NACIONES INSTITUTO LATINOAMERICANO
UNIDAS DE PLANIFICACION
CEW ECONOMICA Y SOCIAL

PROGRAMA DE CAPACITACION

Documento CPRD-G/86

PERSPECTIVAS PARA LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO
REGIONAL EN AMERICA LATINA

Luis Vera

#/ El presente documento que se reproduce para uso exclusivo de los participantes
de cursos de la Direccién de Programas de Capacitacidn,se ha tomado del I Semi-
nario sobre REGIONALIZACION del Instituto Pan Americano de Goegrafia é Historia

Septiembr., 1967, MEXICOQ
88-8-1120



e "EL.‘.' S ST

Oy ATHIIAsC TR L QWL t_lj aﬂ—t g '
‘ } as»...-.:.l

10 ANeL09S

S e

B e b i -.-ml
N

r § ¥ fe o B
. i
i Hr ;
' - b e 1 4
— e [ L - - - - P - - '-J'—-

G SO 10 MOEDADTSAR & A AMAR A% caapem
A TYAS ATIHDS 4 Il

-

“Mmmq pcr gl oyieninw: cap ugnmm TS B M. oL s
~tme2 I fsh obsmos et we obirelr s ob msms o f wnwu

m:g aby
eivoleli’ ¥ allsnocD ab anavis el oddddent ol 4513%
Nitha . SN L.dm -

3
-2



PERSPECTIVAS PARA LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL
EN AMERICA LATINA
por: Luis Vera

El problema del desarrollo econémico es el mis agudo y urgente del
mundo actual. Y, en una época en que la igualdad de los hombres es el
elemento central de las ideologias nacionales e internacionales, el sub-
desarrollo expresa desigualdades intolerables en el plano moral y politico.

Durante siglos, los grupos humanos de América latina soportaron la
miseria cultural, econbmica y social con asombrosa apatia. Pero, hoy
despierta - y~de manera explosiva - exigiendo un rédpido desarrollo econbmico
y las reformas sociales que éste implica. 'flo hay carencia de recursos
naturales ni tampoco de recursos humanos potenciales. Hay, sin embargo,
carencia de una efectiva movilizaciém cientifica y tecnolégica, capas
de dominar la naturaleza rebelde y ponerla al servicio y bienestar del
hombre. Mediante la planificaciébn del desarrollo, podemos abrir el caiino
al impulso social, al control econbémico y a la explotaciém raciomal y

tecnolbgica de los recursos naturales.

Quiero agradecer al Instituto Panamericano de Geografia e Historia,
de la O.E.A., la iniciativa y el patrocinio de este Primer Seminario sobre
Definicién de Regiones para la Planificaciém del Desarrollo. Quiero
extender mis agradecimientos a los Gobiernos de Canadd y de la Provincia
de Ontario, a la Universidad de McMaster, y muy en especial, al Departa-
mento de Geografia y a su dindmico director, el doctor Harold A. Wood,
que han logrado hacer realidad la idea de juntar un grupo de investigado-
res y planificadores que trabajan o estén ligados a América latina para
precisar el concepto de regiétn de gl;.nificacibn y transformarlo en un
instrumento fitil para el desarrollo integrado de esos paises.

- 12 =




JARCTONG ALy WOIDEDTRIRA® | AN AV ("™TSamis

Ad ADTREMA W
oV gled e
Ialk simwgyo T mbims sde " ralmdoomd n i I i alra oy US
fo as povdmd sl o2 bt .. il sup e Boc woek Y _fesdne ol
~fi e ,snlsnvinuutainr « o fomp el L4l l#gipes wisemmis
watdlleg ¢ Tatam ceniy fx an o Ccelefal sebar] o) 0 e an sEfomyaseh

ol wamitsgas solral sol=he’ | sosmlE socnc i e inin sdnssul

wd oo L alings sersce o oy filkBen ¥ woimioons | fewilve siveais
osledsooe olloyrase® olisgley i e 1528 - WISl o dYuihl ok ¥ - m
SOOIBYT 8b W oopies YRl ) stiqud wied w wvi ) e weewoler mal 4

vopredon mles 08 _peinaluan commf moerun o o miet by eelwendas
RAIED (A0indlcbbed » apft 2 .Q'Iu-:xu- * aslizale s ol Alpaess

Lab TAuamnid ¥ cintvenn Lo snoq @ shisde sewleniica Al cemimob eb
outmed [w wivds homeboay ,oileran = (B ediany ™ iy & mausibel R
¥ tanrirey odimuiolgess & cekeess [ - von le  Taives enlameg In
Gnlaedac - o oo wal a4 salagdlinnge?

BEPOTALE 4 mrlayoel b sasdiyeleas] gfuttier ‘o gpceuae canief)
wides oltsiumed Tt stas b ok@isoviel Ln g An3ine ol A 5.0 =t ob
@nial  allevusal led mdloweil PRALT al 0 oo iaed An sblaiabyed

araalwos al ab y Abssal sb eoavelded mol & =0 Sosisubeige wie wsbasixe
vl il G lminegey ne gee g gredeskioN eh bE ateeipll &) 4 L otuxdad eb
pBoall & blewsl srncn fe w0304 0 aolmbntr os 0 v 1) wetsal ab 03 an
~obmyitueye: b oo 0 earapg wb ¢ 8 bubi o arosn ohavgol ned awp
SIN ARiZal Antidek  wobaghl pdioy o asbeds 1 dnp aer buf % il ¢ oeen
& av slrsesalessid » odledgRd i 8h gbi - Ak adgesacn v usREOsT
sesniam sone 3 oberge! Cipryes @ T avig 270 odaseuyians



'Quiero felicitar a esta gran nacibtn canadiense, sede de esta reunibﬁ,
en la celebracién de los primeros cien anos de su Confederaciémn. Es un
siglo de progreso y desarrollo organizados, que nos sirven de ejemplo
para las tareas que llevamos a cabo en 1las naciones hermanas del Sur. En
fin, quiero agradecer a los organizadores del Seminario por haberme elegido
su Presidente. Es una honrosa distincién para la que carezco de méritos
personales; sin embargo, prometo ante ustedes que pondré todo mi esfuerzo
para desempenarla. La tarea no es ficil y por ello solicito la cooperacién

de cada uno y de todos ustedes.
La vproblemidtica del desarrollo

Lefamos, hace muy poco, en The Economist de Londrusl el siguiente

comentario sobre la situacién econbémica del Perfi.

"Si bien esta expansién (industrial) ha contribuido al crecimiento
del producto bruto interno en un 5% anual o mAs - una estadistica
impresionante, ain cuando se parta de una base bastante baja -~ cabe
observar que la expansiém ha ocurrido exclusivamente en la zona de

la Costa, lo cual ha acentuado la antigua disparidad de los niveles
econémicos de la Costa y la Sierra, ha causado una aceleracibm de

la corriénte migratoria hacia los centros urbanos, con su secuela

de graves problemas sociales, y ha absorbido una fuerte proporcién

de los recursos financieros del pais sin aumentar, en la misma propor-
cién, las posibilidades de la ocupacién obrera. En resfimen, el Perfi
ofrece en la actualidad un ejemplo clésico del desarrollo desequili-
brado, que tantos problemas ha creado en otros paises latinoamericanos'.

