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LA ESTRATEGIA DE LOS POLOS DE CRECIMIENTO COO INSTRUMENTO
DE IA POLITICA DE DESAKROLLO

% /
John Friedmanm”

Introduccién
En estos Qltimos diez afios el concepto del polo de crecimiento se ha
ido haciendo cada vez mis popular como herramienta de desarrollo, Intro-
ducido por primera vez por Frangois Perroux (1955), fue adoptado répida-
mente por los planificadores de habla castellanal/.
Zn este lapso la literatura sobre los polos de crecimiento ha llegado
a ser muy abundante, especialmente en el idioma francés, y a la sola
mencidén del término surge la expectativa de que se estd a punto de revelar
una verdad trascendentalg/n Sin embargo, ain reina una gran confusién en
lo que concierne a los usos exactos del corcepto y, en consecuencia,
respecto a su aplicacién adecuada al proyectar la estrategila de planea-
miento regional. Su significado se ha diluido en tal forma, por lo
menos entre los profesionales del planeamiento, que a menudo ha llegado
a significar poco mis que una politica de urbanizacién seleccionada o,
para usar la frase de Lloyd Rodwin, de "descentralizacién ¢oncentradal< ,
La razén principal de esta ambigtiedad de significado proviene de la
falta de una teoria plenamente elaborada sobre los polos de crecimiento
en el contexto del desarrollo nacional. Lo que se ha escrito sobre el tema
se queda corto en varios aspectos y no logra lo siguiente:

#/ John Friedmann fue hasta hace poco director del Programa de Asesoria de
la Fundacién Ford en desarrcllo urbano y regional y profesor visitante
de 1~ Universidad Cat6lica de Chile. Ahora se ha vinculado a la
Universaidad de Califorria, Los Angeles, Programa de Planificacién
Urbana de la Facultad de Arquitectura. Autor de numerosos libros y
artlcnw’ oo scbre planificacidén, se destaca el titulado Regional

Develuzuenib Policys A case study of Venezuela, i.1,T. Press, 1966.

Miembro del Comité Editorial de la Revista y miemtro de SIAP,
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a) Aclarar en el concepto la relacién del 4rea con la funcién.

b) Distinguir una Jjerarquia de polos de crecimiento,

c) Diferenciar los diversos tipos de regiones claves dentro de

la jerarquia general.
d) Relacionar la ordenacién de regiones claves a una jerarquia de
sistemas econémicos en el espacio geogréfico; y

e) Distinguir entre los usos histéricos y los usos normativos del

concepto,.

Dando por hesho que es posible remediar estas dificultades, el
concepto de regién clave puede desempefiar un papel vital para concretar
el planeamiento del desarrollo nacional enfocdndolo en las estructuras
espaciales intermedias. Zntre los papeles que es posible asignar al
desarrollo de polos de crecimiento, hay d nco que merecen mencidén especial,
¥ son los siguientes:

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

b, Incorporacién efectiva de los recursos regionales no controlades

a la economfa nacional;

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

existentes excesivamente grandes}

d. Mejoramiento de los niveles de vida de las ireas subdesarrolladas; y

e. Estimulacién del desarrollo rural.

En este articulo se hablari s6lo muy someramente de estos diversos
roles de los polos de crecimienta, il objetivo principal es aclarar el
concepto, sin perder de vista un marco de referencia nacional, y reco—
mendar pautas pricticas para la activacién de nuevos polos de crecimjento
en los paises en vias de desarrollo, Sin embargo, antes de abordar este
tema es necesario tener una visién mis amplia y definir el significado
de los polos de crecimiento como un concepto en el andlisis histérico.
nsto nos dcmostrard, entre otras cosas, que el concepto de polo de creci-
miento puede aplicarse también a las dreas supranacionzles y al mundo
entero, consideracidén &€sta bastante importante a la luz del interés que
existe en la actualidad por el establecimiento de &reas de "mercado
comin" y otras combinaciones internacionales,
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A. Polos de Crecimiento Histéricos.

