseou111brlos abso-

.lutamente insuperables’. Mas adelante refiriéndose a-los planes
regionales elaborados para Brasil, afirma que ellos intentan
‘promover lo cue designa como ‘‘desarrollo capitalista menos dese-
quilibrado. En tal sentido, pienso que es posible suavizarlos,
_nunca sin embargo, eliminarlos™. Revista BANAS , ntm. 1116, San
Pablo, 22 de diciembre de 1975/ 11 de enero de 1976. Las dispa-
ridades regionales como elemento inherente 2l funcionamiento de
las economiag industriales y, en .particular, de las econouias
capitalistas es un aspecto que se ha sefialado tanto para el caso
de los paises desarrollados como de los subdesarrollados; al
respecto, véase André Gorz, ‘‘Colonielismo por dentro e por fora',
Reviste Civilizacamo Brasileira, afio IV, ntm. 17, Rio de Janeiro,
enero-febrero de 1968,

/Ello es



Ello es asi por cuanto este tipo de economia se caracteriza por la
existencia de asimetrias generadas por la accidén de unidades de
caridcter dominante gue no tienen restricciones para el desarrollo de
sus actividades més alli de ciertos limites, tal es el caso, de las
estructuras de tipo monopélico u oligopdlico gue constituyen uno de

los elementos caracteristicos de la fase actual de la industrializacidn
de las economias cepitalistas.

Ello no obstante, si acaso el propdsito general gue lleva a
emprender tareas de planificacidn regional apunta’ﬁaciabla reduccidn
efectiva de las disparidades regionales, la estrategia de planificacidn
deberd contemplar que las acciones bésicas del proceso sean concebidas
en funcidén de un conjunto mds amplio y complejo de objetivos inter-
medios:

i) lograr una mayor acumulacidén de capital en regiones mias desfa-
vorecidas desde el punto de vista de'la distribucién de los frutos del
proceso de crecimiento; '

ii) buscar que esa acumulacidn se realice en actividades que
configuren una base econdmica regional dindmica;

iii) lograr cue los resultados del incremento productivo nacional
y_regional se distribuyan en forma mds equitativa y cue, en particular,

. - rd - I+
beneficien a los sectores més necesitados ~2/.

-

L5/ Al respecto, Barkin afirma: ".... las necesidades de crecimiento
no implican la concentracidén del biencstar y de la actividad
econdémica., Sin embargo, mientras el gobierno desee aceptar su
papel, complementarioc al de las empresas privadas y proporcionar
inversiones infraestructurales gue hagan mas redituables las
inversiones privadas directamente productivas, los patrones
actuales de concentracidén habrén de continuvar. Para cambiar la
estructura se requerird no solamente la garantis de recursos
para -personas cue no tienen acceso competitivo al capital y a
mercados de consumo, sino también una decisidn explicita para
dirigir partes sustenciales de la nroduccidn nacional hacia los
grupos cue estén fuera de la estructura zctual del control poli-
tico y econdémico. Estas innovaciones serian necesarias para una
redistribucidén tanto personal y geogrifica como de rigueza y
poder”, David Barkin, op. cit., p. 181.

/ Esta opcidén



- 30 -

Esta opcién estratégica fﬁﬂaaméntai ha estado y estara presente
en el fundamento mismo de las actividades de planificacidén regional
en nuestros paises; ello no obstaqte“éh_ia medidaﬁehtque las deci-
siones politicas continten inéiiﬂéﬁdbsé‘hacia meras alternativas de
crecimiento, no es aventurado afirmar que no estd lejano el dia en
que también se hablard de la "crisis" de esa planificacidn regional

que hoy dia estd ten de moda.’

/II. LA PLANIFICACICH
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II. LA PLANIFICACION REGIONAL A ESCALA NACIONAL

A. Elementos y actividades que caracterizan
a un proceso de planificacidén -

Como ya se ha sefialado la planificacidn regional a escala nacional

es entendida como un instrumento para incorporar en forma explicita

¥y deliberada la dimensidn espacial a las acciones que conforman el
proceso de planificacidn, buscando modificar la configuracidn espacial
nacional existente de acuerdo a objetivos preestablecidos. Esto
implica gue la planificacidn regional se concibe como un subproceso
integrado en el marco del proceso general de planificacidn.

Esta forma de concebir la planificacidn regional deja de lado
el enfogue de la planificacidn de regiones consideradas como enti=-
dades aisladas de su contexto nacional, asi como también el que la
ubica como un fendmeno autdnomo, cavaz de generar sus propias medidas
de politica econdmica al margen del proceso general de planificacidn.

Por consiguiente, para poder ubicar la discusidn de algunos
problemas que se presentan cuando se desarrollan las actividades
de planificacidn regional, resulta necesario caracterizar brevemente
al proceso general de planificacidn. Con este propdsito podria
afirmarse que dicho proceso estd configurado por un conjunto de
decisiones en torno a fines y medios, que determina una secuencia
de acciones coherentes gue se definen y ejecutan en un determinado
horizonte temporal para lograr ciertos objetivos preestablecidos.

En este contexto, se podria distinguir la presencia de dos
protagonistas, con esferas de accidén diferenciadas alin cuando inter-
relacionadas y complementarias:

i) por una parte, los agentes que controlan el proceso de toma
de decisiones, o decisores, que - con el fundamento de la ideologia
a que se adscriben - postulan su aspiracidn de construir una cierta
situacidén o imagen futura y toman las decisiones que entienden

apropiadas para lograrlo; y

/ii) por otra
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ii) por otra parte, los planificadores que, en funcidn.y a base
de la imagen-postulada por los decisores, elaboran propuestas sobre
la manera de hacerla realidad 'y de asegurar la mixima coherencia al
respectivo proceso de decisiones.

Puede observarse que en tanto el campo de accidn de los decisores

‘es fundamentalmente de cardcter politico, el de los planificadores

es predominantemente de caréctér técnico, atn -cuando.de alli no

deben inferirse conclusiones acerca de una supuesta neutralidad del
planificador. Obviamente, existe una clara interrelacidn entre

ambos campos Yy, cuando los planificadores se adscriben a la ideologila
dominante, el contenido politico de sus actividades adguiere una alta
ponderacidén. En cualquier caso; lo que importa destacar es que la
Ginica imagen que tiene efectiva viabilidad politica es la de los
agentes cue habran de tomar decdisiones. '

Con respecto a las acciones que conforman el proceso de »lani-

ficacidn cabe sefialar que ellas pueden apoyarse tanto en un plan
"formal integral (plan-libro) como-en una estrategia predeterminada.
AGn ¢uando en los paises latinoamericanos tuvieron gran aceptacidn
los procedimientos que preconizaron que la planificac¢idn necesaria-
mente debia apoyarse en un plan totalmente formalizado, la’ experiencia
mis reciente parece mostrar cierta tendencia a apoyar el proceso de
‘toma' de decisiones en marcos de referencia de caricter mas amplio y
fl?;cible°

h Cuando se revisa la experiencia cumplida en la década de los
‘afids sesenta - especialmente la gue se desarrolld bajo el impulso de
1as'recomendaciones de la Conferencia de Punta delvEste de 1961 -,

se podra observar que eilg se caracteriza por la proliferacidn de
casos de elaboracidn de planes formales en marcado contraste con el
hecho de que fueron muy-redﬁcidos-los ejemplos en que se podria
hablar de,ekperiencias‘concretaé de planificacidén. Aun asi, se

puede comprobar gue una cierta oftoddxia gue preconiza la necesidad
de apoyar el proceso en planes formales previamente elaborados ha

perdurado hasta el presente.
/Esta oOptica
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Esta Optica de los planes-libro dio lugar a la difusidén y uti-
lizacidén de ciertos métodos para la elaboracidn de planes que corres-
ponden a lo gue se ha denominado planificacidn por etapas 1{ cuya
caracteristica fundamental radica en que los trabajos se inician a
partir de la definicibén de la orientacidn general y del contenido
basico del plan y, a partir de alli -~ mediante un proceso iterativo
de aproximaciones sucesivas - se avanza hasta llegar al nivel de
detalle necesario para formalizar totalmente el plan. Esta metodo-
logia = cue tiene sus antecedentes directos 'en la teoriz y en la
préctica de la experiencia de planificacidén en los paises de Europa
Occidental - no siempre parece adecuarse totalmente a las condiciones
¥y a los problemas que deben enfrentar los paises subdesarrollados.

A este respecto, podria postularse cue la eleccidn del proce-
dimiento a adoptar deberéd estar condicionado por el contenido esencial
que habri de acdoptar el proceso & llevarse a cabo; en tal sentido,
se podrian diferenciar dos situaciones basicas:

i) Cuando la situacidén y los problemas gue afectan a la entidad
a planificar requieren de procesos de ajuste, el procedimiento que
implica iniciar el proceso con la elaboracidn de un plan-libro, narece
.configurar una respuesta adecuada y funcional. En estos casos, la
planificacidn tiene un cardcter predominantemente indicative y la

publicacidn y conocimientos previos del plan puede ser recomendable;

1/ Para una consideracidn wis detenida del método de planificacidn
por etapas, véase: Jan Tinbergen, Planificacidn central, Madrid:
Ed. Aguilar, 1968; ECAFE, Programming Techniques for Economic
Development, Bangkok: United Nations, 1960; Charles Bettelheim,
"Las técnicas de planeacidn', en Planeacidn y creciuiento acele~-
rado, México: Fondo de Cultura Econémica, 1965, (el autor lo
denomina "métodos de la exploracidn progresiva®  Vittorio
Marrama, Problemi e techniche de programazione economica,
Bolonia:. Casa Ede. L. Capelli, 1962. (Marrama habla del
"método de programacidn descendente); Frangois Perroux, Técnicas
cuantitativas de la »nlanificacidn, Barcelonra: Ediciones Ariel,
1967, (Perroux lo denomina ‘método que va de los grandes
agregados a los pequefios sgregados').

/ii) Cuando la
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ii) Cuando la situacidén y los problemas detectados, asi como la
orientacidn establecida por los decisores, conducen a definir un
proceso de cambio, parece mas adecuado apoyar‘las decisiones en marcos
de referencia de tipo més general y flexible. En estos czsos, la
planificacidn es fuertemente imperativa y la publicacidn previa y el
conocimiento generalizado del conjunto de acciones previstas para el
futuro puede contribuir a movilizar y aglutinar a los sectores opuestos
a las transformaciones planteadas, obstaculizando de esta manera la
marcha deseada del proceso 2{

Sea cual sea el procedimiento escogido es posible identificar
un conjunto de elementos y actividades gue - implicita o explicita-
mente - siempre estin presentes en la planificacibén y que, en defini-
tiva, son los cue caracterizan y dan contenido al proceso.

En general, se acepta que todo proceso de planificacidn tiene
su origen y punto de apoyo en una iwagen objetivo que expresa la
situacidn futura deseada por los agentes cue controlan el proceso de
toma de decisiones en relacién a la entidad a planificar. Esta
imagen surge y se fundamenta en la ideologia de los decisores y
plantea - con diversa precisidn y coherencia seglin los casos - el
tipo de sociedad que ellos aspiran a construir al cabo de un deter-
minado periodo de tiewpo. Este fundamento ideoldgico de la imagen
determina el contenicdo de cada unc de los elementos y actividades
que caracterizan a2l proceso (Ver gradfico 2) y acota la viabilidad
politica de las acciones pertinentes.

En consecuencia, la imagen futura hace referencia a un cierto
modelo de crecimiento, o de desarrollo, el cual a su vez, implica
una proposicidn sobre la estructura y el funcionamiento del sistema

durante el periodo establecido; en definitiva, puede decirse que la

2/ Véase Carlos Matus, Estrategia y plan, Santiago de Chile: Ed.
Universitaria, 1972.

/Grafico 2
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Grafico 2
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imdgen implica un cierto estilo Qe desarrollo é{ Los planificadores
buscaran expresar el modelo implicito en la imagzen en una forma
adecuada para su manejo en el Zmbito de las tareas de planificacidn;

para ello, deberan apoyarse en un marco tedrico (elementos de teoria

general de la sociedad y, en particular, de teoria econdmica) compa-
tible con la ideologia de los decisores &{ El resultado de este

esfuerzo es el modelo normativo 2{ que expresa las propuestas de la

imagen en términos de las variables habituales del andlisis econduico

¥y constituye la base para la identificacidén de los objetivos de corto

y mediano plazo, asi como para la definicidn de los restantes elementos
Yy actividades que habrén de caracterizar al proceso.

Por otra parte, el marco tedrico escogido permite realizar el
andlisis de la situacidn actual de la entidad y formalizar un modelo
real o analitico nue serd utilizado para la realizacidén de los anilisis
de diagndstico y de prognosis. En lo esencial, los anilisis de

diagndstico buscan identifiéar los desvios que presenta el modelod

real en relacidén a la situacidn Sptima formalizada en el modelo

normativo y, fundamentalmente a détectar las causas de tzles desvios.
Se sobreentiende cue dichés desvios tienen un carédcter relativo desde
cue estén referidos a un dptimo condicionado por la ideologia de los

decisores y no a un éntimo de validez universal o absoluto. Y ello

3/ Al respecto Jorge Graciarens afirma:! ... un estilo es la méda-~
lidad concreta y dinamica adoptada por un sistema social en un
ambito definido y en un momento histérico determinado“. Y més
adelante agrega: Y... un estilo es la estrategia de una coalicibdn
de fuerszas sociales que imponen sus objetivos e intereses hasta
que se agota por sus contradicciones implicitas', Véase Jorge
Graciarena, '"Poder y estilos de desarrollo. Una perspectiva
heterodoxa’, Revista de la CEPAL, nf@m. 1 (Santiago de Chile,

1976).

L/ Véase Ronald L. Meek, Economia e ideologiz. O desenvolvimento
do vensamento econdémico, Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1971,

Véase Jorge Ahumada, ''Notas para una teoria general de la
planificacidn', Cuadernos de la Sociedad Venezolana de Plani-
ficacidén, vol. IV, nim. 4=5 (Caracas, marzo de 1966).

o

/también habri
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también habri de incidir en la identificacidén de las causas de los
desvios, las cuales estaran determinadas a base del contenido expli-
cativo del marco tedrico escogido. De tal forma, el diagndstico
constituye un instrumento que permite analizar la factibilidad del
modelo normativo, pudiendo incluso; conducir a su ajuste o reformu-
laciédn.

Desde que estos andlisis constituyen una actividad necesaria
para respaldar la efectividad de cada una de las acciones de plani-
ficacibn, el diagnbéstico no es un elemento estético y totalizante
que se elabora globalmente 21 comienzo del proceso, sino que confi-
gura una actividad peruanente gue se desarrolla y va completando a
todo lo largo del horizonte de planificacidn.

Con esta base se define la gstrategia que constituira el hilo
conductor del proceso gue busca llegar a la situacidn deseada en un
determinado horizonte de planificacidn. Ls estrategia es el resultado
de un andlisis de cardcter integral y permanente, que permite esta-
blecer las acciones fundamentales que deberédn ser introducidas durante
el periodo de planificacidén segln una secuencia temporal predeterminada,
en un marco de viabilidad politica.y. factibilidad técnica, para que
de esta manera se configure una trayectoria que conduzca al cumpli-
miento de los objetivos establecidos ~<%

Como antes se indicd, en acuellos casos en que la situacidn
requiera de transformaciones estructurales, parece muchd mas adecuado
sustentar el proceso en una estrategia general antes cue en un plan-
libro de caracter infegral, desde que éste dificilmente podré prever
de antemano el impacto de tales transformaciones en su totalidad ¥y

definir correctamente las diversas acciones posteriores, méxime si

&/ Véase una amplia discusidén del concepto de estrategia en:
Sergio Boisier, Disefio de planes regionales., Métodos y técnicas
de planificacidn regional, Madrid: Ed. Colegio Oficial de Inge~-
nieros de Caminos, Canales y Puertos, 1976.