El diagnéstico es breve, pero exacto. Y podria generalizarse para
incluir a muchas de las naciones de América htina, Desde 1961, el Pert
cuenta con una oficina especializada, con técnicos calificados para
planificar el desarrollo econbmico y social del pafs. Afin més, como lo
veremos en las prbéximas sesiones de este Seminario, se han dado pasos con-
cretos para evitar el "desarrollo desequilibrado" que se cita en el comen-
tario, organizando su ordenamiento en regiones de planificaciém. {Que motiva ,

lrne Economist, Edicién para América latina, Londres, julio 14 de 1967.
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entances, las corrientes migratorias de una regiétn a otra? (Cudles son

las causas de que se acentfie la disparidad entre ellas? ¢Qué efectos
produce este fenbémeno en los planes de desarrollo y en la economia general
del pais? Estas interrogantes y muchas otras surgen del comentario periodis-
tico y es hora de que los que investigan los problemas del desarrollo y

los que trabajan en su solucién, analicen causas e impactos, en bfisqueda

de nuevas férmulas y nuevos métodos, capaces de alcanzar las metas propuestas.

Hace unos veinte anos, la ciencia'econbmica dificilmente ofrecia
un punto de partida para abordar, en forma integral, los problemas del
desarrollo. Su eje central era la teoria de los precios, estructurada
dentro del marco del equilibrio general. Esta teoria rechazaba toda actitud
mental dirigida al andlisis y soluciém de los problemas de din&mica social.
Junto a ella y sus ramificaciones, surgia la compleja construcciém keynesiana,
con la cual el estudioso y el investigador traducian en términos de anélisis
infinitesimal las relaciones bAsicas de la actividad econbmica. Cualquier
reiteracién, cualquier insistencia en las desigualdades estructurales daba
pauta a la sospecha de una asimilacién insuficiente de la ciencia econbmica.
Para aquellos analistas formados en la tradicién de la teoria del equilibrio,

constituia una verdadera acrobacia mental recorrer las sendas del pensamiento

keynesiano.

Fue por entonces que el andlisis macroeconbmico comenzbé a abrir pers-
pectivas enteramente nuevas y a perforar la gruesa capa de prejuicios
que se habia acumulado bajo la protecciém de una estéril rigidez metodolbgica.
No obstante, la belleza ya clédsica del modelo keynesiano ocultaba en sus
abundantes pliegues muchos de los problemas del desarrqllo, que comenzaban

a entreverse mediante el enfoque macroeconbmico.

Fue por entonces, también, cuando la planificaciém comenzé a definir
su campo de accién y, de la ordenacibn metédica de lo puramente fisico,
pas6é a constituir un instrumento destinado a permitir el mis completo
anAlisis de la totalidad - o casi totalidad - de los problemas que enfrenta
la sociedad, y a proporcionar métodos de organizaciém capaces de alcanzar
la mejor utilizacién de los recursos con el minimo de costo social. En

otros términos, mientras la macroeconomia creaba conciencia del proceso
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de desarrollo de un grupo social o de un Area geogrdfica determinada,
la planificacibn proporcionaba los instrumentos y los medios con los que

la sociedad podia desarrollarse y alcanzar objetivos mediatos e inmediatos.

Segun Jorge Ahumada2 s la experiencia de estos veinte anos ha demos-
trado que los campos de actividad humana, en los que se aplica la planifi-
cacidén, son insuficientes para alcanzar los objetivos sociales, sea porgue
estos objetivos se hallan mal definidos, sea porque son formulados sin
tener en cuenta la limitacién de los recursos. En la practica, los objetivos
del desarrollo econbmico se han visto comprometidos por la presencia de
factores psicolégicos y sociolbgicos, que deben ser considerados para
alcanzar el desarrollo integral. Por razén de su misma complejidad, los
objetivos sociales no pueden ser alcanzados directamente sin interferir,
no 8blo con otros objetivos, sino también con las operaciones del aparato

econbémico.

"Parece ser entonces que existe una intima relacién e interdependencia
entre todos los objetivos sociales y que, en realidad, el finico plano

de integraciém en que pueden ser considerados simulténeamente es el del
cambio social... Las sociedades no son estAdticas, sino que estén cambiando
continuamente, tanto en su estructura como en su dinémica, y este proceso
de cambio espontdneo no siempre produce resultados satisfactorios

para la sociedad como un todo, sino después de prolongados y dolorosos
procesos de reajuste., Esto es justamente lo que sucede en la sociedad
actual, sobre todo en las sociedades menos desarrolladas, donde la indus-
trializacibn y el aumento del nivel de vida se estédn pagando, muchas veces,

a un altisimo costo social."2

Es una lay biolégica que el desarrollo ha de producirse necesariamente
para satisfacer las necesidades de un todo orgénico. El concepto mismo
de desarrollo corresponde a un proceso fundamentalmente fisioldgico, propio
de los seres orgénicos, y por esencia sujeto a un plan. Dentro de ciertos
limites, este plan es susceptible de adaptacién al medio en lo que se
refiere al individuo, y es capaz de transformacién y perfeccionamiento

en lo que se refiere a la especie. El proceso fisiolbgico es posible de

aJorge Ahumada, La Planificacién del Desarrollo, Cuadernos de la Sociedad
Venezolana de Planificaciém, vol. 1, no. 1, Agosto 1962.
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ser analizado en su mecanismo y en la coordinacién y secuencia de sus
funciones. Una particularidad de este mecanismo es su totalidad{-otra,
el extraer del exterior sus medios de realizaciénm, selecciondndolos y
asimiléndolos y, en cierto modo, adaptédndose a ellos; y otra, la auto-
produccién de reservas estructurales, o sean los érganos a través de los

cyales se ejercen las funciones.

Si continuamos con este simil biolbgico, podemos establecer que el
proceso de desarrollo de la especie estd sujeto a etapas de perfeccioma-
miento, a metamorfosis radicales, a cambios de las estructuras especificas,
con modificacién o alteracién no sblo de las funciones, sino también de
sus secuencias, naturaleza, calidad y correlaciémn. El ser vivo est& movido
por un impulso interno de tipo selectivo, organizador, asimilativo, expansivo.
Segin Le Dantec, su caracteritica fundamental es la conquista del espacio
- no un espacio fisico, geogrdfico, territorial, sino un asggciblvital.

El ser orgénico se desarrolla conforme a su propia ley; pero, a expensas
de un espacio exterior que &l conquista y organiza. Este espacio contiene

otros seres vivos y es, en cierto sentido, activo y resistente.

Con las debidas modificaciones, este concepto del desarrollo biolbgico
puede ser transplantado al desarrollo humano y a la orgamizaciém social.
Como lo sefiala acertadamente Teilhard de Chardin, el desarrollo humano
tiende hacia la unificacién y no a la diversificaciébn. E1l concepto de
desarrollo implica crecimiento y perfeccionamiento del todo por razém del
crecimiento, modificacién, ampliacién y coordinacién de sus partes en
torno a funciones que se perfeccionan. Implica un progreso cualitativo
y un cambio de dimensién cuantitative. Implica un mecanismo intermo al
sistema que se desarrolla, cuyo carfcter funcional comporta la movilizacibén
de las fuerzas propias del sujeto que se desarrolla. En fin, implica un
autoaprovisionamiento de estructuras de base. En términos de Frangois
Perroux, aplicados al desarrollo econbmico, este paralelismo podria

clasificarse en tres categorias, que corresponden a:

(1) la movilizacién de hs fuerzas y el aprovechamiento de estructuras

que canalizan estas fuerzas;
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(2) el cambio de dimensibn; y

(3) el enriquecimiento y perfeccionamiento de las funciomes y de
su correlacibén, que implican la adquisicién de un tipo de vida
mAs 4mplio o més alto.