1, Definicién: Histéricamente hablando, cada sistema espacial cuya
economia ha alcanzado cierto nivel de desarrollo, tiene uno o mis polos
de crecimiento que pueden definirse como freas de actividad econémica

concertrada y altamente interdependiente que han ejercido una influencia
decisiva en el cavdcter v ritmo del desarrollo econbmico del sistema

0 _subsistemas en cuestidn,

Se pueden identificar cinco niveles de sistemas econdéinicos en el
espacio (esto es, de un sistema econdmico en sus dimensionca espaciales
o geogrificas);

o €1 mundo (M)

« grupos de naciones(G)

. la nacién (N)

. la regién (R)

« la provincia (subregién) (P)

Cada uno de estos niveles puede tener uno o mis pclos de crecimiento
de modo que los polos de crecimiento de nivel mis elevado, van a servir
al mismo tiempo, de polos de crecimiento a todos los sistemas econémicos

en el espacio geogrifico de nivel inferior pertinentes. Tcnemos asi:

o ayb; eesee n son polos de ecrecimiento
M,G, ¢ecee P son sistemas econdmicos en
aM el. espacio, dispuestos de
aGl bGR acuerdo con su *amafio en
aNl bN2 ¢cN3 orden jerdrquico
aRl bR2 cR3 dR4 1,2, ¢e0eo N son eistemas econdmicos en €.
aPl bP2 cP3 dPL eP5 espacio iniividuales y dife-

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

influencia de polos de crecimiento;ﬂ/
/b. la jerarquia
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b. la jerarquia de los polos de crecimientos no tiene relacién con
la teoria del micleo central de Christaller-Losh, la que se refiere solo
a servicios de negocios; se basa mds bien en la idea de interdependencia
econfinica a través de las relaciones de oferta y demanda; se apoya, por
lo tanto, en el concepto de Duncan de una jerarquia de regiones metropo-—
litanas, Jjerarquia que es asimétrica y "débil“;j/

c. el dominio scbre un sistema econémico en el espacio aparcce
coilo una forrms de interaccién en la cual las actividades del polo de
crecimiento establecen parédmetros o condiciones de expansién econémica
en un drea determinadaj

d. €1 dominio de un polo de crecimiento sobre su sistema econémico
en el espacio geogrifico es solo relativo; su influencia total se puede
extender mis alld de su propio sistema a alglin otro sistema o a todos los
demds; y

ge S1 un sistema tiene dos o mis polos de crecimiento del mismo orden
Jerdrquico, los polos de crecimiento camparten necesariamente su dominio
sckre el Bistema,

2, Aspectn econbmico y aspecto geogrifico de_los_pclos_de crecimiento.

Ll economista francés, Frangois Perroux, ha derivado el concepto
dz polo de crecimiento en la siguiente forma:
industria principal

(crecimiento mis ripido que el crecimienic medio)

'\|/
complejo industrial
(agrupacién en torno a la industria principal)

J,

polo de crezimiento o regién clave,

(suma total de las actividades econémicas relacionadas con el
comple jo industrial como expresién gecgréfica).
i#n esta derivacién se hace hincapié en dos aspectos:
ae El foco esti en las actividades econbuicas consistentes en la
exportacién de mercaderias y servicios a su respectird sicie
econdmico en el espacio geogrifico (y casi siempre expa tan también

una fraccién de los mismos a otros sistemas); y

/be El foco
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b, El foco esti en laes actividades de crecimiento que representan en
cualquier sistema la punta de lanza del desarrollo econdémico.
Geogrificamerite, los polos de crecimiento son considerados centros

para la generacidn y difusién espacial de innovaciones. Por consiguiente,

los polos de crecimiento: 1) generan cambios, 2) introducen estos cambios

en el sistema econdmico en el espacio geogrdfico que ellos dominan, y 3)

transforman Ja estructura espacial de las actividades en sus respectivos

sistemassz/ Las innovaciones pueden incluir:
a. Formas técnicas (nuevas miquinas, productos, servicios al
consumidor); |
b. Formas organizaciorales (nuevas estructuras de organizacién y préc-
ticas administrativas);
c. Formas culturales (nuevos valores, estilos de vida, productos
culturales);
d. Formas socio-politicas (nuevos patrones de relaciones' sociales e
instituciones).
Apoyindonos en el aspecto de la definicién que declara giue lcs polos
ds crecimiento son "dreas de actividad econdémica concentrada y altamente