/se tiene
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se tiene en cuenta que la dindmica del proceso habré de ir generando
cambios importantes a todo lo largo del horizonte de planificacidn.
La estrategia establece un marco bésico flexible para la definicidn
de la secuencia de medidas de politica econdmica, asi como también
para la elaboracidn de los proyectos de inversidn de carécter estra-
tégico, o

Las acciones que caracterizan a. la eétrategia contemplan dos
tipos de problemes, uno de ellos de cardcter eminentemente cuantita-
tivo y el otro de tipo cualitativo: el primero, se refiere a las propor-
ciones en que se distribuirén los recursos disponibles entre los diversos
elementos del sistems y el ‘segundo, al contenido del conjunto de acti-
vidades estratégicas (tipo de tecnologia a emplear, caracteristicas
de la educacién a impartir, etc.). Este liltimo aspecto, deberad
definirse a base de lz concepcidn contenida en. la imagen acerca del
tipo de sociedad que se aspira llegar a realizar mediante la aplicacidn
del plan.. - _

Complementarizmente, las diversas acciones de un plan - sean de
carécter global, sectorial o.regional - ceben ser sometidas a ciertas
pruebas que aseguren su coherencia interna. Tal es el caso del conjunto
de analisis que se realizan con el propdsito de prever la trayectoria
que deberén ir asumiendo durante el horizonte de planificacidn las
principales variables consideradas jara lograr que se cumplan los
objetivos. BEstas pruebas se refieren tanto a las variables objetivo
como a las variables instrumentales, considerando su comportamiento
en términos globales, sectoriales y regionales.

Estos andlisis habitualmente se realizan con el auxilio de las
técnicas disponibles de planificacidn, cuyo uso permite simnlificar
el tratamiento de problemas muy complejcs, en los gue puede llegar a
intervenir un nfimero muy elevado de variables. En la préctica, las
pruebas de coherencia se van realizando a lo largo del proceso, toda
vez que se desea evaluar el impacto de cada nueva accidn relevante

en el comportamiento del sistema.

/Lz planificacidn
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La planificacidn va configurindose como proceso real en la medida

en que se van aplicando los instrumentos de politica econdmica escogidos

para dirigir y orientar la actividad eccndmica segin la estrategia
adoptada, de forma que se configuren las trayectorias previstas y se
cumplan los objetivos.

Finalmwente, el control, evaluacidn y revisidn permanente y

continuo del proceso establece la necesaria retroalimentacidn del
mismo y va permitiendo el reajuste de objetivos y estrategias en la
medida en gque ello sea necesario.

De zcuerdo a las consideraciones realizadas precedentemente,
se podrian sintetizar los elementos y actividades que caracterizan
a un proceso de planificacidn, asi como a las interrelaciones entre
ellos en un esguema como el que wuestra el Grafico 3. Obviamente,
este esquema tiene un estricto carédcter metodoldgico y se presenta
con el exclusivo propdsito de situar en un marco formal légico, la
discusién de un conjunto de problemas que se plantean a lo largo del
proceso de planificacidén toda vez que se intenta incorporar al mismo
la dimensibén espacial en forma explicita y deliberada. En las paginas
siguientes nos interesa discutir brevemente tales problemas en el
marco de: ‘ ’ - |

i) elaboracidn del diagndstico;

ii) determinacidén de los objetivos;

iii) definicidén de la estrategia; .
iv) identificacidén de la trayectoria de las principales
variables, ¥y

v) eleccidn de instrumentos de politica econdmica.

/Grafico 3
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B. BEl diagndéstico para la planificacidén regional

Los diagndsticos que se han venido elaborando en el marco de las
tareas de preparacidédn de los planes de desarrollo en los paises latino-
americanos, por lo general se centraron en el anilisis de los aspectos
globales y sectoriales y tendieron a omitir el andlisis de los aspectos
espaciales; sin embargo, estos aspectos constituyen la base imprescin-~
dible para la incorporacidén del enfoque regional al proceso de plani-
ficacidn y, por consiguiente, resulta necesario integrarlos sistema-
ticamente al diagndstico para que sea posible:

a) Identificar ~ con el apoyo de una teoria explicativa del
funcionamiento del sistema econdmico en términos espaciales - las

condiciones y los factores que han conducido a la conformacidén de

la estructura interregional existente, habida cuenta de que seri sobre
estas condiciones y factores gue serid necesario hacer incidir las
acciones cue deberin desencadenar los instrumentos de politica econd-
mica para lograr los objetivos propuestos;

b) Identificar los obsticulos y las potencialidades que presenta

el sistema socioecondmico-territorial a través de la actual configu-
racidn del espacio y evaluar hasta ddénde dichos obsticulos y poten-
cialidades pueden incidir en el proceso de desarrollo nacional y
regional planificado,

Los resultados de los estudios de un diagnbstico de este tipo
constituiran los fundamentos para plantear la incorporacibén de los
aspectos espaciales en forma explicita al proceso de planificacidn.
Para cumplir con los propdsitos precedentemente indicados el diagnds-
tico deberéd contener informacidn sistematizada y el anédlisis corres-
rondiente, sobre los siguientes aspectos fundamentales:

i) el territorio natural (morfologia, geologia, naturaleza de

los suelos, recursos naturales);
ii) ocupacidn y equipamiento del territorio (infraestructura,

ocupacidn y utilizacidén del suelo, red nacional urbana);

/iii) distribucién territorial
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iii) distribucidbn territorial de los recursos humanos (segin
cantidad y calidad);

iv) distribucidén territorial y caracteristicas de la estructura
productiva,;

v) organizacidn y estructura sdministrativa del territorio;

vi) y finalmente, como sintesis, estructura y funcionamiento
espacial del sistemz econdmico.

Para llevar a cabo los estudios de diagndéstico para la plani-
ficacidén regional, se cuenta con el aporte de numerosos métodos e
instrumentos de andlisis que permiten realizar la sistematizacién,
la presentacidn, la interpretacidn y la evaluacidédn de la informacidn;

estos métodos e instrumentos forman parte del caudal especifico de

7

-

conocimientos del campo que se ha dado en denominar 'andlisis regional®
Al respecto debe sefialarse, por una parte, las importantes avances

que se han producido en materia de desagregacidn regional de algunos

de los esquemas de mayor utilizacidén de la contabilidad econdmica;

tal es el caso, por ejemplo, de las cuentas del producto y del

8/

ingreso =, de los registros de insumo-producto 2/y de los balances_

7/ Véase una exhaustiva presentacidén de los métodos del anilisis
regional en Walter Isard, et al., Métodos de andlisis repional.
Una introduceidn a la ciencia regional, Barcelona: Ediciones
Ariel, 1971,, y en Avron Bendavid, Regional Economic Analysis
for Practitioners, Nueva York: Praeger Publishers, 1974..

8/ Una excelente presentacidén del tema se encontrarid en el trabajo
de Richard Stone, ‘"La Contabilité Sociale de 1'Echelon Régional;
une Vue d'Ensemble’’ incluido en Walter Isard y John H. Cumberland,
Planification Economigue Régionale., Technigues d'Analyse, Paris,
OECE,41961. Véase también Walter Isard, et al., op. Cit.,
Cap. 4.

9/ Una presentacibén general del tema se encontrari en Walter Isard
et al., ov. cit., Cap. 8. Un ejemplo de la utilizacidén de los
esquemas interregionales de insumo-producto en un pails latino-
americano puede consultarse en Alberto Fracchia, et 2al.,
Relevamiento de la estructura regional de la economia argentina,
Buenos Aires: Consejo Federal de Inversiones, 1962, tomo I.

/de pagos.
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de pagos@ Por otra parte, deben tenerse en cuenta, aquellos métodos
de andlisis, que se han elaborado a partir de algunas teorias del
crecimiento regional gue buscan aproximarse a una explicacidn del
funcionamiento del sistema en su expresidn espacial; en este marco
podrian sefialarse los métodos derivados de la teoris de la base econb-
mica de exportacidn, de los modelos gravitatorios y de la teoria del
desarrollo regional polarizado 29{

Muchos de estos aportes al campo del anidlisis regional,: consti-
tuyen elaboracioﬁes excesivamente sofisticadas, a veces de muy dificil
aplicacidn a naises con insuficiencia estadistica crénica como es el
caso de la mayoria de los paises subdesarrollados. Sin.embargo, otros.
han establecido significativas contribuciones a las tareas cue el
andlisis y la planificacidn regional deben enfrentar en nuestros
paises; tal es el caso, por ejemplo, de las teorias centro-periferia
aplicadas a los problemas regionales, de las teorias sobre la trans-
misidn interregional del crecimiento y de la ‘teoria del desarrollo

regional polarizado, cue ya ha dado lugar a importantes estudios y

10/ Los origenes de esta teoria se encuentran en algunos trabajos

;. publicados por Frangois Perroux durante la década del cincuenta,
particularmente en su trabajo i"Note Sur la Notion de 'Pole de

. Croissance'®, Economle Appliquée, nfim. 1-2 (Paris, enero-junio
de 1955), (Una version en espaiiol de este trabajo se ha. publi=
cado en los Cuadernos de la Sociedad Venezolana de Planificacidn,
vol. II, nlim. 3-4, Caracas, junio-julio de 1963.) Una exce-
lente sistematizacidn de la teoria derivada de los plantea-
‘mientos de Perroux en su versién ortodoxa puede consultarse
en Jean Pgelinck, "La teoria del desarrollo regional polarizado',
Revista de Economia Latinoamericana, afio III, nam. 9, Caracas,
enero~marzo de 1963, Una amplia revisidn sobre el estado actual
de la teoria del desarrollo regional polarizado y un andlisis
de sus vinculaciones con otros aportes de la teoria econdmica
espacial puede consultarse en: Tormod Hermansen, ‘‘Development
Poles and Development Centres in National and Regional Development.
Elements of a Theoretical Framework®, incluido en Antoni R.
Kuklinski (Ed.) Growth Poles and Growth Centres in Reg;onal
Planq&gg La HaJa. Mouton, 197?.

/aplicaciones en
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aplicaciones en América Latina ll{ Como ya se ha sefialado, a nuestro
juicio, resulta de particular importancia sefialar gue cuando se
vinculan los elementos fundamentales de los marcos conceptuales de
estas teorias con la especifica modalidad que asumen en un pais
subdesarrollado las relaciones de dominacidn-dependencia que ligan

a las regiones centrales con las regiones de la periferia, es posible
aproximarse a una explicacidén mis completa sobre el funcionamiento
del sistema socioeconbdmico en su expresidn espacial y, a partir de
alli, plantear algunas respuestas en términos de estrategias o de

rlanes de desarrollo regional.

C. La determinacidén de los objetives

La explicita incorporacidn del tratamiento de los aspectos espaciales
a la planificacidn nacional implica necesariamente un anédlisis de
compatibilidad entre los objetivos globales, sectoriales y regionales,
lo cual conduce a una tarea mas compleja y de mas dificil solucidn
que la cue se realiza cuando se determinan lps’objetivos globales.

El andlisis de numerosos planes globales de desarrollo muestra
cue la mayor parte de ellos se han centrado en ciertos objetivos
generales, tales como el sumento del ritmo de crecimiento del
producto, el mejoramiento de las condiciones de empleo, el equilibrio
de la balanzz de pagos, la obtencidn de una distribucidn més equita-
tiva del ingreso entre los individuos 13{ etc. Por otra parte,
cuando se observan los objetivos que habitualmente se han propuesto
cuando el problema ha sido enfocado desde el ambito regional se

puede comprobar cue los mis frecuentados han sido objetivos tales

11 Véase en particular Sergio Boisiér, La teoria de los polos
de crecimiento en las estrategias de desarrollc regional en
América Latina, mimeo., Santiago de Chile: ILPES, 1976.

12/ Véase, por ejemplo, Jan Tinbergen, op. cit.

/como la
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como la eliminacidn o la atenuaciébn de los denominados '"desequilibrios"
regionales, la incorporacién de regiones periféricas al espacio econd-
mico, el mejoramiento de las condiciones de vida-en las regiones menos
desarrolladas, etc¢. 12{

Estos dos grupos de objetivos generalmente presentan cierto
grado -de incompatibilidad entre si, fundaméntalmente si se los ubica
en un horizonte de corto y mediano plazo. ©Es asi, por ejemplo,. que
- en las condiciones que prevalecen en la mayoria de los paises latino-
americanos - el objetivo de lograr un determinado incremento .en el
ritmo de crecimiento del producto psrece tener una mayor factibilidad
a corto y mediano plazo, cuando se asignan los recursos preferente-
mente en aquella parte (o partes del territorio) donde ya se han
generado economias de aglomeracidn, en torno a las cuales se han
estructurado centros y regiones dindmicas; si consecuentemente, se
adopta la decigidn de incrementar la acumulacidn de capital produc-
tivo en estos centros y reglones, necescrlamente se acentuaran las
disparidades regionales existentes.

Por el contrario, cuando el objétiVO'priﬁcipal consiste en
buscar una Significativé'afenuécién’de las disparidades regionales,
las acciones de-pléﬁificécién tienden a lograr una importante asig-
nacidn de recursos en ciertos centros de las revlones menos desarro-
lladas con el prop051to de generar alli economias de aglomeracién,
de forma de inducir la localizacidn de nuevas actividades ¥ promover

X ' - : . Y . 1“’ . .
el desarrollo de las fuerzas productivas en dichas regiones -—4 sin

13/ Véase Walter Stohr, op. cit.

jﬁ/ Un buen ejemplo de una opcidn de este tipo se encuentra en
la estrategia de desarrollo regional que se ha definido para
la Guayana Venezolana, mediante la que se ha.canalizado un
importante volumen de recursos para configurar el centro de
desarrollo de Santo Tomé de Guayana.

/embargo, los
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embargo, los recursos que se asignan en esta forma generalmente tienen
un prolongado periodo de maduracidn, y por consiguiente, su contribucidn
a la elevacibén del ritmo de crecimiento sblo serad significativo en

el largo plazo 12(

La determinacidén de los objetivos de un proceso de planificacidn
nacional con desagregacidn regional, en esencia, constituye una decisidn
de caracter politico. Esta decisidn - de acuerdo a las condiciones
prevalecientes en cada situacibén concretz - se inc’inard por una u
otra de las alternativas extremas que se han esbozado, o bien por
alguna zlternativa intermedia que busgue conciliar, hasta donde ello
sea posible, el més alto crecimiento de la economia compatible con
una cierta atenuacidén de las disparidades regionales que permita
mejorar las condiciones de vida de la poblacidn afectada en mayor
grado por dichas disparidades.

Como ya se ha sefialado, el horizonte de planificacidn aparece
como un elemento fundamental en esta discusidn 1§/de la misma forma

Gue lo serd para el disefic de la estrategia y para la determinacidn

a5/ Numerosos autores han planteadc y debatido este problema de compa-
tibilidad entre objetivos, lo cual ha originado la conocida opo-
sicidén entre “fequidad" y "eficiencia'’. Véase por ejemplo, José
Luis Coraggio, Elementos para una discusidn entre eficiencia,
eqguidad y conflicto entre regiones, Buenos Aires: CEUR, 1969,
pp. 1=2 Esta oposicidn constituye la base de la discusibn
emprendida en torno a los denominados ‘‘modelo de desarrollo
vertical-costero® versus "modelo de desarrollc horizontal®, a
partir de la propuesta realizada por Carlos Matus Romo en su
trabajo: “El desarrollo interior de Awérice Latina: (Tesis fanta-
siosa o interrogante fundamental?’; ello aparece en forma parti-
cularmente clara en la réplica de Pedro Vuskovi& al mencionado
documento: "El desarrollo interior de América Latina: algunas
dudas®., Los trabajos de Matus y Vuskovié estan incluidos en el
libro Dos polémicas sobre el desarrollo de América Latina, op. cit.

16/ Véase S. Chakravarty y R. S. Eckaus, "Elementos de eleccidén en
la planificacidn intertemporal®, incluido en P. N. Rosenstein-
Rodan (Ed.), Capital Formation and Economic Development,
Londres: George Allen and Unwin, 1964,

/de la
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de la trayectoria que deberdn seguir las variables estratégicas. De
lo expuesto precedentemente, resulta claro gque ciertos objetivos que
resultan incompatibles =~ e incluso antagdénicos - en el mediano plazo,

pueden ser totalmente coherentes en el largo plazo.