El planteamiento tedrico del desarrollo econbémico o bien acusa una
excesiva tendencia subjetiva, o bien se presenta formulado ean términos
tan generales que su utilizaciém en casos o situaciones reales de desen-
volvimiento sélo puede ser llevado a cabo con dificultad y bajo grandes
reservas. A fin de obviar este caricter subjetivo, se exploran principios
¢ normas generales, que constituyan los elementos bésicos de una metodologia
de trabajo, susceptible de ser aplicada en cualquier situacifm o en cual-
quier é&rea geogrdfica. El exceso de generalizaciém da lugar a un efecto
diferente del que provoca una orientaciém hacia su aplicaciém inmediata.
Lo corriente es que esta generalizacibm congista en reducir el nfimero
de variables de las que depende el procesh de desarrollo. Si bien es cierto
que un modeld generalizado es tanto méds fAcil de preparar cuanto menor es
el nimero de esas variables y més sencilla la relacifén que media entre
ellas, no por ello es menos cierto que, en esta clase de modelos, se
pierda buena parte de la variedad que concurre en las experiencias de los
paises donde ya se ha producido el proceso de desarrollo econémico.

Podriamos identificar los elementos bAsicos de una teoria que establece,

en forma general, una relacién entre variables tales como formmcibn y
acumulacién de capital, movimientos migratorios de poblacidn, evoluciém
tecnolégica, generacién de renta bruta. Pero, al pretender farmular una
prediccibébn con respecto a los cambios sociales y estructurales que podemos
esperar de un pais en proceso de desarrollo, deberianos contar con un
modelos mis definido que el resultante de una teoria que se limita a corre-
lacionar , de un modo absolutamente abstracto, unas variables escasas en

n(imerc e imprecisas en su condiciémn.

Fuera del campo de la economia, se dan también variables que pueden
7 deben ser incorporadas a las teorias del desarrollo integral. Una de
ellas es la que plantea la proporciém existente entre la poblaciém y
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los recursos naturales disponibles en la fase inicial del proceso de
desarrollo. La importancia vital de esta proporcién no requiere mayores
pruebas; sin embargo, resulta extrafio que haya atraido tan poca atencién,
a pesar del hecho obvio de que paises con densidad demogrdfica reldtivamente
alta deben enfrentar enormes dificultades para alcanzar las metas de su
desarrollo agricola. Por lo general, en América latina no se presenta el
caso de la presibén demogrdfica sobre los recursos naturales; pero, el
problema consiste mé&s bien en colocar unas riquezas inactivas bajo el
control de la sociedad, para lo cual se requiere acumulacién de capital y
especializaciém humana. Desde el dngulo de la acumulacién de capital, el
desarrollo de los paises latinoamericanos és, en esencia, un proceso enca-
minado a extender las inversiones. Desde el punto de vista del aumentd

y especializaciém de los recursos humanos, esos mismos paises deberian
buscar métodos apropiados para el empleo extensivo de la mano de obra,

Otra variable la constituye 1la norma de desarrollo ex ionista,
recomendable en muchos de los paises latinocamericanos donde es necesaria
y urgente la inmcorporaciém de nuevo territorio, sea a través de un proceso
de colonizacién o asentamiento, o mediante 1; creacién de nuevas unidades
que se integren y coordinen con regiones m&s’antiguas del pais, No nos
interesan las relaciones constitucionales o jurisdicionales entre diferentes
provincias o territorios de un pais, sino el impacto causado por las formas
de desarrollo expansionista. Por qué encontramos, por ejemplo, sociedades
en las que la migracién se presenta sb6lp en raras ocasiones y finicamente
surge en gran escala, como reaccibém a presiones muy intensas? Por qué
los quechuas permanecen en sus altiplanicies &ridas y en sus villorrios
superpoblados, pese a que en las regiones adyacentes existen grandes

extensiones de tierras fértiles?

Atn cuando en estos filtimos afios el desarrollo econbémico ha progra-
mado considerablemente, podemos afirmar con certeza que la interaccibn
de los cambios producidos en la actividad econémica y los acaecidos en la
estructura social, se encuentra todavia poco explorada. La principal
caracteristica de esta segunda mitad del sigio XX es el impulso que mueve
a cien naciones soberanas de los cinco continentes, con mds de 2.500

millones de habitantes, a encontrar un acceso rdpido a un tipo de civili-
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zacién cuyos valores son cada vez mis aceptados como expresiém comGn del

hombre contemporéneo.

Esos 2,500 millones de seres humanos son victimas del subdesarrollo
porque las instituciones que mantuvieron hasta ayer el equilibrio social
interno y las formas politicas y econébmicas, son inadecuadas o contra-
dictorias para hacer realidad las aspiraciones y exigencias de la civili-
zacién actual. Cualesquiera que sean las formas que adquiera el esfuerzo
convergente de esos pueblos hacia las metas de su desarrollo, explican
el fermento que agita a naciones tan antiguas como China, tan co-pléjas
como India, tan recientes como los 35 estados africanos y tan dispares
como los paises latinoamericanos, similares y diferentes al mismo tiempo.
La convergencia de esos pueblos a un tipo finico de civilizaciém es un
fenbémeno nuevo en la historia de la humanidad que abre perspectivas

también nuevas que deben aprovecharse.

La planificacién regional como instrumento de desarrollo

Son diferentes las teorias y métodos a través de los cuales esas
naciones procuran organizarse internamente para incorporarse a la civili-
zacién. No es sorprendente que asi sea, atendiendo a sus diversas reali-
dades béAsicas; pero, si es sorprendente que, a pesar de tal diversidad,
las metas que se proponen alcanzar sean tan claramente comunes. Se ha
formado una conciencia muy extendida sobre el fracaso del régimem insti-
tucional, que ha organizado la vida de los paises durante muchos decenios,
y sobre la necesidad de encontrar fé6rmulas nuevas para la ordenacibn del
desarrollo, férmulas que produzcan un nuevo equilibrio en el que sea
efectivamente la mayoria la que se sienta incorporada al orden social y
responsable del destino nacional. Esta voluntad de cambios busca en la
planificacibn del desarrollo la herramienta para la construcciém de un

mundo me jor.

Toda planificacién del desarrollo tiene como objetivo el bienestar
del hombre. Como lo acaba de expresar el doctor Harold A. Wood, “la
meta de la planificacién consiste en promover el bienestar econémico,

social, cultural y fisico de todos los grupos y clases de poblaciém."
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Gunnar Myrdal nos ofrece una nota de optimismo: "el futuro no es uns
fatalidad ciega - nos dice -; por el contrario, esté entregado a muestra
responsabilidad. Tenemos el poder de analigar los hechos y de aplicar

racionalmente las consecuencias prélcticas de nuestros ideales."

La planificacién del desarrollo de una regién deberia tener, como
criterio fundamental, el que el Area geogrifica seleccionada constituya
un sector utilizable y, en cierta forma homogéneo, tanto del punto de
vista humano como ecolbégico. El tema central de este Seminario es la

definicibn de regiones para la planificaciém del desarrollo, a ello dedi-

caremos nuestros esfuerzos de los préximos dias; pero, es necesario de jar

en claro algunos conceptos con anterioridad a las discusiomes,

Implicito en el estudio de un plan de desarrollo regional estf el
concepto de regibén. No la regién geogr&fica pura, sino el espacio econbmico
que es necesario organizar. Sin embargo, espacio y regiém no son sinénimos,
atn para efectos de planificacién del desarrollo.