interdependieate", podenos decir que la escala geogrifica de polos de

crecimiento como centros de innovacién va a tener tendencia a corresponder
a 1z escala del nivzl mis alto de sistema econémico en el espacio gue
domina., De este mcdo, descendiendo los cinco niveles de sistemas, la
escala de polos ce crecimiento va a tender a disminuir, Si pensamos en
los polos de crecimiento como en expresiones geogrificas, pueden presentar-—
se tanto como cinturones industriales urbanos (por ej. megapolis), grupos
de &reas metropolitanas unidas y 4dreas metropolitanas aisladas o grandes
ciudades, Los polos de crecimiento est4dn ligados as{ al fendmano de
urbanizacién, pero un polo de crecimiento no es necesariamante umciudad.
Ademds, adn mientras se estdn considerando una expresién geogrifica no
deberfa olvidarse nunca el significado econémico de los polos de creci-
miento,

3. La _icentificacién de los polos de crecimiento:

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

/o polos.




o polos, Una tabla de insumo-producto regional o un mapa que sefiale

el volumen de los flujos econdinicos en un lapso dado seria de gran

utilidad, pero en la actualidad no existen para la mayoria de las éreas§/.
La siguiente pregunta constituiria una prueba meramente impresionista:

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

se supone que es vialida la relacidén sujeto de hipétesis. Empiricamente,

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

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

a« El volumen de produccién del polo deberia ser de por lo menos el
5% del rendimiento del correspondiente sistema econémico en el espacio
geogrifico,

b. El polo terdria que haber mostrado un coeficiente de crecimiento
pernanente superior al del resto del sistema econfimico en el espacio
geogréfico, excluyendo a todos los demds polos de crecimiento del mismo
océen activos en el sistema, por lapsos prolongados, y

c, La economia del polo de crecimiento deberia ser geogrificamente
concentrada (alta densidad) y sumamente interdependiente internamente:
Debe representar un subsistema econémico significativo.

L, Caracteristicas principales de funcionamiento cde los polog de
crecimiento histSricos,

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

organizar la estructura econémica del sistema o sistemas cspaciales

que dominan.

1) Como centro de abastecimiento, los polos de crecimiento han

organizado su sistema o sistemas dependientes en &reas de mercado
(por ejemplo, distribucién de las ventas de oficinas de servicio
de las empresas ubicadas en el polo, también servicios de comu-
nicacién y transporte);

2) Camo centro de produccién y consumo, los polos de crecimiento han

organizado sus sistemas dependientes como 4reas de stastecimiento
(por ej. materias primas, materiales semi-elaboradcs, alimentos,

mis el transporte y comunicacién que sean necesarios), y

/3. Como
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3) Como centro de poder de toma de decisiones econémicas, los polos

de crecimiento han organizado sus sistemas dependiertes, mediante
el control de la estructura de las decisiones ecenémicas (por ej.
el grado de equilibrio entre la toma de decisiones econémicas
centralizada y descentralizada).
Caino resultado de lo anterior, se puede decir que la estructura espacial
de las 4reas de mercado, abastecimiento y decisiones del sistema econémico
es contralada por el polo de crecimiento, y mds ain, y como consecuencia
1légica de esta relacién, que el rendimiento econémico permanente del sistema
es controlado en gran parte por el polo de crecimiento. S5i hay solo un polo
de crecimiento para todo el sistema, se puede derivar consecuencias nega-

tivas para el mismo. La econcmia del sistema puede convertirse en coloni-
zada siendo el flujo de salida de los recursos desde la periferia mayor
que el flujo de retorno desde el polo, Esta estructura tiene tendencia a
la inestabilidad y es preferible una estructura multipolar. szsto es vilido
especialmente al nivel de nacién y més alldgj -
b. Jos polos de crecimiento sistem{ticamente transmiten impulsos de
cambio econémico a través de sus sistemas econémicos devendientes

en el espacio geografico.
Aunque tenemos pocos datos en qué basar esta hip6tesis se

puede expresar lo siguiente:

1) El cembio econdmico es mayor y més intenso en los polos de
crecimiento correspondientes a sistemas econémicos de alto nivel

en el espacio geogrifico se pro desde ahi descendiendo
hasta los polos inferioreblo .