-De Bl disefio de la estrategia: sus .
principales opciones

La estrategia de planificacidn regional implica, en definitiva, un
conjunto de proposiciones destinadas a incidir en el funcionamiento
del sistema en su expresidn espacial disefiadas en funcidn del modelo
de desarrollo econdmico y social implicito en la imagen; ese conjunto
de proposiciones define las acciones estratégicas que buscan lograr
el cumplimiento de los objetivos en un deéterminado horizonte de
planificaciédn.

Una estrategia de planificacidn que incorpora explicitamente
los aspectos espaciales, difiere necesariamente de lo que habitual-
mente han sido las estrategias de caricter global de los planes que
se han elaborado en América_Latina; en este caso, cada actividad estra-
tégica tiene predetermiﬁada tanto su ubicacién Séctcrial como su loca=-
lizacidn regional. La localizacidn en el territorio de las diversas
actividadés,,ihdependienteménté de cual séa su natdraieia,_habré de
incidir en la alteracidén de las intefdependencias‘exiétentes entre
las diversas regiones del fubito nacional y contribuir a conformar
los flujos necesarios para gque se 1ogre'e1 cumnplimiento de los
objetivos establecidos. ' 4

La”estratégia de planificacidn regional en ultima instancia
estid condicionada por‘la posicidn que iz imagen futura defina en
relacidn a las ya sefialadas alternativas que se plantean en torno a
los problemas de crecimiento versus desarrollo regional y "ecuidad”
versus "eficiencia®. De hecho, tal definicidn encuadra las opciones
basicas de la estrategia y permite establecer los’ lineamientos gene-
rales de las respectivas acciones estratégicas. Desde un punto de

vista estrictamente metodoldgico, podrian esbozarse tres tipos de

/opciones bésicas
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opciones basicas alternativas, a partir de las que se podria considerar
cada problema concreto de planificacidn. Tales opciones serian las

siguientes:

a) La opcidn de alta concentracidn espacial

En primer lugar, podria sefialarse que si los objetivos esta-
blecidos postulan la obtencién de un incremento de la tasa de creci-
miento de la economia en su conjunto y si, por otra parte, se trata
de alcanzar dicho ritmo en un determinado horizonte de mediano plazo,
en la mayor parte de los casos la estrategia de planificacién buscaréd
mantener las tendencias del proceso interregional de acumulacidn de
capital con el propdsito de reforzar y dotar de la méxima eficiencia
a aguellos puntos donde ya existen economias de aglomeracidn.

En la medida en que los recursos disponibles - en particular
el capital y la fuerza de trabajo calificada -~ sean escasos, se
buscaré obtener la mas alta contribucidn de los mismos, razdn por
la cual aparecerén como poco recomendables las inversiones de madu-
racidén lenta, como es el caso de acuellas que se efectiian en infra-
estructura econdmica y social con la finalidad de generar economias
de aglomeracién en regiones periféricas. Este razonamiento general-
mente implica la mantencidn y el fortalecimiento del .proceso de concen=-
tracidn espacial; pof consiguiente, es posible afirmar que - en
ltima instancia - una estrategia con estz orientacidn general conduce

a la acentuacidn de las disparidades regionales.

b) La opcidn de alta desconcentracidn espacial

8i por el contrario, los objetivos han sido concebidos para
lograr una atenuacidn generalizada de las disparidades regionales Yy,
consecuentemente, el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacidn localizada en las regiones periféricas, la estrategia se
diseflard previendo una configuracidn espacial distinta a la existente.
En este caso, seguramente serd necesario crear nuevos centros de

acumulacidén de capital y establecer le infraestructura necesaria para

/que se



- 58 -

que se organicen en forma adecuada los diversos flujos generados por
las nuevas relaciomes inter 'e intrarregiongles.

A mediano plazo, una estrategia de este tipo, que tiende a
sustraer recursos de las &reas caracterizadas por una alta producti-
vidad y asignarlos a_inversibheé de maéufaéian lenta, puede conducir
a una disminucidn de la tasa global de érecimiento de la_ecdnomia.

Sin embargo, si se considera esta opcidén enmarcada en uvna perspectiva
de largo plazo, se puede observar que al mismo tiempo que se establecen
las bases para atenuar las disparidades regionales, se realiza el
equipamiento del territorioc nacional para enfrentar en mejofes condi-

ciones el proceso de desarrollo econdmico y social en el futuro.

c) La opcidn de desconcentracidn parcial

Un tercer wlanteo pcdria conternplar una solucidn interwedia entre
las opciones precedentemente esbozadas y tendria bisicamente los funda-
mentos siguientes: _

a) la escasez de ciertos recursos, especialmente recursos finan-
cieros para formacidén de capital, no permiten implementar una estra-
tegia gue se proponga lograr el desarrolloc de la totalidad de las
partes del espacio nacional, sin sacrificar en forma sensible el
ritmo de crecimiento de la econqmia en su conjunto;

b) la existencia de importantes recursos, fundamentalmente
recursos naturales, localizados en regiones econdmicamente periféricas
Yy hasta entonces no incorporados al proceso productivo, aconsejan su
aprovechamiento, habida cuenta del impacto positivo que pueden tener

en el rltmo de crec1m1ento del pais 12{ y

17/ Esteé ha sido, por ejemplo, el fundamento que ha determinado la
eleccidén de la regibn de Guayana como un caso de planificacidn
regional. Sefiala Alexander Ganz: ''Si no hubiersn existido
factores apremiantes de contribucidn potencial &l crecimiento’
econdmico de Venezuela y de la América Latina, esta regidn habria
guedado olvidada y sin prestirsele mayor atencidén. Y mas
adelante agrega: "El objetivo primario de la programacidn para -
la regibdn de Guayana es su contiibucidn potencial a:la economia
venezolana, mediante una diversificacibén industrial y una (Cont. )

/c) la existencia
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¢) la existencia de sectores cuantitativamente importantes de
la poblacidn que se encuentran localizados en regiones periféricas,
en condiciones de vida insostenibles, indican la necesidad de definir
soluciones cue vermitan su incdrporacién al prodeSo de ‘desarrollo
participando en las tareas respectivas y beneficiindose de sus
resultados l§( . ' v

A partir de estos elementoé de juicio, se puede concebir una
solucién que aun cuando no Busque modificar los aspectos esenciales
de la configuracidn de 1a actual estrcutura espacial, puede tratar
de lograr la incorporacidén y el deszrrollo de algunas (o alguna)
regiones menos desarrolladas de la periferia. Para ello, las grandes
lineas de la estrategia se establecen con el propdsito de captar
ciertos recursos que normalmente se seguirian concentrando en los

polos dominantes y canalizarlos hacia las regiones periféricas selec~

o 1 . : P >
cionadas —24 mientras tanto, permaneceran al margen aquellas regiones

que no han sido consideradas como prioritarias.

172/ (Cont.) expansidn sustancial de las exportaciones'. Alexander
Ganz, "La planificacidén regional, clave de la etapa actual del
desarrollo econdmico de América Latina: el caso de Guayana una
regidn 'frontera’'’, . Revista de Economia Latinoamericana, afio II,
nlm. 64 Caracas, abril-junio de 962.

18/ Los problemas sociales han constituido el factor determinante
de la eleccidén del Nordeste del Brasil como una regidén de »plani-
ficacidn; al respecto, véase, por ejemplo, Stefan H. Roboclk,
Desenvolvimento econdmico regional. O Nordeste do Brasil,
San Pablo: BEditora Fundo de Cultura, 1963, ppe 120 ¥ SSe«

12/ Jo. G. M. Hilhorst, en sus comentarios a un documento de K. Porwit,
expresa: ‘'Estoy fuertemente convencido que, en general, la plani-
ficacidén regional del desarrollo bajo condiciones de escasez de
mano de obra calificada y de capital tiene que tomar la forma de

accidn concentrada en una o dos regiones en un pals por vez. Esta

conviccidn deriva de la circunstancia de que la planificacidn
regional del desarrollo se encuentra normalmente preocupada en

problemas de reconversidn o de movilizacidn de recursos naturales.
Ambas clases de problemas recuieren considerables insumos cde cono-
cimiento relativamente nuevo, grandes gastos en términos de inver-

sién fija en infraestructura y maquinaria y una gran cantidad de
(costo~-ahorro) coordinacidn de accidn’. 'Bajo condiciones de
escasez como las indicadas, esto implica que la decisibén (Cont,)

/E., La trayectoria
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E.. La trayectoria de las variables

En todo proceso de planificacidn se presenta como una tarea funda-

mentzl la determinacidn de la trayectoria que deberin asumir las

principales variables objetivo e instrumentales, pera que se sumplan

los objetivos elegidos. A su vez, la incorporacidn del enfoque
espacial a 1a planificacidn adquiere mayor concrecidn cuando se iden-
tifica el comportamiento inter e intrarregionél de cada una de esas
variables., Esta previsidn de la trayectoria de las variables hace
posible ir definiendo con mayor precisidn los instrumentos de politica
econdmica y elaborando en forma mas ajustada los proyectbs de inversidn,
que contribuiran & ir configurando la trayectoria prevista para lograr
los objetivos elegidos. Istos andlisis. de coherencia deberén desarro-
llarse en forma interrelacionada con las desagregaciones sectorizales 29{
De la misma forma que. la. desagregacidn sectorial permite realizar
correcciones y ajustes a las cuantificaciones globales preliminares =
de la trayectoria de las variables en el horizonte considerado la
desagregacién regional puede llevar a huevas corfecciones ¥y ajustes.
En esta forma se desarrolla un nroceso de caracter 1terat1vo, en el

cual cada paso puedé modlflcar los resultados de los otros pasos

19 (Con.t) de resolver los. nroblemas de una o dos reglones es al
mismo tiemvo la decisidn de considerar el problema de otras
regiones de baja prioridad y posponer acciones de naturaleza
bédsica’, J. G. M. Hilhorst, The Technicues of Interregional
Policy Formulation in Poland: o Comment on Dr. Porwit's Paver,
Pe 2e

20/ Véase ECAFE, OP. 01t., y Jan Tlnbergen y Hendricus C. Bos,
Modelos matematlcos s _del crec1m1ento econdmico, Madrid: Aguilar,

1966,

/anteriores o
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anteriores o paralelos; es asi que ~ excepcidn hecha del caso en que

sea posible disponer de un modelo completo que incluya y procese simul=-

taneamente el total de las desagregaciones 2y serd necesario realizar

la compatibilizacidn de los diferentes enfoques mediante un proceso

de aproximaciones sucesivas, en cque se iran confrontando, corrigiendo

¥ ajustando los resultados de los distintos modelos parciales, hasta

poder llegar a tener cuadros coherentes de la trayectoria de las

diversas variables consideradas para cada problema que vaya siendo

abordado en el periodo de planificacidn. .Estos cuadros dé coherencia

constituyen uno de los medios mds eficaces para la verificacidn de

la factibilidad técnica de las diversas acciones de planificacidn.
Teniendo en cuenta que lo habitual en la experiencia de plani-

ficacidén de los paises latinoamericanos es que no se hayan realizado

pruebas de coherenciz en relacidn al comportamiento interregional

de la trayectoria de las variables, negesaria para el cumnlimiento

de los objetivos escogidos, parece razonable detenerse en la consi-

deracidén de los riesgos inherentes a este procedimiento. Este problema

puede analizarse para un caso concreto: para ello puede suponerse,

por ejemplo, que las acciones definidas en el contexto de una estra-

tegia de planificacidn tienden a lograr la implantacidn de ciertas

industrias claves para el proceso de crecimiento (v. gr.: siderurgia,

petroquinica, automotriz, etc.). EL umonto complementario de recursos

que seri necesario asignar para lograr la efectiva instalacién y

el funcionamiento de estas industrias variaréd significativamente

21/ Véase, L. B. M. Mennes, Jan Tinbergen y J. Waardenburg, The
Element of Space in Development Planning., Amsterdam: North-
Holland Publishing Co., 1969, K. Porwit, "Regional Models and
Economic Planning'’, Papers, Regional Science Association, vol.
XVI, 1966; K. Porwit, ‘‘Theoretical and Methodological Questions
in the Construction of Comprehensive Models for Regional :
Planning®, Papers, Regional Science Association, vol. XXII, 1968;
Sergio Boisier, Desagregacidn regional de planes nacionales.

Un examen de la experiencia chilena y polaca, Santiago de Chile:
ILPES, 1971, mimeografiado.
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segin cudl sea la localizacidn escogida para cada una de ellas.

Es asi que si se decide localizar una industriaz de este tipo en
alglna regién de la periferia en la cual hasta ahora no se han
implantado actividades productivas de importancia, se plantearan
ciertos requerimientos en términos de insumos primarios que segura-
mente no surgirian si dicha industria se hubiese localizado en el
centro dominante; ellos seréan, por ejemplo:

a) Inversiones en infraestructura econdmica basica (energia,

agua, transportes, etc.) que constituyen una de las condiciones funda-
mentales para la generacidén de las economias de aglomeracidn reque=-
ridas para el mejor funcionamiento de las industrias;

b) Inversiones en infraestructura social (vivienda, salud,

educacidn, etc.) requerida por el incremento de poblacidn cue se
produce como consecuencia de la expansidn de las nuevas industrias;

c¢) Inversiones complementarias en infraestructura urbana (pavi-

mentacidn, alcantarillado, evacuacidén de residuos, transportes, etc.)
necesarias para mantener el adecuado funcionamiento del centro urbano
en crecimiento;

d) Fuerza de trabajo; como es probable que el centro escogido

no disponga de la fuerza de trabajo demandada por el crecimiento de
las nuevas actividades, en la cantidad y/o,célidad requeridas, se
deberd estimular las migraciones desde otros puntos del territorio.
hacia este centro y establecer programas de capacitacién intensiva,
cuya maduracién sdlo se producirid en el mediano y largo plazo.

8i no se consideran estos requerimientos adicionales de insumos
primarios, que serdn generados por la decisidn de localizar nuevas
industrias en regiones de la periferia, se tenderad a subvaluar el
monto de los recursos cuya asignacibédn en estas regiones resulta
esencial para el cumplimiento de los objetivos elegidos. Como se
infiere de las consideraciones anteriores, ello puede ser particular-
mente importante en lo relativo a los recursos financieros necesarios

para formacidn de capital.

/Para determinar
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Para determinar la trayectoria de las variables para el periodo
de planificacidn escogido serid conveniente utilizar modelos matemi-
ticos con desagregacidn regional que aseguren la coherencia necesaria.
Sin embargo, como la situacién actual en materia de informacidn esta-
distica regional en los paises latinocamericanos es muy pobre, en la
mayor parte de los casos no resultara posible la utilizacidn de modelos
interregionales complejos.k Ello no obstante, siempre seri recomen-
dable realizar algunas proyecciohes utilizando marcos de coherencia
mas simples, tales como los que se basan en las cuentas sociales con

desagregacidén regional o en balances interregionales de recursos.

F., El programa de politica econdmica

La planificacidn adquiere concrecidn desde el punto de vista operativo
con la definicién de los instrumentos de politica econdmica; es en
relacidén a ellos que seradn adoptadas las decisiones, que permitiran
dar comienzo al proceso. De tal forma, puede sefialarse que los
instrumentos de politica econdmica constituyen los elementos funda-
mentales para que efectivamente pueda iniciarse el proceso de plani-
ficacidn, desde que es sobre ellos que recaerdn las decisiones finales
adoptadas en el plano politico. Dichos instrumentos, estructurados

como un conjunto coherente conforman un programa de nolitica econdmica

(ex~ante o ex-post) el cual incide para que las variables cumplan

con la trayectoria prevista y de que, consecuentemente, al cabo
del periodo de planificacidén se hayan logrado los objetivos escogidos.
En todo caso debe tenerse en cuenta que - especialmente en el

caso de paises subdesarrollados, donde la planificacidn puede implicar
un conjunto de cambios estructurales que afectan profundamente las
actividades sociales, econdmicas y politicas de la nacidén - el
programa de politica econdmica no aparece en su totalidad en el
momento de iniciarse el proceso, sino que se va configurando como

tal a lo largo del mismo. Es asi, que los diversos instrumentos de

/politica econdmica,
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politica econdmica, y especialmente aquellos que responden a acciones
estratégicas, se insertarin en distintos momentos de una secuencia
temporal, segin lo vaya aconsejando la estrategia a la luz de la
evaluacidén y revisidn continua del proceso.