El ingeniero Francisco Alvarez y Lezama ha contribuido esponténeamente
a este Seminario con el valioso aporte de un documento en el que ha reco-
pilado diversas definiciones de regifén. Este documento sef& para nosotros
una referencia permanente en las sesiones de hoy y de los préximos dias.
Con todo, hemos de lamentar la ausencia en este Seminario de uno de sus
asesores invitados, el profesor J. R. Boudeville, de la Universidad de
Paris., Motivos de salud le han impedido llegar a Hamilton; sin embargo,
en su ausencia, haremos uso de su reciente obra, Problems of Regional

Economic P;gnnigg?, para adentrarnos en consideraciones previas a la

definicibn del concepto de regién.

Hemos dicho que espacio y regidn no son sinénimos. '"Una Regibn
Econbmica, escribe Boudeville, es un érea continua y localizada; un

Espacio Econbémico no lo es, El grupo de factorias de una gran corporacién

forma un espacio, pero no necesariamente una regiétn. La clasificaciém
de departamentos franceses con altos ingresos per capita forma un espacio,
pero no esté agrupada en una regibén continua. Por ejemplo, Lille (en
el norte) y Marseille (en la desembocadura del Rédano) tienen casi el

3J. R. Boudeville, Problems of Regional Economic Planning, Edinburgh
University Press, 1960.
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mismo alto ingreso per capita, pero los departamentos pobres localizados
eatre ellos impiden la contigiedad. Por consiguiente, si estos dos departa-

mentos son parte del mismo espacio econbmico homogéneo, no pertenecen a

la mlsma regién econémica homogénea.“3

Peroc, hay también otros conceptos que hemos de aclarar antes de
proseguir con la definicién de regiones para la planificaciém del desarrollo.
Uno de ellos es el de homogeneidad, el mAs tradicional y sencillo, en el
que todos los autores estén de acuerdo. Una regidn homogénea es un es-
pacio continuo, del que cada unidad, 4rea o zona constitutiva tiene carac-
teristicas lo mis parecidas posibles a las de la siguiente unidad, édrea
o zona, Sin embargo, un espacio o regién econbmica jamés es perfectamente
homogéneo. Segln Boudeville, las estadisticas regionales, desde el punto
de vista de la homogeneidad, nos ayudan a analizar la dispersién (espacio)

y la contigiiedad (regiénm).

dtro concepto es el de polarizacién, que a pesar de ser reciente,
es ya comin entre geogrdfos, planificadores, economistas, y mateméticos.
El estudio de la jerarquia de las ciudades y poblados, el an&lisis eastructural
de los polos de desarrollo en regiones de economfias en expansién, son
ejemplos cldsicos de polarizacibén. 'La regibn o espacio polarizade propor-
ciona una descripcién de las relaciones entre sus partes componentes o con
elementos de otros grupos; nos permite definir formalmente los grupos
interdependientes y polarizados, cada uno con una jerarquia internn“3

Técnicamente, interdependencia puede ser descrita mediante una contabilidad

del "debe" y "haber", una tabla de insumo-producto, o una red de flujos; en cada

una de estas técnicas equivalentes revela conexiones. A fin de representar
un espacio, cada cuenta, cada columna, cada nudo de la red debe ser
lecalizado; para representar una regibén, las zonas de influencia que ellos
sintetizan han de ser contiguas. El concepto de polarizaciém incluye, nece-
sariamente el de jerarquia. '"La jerarquia es andloga a lo que es la
metrépoli nacional vis-a-vis una capital regional, los poblados locales,los
pequefios centros y las conexiones y a su importancia relativa. El con-
cepto de polarizacién no seria de valor préctico a no ser que las inter-
dependencias y jerarquia que éste descubre sean la expresibén de relaciones
estables. De este modo, somos conducidos de la nocién de una tabla de




de insumo-producto a la de una matriz de parémetros de importaciém .0 ex-
portacibn."3 Uno de los elementos claves de la planificacién del "desarrollo
regional es la nocién de polos de crecimiento, esto es un grupo de indfis-

trias en expansibn, localizadas en un frea urbana, que inducen desarrollo
adicional de la actividad econémica a través de su zona de influencia.

Un tercer concepto es el de programacién regional y nacional. Tanto

desde el punto de vista regional como del nacional, la ténica del dia

es la filosofia prospectiva, o en perspectiva. Segfin Boudeville, la
"perspectiva es una politica, en contraste con la predicciém - o proméstico -
el que es meramente una proyeccién." Cientificamente, una predicciém

o previsibém es la proyecciém de una tendencia, sea que dispongamos de una
variable aislada o la extrapeclacibétm de muchas variables encadenadas mediante
un modelo. ''La perspectiva no se dirige al ﬁranbatico uniformenda‘lui
fluctuaciones ciclicas esponténeas...sino al eatablecimiento de un objetivo
que ninguna tendencia esponténea indica como probable y a la determinacién
de las vias y medios necesarios para alcanzar este objetivo con crecimiento
acelerado."3 Tanto al nivel nacional como al regional, el espacio de
programacién es un instrumento geogréaficamente discontinuo y econbémicamente
funcional en manos de las autoridades nacionales o regiomales para alcanzar
un objetivo dado, que responde a la coherencia o unidad de las decisiones '
econbmicas. En cambio, la regiém de programaciém es un instrumento
geogrdficamente continuo, en el que la localigacién del centro de decisiones
dentro de la regién no es esencial. La mixima eficiencia en la pragramaciémn
regional est4 ligada a la méxima interconexién de los flujos regionales.

En economia regional, el concepto de regifm de programacitm es el
mAs Gtil de todos, ya que incluye la definiciém de objetivos précticos y

nos conduce a decidir medidas y politicas de desarrollo para alcanzar
esos objetivos en la forma mAs econbmica. Un requisito bésico es la pre-
paracién de modelos simples y pragméticos, que muestran claramente los
objetivos que han de alcanzarse, la estructura social y econbmica que

ha de respetarse y los instrumentos financieros y econémicos que deben

ser empleados.

La diferencia entre macro y micro-economia es otro aspecto que debemos
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tener en cuenta, no sélo antes de definir una regiém de planificaciém,
sino también antes de adentrarnos en los conceptos de homogeneidad, pols-
rizacién y programacién. Cuando nos referimos a fenémenos medibles de
poblaciones y grupos, hablamos de macro-economia; cuando estudiamos un
solo sujeto, entramos en el campo de la micro-economia. Pero, en planifi-
cacién del desarrollo este punto de vista es diferente. Debemos tratar
con espacios y regiones que forman grupos mayores que un solo elemento,

y donde cada elemento, a su vez, estd interconectado con los demés, con
lo que se logra un equilibrio general. Cuando cada elemento es tenido
en cuenta en forma explicita, puede considerarse un estudio micro-global;
cuando algunas de las relaciones son parcialmente resueltas para hacer
resaltar conceptos agregados, como el ingreso, es el campo de la micro-
economia. La regiétn o espacio homogéneo constituyen un concepto macro-
econbmico, 8in que necesariamente se presente una interdependencia entre

sus elementos.

Aclarados estos conceptos, debemos dejar establecido e la planificaciém
de una regién depende de tres grupos de factores: (1) los objetivos,
(2) loe medios disponibles, y (3) la estructura econémica, o sea la mecé-
nica estable de producciém, consumo y mercado que prevalece en la regidnm.