Comentario: Cuando tratamos con redes jerdrquicas de polos de

crecimiento es verdad que ellos ejercen influencias mutuas entre
si. La hip6tesis solo afirma que los cambios que fluyen de los
polos de crecimiento superiores hacia los inferiores van a ser
proporcionalmente mayores o mds wasivos que los flujos contrarios,
Por supuesto que aqui no se dice nada acerca de los tipcs de cambios
transmitidos, ni sobre los efectos resultantes en diferentes partes
del sistema econéiiico en el espacio geogréfico,.

/2. Log
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2) Los polos de crecimiento superiores tienden a ser mis auténomos

en_su desempefio econdnico que los drdenes inferiores.
Comentario: De esto se desprende que los paises que tengan la
fortuna de poseer polos de crecimiento mundiales (los que sirven
al mismo tiempo de polos nacionales, naturalmente), tendrdn las
economias mds sélidas y menos vulnerables, al mismo tiempo que
ejercerdn una influencia de control sobre el resto dei mundo,
influencia ésta moderada solo por la existencia de otros polos
mundiales en otros paises o sistemas multi-nacionales. Por esto
mismo, los paises que tienen solo polos nacionales tiensn economias
relativarente wulnerables, dependientes y periféricas en relacién
con la economfa mundial. Sus economfas tendrin una tendencia
apreciable z reaccionar de acuerdo con los cambios que ocurren en
los polos de crecimiento superiores. Los paises que carecen en
absoluto de pcios de crecimiento son los mds wvulnerebles de todos;
no tienen autonomia econémica.

Para un deterninado sistema econémico en un esvacio reogrifico dado,

la competencia de las inversiones serd mayor entre los polos de

crecimiento del mismc orden relativo,.

Comentario: Las redes de polos de crecimiento asi mantenidos en

una tensidn mutua aguda van a tender a retener la estructura carac-
teristica de la red, sujetos solo a la lenta transformacidn de los
requerimientos de ubicacién de las nuevas inversiones y a los

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

de control activando uno o mis polos de crecimiento potenciales en
la periferiaL;/.

/B, La Activacidén



B, La Activacién de Nuevos Polos de Crecimiento.
1. _Definiciéns Un polo potencial puede definirse como una regién

que o ha funecionado histéricamente como polo o promete evolucionar en
calidad de 4rea matriz o de decisjones para la ubicacién de grupos inter-

dependientes de actividad econbmica. kn ambos casos, debe t ener una capa-

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

Esta definicién distingue, en consecuencia, entre dos tipos de
polos de crecimiento en potencia:

1) los existentes y de los cuales se tiene la relativa seguridad de
que van a continuar creciendo en forma acelerada, y

2) aquellos que todavia no han sido creados y cuyos recursos latentes
es naceserio dejar en libertad o activar. Desde que los problsmas de pla-
neamierto son diferentes para estos dos tipos de polos, me limitaré a
tratar en esta exposicién el segundo tipo, reservando mis ccmentarios
sobre el primero para mis adelamte, Pero antes, es necesario aralizar el
problema de idemtificacién,

2. La _identificacién de polos de crecimiento potenciales:

A nivel nacional es pccible distinguir tres érdenes de polos de
crecimiento como sigue:
s polos de primer orden ... que tienen importancia nacional.
o polos de segundo orden ..., que tienen importancia regional.

« polos de tercer orcen ... que tienen importancia provincial o
sub-regional.
_ Por debajo del nivel de los polos de tercer orden, vamos a encontrar
centros de servicios o "puntos de crecimiento! para el desarrollo rural,
Pero los centros de servicios locales son mucho mis sensibles a los cambios

de la produccién primaria en sus 4reas de servicio de lo que generan
creciniento en forma auténoma. En consecuencia no serin tomados en cuenta .
en el anilisis que se hace a continuacién:
El problema de identificacién tiene dos aspectos:
/1. Cémo
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1, Cémo calcular la capacidad de expansién de la actividad productiva;