B anélisis de la experiencia latinoamericana en materia de
planificacién permite comprobar gque los correspondientes programas
de politica econdmica - ubicados.en'la concepcidn ya analizada -
también carecieron de un enfoque espacial explicito. Sin empargo,
si se tiene el propdsito de lograr ciertos objetivos a nivel regional,
resulta necesario disefiar el programa de politica econbmica con la
finalidad de orientar a las diversas actividades de manera de lograr
que se cumpla la trayectoria prevista de las principales variables
en términos globales} sectoriales y régionéles.

Un programa de politica econdémica con estas caracteristicas
concebido pard ser aplicado en una economia de mercado, basicamente
comprenderd dos grandes grupos de medidas. Por una parte, aquel que
se refiere a la directa asignacidén -de los recursos financieros reali-
zada por los diferentes :organismos: del sector publico en forma cohe-
rente con los lineamientos definidos en los pasvs previos. De acuerdo
a la orientacidn general de la estrategia escogida -podriamos consi- ‘
derar dos casos extremos:

a) 8i la orientacidn generzl de la estrategia preconiza la
mantencién de la tendencia a la concentracidén de actividades en el
centro dominante, el sector piblico deberd asignar sus recursos alli, -
con ‘el propdsito de evitar cue se produzcan deseconomias de aglome-
racién en virtud de la excesiva concentracidn y, al mismo tiempo,
asegurar el mejor funcionamiento del conglomerado constituido en
torno a dicho centro. Complementariamente, seréd necesario asignar
recursos-en el resto del territorio con el propdsito de dotar de la
mayor eficiencis al sistema en su conjunto, de manera que los diversos
flujos (de bienes, financieros, de personas, de comunicaciones) se

organicen en forma funcional al modelo estsblecido;

/b) 8i por
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b) Si por el contrario, la orientacidn general de la estrategia
radica en la implementacién de un sistema espacial pluripolar, seré
necesario asignar recursos financieros con la finalidad de generar
economias de aglomeracidén en los nuevos centros de crecimiento y
establecer una configuraciéﬁ espacial'que permita que los flujos se
canalicen en forma funcional a esta nueva estructura éé{

El segundo grupo de medidas que deben incluirse en los programas
de politica econdémica para los procesos de planificacién a desarro-
llarse en economias de mercado, estd constituido por el cuerpo de
instrumentos destinados a orientar a los agentes del sector privado
a asignar recursos financieros en aquéllas localizaciones del terri-
torio que fueron escogidas de acuerdo a la estrategia de planificacidn.
Estos instrumentos tienden a estimular o a desestimular a los empre-
sarios privados de forma que realicen sus inversiones en la locali~

zacidn y el tipo de actividad deseadas 22{

gg/ Un ejemplo de asignacidn directa de recursos para el logro de
ciertos objetivos en materia regional se puede encontrar en el
caso del desarrollo de Guayana venezolana; alli, el Estado vene-
zolano a través de la CVG, asignd directamente importantes
recursos con el propdsito de promover el surgimiento de un
nuevo polo de desarrollo en una regidn periférica practicamente
despoblada.

gé/ Se puede ilustrar este tipo de medidas con el ejemplo de la
politica de estimulos a la iniciativa privada por medio de
incentivos fiscales y financieros concedidos, principalmente
en virtud de las disposiciones de los Articulos 34 y 18, a
empresas agricolas e industriales localizadas en el Area del
Nordeste del Brasil. En el marco de esta estrategia, la SUDENE
aprobd hasta el 30 de junio de 1969, la cantidad de 721 proyectos
industriales los cuales generaron 129 598 empleos directos, para
26.7 millones de habitantes de la regidén. SUDENE, dez anos,
Recife: 1969. El resultado de este tipoc de estrategia desarro-
llada por la SUDENE no puede considerarse como favorable: la
modestia de las cifras precedentes, relativas a la industria-
lizacién de la regidn son un sintoma claro de ello. En contra-
posicidén, puede sefialarse que la participacidn de la industria
paulista en la produccidn industrial de Brasil que se ubicaba en
el 48.1 por ciento en 1949, crecid a 54.5 por ciento en 1959
(afio de creacidén de la SUDENE) y a 61.2 por ciento en 196k4; es
decir, el proceso de concentracidn industrial ha tendido a acen-
tuarse sin que las politicas parciales, como las aplicadas para el
Nordeste, hayan incidido en la modificacidn de dicha tendencia.

/Al respecto,
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‘Al respecto, es necesario tener en cuenta que el empresario
privado ha mostrado resistencia a invertir en regiones de.la peri-
feria. La razbn fundamental de ello debe encontrarse en que la
rentabilidad del capital ha sido alli mas baja -que en los centros domi-
nantes, a lo cue debe sumarse ‘la eircunstencia,de que toda nueva
inversidén en estas localizaciones implica -un mayor riesgo. Por
consiguiente, si se desea alterar este comportamiento, los instru-
mentos de politica econdmica deberin tender a crear condiciones
alternstivas favorables - en términos de rentabilidad - en las
regiones seleccionadas de la periferia. Si ello no ocurre asi y.
los instrumentos escogidos-de la politica. econdmica (fiscales, credi-
ticios, salariales, de transportes, etc.) no. crean condiciones real-
mente atractivas para el inversor privado, este tenderad a deshechar
tales estimulos y seguirad orientindose hacia los centros dominantes,

donde tienen fundadas expectativas de obtener una mayor rentabilidad.

/III. LA ESTRATEGIA
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III. ‘LA ESTRATEGIA DE PLANIFICACION REGICNAL

Habiendo sido analizados ya los lineamientos generales de las alter-
nativas basicas de una estrategia de planificacidén regional, inte-
resa ahora considerar con mayor detencidn algunos aspectos que se
plantean cuando se abordan las tareas especificas de elaboracidén de
una estrategia, en el sﬁpuesto de que ella se estructurarid con el
vropdsito de conducir un proceso de reorganizacidén del espacio que
atenfie la concentracidn espacial y permita una mias amplia distribucidn

geografica y funcional de los frutos del progreso técnico.

A. Consideraciones en torno a los conceptos
de_espacio, territorio y region '

Para poder analizar con mayor precisidén los diversos aspectos rela-
tivos a una estrategia para le organizacidn del espacio, interesa
discutir y tratar de aclarar el contenido de algunos conceptos de uso
generalizado en los estudios y actividades que se han llevado a cabo
en el campo del desarrollo y la planificacidén regional, tal como es
el caso de los que se refieren a espacio, territorio y regidn.

Para situar este andlisis varece adecuado, en primer lugar,
clasificar a las distintas entidades a planificar segin su escala rela-
tiva; desde este punto de vista cada escala expresa la extensidn de
la entidad_considefada en términos funcionales; institubiongles o admi-
nistrativos. Se tendria asi entidades a escala nacional, regional,
estadual, provincial, local, etc. j/, Cada una de las diversas enti-
dades asi definidas puede ser objeto de planificacién, habida cuenta
- de las salvedades y limitaciones cue se han discutido en el primer
capitulo, donde se ha afirmado que, independiente de la magnitud de

cada entidad subnacional considerada, la planificacidn regional debe

A/ Véase Walter Isard y Thomas Reiner, "Planification- économique
regionale et nationale., Techniques analytiques d'application',
incluido en Walter Isard y John H., Cumberland, Planification
economigue regionale. Technigues d'analyse, op, cit.

/ser concebida
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ser concebida a escala nacional. Por otro lado, en el ambito del
proceso social concebido en su sentido mas amplio parece conveniente
distinguir ciertos fendémenos o subprocesos que lo conforman. Esta
distincidn, que se establece con el propésito de facilitar el andlisis
y la presentacidén del problema y que tiene un exclusivo caracter
netodolégico, permitiria considerar separadamente entre otros, los,
fendmenos sociales (en sentido restringido), politicos, econdmicos y
geogréaficos (o territoriales). Cada uno de estos fendémenos adquiere
identidad especifica en funcidn del tipo de variables que lo caracte-
rizan y, en términos de planificacidn, a través del garicter del
problema concreto considerado asi como de la naturaleza de los obje~
tivos establecidos., _ ‘ T

En funcidén de esta distincidn podriémos hablar de ciertos sub-
procesos funcionales (sociales, politicos, econémicos) cue se desa-
rrollarian en el espacio concreto’ tridimensional (el "espacio banal®
de Perroux) o espacio geogrifico; de tal manera, podriamos hablar por
una -parte de los espacios funcionales social, politico y econémico y,-
por .otra parte, del espacio geogréfico é/. La superposicibén de estos-

espacios funcionales en el espacio geografico o territorio da lugar al

concepto sintesis de espacio. en su sentido awmplio, vale decir,
2/ =~ Véase Tormod Hermansen, "Development Poles and.Development Centres

in National and Regional Development™, op. cit., y Fernando
Pravieso, Ciudad, régién y subdesarrollo, Caracas: Fondo Editorial
Comin, 1972. . . .

3/ Durante los Giltimos afios los estudios en torno al concepto de
espacio se han incrementado en forma notable a traves de nume-
rosas aproximaciones de carécter tedrico; esto ha dado origen a’
miultiples investigaciones y a una amplia discusién. Estos aportes
en torno al concepto de espacio se han originado en campos tan
diversos como la filosofia, la geografia, la economia, la socio=-
logia, la ecologia, etc., y. han contribuido a aclarar (y muchas
veces también a oscurecer) el significado y los alcances de un
concepto que ain es objeto de controversia. Entre las contribu-
ciones més recientes no pueden dejar de mencionarse aquellas que
se vinculan a la escuela francesa que se inspira en los escritos
de ‘Henri Lefebvre y que se han traducido en numerosos estudios que,
en lo fundamental, han sido recogldos en la revista Esgaces et
Soc1etes. Por otra parte, una visidn més amplia ¥ (cont..)

/y esto
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y esto es de singular importancia desde el punto de vista de la plani-
ficacién, el espacio surge como resultado de la superposicidn de
subprocesos sociales, politicos, econdmicos, etc., en el Zmbito del
espacio geografico. Es a este concepto, en Gltima instancia, al que
se hace referencia cuando se propone una estrategia de planificacidn
regional para lograr una determinada organizacién del espacio. De

esta manera, el espacio concebido como concepto sintesis constituye

el objeto y el resultado principal de la planificacidn regional, en su

marco de referencia més amplio y comprensivo.

Un determinado sistema socio-econdmico, caracterizado con sus
especificas relaciones sociales de produccidén delimita las modalidades
de la interaccidén entre los fendmenos sociales, politicos, econdmicos,
etc., en su marco territorial. BEsta interaccidén se caracteriza por
la incidencia activa de cada uno de estos subprocesos sobre los otros:
es asi, por ejemplo, que el subproceso econdmico modifica al terri-~
torio, doténdolo de cierto equipamiento y, a su vez, el territorio
incide en la conformacidn de aquél. Esta interaccidn activa va produ-
ciendo una determinada configuracidn espacial, que estd definida por
una peculiar conformacién de los subprocesos sociales, politicos,
econdmicos, etc., en el territorio. La configuracidn espacial que
emerge como resultado de esta interaccidn a lo largo del proceso
histdérico de toda nacidn constituye un elemento de fuerte rigidez adi~
cional para todo proceso de cambio.

En este contexto, una regidn constituye un subsistema del ambito

nacional, ubicado en un &rea continua del espacio geogréafico; en este

3/ (Cont.) comprensiva del concepto de espacio tiene desde hace
algln tiempo un uso generalizado en la literatura sobre el tenma;
por ejemplo, Celso Furtedo ya en un articule de 1969, condideraba
al espacio como fun concepto que considera los procesos econé-
micos y su ambiente fisico como dos aspectos de un solo conjunto",
Celso Furtade, '"Digcontinuidades entre paises: hacia una teoria
de las estructuras espaciales'", op. cit., p. k2.

/ambito se
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dmbito se desarrollan los subprocesos funcionales ya mencionados.

Vale decir que superando el significado de su delimitacién terri- -

torial, la regidn constituye una entidad compleja y multidimensional ~/
-Desde el punto de vista de la planificacidn, las regiones, como

se veri méis adelante, son entidades delimitadas con algiin propdsito.

concreto, tal como por ejemplo, facilitar la realizacidén de determi-

nados tipos de andlisis o dar mayor operatividad y mejorar las posi-

bilidades de manejo de las acciones del plan 2/.

Finalmente, el territorio o espacio geografico constituye el
contexto o soporte fisico en gque se..desarrollan los .subprocescs mencio-
nados y estéd conformado por el territorio naturagl, con el conjunto de
peculiaridades que le son propias (dotacidén de recursos naturales,
morfologia, clima, etc. etc.,) mds las modificaciones y el equipa-
miento que han resultado a lo largo del proceso histérico. Por consi-
guiente, la planificacidn territorial, (también llamada planificacidn
fisica) constituye una especifica y limitada - aun cuando muy impor-
tante - forma de encarar la planificacidn del sistema o subsistema
considerado; asi entendida, se puede afirmar cue la planificacidn
incorpora explicitamente el enfoque territorial.cuando define las
acciones del plan considerando su incidencia sobre los diversos ele-
mentos cque caracterizan al territorio con el propdsito de alterar su
ponderacidén relativa. -

Sin embargo, el enfoque espacial implica una concepcidn. mls amplia
desde que las acciones se definen no s8lo por su contenido territorial

sino también social, politica, econdmica, etc. Las consideraciones

Ly Véase Jos G. M. Hilhorst, Regional Planning. A System Approach,
Rotterdam: Rotterdam University Press, 1971. -

5/ Véase Sergio Boisier, Dlseno de planes reg;onales. Métodos v
técnicas de la planlflca01on regional, Op. cit., ¥ Walter Stohr,
El desarrollo r@plonal en Amerlca Latlne. ELperlen01as
‘perapectlvas, OP. Cite
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precedentes llevan a una conclusién fundamental: la efectiva modifi-
cacidn de una determinada configuracidén espacial, sdlo es concebible
cuando resulta de acciones interrelacionadas gue incidan simulténea-
mente sobre los subprocesos socisles, politicos, econdmicos, etc.,
en el marco de un determinado &mbito territorial. La mera modifi-
cacién del territorio y de su eouipamiento no asegura una transfor-

macién significativa del espacio.

B. La incorporacién de la dimensidn espacial
a la estrategia

A partir de las consideraciones precedentes se puede encarar el problema
problema relativo a la manera de incorporar en formz explicita la
dimensidn espacial a la estrategia de planificacidén. Con tal propd-
sito conviene revisar las principales proposiciones tedricas y empi-
ricas que se han formulado al respecto. En lo esencial, dichas propo-
siciones se resumen en dos enfogues alternativos é/, gue ain cuando

se apoyan en procedimientos diferentes sobre lsz forma de incorporar

los aspectos espaciales a la planificacidn, resultan en algunos casos
perfectamente compatibles entre si y, por consiguiente, pueden llegar

a ser utilizados simulténeamente.

é/ Eduardo Neira Alva ha resumido los criterios basicos alternativos
de la manera siguiente: '"Una corriente de pensamiento propone la
divisidn previa del espacio en regiones bajo criterios econdmicos
y/o geograficos estldticos. Otros piensan que es mis adecuado
definir centros de desarrollo cuya vocacidn, estructura produc-
tiva y capacidad de gerencia pueden maximizar las posibilidades
dadas por una particular estructura de los recursos y mercados
existentes. En este caso las regiones, como tales, se definirian
por el alcance de las relaciones econdmicas que pueden generar
dichos centros y estarian, por lo tanto, sujetas a un continuo
proceso de mutaciones y adapteciones reciprocas. Parece claro
que en este caso se trata de enfocues diferentes, pues mientras
gue el primero estaria buscando una unidad de an&dlisis, el segundo
estaria fundamentalmente preocupado por la accidn politica'l,
Eduardo Neira Alva, La pﬁgLonallzu01on de las politicas de desa-
rrollo en América Latlna, mimedgrafo, Santlago de Chile: 1069.
Véase tambidn Walter Stohr, o ope cit., pp. 45 y ss.