Las variaciones en cuanto a escala o tamaiio de una regibm constituyen
una de las mayores diferencias en lo que se refiere a la programacibm
del desarrollo. El economista o el politico pueden referirse a un grupo
de pafises, a la mitad meridional de América del Sur, a la totalidad de

las islas del Caribe, denominéndolas una regién. En el otro extremo

de la escala, el cientifico social denomina regiém a cada una de las
porciones de una poblacién para diferenciar unidades. La dimensién de

una regién varia sensiblemente segfin los criterios que se adopten, ya
que es imposible que una misma regiém pueda responder a todos ellos en
forma simulténea, sean geogrédficos, administrativos, politicos, histéricos,
econbmicos, sociales. Con todo, es posible precisar la hipbtesis dentro
de la cual el concepto de regién debe tomarse en sentido muy éamplio o,

por el contrario, el marco que se acepte debe Ber limitado. La regiém
habrd de cubrir un 4rea extensa cuando se trate de poner en préctica

un vasto programa de ordenamiento y equipamiento, que interesa al conjunto
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territorial y que toca los diferentes aspectos de la vida econémica

y social. En cambio, si el ordenamiento territorial para el desarrollo
de la economia exige un esfuerzo de conjunto en el interior de ciertas
zonas, donde es preciso mantener el contacto con la realidad, y actuar
rapida y eficazmente, habr& de adoptarse una escala mucho mis pequefia.
En ocasiones, la escala corresponderé con los limites de una divisiém
administrativa; en otros casos, convendréd prever un nivel distinto del

cuadro administrativo.

Ademés, otro aspecto a ser considerado es el que se refiere a la
tipologia regional, dentro del cual se incluyen las regiones urbanas,
las regiones industriales. las regiones turisticas, las regiomes rurales,
etc. La primera, la regifn urbana, se caracteriza por el predominio de
una ciudad-nficleo, que constituye una unidad orgfnica. La regiém industrial
ha tenido como origen de su desarrollo una actividad fabril y el flujo de
poblaciém provocado por ella. La regibébn turistica es aquella donde
predomina un interés indudable y en la cual es necesario proveer las
infraestructuras requeridas por dicho interés. En oposiciém a la regifm
urbana, la regién rural se caracteriza por la ausencia o la limitada
importancia de los centros poblados y por la densidad de pobiaciﬁn rela-
tivamente baja. En ning(in caso, la tipologia regional constituye un ele-
mento rigido en la programaciém del desarrollo; sin embargo, en la préctica,
las diferentes categorias senaladas coexisten frecuentemente en el seno

de una misma regi6tn de planificaciém.

En fin, un Gltimo aspecto a ser comnsiderado en la definiciém de
regiones se refiere a los factores que motivan el crecimiento regional,
de los que depende, en cierta forma, la soluciétn de los problemas regio-

nales, ademis de las relaciones que existen entre ellos., El primero de

estos factores pareceria ser la necesidad de controlar la tierra y el uso
de los recursos naturales de la regibn; es oportuno anotar que, en los
programas de desarrollo regional del pasado, se prestd principalisima
atenciébn al control del drenaje y de las inundaciones. El segundo factor
es el suministro de energia y, como consecuencia de éste, el desarrollo
industrial de la regiétn. El tercero vendria a ser el crecimiento o expan-

8ién urbana, que viene parejo con el anterior y que trae como sub-factores
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los suministros de aguas, servicios pliblicos y comunales y programas de
construccién de viviendas. Un iltimo factor de importancia es el que
se refiere a los transportes en general, sean éstos los pfiblicos urbanos

e inter-urbanos, como los de materias primas y productos elaborados.

La definicién de regién quedaria incompleta si no se consideran las
estrechas relaciones entre el orden regional y local y el orden regional
Yy nacional. El planeamiento urbano y de Areas metropolitanas constituye
la prolongacién indispensable de los planes de desarrollo regional, sobre
todo en lo que se refiére a la realizaciém de los proyectos de infraestruc-
turas y de equipamientos previstos en los planes regionales. Por otra
parte, una politica regional de expansibn econémica y de ordenamiento no
es eficaz ni posible si no se integra dentro de los marcos de la politica
nacional de desarrollo econbémico y social. Para ahondar este aspecto, es
oportuno considerar y analizar los puntos contenidos en el documento
titulado La Definicién de Regiones en Relacién con el Desarrollo Nacional
Y Regional en América Latina, del que es autor el doctor Valter Stohr,
asesor en planificacién regional de la Fundacién Ford en Chile e invitado

especial a este Seminario.

Las ideas que prevalecen hoy acerca de la planificaciém del desarrollo
regional tienen su justificaciém en dos situaciones diferentes, las que
de hecho dividen la solucién,de los problemas de desarrollo en dos enfoques

distintos:

1. El primero comprende las zonas en proceso de desarrolo de América
latina, Asia, Africa y ciertos sectores de Europa no industria-
lizada, donde sus poblaciones acaban ‘de iniciar el "despegue",

o estén conscientes de iniciarlo y decididas a emprenderlo, y
donde existen grandes porciones de territorio, cuyo potencial
agricola e industrial ha sido descuidado durante muchos aiios y
86lo puede ser integrado a la economia nacional mediante planes

de desarrollo.

2. El segundo incluye las zonas ya desarrolladas de América del
Norte - Canad4 y los Estados Unidos -, las de Europa industrial
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y otros paises, donde se han tratado de resolver los problemas

del desarrollo mediante ataques parciales, a través de la plani-
ficacibn territorial sea municipal o urbana, o nediante'progrnmas
de desarrollo o 're-desarrollo” de Areas, pero raramente mediante

esfuerzos de accién integrada.

Cada uno de estos enfoques requiere soluciones y definiciones dife-
rentes del concepto de regibébn de planificaciém, aunque los impulsos de
los planificadores sean los mismos,

Normalmente, los planificadores de los paises desarrollados proponen
recetas que han tenido éxito en sus naciones, con 1o que se corre el peligro
de que una ideologia que es comiin en el pais desarrollado resulte arries-
gada e i-prudente para el pais en proceso de desarrollo que recibe el
consejo. A nuestro criterio, todo enfoque de planificaciém regiomal que
se aplique o practique en un pais en proceso de desarrollo, deberia emplear
una férmula basada en tres aspectos fundamentales; el econbmico, el social
y el politico. La férmula econémica corresponde a mantener el principio
de propiedad privada como funcibn social y una plataforma comunitaria con
un camino definido y un plan democrédtico integral. La férmula social se
basa en la participacién popular en las tareas de desarrollo a través de
organizacicnes en las cuales todos cuentan con iguales oportunidades. La
férmula politica es la de mantener los principios subsidiarios asignando
responsabilidades al Estado y a los organismos populares.

La_evoluciém del concepto de regiém de planificaciém

Un breve vistazo a los esfuerzos en materia de planificaciém regional
nos ayudaré a aclarar el concepto de regiém de planificaciém.

Hace mis de medio siglo, se habia organizado una activa escuela de
geogrdfos franceses, a la que pronto se agregaron sus colegas de Gram

Bretafia. La obra de Peter Kropotkin, Fields, Factories, and Workshops,
habia mostrado un cuidadoso asidero de las nuevas potencialidades para

el asentamiento rural y urbano, ampliado por la ciencia y la técnica. Pero,
con la excepcién de los planes concretos para el desarrollo de Doncaster
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y éreas regionales similares, realizados por Sir Patrick Abercrombie,
eran poquisimos los antecedentes para una filosofia y una préctica de
planificacién regional.