2. Cémo asignar polos de crecimiento al correspondiente sistema econénico
en un espacio geogrifico, esto es, asignar su rango especifico en la
jerarquia de polos de crecimiento,

La solucién del problema involucra cuatro pasos sucesivos mis bien
diffciles,

Primer paso: El punto de partida es el crecimiento nacional plareado
o proyectado de los diversos sectores. Este planeamiento o proyeccién
debe hacerse en la forma mis detallada posible, tanto en una perspectiva
a largo plazo como, con especial cuidado, para el perfodo inmediato,
digamos para los préximos cinco afios, Serfa necesario identificar los
principales proyectos individuales de inversiones, distinguiendo entre
los que tienen una ubicacién fija, como las obras hidroeléctricas, y
aquellos a los que no se les ha asignado todavia una ubicacién.

Segundo paso: £s preciso analizar detenidamente aquellas dreas que en
la primera inspeccién parecen apropiadas para convertirse en polcs de
crecimiento, a fin de determinar si las condiciones que presentan son
rezlmente atractivas para la local izacién de las inversiones proyectadas
en el primer paso. En este punto puede ser itil intentar un anilisis
proyectado del potencial de mercado sobre la base de ciertos cdlculos
estimativos en 1o que respecta al crecimiento y distribucién de la
poblacién y de los ingresos. Psro, ademds de esto, es necesario analizar
las capacidades de recursos de cada 4rea en potencia junto con su marco
institucional y la capacidad de infraestructura existente,

Tercer paso:(Con la inform ¢ién que se tiene ahora a mano del analista
puede hacer una distribucién estimada del crecimiento de los sectores que
se proyecta (paso uno) entre los polos de crecimiento en potencia (iden~-
tificados en el segundo paso), poniendo especial atencién en los proyectos
que deben ser realizados de inmediato, pero que no tienen todavia ubjca-
cién fija. En este punto, una revisién del modelo de potencial de mercado
puede ayudar a pulir la solucién,

Cuarto paso: EL analizador debe identificar el nivel de importancia
relativo de cada polo de crecimiento potencial (esto es, si es nacional,
regional o provincial) y llegara una delimjtacién aproximada de las
&reas regionales y sub-regionales correspondientes.

/El resultado



El resultado final de este laborjoso proceso serd un mapa con su
correspondiente texto, que mostraréd una jerarquia de tres érdénes de
polos de crecimiento potenciales y sus 4reas respectivas de influencia
proyectada, y que distinguird ademfs entre los polos existentes y les
nuevos .

3. El significado de activacién:

Este mapa va a servir de guia original a la politica de inversiones
regionales. Pero desde que probablemente va a mostrar mis de un polo
potencial de activacidén, serd néecesario determinarlas prioridades, conse-
cuencia del desarrollo de polos de crecimiento.

Antes de que estemos en condiciones de responder a esta pregunta es
necesario entender claramente el significado de activacién. De acuerdo
con la aplicacién que le estoy dando aqui al término, activacidén significa
esencialmente poner de manifiesto las capacidades latentes de un polo
de crecimiento mediante uvn esfuerzo planeado de inversiones en el desarrollo
de recursos naturales y humanos, de industrias manufactureras, transporte
y servicio,

Para tener éxito este esfuerzo debe ser:

a. Masivo y permanente;

be prolongado,y

Ce aplicado sobre una base programada y coordinada.

Este esfuerzo va a:

a. Eliminar la incertidumbre de las empresas privadas o unidades de toma
de decisiones, las que no pueden decidir ubjcarse en un 4rea nueva a
menos que estén seguras de que otras empresas lo hardn al mismo tiempo,
Yy de que el Gobierno se ha comprametido a realizar un programa importante
de inversiones en el 4rea, especialmente en lo que se refiere a
infraestructura social y econémica;

b. Dramatizar el esfuerzo de desarrocllo, creando un deseo positivo en los
inversionistas de participar en una excitante aventura que promete
éxito.