/En lo
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En lo esencial, estas proposiciones se pueden presentar en la
siguiente forma:

a) La primera de ellas propone considerar al espacio como un
sistema, cuyos principales elementos -~ si se los considera desde el
punto de vista de la planificacidn regional - serén las .diversas
actividades productivas (elementos del espacio econdmico) y los centros
urbanos, areas rurales e infraestructura para transportes y comuni-
caciones (elementos del espacio geografico) en gue acuellas se loca=-
lizan y desarrollan. Se sobreentiende que estos elementos, diferen-
ciados y jerarquizados, deberan estar fuertemente interrelacionados.

- En este contexto, las acciones del plan deberan tender a modi-
ficar este sistema en forma consistente con los objetivos perseguidos,
a través de la creacidén de nuevos elementos o bien, de la dlteracidn
de la ponderacidn relativa de los elementos existéntes, mediante la
implantacién en ellos de nuevas actividades y/o de la cxpansidn de
las activicdades existentes. De esta manera se piensa que serad posible
generar un conjunto de subsistemas es?aciéles articulados en funcién
de la gravitacidén en el tiempo ‘de las actividades impulsadas por las
acciones de planificacidén; de hecho, estos subsistemas conformarian
regiones-plan resultantes. ‘

b) La segunda forma propone gue el esquema basico para definir
las acciones de planificacidén debe ser estab}ecido‘previamenté mediante
la eleccién de un determinado nfimero de subsistemas espaciales subna-
cionales, delimitados en funcidn de su base territorial, que consti=-
tuirian las igg}gggg:glgg. Las acciones sobre estas entidades estarian
destinadas a lograr la configuracidn espacial necesaria para el cumpli-
miento de los objetivos.- _

Esta concepcidén - que ha inspirado buena parte de las "politicas
de regionalizacién® actualmente en boga en muchos paises latinoameri-
canos -, en la medida en que implica una cierta desagregacién de la
base territorial, constituye una primefa tentativa de incdrporar el
enfoque territorial a la planificacién. Sin embargo, en la medida en
que no implicue un tratamiento explicito de la dimensidn espacial, la
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regionalizacién sélo puede llegar a significar una aproximacidn
limitada y parcial; en efecto, toda vez que la planificacidén de

cada una de las regiones delimitadas sea abordada solamente con un
tratamiento global y sectorial, sin definir concretamente la locali-
zacidn de cada actividad en relacidén =2 los elementos del espacio
geogrifico, los resultados- dél proceso pueden llevar a acentuar aln
mas la estructura espacial interna preexistente en dichas regiones.
En consecuencia, desde el punto de vista espacial los resultados
obtenidos seran totalmente insatisfactorios.

Cuando se adopta la alternativa de la regionalizacidén en el
marco de la planificacidén regional a escala nacional, las acciones
de planificacidén deben ser concebidas con el propdésito de enfocar
dos escalas igualmente importantes: la nacional y la regional. Estos
niveles estén definidos por el ambito espacial de los problemas ata-
cados; se distinguird entonces, los problemas regionales de gravi-
tacidén nacicnal por una parte y, por otra, los problemas regionales
de gravitacidén regional. Los primeros son acuéllos que se vinculan

con las interdependencias cue se establecen entre las diversas regiones

del contexto nacional y determinan los flujos interregionales; los
segundos, se relacionan con las interdependencias que se manifiestan
en el interior de una regidén y originan flujos de caracter intrarre-
gional. -Ello conducé a atribuir funciones especificas y diferen-
ciadas a las acciones que caracterizan a cada uno de estos niveles.
A las acciones de escala nacional les corresponderia la funcidn de
modificar los ritmos de los procesos interregionales de acumulacidn
de capital y de desarrollo de las fuerzas productivas, en tanto que
las de tipo intraregional estarian destinadas a alterar los ritmos
de estos procesos a nivel de los distintos elementos de cada subsis-
tema regional considerado. Segin este enfoque, las acciones de
cardcter intraregional se apoyarian en una concepcidn similar a

aguella que corresponde al primero de los criterios antes presentados.

/A partir
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A partir de estas consideraciones se podria plantear la
discusidn acerca de la conveniencia o inconveniencia de la regiona-
lizacién. En todo caso, resulta claro cuve -es posible incorporar el
enfoque espacial a la planificacién sin que para ello' sea necesario .
realiZar una previa delimitacién de regiones, méxime si se tiene en
cuenta que la regionalizacidén no asegura per-se la incorporacidén del
enfoque espacial. Sin embargo, no parece.conveniente adoptar una
posicién rigida al respecto sino que antes bien la solucidén estara
aconsejada en cada caso concreto por .la situacidén especifica que
presenta la entidad a planificar.

Podria sostenerse que el primero de los criterios antes consi-
derados presenta mayor flexibilidad que aquél que preconiza la nece-.
sidad de la regionalizacidn previa, desde cue permite realizar un
continuo reajuste espacial de acuerdo a los recuerimientos del proceso
de planificacién. Fllo puede ser importante, si se tiene en cuenta
oue no siempre es posible lograr una divisidén regional que sea ade-
cuada para el logro de todo tipo de objetivo. Ademés, al irse modi-
ficando o ajustando los ohjetivos a lo largo cdel horizonte de plani-
ficacidén, una regionalizacién rigida puede transformarse en un
obstidculo para el cumplimiento de las acciones previstas, de igual
forma a como actualmente ciertas- divisiones administrativas preexis-
tentes suelen presentarse como obstaculos a'la planificacidn regional.

Ello no obstante, el procedimiento de actuar sobre los elementos
del espacio presenta dificultades, a veces insuperables, en la etapa
de la ejecucidn desde el punto de vista.de la administracién y coordi=-
nacién 8e las diferentes acciones de planificacién. Sin embargo, este
procedimiento puede ser recomendable. para el caso de los paises de
pequefia dimensidn territorial donde esta caracteristica determina
cierta facilidad para enfrentar los problemas de administracidén y
coordinacidén de las acciones destinadas a incidir sobre los elementos
del espacio; por otra parte, en muchos de estos paises una estrategia
basada en una divisidn en regiones determina subsistemas excesiva-
mente pequeiios gue practicamente poco aportan en términos de mayor
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operatividad al proceso -de 1ncorporac1on de la diménsidn esPac1al
a la planificacién. - '

Frente a estas dificultades, el procedimiento de la regionali-
zacidn previa ofrece algunas vertajds que pueden constituir un argu-
mento decisivo en favor ‘de su utilizacidén como instrumento de plani-
ficacién. En .general, puede observarse que las regiones resultan un
medio adecuado pars encarar la definicidn de las acciones de planifi-
cacién y para la ejecucién de las mismas, eéspecialmente en el caso
de situaciones como las cué &e presentan en los paises latinoameri-
canos, donde el sistemd de planificacidn todavia no ha logrado el
grado de unificacidn, coordinacién y raciodnalidad requerida para llevar
a cabo las tareas pertinentes. - En particular, debe destacarse, por
una parte, gue las regiones constituyen unidades adecuadas para las
tareas de recopilacién, sistematizacién y andlisis de la informacidn;
por otra parte, es importarte tener en cuenta que establecen un marco
operativo para la coordinacién y compatibilizécién de las acciones que
corresponden d los diversos organiémoes que intervienen en el proceso

de planificacidn regidnal Z/{

C. Los principales campos de accidn de la estrategia

L

Recapitulando en torno a las consideraciones antericdres, se podria-“
afirmar que - independieritemente de cudl sea la opcidn estratégica
escogide - las acciones de planificacién regional tendrin que defi-
nirse en funcidén de la incidencia que se preve que ellas deberian

tener simulténeamente y en forma interrelacionada sobre los elementos

Y72 Véase una dlscu51on mas amplia de este. tema en Walter Stohr
- "La def1n1c1on de regiones con relacidén al desarrollo na01ona1
y regional en América Latina', incluido en ILPES, Ensayos sobre
E}anlflcac1on regional del desarrollo, México: Siglo XXI Edi-
tores, 1976. :
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del espacio econdmico y del espacic geografico, tanto a escala de
la nacidén en su conjunto como de cada regidén en particular §/.

A tales efectos, el espacio econdmico podra considerarse como
conformado por un conjunto de sectores y/o actividades productivas Yy,
a su vez, el espacio geografico como un conjunto. de regiones y/o
centros urbanos, areas rursles e infraestructura para actividades
de transportes y comunicaciones. En definitiva entonces, las grandes
lineas de la estrategia implican una definicibén en torno a la ponde-
racién relativa y el contenido que deberén . tener los diversos sectores
o actividades productivas considerando su distribucidn entre los
elementos del espacio geografico. La modificaciédn de la ponderacién
relativa de este conjunto de elementos, de acuerdo zl modelo de orga-~
nizacién del espacio que se propone, se realizard a través de la alte-
racién de los procesos inter e intraregionales de acumulacién de
capital y de desarrollo de las fuerzas productivas.

El andlisis del &mbito ‘territorial especifico en que se desa-
rrollan los elementos que configuran el espacio econdémico muestra
ciertas diferencias de importancia: en tanto las actividades que
configuran la estructura industrial se localizan fundamentalmente en
los centros urbanos, las actividades agricolas se extienden a lo
largo y a lo ancho de las Areas rurales. Por su parte, las diversas
actividades del sector servicios se ubican, con diferente jerarquia,
en todos los elementos que caracterizan al territorio nacional, comen~
zando por las areas metropolitanas donde alcanzan su expresidn superior

hasta llegar a las &reas rurales donde adquieren sus dimensiones

§/ Aun cuando a lo largo de estas consideraciones sb6lo se mencionan
los elementos de los espacios econdémico y geografico, en la medida
en que se hace referencia al concepto espacio en su acepcidn
amplia, tal como antes fue definido, debe entenderse que la estra-
tegia de planificacidén regional surge como resultado de un ani-
lisis en que se han considerado los restantes espacios funcio-
nales y que, por consiguiente, en las acciones definidas se
contempla la incidencia en ellos, en el marco de la concreta
situacién institucional de la entidad que es objeto de planificacidr
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inferiores pasando por todos los.niveles intermedios de la red urbana
nacional asi como también por los de la infraestructura para transportes
y comunicaciones; por consiguiénte, las actividades terciariasimo

pueden considerarse como de gravitacidén predominantemente urbana o

rural desde que tenderédn hacia una u otra locelizacidén segin el tipo

de elementos de que se trate (Ver Grafico 4).

_Asi definidos, los campos de accidn de la estrategia en términos
de elementos de los espacios econdmico y gecgrafico, se plantea la
necesidad de disponer ﬁe‘ﬁn mapqp,£§6ricol de alcance descriptivo,
explicativo y normativo.g/, cue interrelacione estos elementos ¥y
permita articular 1as'respectivas acciones de planificacidén. A este

tema dedicaremos el resto de este capitulo.

D. El marco tedrico de la estrategia 19/

1. La teoria del desarrollo regional polarizado como posible

marco tedrico

Cuando las tareas de planificacidén son abordadas con el propdsito
de enfrentarsé a problemas que se presentan con intensidad variable
en diversas partes del espacio geografico - como-soﬁ ros que ocasiona
el proceso de concentracidn espécial - se advierte la necesidad de
disponer de un marco tedrico que sirva de fundamento para incorporar
la dimensidn espacial z] plan. En lo esencial, dicho marco tedrico
debe referirse en forma funcional y dindmica a las vinculaciones : -

-

9f Véase Tormod Hermansen, "Development Poles and Development Centres
in National and Regional Development. Elements of a Theoretical
Framework™”, op. cit.

10/ Este punto reproduce, con algunas modificaciones, la parte final
de nuestro articulo "Estrategias de desarrollo regional polari-
zado en la planificacidén nacional en América Latina", op. cit.

/Gréfico 4
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existentes entre los diversos elementos del sistema espaciai ¥y, en
particular, a los elementos de los espacios geografico y econdmico.
En otras palabras, debe establecer, con alcance explicative y norma-
tivo, el carédcter de las interdependencias de los elementos de la
estructura territorial y los de la estructura productiva.

La situacidén actual de los conocimientos tedéricos, asi como
el contenido y los resultados logrados en las experiencias més
recientes en materia de planificacién regional, conducen a afirmar
que el conjunto de postulados que se han articulado en torno a la
teoria del desarrollc regional polarizado configura-el marco méas adecuado
de que se dispone actualmente para cumplir ese cometido. - De tal forma,
las estrategias de planificacidén ¢oncebidas con ese-fundamento tedrico

-'que en adelante denominaremos estrategias de desarrollo regional

polarizado - aparecen-como -un medio para incorporar a la planifi-
cacidén el tratamientode los aspectos espaciales, particularmente
para el caso de aquellas economias en‘'las que el sector ‘industrial
tiene un papel preponderante o tiende a adquirirlo. De esa manera, si
se cumplen ciertas tondiciones gue seé considerardn mas adelante, un
sistema de regiones polarizadas puede constituir una base aceptable
para sustentar ¥y artlcular ‘las acciones de planificacidén, ¥y lograr la
estructura espac1a1 que postula la 1magen-ob3et1vo 11/;

Al hacer esta afirmacién, conviene hacer notar. que la teoria
del desarrollo ;eg;onal polarizado, en su estgdo actual, no se circuns-
cribe a las proposibiones originalmente presentadas y sustentadas por
Francpis Perroux. A ellas se han ido incorporando diversos aspectoé

de teoria econémica espacial, desde elementos de los aportes iniciales

. ll/ Un panorama del estado actual de la teoria del desarrollo regional
’ polarizado puede encontrarse en trabajos de diversos autores
incluidos en Antoni Kuklinski, Growth Poles and Growth Centres

in Regional Planning, Paris-La Haya: Mouton, 1972, y Antoni
Kuklinski y Ricardo Petrella, Growth Poles and Regional Policy,
Paris-La Haya: Mouton, 1972. ]
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de Weber, en relacién a los factores de aglomeracidén, de los analisis
de Christaller y Losch sobre la teoria del lugar central hasta los
més recientes de Myrdal, Hirschmann, Friedmann y otros, sobre rela-
ciones centro-periferia 'y transmisidén interregional del crecimiento.
Por otra parte, la teoria también ha sido objeto de continua revisién
a base de las ensefianzas extraidas de diversas experiencias concretas
de planificacidn regional efectuadas en diversos paises del mundo lé/.
Todo ello ha dado a esta teoria un contenido mucho mas amplio. Justa-
mente uno de los principales méritos de las contribuciones de Perroux
y de la escuela francesa es haber propuesto un marco bésico en el que
ha sido posible integrar -otros aportes al estudio del funcionamiento
espacial del sistema sociocecondmico.

El fundamento basico para proponer una estrategia de desarrollo
regional polarizado, como medic para incorporar el enfoque espacial
a la planificacidn, se encuentra en la comprobacidn de que toda
concepcidén de crecimiento en la que se asigne un papel clave al sector
industrial implica necesariamente la concentracidn territorial de las

actividades fundamentales de este sector-ié/ y asimismo del sector

12/ Escapa a la finalidad de este articulo realizar una presentacién
de la teoria del desarrollo regional polarizado en su estado
actual. Una revisidn muy completa de este tema puede verse en
Tormod Hermansen, "Development Poles and Development Centres in
National and Regional Development. Elements of a Theoretical
Framework', incluido en A. Kuklinski, op. cit., pp. 1-67.

13/ Este punto de vista no sélo es valido para las economias capita-
' listas - como se ha afirmado en algunsas criticas a la teoria de
la polarizacidén -, sino también para las economias socialistas,
" aun cuando pueden ser diferentes los objetivos que la concentracion

espacial persigue en uno y otro caso. Véase a este propdsito,
A. Probst, Problemas de la distribucidén de la industria socialista,
Moschi: Editorial Progreso, sin fecha, p. 109, el cual, a propdsito
de la distribucidén territorial de la industria en una economia
socialista, sostiene: "E1 emplazamiento conjunto de algunas
empresas (incluso muchas) en un punto geografico (centro), en
territorio limitado y préximas unas a otras, ofrece mayores ventajas
econdmicas que la distribucién en forma descentralizada de las
empresas aisladas y territorialmente alejadas unas de (Cont..)
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servicios. En un proceso de planificacidén del desarrollo encuadrado

en estos términos, las accionés»corres?ondienfes tendran que incidir
sobre las actividades localizadas en los diversos cehtrOS'urﬁaﬁos para
articularlos seguin una estructura en que aparezcan adecuadamente jerar-
quizados, de acuerdo a -criterios que conduzcan a un aprovechamiento mas
eficiente de los recursos dispbhiblés y a un aumento persistente de

la productividad y de los beneficios sociales. En este contexto se
deberan ir configurando los centros ¥ las regiones polarizadas.