En América latina, por entonces, las preocupaciones se dirigian prin-
cipalmente a 1la explotacién indiccri;imda de sus recnraés. sin tener en
cuenta los impactos que ésta acarrearia a su base econfémica y al desarrollo
de los paises del Area,

En los Estados Unidos, el concepto de regitm como instrumento de
planificacién del desarrollo cobra madureg en la filosofia y los escritos
de Benton MacKaye, cuya influencia culminé en 1925, cuando la revista
Survey Graphic dedicé un ntmero conplof;o a la planificacién regional, en
el que colaboraron Clarence S, Stein, Henry Hright. Lewis Mumford, Stuart
Chase y otros. En su obra, The New g'g oration , "una filosofia de plani-
ficacién regional" publicada en 1928 (que Mumford describe como "un estudio
de geotécnica"), MacKaye plantea la interrogante acerca de cémo utilizar
los recursos naturales y culturales sin destruir las posibilidades de un
acentuado desarrollo humano. ' |

La exploraciém en la "espesura de la civilizacién industrial™, comcen-
trada en las grandes Areas metropolitanas, conduyjo a MacKaye a considerar
a éstas como estructuras fabricadas por el maquinismo que destruyen las
partes autébctonas y vitales de su regién de influencia y remueven la valiosa
diversidad cultural que aportan a cada comunidad los contactos coasmopblitas.
Mucho antes de que suburbia alcanzara su actual pinficulo de futilidad y
frustracifn, ya MacKaye habia dado la voz de alarma y previsto sus inevitables
resultados.

Bien vale la pena que nos adentremos en 1la filosofia de planificacibén
regional de MacKaye para descubrir otra idea precursora: la cuenca hidro-
grifica relativamente mayor como unidad geogrdfica de desarrollo regional.

Para Benton MacKaye, las civilizaciones més antiguas, las que deno-
mina anti exploracién, "fueron civiligaciones de rio - el Nilo, el

hBentcn MacKaye, The New Exploration, A Philosophy of Regional Planning,
Hancourt, Brace and Company, Inc., New York, 1928,
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Eufrates, el Ganges, el Hwang-ho."h El rio, como factor unificador, pro-
porciond las fundaciones fisicas y econbmicas de cada civilizacién. El
rio fue un integrador en mids de un sentido - como una via de transpérte,
como un proveedor de fertilidad para los suelos agricolas, como gn; gene~
rosa fuente de agua para los cultivos y para el consumo de la poblacién.
La abundancia de agua significé la abundancia en otros aspectos. La con-
quista de la naturaleza y el establecimiento de una civilizacién fuerom
materia de exploraci6én de las fuentes de abastecimiento de agua, tanto o
mis que la disponibilidad de tierras. Y el rio resultd ser una guia para
ambos. Tierra y agua - cada uno de estos elementos es tan fundamental
como el otro, A ellos, hay que agregar un tercero: el aire, no sblo
como aire, sino como medio de precipitaciém pluvial y de temperatura acep-

table para la vida humana. "Asi{, la antigua exploracibn abarcaba tres

elementos geogrdficos: las tierras, las aguas y la atmbsfera." La nueva
exploracién tiene, a su vez, su propio equivalente de tierra, flujo de

agua y atmbsfera; &stos son los recursos naturales, el flujo de los pro-
ductos y el medio ambiente. Las necesidades del hombre civilizado de hoy
corresponden a tres problemas fundamentales de planificacién: la conser-
vacién de los recursos naturales, el control del flujo de productos y el
desarrollo del medio ambiente. La visualizaciém de los trabajos potenciales

de estos tres procesos constituye la planificacién rqgjonal."u Jamis,

hasta entonces, habian sido descritas con tanta exactitud las funciones

de ésta.

Continfia Benton MacKaye: '"Los elementos esenciales de la antigua

exploracién eran realidades; los de la nueva exploracibn son potencialidades.

La antigua exploracibn describién aquello que es, mientras que la nueva

exploracién proyecta aquello que puede ser. La primera tuvo su base en la
ciencia descriptiva; la segunda, en la ciencia aplicada. Una fue un histo-
rial de hechos reales y leyes naturales; la otra es una representaciém

gréfica de hechos posibles que descansan en esas mismas leyes."u

La comparacién de dos proyectos de desarrollo regional nos permite
captar el pensamiento de Benton MacKaye sobre la regién de planificacibn.
El proyecto del.rio Colorado, entonces en voga, y el de un parque nacional

en el Estado de Washington, ofrecieron a MacKaye una oportunidad para
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elaborar en mayor detalle sus tesis y para intentar la delimitaciém

regional. El plan para el desarrollo de un parque nacional comprendia

un Area de 40.000 hectéreas, limitada por la periferia de pequefias cuencas; en
cambio, el~plan del rio Colorado inclufa parte de los territorios de varios
estados y un gran nGmero de localidades muy separadas, todos ellos dentro

de los limites naturales de una cuenca hidrogrdfica mayor. El plan del

parque nacional se aplicaba a los aspectos geogrdficos de todas las prin-
cipales actividades industriales y civicas dentro de su esfera inmediata
(agricultura, explotacién maderera, minerfa, energia, desarrollo de la
comunidad, vida al aire libre). En cambio, el del rfo Colorado se dirigia

a los aspectos geogridficos de sb6lo un grupo de actividades, que tenia

lugar dentro de su esfera inmediata; esto es, las actividades afectadas

por el flujo de la corriente de agua del rio y sus tributarios - abasteci-
miento de agua potable, riego, desarrollo de la energia y control de
inundaciones. La esfera inmediata del plan para el parque nacional consis-
tia y coincidfa con la totalidad del termitorid que abarcaba dicho plan;

en cambio, la esfera inmediata del plkh del Colorado consistia sélo de

ciertas freas y obras de infraestructura dentro del territorio comprendido
por el plan - sectores regados por las aguas del Colorado, las obras re-
queridas para regularizar esas mismas aguas y trasmitir la energia gene-

rada por ellas. ‘Del andlisis de estos dos ejemplos y de otros cuatro mds,
entre los cuales figuraban el Plan Regional para Nueva York y sus Alrede-
dores y el complejo de navegaciém del rio St. Lawrence y los Grandes Lagos,
concluia Benton MacKaye que un tipo de planificacién regiomal afecta a
todos los aspectos de una localidad, mientras que otro tipo sélo afecta
algunos aspectos relacionados de un territorio indefinidamente anplio.h

Ya desde antes, pero con mayor énfasis a partir de la obra de MacKaye,
la planificacién regional adopt6 dos &reas de interés especifico: 1los
recursos naturales y el desarrollo de éstos. Sin embargo, los poderes
de control del gobierno federal en los Estados Unidos eran entonces tan
restringidos, que éste sblo gozaba de jurisdiccién plena en el campo de
los recursos hidrafilicos. Mediante el desarrollo de éstos para una
multiplicidad de propbsitos y usos - riego, generacién de energia, abas.
tecimiento de agua, control de inundaciones, navegaciones, rehabilitaciém
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de tierras, etc. - se esperaba alcanzar el progreso econbmico y social
del territorio comprendido dentro de una cuenca hidrogréfica, la que_se
identificé mxy pronto como la region apropiada para planificar el desa-
rrollo integrado. La autorizaciém del Congreso, a través de leyes que
datan de 1923, 1925 y 1927, para recolectar informacién sobre los proble-
mas y potencialidades de los recursos hidr&ulicos de las cuencas de los
rios, denominadas "los 308 reconocimientos", constituyb un elemento deci-
sivo para los planes regionales que surgieron mis tarde. En &stos, el
emplazamiento fisico fue siempre una gran cuenca de drenaje, llimase ésta
Rio Colorado, Hoya del Columbia, Valle del Missouri, Rios Arkansas-Rojo, '
o Valle Central de California. Asi llegamos a la creacién de la Autoridad
del Valle del Tennessee, TVA, en 1933.