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

/d, Descubrir




d. Descubrir nuevas oportunidades de inversién que aparecen como resultado
de muevas "backward and forward linkages" (conexiones hacia atrds y
hacia adelante), oportunidades que se habrian perdido de seguirse un
patrén de inversiones menos coordinador, mis disperso;12

e. Permitir importantes ahorros provenientes de economfas en escala en

la provisién inicial de servicios de infraestructura (caminos, aero-

puertos, sistema de agua y alcantarillado, etc.) los que ahora

pueden ser programados en forma mds cuidadosa con respecto al tiempo

de su utilizacién total,

Dos comentarios se imponen. Se podria preguntar si la estrategia de
polos de crecimiento es adecuada para cualquier sistema econémico en el
espacio geogrifico. La respuesta es no, Ni los sistemas pre~industriales
ni los sistemas post-industriales tienen posibilidades de beneficiarse
mucho con este enfoque. kn los primeros, los cometidos polfiticos predo-
minan sobre los econémicos pues los rudimentos de la nacionalidad estén
en proceso de creacién., Ademids, es muy posible que simplemente no se
posea la capacidad administrativa necesaria para poner en préictica un
escuema ambicioso de polos de crecimiento. En los sistemas post-industria-
les las cuestiones de medio ambiente de vida predominan sobre la eficiencia
y los objetivos de crecimjento y la distancia se transforma en un factor
sin importancia que ejerce influencia sobre la estructura de desarrollo,

La segumd a pregunta que se puede formular es si la activacién de
polos de crecimiento podria empezar fuera del polo en su 4rea de influencia,
y no dentro de él, En este caso, la respuesta es si, Pero en cada caso,
el desarrollo exterior estd relacionado con el desarrollo interior,
el desarrollo uel 4rea debe ser imputade al polo, porque es el polo el que
proporciona el impetu orzanizacional para la labor. Las actividades
internas y externas son complementarias,.

Ahora bien, cualquier nacién que se encuentre en el periodo de
transicién a la industrializacién no puede emprender m4s de dos de estos
esquemas masivos de inversiones a la vez debido a las limitaciones de
recursos y mano de obra. Si el razonamiento que se desarrolla en este

articulo es correcto ("el cambio econénico es mayor y mds intenso en

/los polos
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los poles de crecimiento correspondientes a sistemas econémicos de alto
nivel en el espacio geogréfico y se propaga desde ahi descendiendo
hasta los polos inferiores"), se deberia der prioridad a los polos—
superiores, Las prioridades pueden ser redistribuidas cada vez en el
proceso de crecimiento de los polos nuevos que hayan sido activados,
haya pasado a la etapa de despegue y se haya vuelto mfs o menos
nautomitico". Lste proceso.puede tardar en couplementarse de 15 a

25 afios,

Lo Formas institucionales de hacer efectivas las prioridades:

El planificador encara ahora la siguiente situacién. Ha identi-
ficado:

a. Uno o dos polos de crecimiento de importande nacional ya existentes
¥y con buenas perspectivas de contimuar creciendo:

be Uno o dos polos de crecimiento potenciales (a nivel nacional o
regional), que deben ser activados de acuerdo con las prioridades esta-
blecidas; y

ce Todos los demds polos de crecimiento potenciales (principalmente
a los niveles regional y provincial),

Al mismo tiempo, sabe que la activacién de uno o dos polos de creci-
miento nuevos en primer lugarva a retardar el crecimiento de los polos
existentes y, en segundo término, va a aumentar las perspectivas de cre-
cimiento de los poles inferiores, especialmente si estdn situados en el
4rea dominada por los nuevos polos,

Ahora bien, es un hecho que no es ficil hacer prevalecer las priori-
dades de inversiones durante mucho tiempo. Se seleccionan prioridades
a fin de discriminar, pero las rechazadas pueden tener una poderosa voz
politica para ‘clamar lo que consideran ser sus motivos de queja. Aungue
para establecer las prioridades se tiene a la vista el interés nacional,
los intereses parciales o locales son a menudo més efectivos para servir
a sus propios fines limitados que los nacionales. A fin de tener la
seguridad de que la activacién de prioridades de polos de crecimiento
se va hacer de conformidad con los requisitos establecidos (masiva,
permanente, a largo plazo, coordinada), se deben crear instituciones
especiales, Pero, desde que no se puede ignorar totalmente a ningin 4rea,