Esta forma de encarar la planificacidén regional ha venido ganando
cada dia mayor aceptacidén. TComec resultado de ello, los elementos esen-
cinles de la teoria de la polarizacidn estén siendo aplicados, en
forma experimental, en procesos de planificacién que se llevan a cabo
tanto en economias de tipo capitalista como socialista'lﬁ/, Como es
légico, una estrategia de’ desarrollo regional polarizado presenta dife-
rencias en su concepcidn especifica, segin cudles sean el sistema
socioeconémico y el grado de desarrollo 1mperantes en el pais al que
se apllca. ' . '

’ No obstante, puede observarse que, a medlda gue se ha extendido

la utlllzac1on de esta teorla en 1as act1v1dades de planlflcac1on, la

13/ (Conto.) otras"oPor su parte, Hermansen, loc. 01t., p. 20, refi-
riéndose a la conceépcidén més amplia sobre la teoria de los polos,
ha afirmado: "Todos estos. conceptos, teorias e ideas tienen como
comiin denominador,el hecho de referirse a los procesos de desa~-
rrollo a largo. plazo y de preocuparse de la nocidn de aglomeracidén
geografica y desequilibrio industrial como fendmenos concomi-
tantes del desarrollo econdmico'., Esta afirmacidn contiene una
hipétesis bésica para €l enfoque que aqui se propone. ‘

14/  Sobre apllcac1on de 1z teoria del desarrollo regional polarizado
en los paises sociglistas, véase Kosta Mihailovié, Regional Deve-
lopment. Experiences and Prospects in Eastern Europe, Paris~ La
Haya: Mouton, 1972; Lazlo _Koszegi, Growth Poles, Growth Centres
and Development Policy in. Hungary, mimeografiado, UNRISD/71/C71,

Ginebra: julio de 1971; y Jerzy Regulski, “"Development Poles Theory
and its Application in Poland”, incluido en A. Kuklinski, op. cit.

Pp. 207-219. Obsérvese, por otra parte, que los .elementos esen-

ciales de la teoria del desarrollo regional polarizado estadn incor-
porados en las estrateglas espaciales de planificacidn soviética;
véase al respecto, por ejemplo, A. Probst, ope_cit.
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controversia sobre su contenido, alcance y utilidad préctica ha
cobrado gran impulso lé/. Esta discusidn, cuyo examen excede el
propdésito de este trabajo, que no ha puesto en tela de juicio la
validez general de la teoria tanto en su faz descriptiva como expli-
cativa - aspectos en los que aparece sustentada por las conclusiones
que se han podido extraer del analisis histérico de numerosos casos
concretos - estd, sin embargo, contribuyendo a una profunda revisidn

Yy ajuste de sus alcances normativos y prescriptivos. Ello no obstante,
la teoria del desarrollo regional polarizado parece continuar siendo
la base més adecuada para concebir estrategiasAtendientes a la reor-
ganizacién espacial de sistemas, sean éstos capitalistas o socialistas,
en que el sector industrial desempefia una funcién predominante. GQueda
sobreentendido que el tipo de sistema socioecondmico constituye el
contexto que en cada caso determinarid ciertas particularidades de la

estructura polarizada.

2. Finalidad de una estrategia de desarrollo regional polarizado

¢Qué se espera conseguir cuando se busca incorporar la dimensidn
espacial a la planificacidn a través de una estrategia de desarrollo
regional polarizado?. Se podria resbonder.al reépecto, en una primera
‘aproximacidén, que es posible concebir una estrategia de desarrollo
regional polarizado con el propdsite de hacer frente a los princi-
pales problemas regionales que se derivan del proceso de concentracidn

‘espacial y lograr una mayor integracidn de las diversas paites del

15/ Véase por ejemplo, Niles M. Hansen, "Development Pole Theory in
a Regional Context", Kyklos, vol. XX, fasc. 3 (1967), pp. 709~727;
José Ramén Lasuén, "On Growth Poles", Urban Studies, vol. 6, nim. 2
Glasgow, junio de 1969, pp. 137-161; José Luis Coraggio, '"Hacia
una revisidn de la teoria de los polos de desarrollo', EURE,
vol. II, nGm. &4, Santiago de Chile, marzo de 1972, reproducido
en ILPES, Planificacidn regional y urbana en América Latina,
México: Siglo XXI, 1974, pp. 39-58; Pascal Bye, 'Crecimiento
urbano~ Decrecimiento regional y polos de desarrollo', Revista
Administracién y Desarrollo, nim. 15, Begotéd, 1975 y Alan Gilbert,
"Anotaciones sobre la incidencia del desarrollo en la periferia
de un centro de crecimiento™, Revista de Planeacidén y Desarrollo,
vol. VIII, nGm. 2 (Bogotd, mayo-agosto de 1976).
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espacio nacional en una configuracién espacial donde los diversos
subsistemas se articulen orginicamente en el sistema nacional. Ello
permitiria lograr los siguientes objetivos:

a) Aumentar el rendimiento de los factores productivos mis escasos
en una economia subdesaerrollada, asi como los recursos financieros
para formacién de capital y la. fuerza de. trabajo calificada mediante
su concentracidn en centros seleccionados. A largo plazo esto puede

__ . 16
redundar en un aumento de la productividad global del sistema ——/.
b) Mejorar las condiciones de vida de.la poblacién localizada en
regiones de la periferia e incrementar su participacién en las activi-
dades regionales y nacionales. Para ello seria necesario concebir
las acciones tendientes a configurar los subsistemas regionales con
el deliberado propdésito de establecer las condiciones adecuadas de
acceso a mercados de trabajo, y de bienes y servicios para la poblacién
localizada en la regidén, asi como contribuir a mejorar la distribucidn
geografica del ingreso.

e) Controlar el crecimiento de las é&reas.metropolitanas, procurando
que una parte significativa de la poblacidn que alimenta las corrientes

16/ Kuklinski, Los polos y los centros de crecimiento en la politica

Yy la planificacidén a escala regional. Notas para un debate,

UNRISD/69/C.6, sefiala al respecto: "... la concentracidén de las

inversiones en- sectores bien elegidos, dentro de complejos de

tamaflo y de estructura dptimos, permite realizar economias
externas, economias de escala y efectos multiplicadores que
reducen al minimo los insumos de capital requeridos para.el
logro de los objetivos finales". Por su parte, Probst, cv. cit,

p. 109, afirma: '"La agrupacidén de varias empresas en un punto-

geografico o centro, es decir, la peculiar centralizacién terri-

torial de la distribucidn de la industria, permite elevar la

productividad del trabajo social y reducir las inversiones
bésicas. ‘
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migratorias desde la periferia hacia la metrdpoli sea absorbida por
los nuevos subsistemas regionales EZ/.

d) Incorporar al proceso productivo nacional recursos inexplotados
localizados en las regiones de la periferia, lo cual puede traducirse
a mediano y largo plazo en una condicién para diversificar la estruc-
tura productiva e incrementar el ritmo de crecimiento de la economia
en su conjunto,

e) Conseguir una ocupacidén mis racional del espacio geografico que
permita al mismo tiempo establecer las mejores condiciones en relacién
8l medio ambiente y reducir, gradual y sistematicamente, ciertos
problemas de deterioro y contaminacidn.

) Sustraer recursos destinados a la absorcidn de deseconomias de
aglomeracidén en las grandes concentraciones y canalizarlos hacia el
desarrocllo de las regiones de la periferia. Ello s6lo puede plantearse
proponiéndose este objetivo en forma simulténea con el control de la
expansidén metropolitana.

‘En este contexto, una estrategis de desarrollo regional polari-
zado concebida como parte de la estrategia nacional de desarrollo
puede contribuir a articular en forma compatible con la imagen-objetivo
planteada, en un horizonte de mediano y 1argQ:plazg,'las relaciones .de
dominacién— dependéncié-que ligan al centro nécionél con diversas
regiones de la periferia. Para ello es necesario, sin embargo, que
los respectivos instruméntcs de politica econdmica incidan de manera
efectiva sobre las causas que determinan los movimientos interregio-

nales de recursos financieros para la formacidén de canital y de la

12/ En todo caso, reducir la intensidad de los flujos migratorios
desde las regiones de la periferia hacia el centro sélo puede
lograrse dentro de ciertos limites, ya cue este fendmeno tiene
causas miltiples y de muy complejo cardcter. Asimismo, la posi-
bilidad de desconcentrar actividades econdmicas presenta algunas
dificultades que restringen significativamente sus perspectivas
a corto y medianoc plazo. Véase un andlisis de estos problemas
para el caso chileno Andrzej Wrébel, El crecimiento de Santiago
Y el proceso de concentracidén. Perspectivas para la década
1970-1980, Santiago de Chile: CIDU, 1972.

/fuerza de
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fuerza de trabajo, puesto que ellos determinan la concentracidn
espacial del proceso de acumulacién y, a su vez, consolidan la
posicidn de los centros dominantes en cada territorie nacional. Esto
reafirma la necesidad de disponer de medidas de politica econdmica a
escala nacional que incidan en forma coherente en el logro de los obje-~
tivos globales, sectoriales y regionales propuestos.

Como se ha sefialado, un programa asi concebido no tiene antece-
dentes hasta ahora en los paises latinoamericanos lé/. Como las
principales experiencias de planificacidn regional en estos paises han
sido concebidas en forma independiente del proceso general de planifi-
cacidén no se pueden asimilar a estrategias integradas de desarrollo
regional polarizado del tipo de las que acui se preconizan. Por ello
es importante destacar.que de la evaluacidn de esas experiencias es
dificil extraer conclusiones oue tiendan a cuestionar la validez de
las estrategias de polarizacidn come base de.la planificacidén regional
a escala. nacional, como muchas veces se. ha pretendido hacer.

3 Disponibilidad de recursos y.desarrollo regional polarizado

La situacidn imperante en los paises .latinoamericanos indica
que una estrategia de desarrollo regional . .basada en la creacidn de
regiones polarizadas, como medic para la. reorganizacidén espacial -z
escala nacional deberad adecuarse a las resfricciones_que impone la

escasez .de recursos financieros para formacidén de capital .y de fuerza

18/ Véase una presentacién sistemitica de las principales experiencias
de planificacién regional en América Latina, Walter Stohr, op. cit.,
y Eduardo Neira Alva, "Las politicas de desarrollo regional en
América Latina', ILPES, Planificacidn regional y urbana en América
Latina., op. cit., pp. 239-25k. También resulta de interés
considerar las estrategias de desarrollo regional polarizado
propuestas para Chile, Bolivia y el Pert, gue Sergio Boisier
describe en su trabajo Polos de desarrollo: hipbtesis y poli#
ticas en América Latina, UNRISD, 1971.

/de trabajo



de trabajo calificada. En la mayoria de los casos esto se traducira
en una reduccidén del Ambito espaciel: de las acciones y en una prolon-
gacién del horizonte temporal necesario para alcanzar los objetivos.

La escasez de recursos para formacidn de capital, que es una
de las restricciones esenciales para el desarrolle de los paises latino-
americanos, tiene alin mayor peso para las diversas regiones de la peri-
feria de cada pais, puesto que, como ya se ha analizado, una parte muy
importante de los excedentes generados por ellas son captados por los
centros externos y por el centro nacional.

La perspectiva es andloga en lo que se refiere a la fuerza de
trabajo - sobre todo a la de mis alta calificacidén -, pues la dotacién
del centro es siempre mayor y las regiones de la periferia dificil-
mente pueden establecer condiciones adecuadas para su retencién. De
tal forma, buena parte de la fuerza de trabajo de la periferia tiende
persistentemente a abastecer el mercado laboral del centro, siendo
ello de gran importancia, -~ favorable para el centro y desfavorable para
los subsistemas periféricos - en particular en lo que se refiere a los
recursos de mayor calificacidn.

Para tener una idea acerca de la magnitud de los recursos oue
se requieren para llevar a cabo una estrategia del tipo que agui se
postula es necesario, ante todo, definir los diversos elementdés que
caracterizan una regidén polarigada iﬁ/’ En seéundo término, habria
que considerar la necesidad de recursos que implica cada uno de tales
elementos.

En una aproximacién de carédcter general, una regidn polarizada
comprende necesariamente: a) el polo de desarrollo, configurado por el

conjunto de actividades productivas concentradas espacialmente que

19/ Se utiliza acui el concepto regién polarizada de acuerdo con la
definicidn de Hermansen, loc. cit., p. 29: "Un &rea heterogénea
continua localizada en el espacio geogréfico, cuyas diferentes
partes son interdependientes a través de mutuas relaciones de
complementariedad e interaccidn en torno a un centro de gravedad
regional®.

/desencadenan los
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desencadenan los fendmenos de polarizacidn ég/; b) el espacio geogré-
fico integrado funcionalmente en torno al polo de desarrollo, compuesto

a su vez, por el area rural, el correspondiente sistema de centros y

la infraestructura para transportes y:comunicaciones.

Aunque estos elementos que conforman conjuntamente la regidn
polarizade deben concebirse actuando en forma interdependiente y confor-
mando un subsistema dentro del espacio geogréfico nacional, se ha
tendido a considerarlos en forma separada. Asi, mientras se ha insis-
tido mucho en la importancia del .primer elemento - es decir, en la
configuracidn del polo de desarrollc y en el andlisis de las activi-
dades polarizantes - se ha prestzdo poca atencidn a los problemas rela-
tivos a su &rea de influencia. . El aspecto més descuidado en las
estrategias de este tipo ha sido el que tiene relacidn con el éarea
rural y con las medidas que es necesario definir y aplicar para que
los efectos de polarizacidn se extiendan més allid del centro de creci-
miento e involucren .a las actividades: del sector primario gque alli
se localizan él/. El hecho-de .que se haya comprobado que en'algunos
"casos estudisdos el impacto .favorable de.un polo de crecimiento se
extendié espontineamente -hacia una amplis &rea de influencia del
centro respectivo;,-no permite-llegar a la conclusidén de que necesa-
riamente toda vez que se implante un polo de- desarrollo en el contexto
de una regidén subdesarrollada, aquellos impactos se vayan a reéepetir

s 22 . . .
mecénicamente ——/. : R oo : 3

20/ = Véase J. Poelinck, '"La teorin del desarrollo regional polarizade',
Revista de Economia Latinosmericsna, efio III, nim. ¢, Caracas,
_enero-marzo de 1963, pp. 175-229, y Ph. Aydalot, '"Note sur les
economles externes et queloues notions connexes', Revue Economigue
nim. 6, Paris, noviembre de 1975, pp. 94L-9737 -

21/ Las experiencias de planificacidén regional llevadas a cabo en el
Nordeste del Brasil y en la Guayana Venezolana constltuyen claros
ejemplos de esta afirmacidn.

gg/ Alan Gilbert en un reciente estudic para el caso de Medellin y su
drea de influencia 1llegé a comprobar que la difusidn de. indicadores
de desarrollo tiene limitaciones espaciales. Al respecto, expresa
lo siguiente: "La conclu51on mis. importante seria que el centro de
crecimiento~no 1nduce automdticamente el desarrollo rural de la
regidn y por lo tanto no puede operar efectivamente sin que (Cont. )

/Aunque parezca
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Aunque parezca obvio, conviene destacar que el resultado de
una estrategia de polarizacidn esti condicionada por la efectiva eje-
cucidén de todos y cada uno de sus elementos y que sélo de esta forma
seria posible asegurar el .cumplimiento de los objetivos establecidos.
Por consiguiente, cuando se analiza la viabilidad de una estrategia en
funcidén de la disponibilidad de recursos serd necesario tener en cuenta
los recuerimientos planteados por cada uno de los elementos incluidos
en ella.

Partiendo de las consideraciones precedentes, interesa hacer
un andlisis sumario que lleve a formarse una idea de la magnitud de
los recursos que recuiere la ejecucidn de una estrategia de desarrollo
regional polarizado y, al mismo tiempo, evaluar la incidencia cue este
problema pueda tener en el contenido de la estrategia.