En las palabras del mensaje presidencial al someter el proyecto de
legislacién al Congreso, la TVA fue "encargada de la més amplia obliga-
cién de planificar el uso, conservaciém y desarrollo apropiados de los
recursos naturales de la cuenca de drenaje del Rio Tennessee y de su
territorio adjunto para el bienestar general, social y econbmico, de la
Naciém". Este mandato incluia el control de las aguas, la produccién de
energia, la navegacibn, el plantio de bosques, el control de la erosiémn
de los suelos, 1la producciém de fertilizantes y el desarrollo agropecuario
e industrial. Dos anos mAs tarde, en 1935, un informe del Comité de
Recursos Nacionales, asesor del Presidente Roosevelt, describia la pla-
nificacién de 1a TVA en los siguientes términos: "Encargada por mandato
ejecutivo del Presidente, expedido en cumplimiento de la Ley Orgénica
de la TVA, con 1la obligacién de llevar a cabo reconocimientos y planes
con 1la finalidaé general de fomentar un desarrollo fisico, econbmico y
social, ordenado y apropiado, en la regiémn, la TVA ha usurpado una fun-
cibén de planificacién que no esté aislada, sino mé&s bien inextricablemen-
te ligada con los poderes de desarrollo. Por lo tanto, ha venido a con-
vertirse en algo mAs que una entidad de ‘'planificacién regiomal', pues
es de hecho una entidad de 'desarrollo regional', Por ejemplo, el con-
trol de la erosiém de los suelos no sblo ha sido planificado sino también
encarecida y vigarosamente ejecutado. Un programa de control de las
aguas fue planificado y llevado a cabo...Por cierto, tanta atenciém ha
prestado 1la TVA a los resultados tangibles, que la principal funciém
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de planificacién se ha resentido un tanto."5

No fueron féciles los primeros anos de la TVA. Por una parte, pre-
valecia la mentalidad de los estados surenos, comprendidos dentro de la
hoya hidrogrédfica del Tennessee, de que el tradicionalismo debia oponer-
se al progresivismo, de que una sociedad agraria debia luchar contra el
cambio social, cultural y tecnolégico que le imponia una sociedad industrial.
Por otra parte, aGtn los que apoyaban el proyecto se mostraban escépticos
de que la politica del New Deal, que llevaba consigb el impulso de plani-
ficacién integral, pudiera adaptarlo con éxito a una regiém homogénea
natural, como era la gran cuenca del Tennessee. Tal vez la mejor solucién
seria escoger para ello una regién metropolitana. El1 Comité de Recursos
Nacionales tuvo que ser dréstico para rechazar este concepto de regibén
de planificacién, por considerar que la planificaciém regional no era
una forma expandida de planificaciém urbana. '"La planificacién regional,"
declaré el Comité, "no es un fin en =i misma; por el contrario, es un
instrumento...para la accién, un medio para derivar politicas y programas
sensatos y una guia para determinar qué tipos de mecanismos se prestan
me jor para la ejecucibébn de estas politicas y programas...La planificaciém
(regional) ha surgido, al menos en parte, de la necesidad de preservar la
cultura rural local y los recursos contra las fuerzas cabticas, econbmicas
y sociales, que emanan de la ciudad. Afin si las ciudades fuesen cuidado-
samente planificadas, este aserto continuaria siendo verdadero, pues la
ciudad es un organismo cuya naturaleza coloca sus procesos nutritivos

por encima de consideraciones regionales més vastas."s

A pesar del impacto internmacional de la TVA, el concepto europeo en
materia de planificacién regional se referia, por esos mismos anos, a la
planificacién fisica del complejo ciudad-campo y el término era empleado,
por 4o general, como una extensién de la planificaciém urbana. En Francia,
por ejemplo, se lo denominaba regionalismo urbano. En Gran Bretafia, se
buscaba una unidad de planificaciém integrada, a modo de un &rea inter-
media de gobierno, mayor que la unidad de gobierno local o municipal,
cuya administracién deberia estar en manos de uha autoridad federal, de
la que serian miembros constituyentes las autoridades de los gobiernos

locales urbanos. Para algunos, esta regiém politica era impuesta a la
National Resources Committee, Regional Factors.in National .
Government Printing Office, Washingtom, D.C., 1935.
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a la estructura de la sociedad como un Area arbitraria, de limites exactos
y fijos, a cada lado de los cuales habria agudos contrastes de relaciones y
organizacién social. Para otros, el concepto de tal regién era algd
inherente en la estructura de la sociedad, un Area de asociaciones humanos
que sabemos que existe, a pesar de que no podemos precisar sus limites
exactos.

Para Robert E. Dickinson,6 profesor de la Universidad de Londres,
la regibn politica ideal, fuese grande o pequena, era aquella que poseia
un nimero miximo de intereses comunes. Eva G. R, Taylor precisaba un tanto
mhs este concepto y definia la regién de planificaciénm como "un todo bien
integrado, que se caracteriza en cuanto a todas sus partes por una acce-
sibilidad de primer orden a la capital regional y (por constituir una
unidad) bien equilibrada en cuanto a sus recursos, desarrollo econbémicay

n? La definicién de la profesora Taylor

comercio, cultura y ocupaciones.
considera un 4rea geogrifica que es homogénea con respecto a la conciencia
de un grupo, a la organizaciém e interdependencia de su poblaciébn, y al
hecho de ser diferente de otras 4reas contiguas. En otros términos, el
"todo bien integrado" requeriria, como elementos b4dsicos, la organizacién
y movilidad sociales. Segtin Dickinson, "el nlicleo de esta organizacién

y el punto céntrico de esta movilidad es el poblado o ciudad que, como
‘capital' o centro dominante, constituye la fuerza unificadora mds impor-
tante de las actividades e intereses del territorio que la rodoa."6

Este concepto predominé en Europa antes de la Segunda Guerra Mundial y
luego en los afios de recomstrucciém. La idea de una capital regional o
chef-lieu fue sostenida por los regionalistas franceses, quienes la pro-
pusieron cuando se debatia la adopcibn de las regiones geogrdficas como

nuevas unidades administrativas.

En 1938, Lewis Mumford publicé su brillante ensayo sobre La Cultura

de las Ciudadea,9 en el que reconocié la regibébn como un "4rea natural"

6Robert E, Dickinson, City, Region and Regionalism, Routledge & Kegan
Paul, Ltd., London, 1946.

7E.G.R. Taylor, Ground Planning of Britain, issued by the 1940 Council,
London.
8R. Blanchard, Grenoble: Ftude de Geographie Urbaine, Grenoble, 1935.

9Lewis Mumford, The Culture of Cities, Harcourt, Brace and Company,
New York, 1938,
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y agregb que "para definir las 4reas humanas, se debe buscar no sbélo la
periferia sino el centro'". L& ciudad, un hecho de mayor importancia
geogrhfica, "tiende a enfocar el flujo de energias, hombres y bienes que
pasan a través de una regibn, concentréndolos, disperséndolos, desviéndolos,
volviéndolos a encaminar; en pocos términos, ejerciendo una estrecha in-
fluencia sobre el desarrollo de la regiém como una realidad dinﬁmica."9

La ciudad era el corazén que bombeaba la sangre vital de energias, gentes

Y comercio a todas las partes del organismo regional.