/10 que
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1o que se necesita es una red de instituciones de planeamiento regional,
cada una de ellas diferentes, segin las tareas que se espera que realicen,
a saber:

a. Polos de crecimiento existentes: Para estas regiones la idea bésica
es establecer un mecanismo administrativo y de planeamiento que sea razona-
blemente efectivo para acomodar y facilitar el crecimiento econémico y
la expansién demogrifica, po tan poderosos gue ida la movilizacién

de recursos adecuados a_los nuevos polos que se an a activar,
Los polos existentes van a necesitar un cuerpo efectivo de coordinacién
del planeamiento que funcione en escala regional con poderes de informacién,
asesoria y tal vez de veto para guiar el volumen y la ubicacién de las
inversiones en vivienda, equipamiento comunitario, transporte interno,
reasentamientos, ciudades satélites industriales, adquisicién piblica de
terrenos, servicios de utilidad piblica, etc, Sin embargo, los proyectos
de inversiones individuales serfan programados y disefiados por los minis—
terios sectoriales y los organismos municipales pertinemtes. Se pueden
establecer "autoridades" regionales para desempefiar funciones especificas
en conexién con los servicios de transporte, agua, alcantarillado, dis-
tribucién de la energila,eléctrica, etc,

be Polos de crecimiento nuevos: il problema mayor es la movilizacién

de recursos externos adicionales y su coordinacién para alcanzar los
objetivos de desarrollo regional, Para cumplir este amplio propésito
seri muy conveniente establecer una autoridad de desarrollo regional
para cada polo. Lsta autoridad deberd tener amplios poderes de planea-—
miento, coordinacién y e jecucién. Representard, en efecto, un poderosc
compromiso institucional para el desarrolle de la regién en tedos
los aspectos pertinentes: econémico, fisico y social. Deberia tener una
estructura  corporativa, contar con un personal selecto d e profesionales
y ser directamente responsable ante el Jefe de la Nacién. Un ejemplo
tipico de "autoridad" es la Corporacién Vemszolana de la Guayana. La
preocupacién principal de esta organizacién serfa el desarrollo de recursos
no controlados, el establecimiento de nuevas industrias, y los servicios
orientados hacia la exportacién y la construccién de la infraestructura
/urbana necesaria



urbena necesaria ya sea con sus propios recursos o en combinacién con
el capital privado, Deveria estar facultada legalmente para extender
sus actividades m{s alld del polo de crecimiento mismo hasta el irea
de abastecimiento de la regién a fin de poder planear y realizar las
inversiones necesarias para asegurar el suministro permanente de todos
los materiales, combustibles y alimentos que el cmplejo del polo de
crecimiento ird necesitando cada vez en mayor volumen,

c. Otros poles de crecimiento potenciales: Se puede asignar a estos

polos grupos pequefios de personal de programacién para que se utilicen
en la mejor forma posible las inversiones que puedan llegarles. Sus
funciones serén principalmente de informacién y asesoria,aunque bien
podrian desempefiar también una funcién limitada de coordinacién,

En resumsn, 1o que se propone aqui es un sistema asimétrico de insti-~
tuciones de planeamiento y desarrollo regional. De acuerdo con este
esquema las organizaciones de planeamiento estén proyectadas de modo
que aseguren el apoyo del Gobierno a las prioridades regionales de
desarrollo durante periodos relativamente largos. Desde que las
prioridades se reflejan principalmente en la destinacién de recursos
a diferentes regiones para su desarrollo, las instituciones de plmea-
uiento tendrian que tener diferentes capacidades para obtener fondos
de capital para sus regiones., Los organismos mis poderosos se estable-
cerfan en los polos nuevos; los siguientes, en los polos existentes,
¥ les orgahismos relativamente débiles en todos los dem4s polos de
crecimiento potenciales,

Este sistema asimétrico puede acomodar ficilmente otras formas
organizacionales de planeamiento ademis de las mencionadas, en conexién
can el desarrollo de las 4reas sub-desarrolladas, por ejemplo. Posible-
mente serfa aconsejable el establecimiento de una multiplicidad de
organizaciones de planeamiento regional con estructura y propésito

diferentes, giempre que exista g nivel nacional un gufa firme de la
politica de planeamiento y desarrollo regional,