En primer lugar debe establecerse que la creacidén de un centro
de crecimiento y de su correspondiente regidén polarizada implica la
asignacidn de un importante monto de recursos financieros para la
formacién de capital en la infraestructura requerida para contribuir
a generar o aumentar las economias de aglomeracidén en el o los centros
seleccionados y, consecuentemente, incrementar la capacidad de
absorcién de inversiones de actividades productivas en la regidn
poiuarizada, tanto en sus &reas urbanas como rurales.

En las economias del tipo de las predominantes en la América
Latina las inversiones en infraestructura deben considerarse como una
condicidén necesaria aunque no suficiente para que el sector privado
tienda a realizar inversiones productivas en regiones de la periferia.
Por otra parte; al considerar la ubicacidén de la infraestructura en
91'pr°Ceso productivo se concluira que sélo excepcionalmente el empre-
sario privado asumird su realizacidn. En consecuencia, tanto su finan-
ciacién como su ejecucidn deberan quedar bajo la responsabilidad del
sector publico.

22/ (Cont.) que se realicen esfuerzos directamente encaminados a
me jorar las condiciones agricolas y sociales", Alan Gilbert,
"Anotaciones sobre la incidencia del desarrollo de la periferia
de un centro de crecimiento", op. cit., p. 203.
s S - i /En segundo
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En segundo lugar, debe tenerse en cuenta que la teoria del
desarrollo regional polarlzado postula como uno de sus elementos
esenciales la localizacidn de un ‘conjunto de actividades productlvas
en el centro de crecimiento. Corresponde a estas actividades - funda-
mentalmente de cardcter industrial - desencadenar el conjunto de
"efectos de polarizacidn" éé/'éue'habfén:de promover el crecimiento
de la regidén en su conjunto. La formacién de capital en actividades
de cardcter industrial implica la transferencia de recursos desde
otras regiones - prihcipalmente desde la regién central - hacia los
centros de crecimiento escogidos.- Para-ello las acciones desencade~
nadas por los instrumentos de politica econdiica buscarédn modificar
la direccidén tradicional de las corriéntes interregibnaies de recursos
financieros. De tal forma, la creacidn de un centro de crecimiento
requiere en 1o esencial, por una parte, selecciomar el tipo de
industrias que alli deben locallzarse, y por otra, establecer el tibo
de instrumentos de polltlca econdmica necesarios a fin de lograr la
transferencis de recursos para el financiamiento de las inversiones
correspondientes a las actividades seleccionazdas 24 ’

Debe establecerse que, en virtud dé'los elevados costos que ello
tiene, en general no es aconsegable ni viable prop1c1ar l2 relocali-
zaciin de industrias. Por consiguiente, los polos gue se establezcan
en las regiones de la periferia deberan constituirse fundamentalmente
a base d¢ la implantacién de 1ndustr1as nuevas, lo que sblo sera
posible dentro de un proceso de desarrollo cuyo dinamismo asi lo permita.
Por consiguiente, un pfocesb de reorganizacién espacial es dificil-

mente concebible en una situacidn de estancamiento.

Véase Jean Paelinck, loc. cit., y Louis E. Davin, Economie
regionale et croissance, Parls. Genln, 1964,

23/

24/  Sergio Boisier, ”Inaustrlallzac1on urbanizacidén y polarizqcién:
Hacia un enfoque unificado', Rev1sta EURE, vol. II, num. 5,
Sentiago de Chile, julio de 1972, pp. 35- 61 ,, expone una propo-
sicién para elabpracidén de estrategias de desarrollo regional
polarizado adecuada a los paises latinoamericanos que constituye
un valioso punto de apoyo para el anédlisis de este tema.

/En tercer
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En tercer lugar, ademds de la seleccidn y el establecimiento de
las actividades polarizantes, debe abordarse el desarrollo de las
actividades localizadas en el area de gravitacidn funcional del centro
de crecimiento, aspecto que resulta de fundamental importancia en la
medida en que no se desea tan sélo crear un enclave industrial en el
espacio geogréfico. Ello plantea la necesidad de desarrollar al mismo
tiempo el conjunto de actividades localizadas en el &rea rural y en
los diversos centros urbanos de la regidn, concebidas en forma inte-
rrelacionada; de esta manera la regidn polarizada en su totalidad

constituiria un subsistema integrado.

Con tal propdsito, por una parte serd necesario impulsar deli-
beradamente actividades que deberédn promoverse en el &rea rural para
producir insumos industriales.y abastecimientos agropecuarios, consi-
derando su destino regional, nacional y externo y, por otra, .establecer
la estructura de apoyg, tanto rural como urbana, necesaria para el
desarrollo de las actividades productivas del medio rural 22/. En este
contexto aparece como tarea de significativa importancia la identifi-
cacién de las actividades - fundamentalmente .del sector terciario ~ que
habréan de caracterizar al subsistema urbano.regional en sus diversos
niveles jerarcuicos, .de forma de proveer el encuadramiento recuerido
por la poblacidn y las actividades productivas de la regién Eé/.

En definitiva, todo ello muestra cue la realizacidn de todos los
elementos inherentes a una estrategia de desarrollo regional polari-
zado implica la necesidad de transferir un importante volumen de recursos
financieros para formacidén de capital desde otras regiones, pues en una
primera etapa los recursos generados en la propia regidén sdlo cubrirdn

una minima parte de las inversiones correspondientes.

———

25 Véase Yehuda H. Landau, La plapnificacidén del sistema de soporte
en el _area rural, Rejovot, Israel: Centro de Estudios de Colo-
~nizacién, 1970. :

26/ Véase Philippe Aydalot, loc. cit., asi como Jean Hautreux y Michel
Rocgefort, La_fonction régionale dans l'armature urbaine francaise,
Paris: 1964, '

/Deberén arbitrarse
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Deberdn arbitrarse, por Gltimo, los elementos necesarios para
proveer a la regidén polarizada de la fuerza de trabajo, en la cantidad
vy calidad que requiera el desarrollo previsto en sus actividades. Para
su cumplimiento deberi abordarse, sobre todo: a) el establecimiento
de la infraestructura sociocultural recuerida por la poblacidén que se
radicard en la regidn EZ/, y b) la ampliacidn del mercadoe de trabajo
regional. ’ )

Los elementos de infraestructura permiten que la regidn disponga
en materia de vivienda, salud,. educac1on, act1v1dades soc1a1es, cultu=-
rales y de recreacibn, etc., de los elementos necesarios para asegurar
condiciones generales de vida satlsfactorlas a la poblacidén alli locali-
zada, o
Por otra parte, la ampliacidén del mercado de trabajo que se
produzca como consecuencia del establecimiento de las diversas activi-
dades productivas caracteristicas de una regidn polarizada podré
constiluir la base apropiada para configurar una situacién que permita
lograr niveles adecuados de ocupgcién ¥y contribuya a mejorar la distri-
bucidn dei ingreso, en el caso de oue estos puntos constituyan obje-
tivos de planificaciédn §§/. En esta situacidén, es razonable pensar
que la regién dispondréd de mejores condiciones para retener buena parte
de su‘fuerza.de trabajo, y al mismo tiempo promoveré. corrientes. migra-
torias hacia ella, pudiendo absorber adecuadamente egstos nuevos
contingentes demograficos.

Aunque resulta dificil detener las migraciones hacia la regidn
central, una estrategia del tipo de la propuesta puede restar fuerza

a estos movimientos y estimular corrientes migratorias hacia nuevos

Vease L. H. Klaasen, L'eguipement social dans la croissance
économique regionale, Paris: CCDE, 1968.

27/

28/ Como ya se ha sefialado, debe tenerse en cuenta que si no se
actlia deliberadamente en sentido contrario un incremento signi-
ficativo de las inversiones en una determinada regién - que
produzca un efectivo proceso de crecimiento reglonal - puede dar
lugar al mismo tiempo a un proceso de concentraclon de la pro-
piedad 'y del ingreso y, e€n consecuencia, a ‘un empeoramiento rela-
tivo de las condiciones de vida de vastos sectores de la poblacidn

..regional.
/centros. Los
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centros. Los ejemplos de Santo Tomé de Guayana, que en 1950 tenia

una poblacidn de alrededor de 4,000 habitantes y en 1971 llegaba

a los 143.240 habitantes 22/, y de Brasilia, cuya construccidén se
inicié en 1956 y en 1973 ya contaba con una poblacidédn urbana de

753.247 habitantes, dan testimonio de la afirmacidén precedente. En
todo caso cabe recordar qﬁe la realizacidén de experiencias de este

tipo han requerido una importante transferencia de recursos financieros

desde otras regiones.

L, Hacia una estrategia espacial selectiva

Habida cuehta de los cuantiosos requerimientos en materia de
recursos de capital y humanos gue plantea la construccidn de una regidn
polarizada en la periferia 29/ ¥y las restricciones que impone la escasez
de recursos en la mayorla de los palses latinoamericanos, debe concluirse
gque no sera p051ble abordar las tareas de desarrollo regional con el
propésito de cubrir todo el territorio nacionzl. Ello hace necesario
adoptar una estrategia selectlva que, en definitiva, conduce a definir
una secuencia que establece el orden en que cada reglon serd afectada
por un conJunto de dec1s1ones tendlentes a dlnamlzar su proceso de
acumulacidén de capital. '

La estrategia espacial éeléctiva obliga a definir una secuencia
temporal en términos de desarrollo espacial, estableciendo un orden
de prioridad -en cuanto a las regiones que deberan ser incorporadas al
proceso de planificacidén en una primera etapa, cuyo niimero estaré
determinado por la disponibilidad de recursos y por la urgencia y la
gravedad de los problemas a enfrentar. Para la selecciédn dg'las |
regiones hay que sentar algunos criterios que aseguren la eleccidn
més adecuada de acuerdo a los objetivos establecidos. El andlisis de
la experiencia de planificacién regional permite observar que tales

criterios suelen basarse en aspectos tales como:

29/A Corporacidn Venezolana de Guayana, Informe anual, Caracas, 1973.

20/ Las experiencias llevadas a cabo en Santo Tomé de Guayana (Vene-
zuela) y en el Centro Industrial de Aratii (Salvador, Brasil), dan
idea cabal de este problemz.

/a)el mejoramiento
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a) El. mejoramiento de las condiciones de v1da en los lugares donde
existe mayor concentraclon demograflca ¥y nlveles de vida mas bajos;

b) Lgulnco;porac1on al proceso prpductlvo:naclonal.de_recursos
inexplotados que, a mediano y largobplazo, pueden contribuir a elevar
el ritmo de crecimiento.de la economla nacional,

Como la adopcidén de un tlpo de estrategia, espacial selectlva
implica la postergacién de clertas reglones, seré necesarlo contemplar
- en la medida de lo posible y complementariamente al desarrollo
integral de las regiones seleccionadas ~ el ecquipamiento de algunos
centrosg de la red nacional urbana de las regiones no prioritarias.
De esta forma se podrad asegurar el "encuadramiento terciario' minimo
requerido por la poblacidn y las unidades productivas localizadas en
las regiones que resulten postergadas en una estrategia de este tipo él/.

En resumen, la ejecucidn de -una estrategia espacial selectiva
requiere una importante a81gnaclon de recursos tendiente a lograr un
1ncrement9 en la capac;dad productiva prevista en los diversos sectores
de actividad econdémica de cada regidn seleccionada. Ello implica que
los instrumentos de,pqlitica econémica_tratarén de movilizar los
recursos necesarios hacia dichas regiones. Como es obvio, este aspecto
tiene un alcance y un contenido sustancialmente distinto segin gue el
proceso de planificacidén se desarrolle en una economia socialista o en
una economia capitalista. .

La eleccidén y definicidn de los 1nstrumentos de polltlca econdmica
destinado a la construccidén de regiones polarizadas deberid considerar
varios aspectos. En primer lugar, como ya se ha dicho, la movilizacidn
de dos tipos de factores: recursos financieros para formacién de capital
y fuerza de trabajo. En segundo lugar, que tal movilizacidén de factores
contemple 2l mismo tiempo el cumplimiento de objetivos globales, secto-
riales y regionales. En tercer lugar, Que tales factores sean asignados
en funcidn de una doble -especificacidn de destino: tipo de act1v1dad

productiva y locallzac1on geogréafica. ‘Flnalmente, en lo gue se

51/ Véase L. H. Klaasen, op. cit.

/refiere a
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refiere a los recursos financieros para la formacidén de capital, los
instrumentos de la politica econdmica deberan éoptemplar en las
economias capitalistas la movilizacién de recursos provenientes de un
doble origen: piblico y privado. lLos aspectos que anteceden consti-
tuyen los datos y restricciones béasicas para 1a>definici6n de los
instrumentos de politica econdmica y presuponen una compleja tarea en
materia de diseﬁo, articulacién y compatibilizacidn de las acciones
del proceso de planificacidn. )

La incorporacién en forma integrada de los aspectos espa01a1es
a la planlflca01on nacional, a partir de una estrategia de desarrollo
regional polarizado, implica ciertas modificaciones en los sistemas de
planificacién que predominaron en los paises latinocamericanos en los
afios sesenta, desde que ahéravseré necesario abordar e incorporar un
conjunto de problemas nuevos que habran de incidir significativamente en
los diversos planos de actividad.

Al establecer que la incorporacidén de los aspectos mencionados
conducird a la restructuracién de los sistemas de planificacidén en
modo alguno se prejuzga sobre la profundidad y efectividad del proceso
de planificacién resulfénte; A este respecto, queda sobreentendido que
el contenido esencial y la viabilidad de un proceso de planificacién
estan determlnados por el contexto pOllthO en que dlChO proceso se
ubica. En todo caso, no se puede dejar de sedalar que una estrategia
del tipo esbozado, en la medida en que afecte intereses de grupos y
centros dominantes puede suscitar una crecie#te oposici6n gue incluso

llegue a invalidar la viabilidad politica del.proceso 22/.

22/ Recuérdese, como ejemplo, que el proyecto de reestructuracidn
regional . de Francia generd una oposicidén de tal importancia que,
al ser rechazado en el famoso referéndum de 1969, determind la
caida del gobierno del General De Gaulle. ‘

/IV. LA PLANIFICACION
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IV. LA PLANIFICACION REGIONAL EN AMERICA LATINA.

(R

A, La planificacidn de una regidn aislada

Los problemas reglonales que se nresentan en los palses de la Amerlca
Latlna han sido objeto en el pasado de varlados tratamientos que han
conducido a resultados dlversos. Sln embargo, s6lo excepclonalmente,

y en fecha relativamente reclente, tales problemas han 51do abordados
con un enfoque 1ntegra1 de planlflcaclon° Inlclalmente, 1a concenc1on
mas frecuentada fue aouella que, condujo a la elaboraclon de programas
de desarrollo para una reglon cons1derada en forma aislada de su
contexto naclonal° En estos casos, generalmente la solucidn adoptada
no avanzd mucho méas alli de la def1n1c1on de algunos instrumentos de
polltlca economlca de efectos par01a1es O, 1mp1emente, de la asignacidn
de recursos flnan01eros para 11vers1on en algunas obras de infraestruc-

tura en la regidn escoglda.

'
.-

_ A Las prlmeras exper1enc1as de este tipo fueron impulsadas por el
entu51asmo despertado por los resultados de la planlflca01on de la
cuenca del rio Tennessee, iniciada en 1933 baao la conduccidn de la
Tennessee Valley Authorlty (TVA)° A partir de alll, un numero muy
elevado de programas de desarrollo de cuencas hldrograflcas ha sido
elaborado en la mayor parte de nuestros paises l{

_ Aun cuando algunos de estos programas dieron lugar a experlenclas
de cierto 1nteres, 1la mayoria. de ellos no superd 1a etapa de proyecto
0 - en el nmejor dg los casos - de la realizacién de ciertas obras de
lngenlerla. Tapt6 por su con;?pcién'general como por sus resultados
concretos, eéfos‘programas.no pueden ser considefados como vérdaderos

ejemplos de'planificacién regional.

1/ Véase Walter Stohr, El desarrollo regional en América Latina.
Experiencias y perspectivas, op. cit., -y Alberto Viladrich Morera,
América Latina: la planificacidn hidraulica y los planlflcadores,
Editorial Unlver51tar1a. Santlago de Chile, 1972.