Pocos anos mAs tarde, Louis Wirth propuso la regién metropolitana
como unidad de planificacibn R de la que su 4rea inmediata de influencia
debia contener los elementos de interrelaciémn diaria entre la ciudad y
sus suburbios. A modo de resumen de las corrientes encontrhdaa sobre
el concepto de planificacién regional que se produjeron en los anos de
postguerra, escribia Harvey S. Perloff en 1957 % : "El término 'plani-
ficacién regional®' en los Estados Upidos qs aplicado a un amplio rango
de actividades en muchos tipos de éreas geogréficas: (1) Tareas de
planificacién subordinadas al desarrollo y manejo del agua, tierra y re-
cursos naturales relacionados de una cuenca de rio y otras 'regiones de
recursos'. El foco de tales tareas puede extenderse desde una pequena
hoya hidrogréfica o regiémn forestal al Valle del Tennessee o a la gran
Cuenca de Colombia. (2) Los esfuerzos para gufar el crecimiento fisico
y el desarrollo integrados de las regiones urbanas y metropolitanas en
expansibén, particularmente donde se preste consideracibémn ailn totalidad
del 4rea bajo la imfluencia de la ciudad central, inclusive los poblados
satélites industriales y dormitorios, las zonas rurales y la(s) cuenca(s)
de drenaje. (3) La planificaciébn de la construcciém y operaciém de varios
tipos de servicios o el manejo de éstos, los chales por su carfcter
técnico o por otras razones son de alcance regional, Entre ellos se
incluyen las carreteras interurbanas, los puertos y otros tipos de ser-
vicios de transporte, servicios de agua y alcantarillado de magnitud

loLouis Wirth, '"The Metropolitan Region, a Planning Unit", en National
Conference on Planning, ASPO, Chicago, 1942.

llHarvey S. Perloff, Education for Planning, City, State and Regional,
The John Hopkins Press, Baltimore, 1957
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regional, etc. Dentro de esta categoria se consideran las activig_l;'des

de planificaciém de la Autoridad Portuaria de Nueva York, (4) Los esfuerzos
de phnific;cibn dirigidos a pronosticar el desarrollo econbmico de 4reas,
inclusive la promociém de indGstrias. La ‘'regién', en este caso, puede
extenderse desde una g—an #&rea multi-estadual, hasta un grupo relativamen-
te pequeiio de comunida-ies. 'i‘odas estas (actividades) se refieren a lo

que se denomina por lo general ‘actividades de desarrollo’. En la forma
que ha evolucionado la planificaciém regional en los Estados Unidos, el

énfasis mayor se ha acentuado en el marco fisico y econémico para las

actividades productivas y el crecimiento urbano, enfocando el problema en

el desarrollo econbmico y de los recursos. Cuando se la ha encarado en
forma efectiva, la plamificacibém regional tiende a proporcionar un con-
texto para la planificmcibn urbana y para proyectos individuales como
los de desarrollo de tierras o aguas." ‘

Con base en las dos corrientes de planificacién regional que predo-
minaron en la década pmsada - el desarrollo dg los recursos como un medio
de mejorar el nivel de vida de la poblacifm, y la soluciém coordinada a
los problemas de contrul del uso de la tierra y la circulaciém -, John
Frieduanlz construy6 em 1956 una definiciémn de regibtm de planificacibm,
que es oportuno menciamar. En ella, ambas funciones de desarrollo y
control van juntas dentro de un marco comfin: la regiém urbana, city region.
El enfoque del desarrcilo econbémico, en vez de dirigirse a una gran
extensibén geogréfica y al uso de los recursos naturales, se concentra
en 1la regién urbana y en el uso y desarrollo de los recursos metropolita-
nos, tales como el tramsporte, el espacio y la organizacién comunal. De
alli, la planificaciém de la regiém urbana procede a lo largo de dos
cursos de acciém paralelos: en la direcciédn del desarrollo de los recur-
sos metropolitanos, teriendo en miras alentar la prosperidad econbmica
general, y en la direccién del control del uso de la tierra para crear
un ambiente eficiente. Concebida en esta forma la funcibn de planifica-
cibn, se extenderia a Io largo de toda el &rea dominada por la ciudad

central. El transporte viene a constituir la fuente mAs estratégica del

lZJ ohn Friedman,"The Ccmcept of Planning Regiomn", Land Economics, vol.
32, February, 1956.
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desarrollo de la regiém urbana, por la accesibilidad hacia el centro y
por la rdpida conexidén de éste con la periferia. Al transporte le siguen
en importancia los recursos espaciales, modificados por la localizacibém,
los atributos fisicos y la extensién de las mejoras introducidas por el
hombre. Un tercer recurso lo constituye la organizacién de la vida comu-

nitaria, de la que depende la integraciém econbmica de la regiém.

Segln Friedman, "las relaciones bdsicas en una economia se encuentran
(1) entre la ciudad central y su regiém circunvecina, y (2) entre una
regién urbana y otra."12 En adiciém a la planificaciébn de las regiomes
urbanas y a las relaciones inter-regionales, pueden surgir a veces proble-
mas especiales que requieran una organizaciém diferente del &rea regional.
En el caso de recursos de agua y energia o de un desarrollo turistico y
recreacional, pueden establecerse regiones funcionales, que consisten en
un n(mero plural de regiones urbanas agrupadas con el propbésito de pla-
nificar una simple funcién. Una cudnca hidrogr&fica que sobrepase los
li{mites de una regiém urbana, o un espacio donde varias unidades adminis-
trativas 3e juntan para la soluciém de ﬁn problema comn, pueden conside-
rarse regiones funcionales y planificarse como tal. Grandes sectores de
un pafis, que por razones de aridez, baja densidad de poblacién, selvas
y otros factores, presentan pfoble-aa especiales de planificacibm,
pueden organizarse para el desarrollo extensivo - turismo, forestaciém,
praderas - ya que se caracterizan por su desventaja fisica para el desa-
rrollo intensivo. Lo importante, segin Friedman, es reconocer que estas
regiones estdn acosadas por problemas especiales y que su desarrollo no
puede seguir los mismos moldes del que se aplica a las regiones urbanas.
Estas Gltimas "son los centros nerviosos de la actividad econbmica de un
4rea, las sedes del poder econbdmico donde se concentra la mayoria de la
poblacién, donde se toman las decisiones vitales que afectan a zonas
mayores, donde los medios financieros se hallan presentes para llevar a
la accién esas decisiones. Toda planificaciém que ignore este hecho
primordial acerca de la estructura espacial de una economia debe consi-

derarse renido con la realidad.“12
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A partir de hoy, trabajaremos en grupo para buscar una definicién

de la regibtm de planificacibébm que sea Gtil para los programas de desarrollo
que estamos encarando y que habremos de encarar en América latina,

No es necesario subrayar el papel que desempeiia el ordenamiento por
regiones en la planificacibn dél desarrollo. Son varios los paises que,
dentro de sus planes nacionales, han dado pasos concretos para establecer
criterios de regionalizacién del pafis, los cuales compararemos y analigza-
remos en las sesiones de este Seminario. Organismos internacionales
cobran conciencia de la necesidad de ordenamiento regional, previo a la
ejecucién de los planes de desarrollo nacional, a los de integraciémn
internacional y a los de desenvolvimiento de zonas fronteri « Pero, a
pesar de esos esfuerzos, son limitados los intentos por precisar, en toda
su latitud, el alcance del comceptode regibébm de planificaciém, sin quedar
en el plano abstracto de la terminologia.

Son poccs en América latina los programas de desarrollo regional y
menos aln los auténticos y genuinos. La mayoria de ellos. son en esencia
nada mis que catfilogos de recursos y necesidades, con pocas evaluaciones
cuantitativas y carentes de distinciém entre objetivos, estructuras y medios

de accién.

Debe quedarnecs en claro, antes de comenzar las sesiones de trabajo,
que la planificacién del desarrollo regional ni es un concepto teérico
y abstracto elaborado por tecnbcratas ni un instrumento camuflado de
hegemonia central y administrativa sobre la autonomia de una regiém. "Es
la respuesta consecuente a la expansiftm de una economia local. Es también
la ruta més recta y la mls dificil para asegurar la participaciémn de
toda una nacién en una economia concertada y en una decisiém econbmica

w3

colectiva.
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