/En fecha
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En fecha més reciente, se han elaborado algunos.programas inspi-
rados en un enfoque més amplioc que aquél que fundamentd la elaboracidn
de programas para el desarrollo de cuencas hldrograflcas, en estos
casos, el punto de partida ha 5160 la ex1sten01a de algin problema
concreto que se deseaba enfrentar, en cuyo caso generalmente el proce-
dimiento seguido ha consistido en delimitar la regidn afectada por
dicho problema, y a partir de alli, elaborar un plan de accidn regional
para hacer frente al problema en cuestidn.

Este tipo de enfoqhe - en lo fundamental - encuentra su inspi-
racién en los planes elaborados y ejecutados por la '"Cassa per il
Mezzoggiorno" con el propdsito de atenuar las disparidades que separan
a la regidn meridional de Italia de la regidn norte de ese pais. En
este contexto, se ubican como los- ejemplos mas significativos los
trabajos llevados a cabo por la Suverintendencia do Desenvolvimentd
do Nordeste (SUDENE) para el Nordeste de Brasil ¥y por 1la Corporacidn
Venezolana de Guayana (CVG) para la regidn sur-oriental de Venezuela 2(
Aun cuando los resultados de estas experiencias no pueden considerarse
como satisfactorios, tampoco es posible dejar de sefialar que consti-
tuyen un campo fértil de eunseflanzas para aquellos traﬁéjos de planifi-
cacidén regional, que concebidos con un enfoque mds amplio, han comen-

zado a desarrollarse en los Gltimos afios.

2/ Sobre los casos mencionados puede consultarse: Superintendencia
do Desenvolvimento do Nordeste, SUDENE dez anos, Recife: SUDENE,
1969; Antonio Cerqueira Antunes, La politica de industrializacidn
del Nordeste brasilefio, mimeo., Santiago de Chile: ILPES, noviembre
1966;, Caio K. Koch-Weser, La SUDENE doce afios de planificacién»
bara el dessrrollo en el Nordeste brasilefio, Santiago de Chile:
ILD1S, 41973; Alexander Ganz, ''La planificacién regional, clave
de la etapa actual del desarrollo econdmico de América Latina:
el caso de Guayana, una reglon ‘frontera'’’, Revista de Economia
Latinoamericana, afio II, nfm. 6, Caracas, abril-junioc de .1962;
John Frledmann,“Desarrollo de la 'Guayana' venezolana en una
perspectiva regional's Planificacibén, nam. 3, Santlago de Chile,
junio 1966; Corporacién Venezolana de Guayana, Informe Anual,
Caracas: CVG, 1968; Fernando Travieso, op. cit., pp. 140 ¥ ss. y
Lloyd Rodwing, et al., Planning Urban Growth and Regional
Development: The Exverience of the Guayana Program of Venezuela,
Massachusetts: The MIT Press, 1969.

/Esta manera
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Esta manera de enfrentar los problemas regionales a través de
la elaboracién de.planeé para una regién considerada en forma aislada
del resto del espaclo nacional, tuvo su apoyo. teorlco fundamentalmente
en los postulados del dualismo estructural por entonces muy en boga
en-los paises 1atinoamericanos. En lo esenczal, este enfoque parte
del supuesto de que la puesta ‘en marcha de un programa de 1ndustr1a11-
zacién para una reglon alslada asegura, por si mlsmo, la iniciacidn
de un proceso de deserrollo en ells y, consecuentemente, lleva a la
superacidén de buena parte de los problemas reglonales que la afectaban.

'Un planteo de este tipo implica desconocer la existencia de un
sistema espacial nacional y, pér consiguiente, lleva a restar impor-
tancia a 1as 1nterrelac1ones ex1stentes entre los dlstlntos elementos
del 51stema, esto es,‘lmpllca deaar de lado el hecho de que camblos
en el desarrollo de una regidn 1nc1den sobre el de las restantes y de
la misma forma, el desarrollo de estas afecta el de la regién consi-
derada. Por con51gu1ent§, este enfoque de planlfngClén, desde aue
conduce a la definicién de“medidas'parciales de politica econdmica,
constituye unsa respuesté de escasa eficacia paré hace} ffente a los
grandes problemas regionales que se presentan en los paises latino-

americanos. S co O

B. La planificacidn regional a escala nacional

En el transcurso de las dos ﬁltimaé décadas en la hayoria de los
aises latinoamericanos comenzé a cobrar fuerza la idea de que lz
planlflcaclon constituia el medio mais eficaz para- hacer frente a los
probleqas'inherentes al subdesarrollo'que 105.Qg§acterizah, pues esos
problémés tendian a hacerse sentir eﬁ fofma mas -aguda como consecuencia
del agotamlento del modelo prlmarlo-exportador.

Como resultado de ello, al promediar este perlodo se ‘crearon
numerosos organlsmos de planlf;ca01on y - en partlcular durante el

Gltimo decenio - cobraron impulsa las tareas encaminadas a la

/elaboracidn de
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elaboracidén de planes nacionales de desarrollo 2{ Un andlisis de la
orientacién y el contenido de estos planes permite comprobar que
fueron concebidos con el propésito de lograr el cumplimiento de obJe-
tivos de caracter globdl y sectorial, y generalmente dejaron de lado
los problemas regiomales. Aln en aquellos casos en que estos problemas
merecieron alguna consideracidn el tratamiento de que fueron objeto
s8lo .excepcionalmente se expresd en una estrategia de desarrolls
regional debidamente tompatibilizada con las estrategias global y
sectorial. ‘ : '

Como los instrumentos de politica econdmica de estos planes
fueron concebidos en el A&mbito nacional y con vistas a lograr el
cumplimiento de objetivos globales y séctoriales y no tuvieron la
finalidad de enfrentsar problemas que se planteaban regionalmente, su
aplicacidn - total o parcial —/- no introdujo modificaciones sustan-
ciales en las tendencias predominantes de los fldjos espaciales. De
ahi que no lograran altefar'significativamenf@”ia estructura espacial

preexistente, aunque esta consecuencia noé haya sido deseada ni prevista.

3/ Para una presentsacidn 'y andlisis del proceso de planificacidn en
los paises latinoamericanos, véase Comisidén Econdémica para Amé-
rica Latina, ‘La planificacién en América latina', Boletin Eco-
ndmico de América Latina, vol. XII, nfim. 2, octubre de 1967, pp.
109-130 y Ricardo Cibotti y Oscar Julién Bardeci, Un enfoque
critico de la planificacidn en América Latina,” mimeografiado,
Santiago de Chile: ILPES 1970.

Ly En todo caso, es necesarlo reconocer que en la mayorla de los
paises latinoamericanos no se llegd, en forma efectiva, a la
etapa de e3ecuc1on de los planes que fueron elaborados durante
este periodo. Al respecto, Cibotti y Bardeci (op. cit., p. 24)
afirman: “La movilizacidn interna de recursos y la transfor-

,”ma01on que debia operarse, exigian aplicar la planlflcac1on no
sélo como instrumento racionalizador de lo existente, sino mas
bien como instrumento de goblerno que permitiera llevar a cabo

~ los cambios necesarlos, lo mas ra01ona1 ¥y aceleradamente posible.
Es de lamentar que en 1la realidad las cosas no hayan ocurrido
asl ¥y que la planificacién haya sido utilizada generaluente
para llenar los requisitos formales de la obtencidn de crédito
externo',

/Sin embargo,
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Sin embargo, al avanzar el proceso de elaboracién' de planes
nacionales, los estudios que se fueron realizando para preparar los
correspondientes diagndésticos llevaron a identificar:y.a evaluar mas
a fondo ciertos problemas. que se presentaban con diferente intensidad
en distintas partes del territorio nacional y cuyas consecue¢ncias iban
siendo mds agudas de periodo en periodo. , Aumentd asi el interés por
considerar los problemas regionales. A fines de la década de los
sesenta, ello -se tradujo en. diversas tentativas de incorporar su
tratamiento a:los planes nacionales de desarrollo.

Los primeros esfuerzos se encuentran, por una parte, en los

intentos de desagregacidn regional a posteriori de ciertos planes

nacionales. ya elaborados y, por otra, en las denominadas ‘politicas
de regionalizacidn’’, Ambas formas de. incorporar el tratamiento de
problemas regionales a los planes nacionales de desarrollo en los
paises latinoamericanos tuvieron resultados sumamente modestos.

En aquellos casos en que-se intentd incorporar el tratamiento
de los aspectos espaciales a un.plan nacional ya elaborade se tropezd
con serias dificultades para integrar en un cuadro coherente estos
aspectos con los elementos preexistentes del plan. Esto se hizo parti-
cularmente perceptible en lo. que se refiere a la asignacidn de los
recursos, la cual habia sido establecida en funcidn del logro de los
objetivos globales y.sectoriales del plan. Al incorporar con poste-
rioridad objetivos regionales que, por otra parte, 'no siempre resul-
taban compatibles con aquellos, surgid la necesidad de disponer de
recursos adicionales para lograr su cumplimiento. Fue. necesario para
ello reprocesar los cuadros de coherencia del-plan para determinar
una nueva distribuciédm de los recursos que permitiesen el logro de
los objetivos globales, sectoriales y regionales.

En general, .esta reelaboracidn no llegd. a efectuarse por varias
razones, entre las cuales interesa destacar, primero, la poca impor-
tancia que los agentes que controlaban el proceso de toma . de decisiones

asignaban a los problemas regionales y también, por la urgencia de

s
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disponer de planes terminados para presentarlos ante los organismos
financieros internacionales, lo cual determinaba la inconveniencia
del reprocesamiento.

En definitiva, este procedimiento no condujo mucho mas alléd
de permitir la identificacidn y evaluacidn de diversos problemas que
se planteaban en el ambito espacial, especificando en términos muy
generales ciertos objetivos regionales y en algunos casos desagre-
gando la trayectoria prevista de algunas variables segin unidades
territoriales para un determinado periodo de planificacibén.

Por su parte, las llamadas ''politicas de regionalizacidn" se
limitaron esencialmente & replantear la divisidn territorial del pais
mediante la reunidn de varias entidades subnacionales preexistentes
en otras mas amplias a las que se denomind “regiones" 2{ Esta refor-
mulacidén de la divisidn territorial de ordinario no fue acompafiada
por acciones de politica econdmica que permitiesen consolidar en
forma efectiva la estructura territorial y/o espacial propuesta.
Consecuentemente, no fue posible que se lograse modificar sustancial-
mente la configuracidn- espacial de cada pais.

Sin embargo, estos trabajos han seflalado cierto avance en el
procesoc de incorporacidn del enfoque territorial -a la planificaciéh,
desde que han establecido una estructura formal de apoyo para las’
acciones de planificacidén regional, constituyendo una adecuada guila’
para la distribucidn territorial de los recursos destinados a inversidn,
en particular a inversidn plblica. Ello no obstdrnte, parece discu-
tible el criterio que lleva a establecer esa nueva estructura fdrmal
sin haber -definido previamente los objetivos especificos, cuyo cumpli-
miento se piensa lograr mediante el proceso de planificacidn regional;

en definitiva, este procedimiento implica delimitar las regiones-plan

antes de definir la orientacidén y el contenido esencial del proceso

de planificacidn. o -

5/ Véase Jorge Hardoy y Oscar Moreno, La regionalizacidén en América
Latina: Limitaciones en su implementacidén, mimeografo, Santiago
de Chile: 1969,
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- 101 -

Durante los Gltimos afios varioé"ﬁaises latinoamericanos - entre
ellos Chile, Bolivia, Ecuador, México, Venezuela y Panamd - han ini-
ciado la tarea de elaborar eStratégias ée desarrolio regiona1, conce-
bidas como un marco para encuadrar la secuencia temporal de las
acciones de politica econdmica en un determinado horizonte de plani-
ficacién. Aun cuando todavia es'tempréno.para emitir un juicio sobre
los resultados de estas experienéias, es posible, sin embargo, apuntar
que ellas constituyen un avance en relacidén a los intentos que le
precedieron, desde'qué se proponen ubicar el proceso de politica econd-
mica en el contexto de un marco de coherencia mis amplio en el que
se considera no sdlo el &mbito territorial, sino también los diversos
subprdcesos'que en é1 se desarrollan. Los afios vénideros permitiran
apreciar en qué medida los diversos instrumentos de politica econd-
mica que se irin adoptando, se encuadrarén efectivamente en el marco
de dichas estrategias. ' ' )

. Repaéando las paginas precedenteé,'sé:buede concluir a manera
de sintesis, qué los diversos infentds_dé'incorporar la dimensidn
esﬁacial en forma explicita a la planificééién en los paises latino-
americanos no se han traducido en procesos de politica éconémica,
que condujeran a una reasignacibn interregional de recursos que
permitiese cumplir con objetivos pfefijadbs}'por consiguiente, aln
no se ha logrado alterar en forma significativa' las tendencias a
la concentracién espacial y a la acentuacién o mantencidn de las
disparidades regionales que han caracterizado a 1los procesbs de

los paises latinoamericanos.
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V. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

En las péginas precedentes, nos hemos propuesto presentar y analizar,
en forma necesariamentelsintética, algunos. aspectos relativos a la
planificacidn regional del desarrollo, centrando la atencidn en la
definicidn y caracterizacidn de las principales areas de controversia
que se plantean en el curso de las.tareas de elaboracidn de los
planes regionales. Este enfoque responde a la conviccidén de que -~ en
el marco de la situacidn actual de la planificacidn regional en
América Latina - adquiere primera prioridad el planteo de los términos
en que se ubica la discusidn sobre algunos problemas centrales del
mencionado Pproceso (por‘ejemplo, aquellos que se presentan a nivel
de la eleccién de objetivos y del disefio de la estrategia). En este
contexto, y a manera de conclusidbn,. hemos tratado de mostrar cdmo
estos problemas no tienen una respuesta tedrica Ginica sino que, antes
bien, es posible establecer respuestas empiricas, las cuales estan
determinadas por la concepcidn que da contenido al proceso de plani-
ficacibn, concepcidn ésta. que implica una definicidn esencialmente
de orden politico, , , , :

Por otra parte, el enfoque y la discusibén de este. tema muestra
la existencia de un conjunto de. teorias, esquemas de andlisis y
métodos de trabajo, que forman parte del acervo especifico de cono-
cimientos relativos al campo del desarrollo y la planificacibén regional
¥y que aun cuando en su mayor parte se encuentran en una fase embrio-
naria de desarrollo, constituyen la base ineludible para los trabajos
que se llevan a cabo en este ambito. En particular, debe subrayarse
que el fundamento necesario para definir un conjunto eficaz de instru-
mentos de politica econdmica en el marco de la planificacidn regional,
radica en la posibilidad de disponer de una teoria explicativa del
funcionamiento de la economia en su expresidn espacial. Consecuen-
tewente, se plantea de modo cada vez mads urgente, la necesidad de

realizar investigaciones, desarrollar experiencias y establecer
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intercambios de ideas que permitan el enriquecimiento y la consoli~
dacidén de los fundamentos teéricos de la planificacidn regional.
Finalmente, parece importante subrayar el cambio de actitud
operado en América Latina en relacidn al campo del desarrollo y la
planificacidn regional con el propdsito de extraer de alli algunas
directivas; mientras a lo largo del proceso de evolucidén de las expe=-
riencias en materia de planificacibn global que se llevaron a cabo
durante la Gltima década, estos aspectos fueron objeto de escasa
atencidn, en los Gltimos afios se ha podido comprobar gue ellos han
pasado a constituir uno de los puntos centrales de la preocupacidn
de varias oficinas de planificacidén de nuestros paises, dando origen
al desarrollo de algunas importantes experiencias en la materia.
Este cambio de actitud, determina la imperiosa necesidad de estimular
la realizacibén de investigaciones, la evaluacidén de experiencias y
la difusidén de conocimientos, con el objeto de ir conformando una
base cada vez mas sdlida en que se apoyen las tareas futuras de plani-
ficacién regional que. habrén de llevarse a cabo en los paises latino-

americanos.
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de temas que responden, en lineas generales, a los princibales
problemas que se abordaron en el texto incluido en las paginas
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