/C. Polos de




C. Polos de Crecimiento, Politica Nacional y Desarrollo Rural

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

Hasta el momento me he referido solamente a dos tipos de polos de
crecimiento potencisles: 1) polos existentes (planeamiento de adapta-
ciones al crecimiento esponténeo); y 2) Polos de crecimiento nuevos
(para ser activados mediante una forma de planeamiento del desarrollo).
Al mismo tiempo, cada polo de crecimiento va a servir de polo para el
desarrollo de 4reas mayores o sistemas econdmicos en el espacio geogréfico.

Las 4reas sub-desarrolladas, entre las que predominan las Areas
rurales que se dedican a la produccién primaria (agricultura, industrias
forestales, minerfa) constituyen la tercera clase de regiones de desarrollo.
s necesario elaborar un programa especial para estas dreas de acuerdo,
nuevanente, con una escala de prioridades nacionales, Pero seria
conveniente destacar que los problemas de las 4reas sub-desarrolladas,
especialmente de la agricultura, a menudo se atacan mejor mediante
la concentracién de inversiones en polos de crecimiento nuevos a lo
largo de su periferia., Como resultado de esto, el exceso de mano de
obra rural se incorporari a una economfa urbana en expansién y se
estimulard la produccién agricola.

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

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

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

/la siguiente:
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la sigulente: ;Oué validez tiene la eficiencia como argumento para
llegar a la descentralizacién? El argumento es muy importante.

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

In segundo lugar, los defensores de la estrategia de polos de
crecimiento pueden ser acusados, quizd, de estar ocultamente en contra
del progreso rural y de favorecer los procesos gemelos de industriali-
zacién y urbanizacién con exclusién del desarrollo de otros sectores.
La pregunta para formular es la siguiente: ;Cudl es la relacidn entre

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

mente agricola?

Volviendo & la primera pregunta: Entre los intelectuales modernos

que tienen influencia en estas materias, se ha esparcido el disgusto por
la gran ciudad, en lo que se refleja una especie de romanticismo
arcédico;&/. Pero esta actitud es claramente emocional y no viene al
caso. La gran ciudad no va a ser abolida; cuando m&s se puede tratar
de reducir su coeficiente de creciniento. Fn la medida en que su gran
extensidn causa. problemas (por ej. el recargo de un distrito comercisl
central que habia sido proyectado para una ciudad con una extensién
gue era la cuarta parte del tamafio actual; congestiones del tréfico;
"smog"; casas insalubres atestadas de moradores) se pueden aplicar
medidas de planeamiento fisico (por ej. construccidn de distritos
comerciales suburbanos, construccidn de desviaciones, una distribucién
mis racional de casas y lurares de trabajo, institucién de una politica
racional del suelo, construccién de ciudades satélites industriales).
Para la préxima generacidén se pueden prever conglomerados
urbanos muy grandes, aun en los paises en vias de desarrollo. Richard
Meler opina que es perfectamente posible que hayan regiones urbanas
con 20 y aun 50 millones de habitantesiz/. Es evidente, sin embargo,
que el término "ciudad" no podria aplicarse con propiedad para describir
tan vastos conglomerados. Términos tales como megapolis o regién

/urbanizada podrian
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urbanizada podrian estar m4s de acuerdo con la escala y complejidad
interna de estas nuevas estructuras, que van a requerir nuevos
conceptos de planeariento urbano y administracién., Sin embargo, como
también ha demostrado Richard Meier, una regidén urbanizada aun de
50 millones puede hacerse perfectamente habitabl .
©in embargo, el verdadero interrogante a que debemos hacer frente
no es si los grandes polos de crecimiento son habitables o no. Se
trata de determinar si la velocidad de urbanizacién deberia ser
disminufda., Si nos basérarios en los célculos privados se podria
afirmar que la gran ciudad es muy atractiva; de otro modo, ¢ por'qué
continda la migracién hacia la gran ciudad a un ritmo tan acelerado?
Tsto sucede especialmente en las economias en vias de desarrollo donde
es muy pronunciada la brecha existente entre las diversiones y servicios
de la ciudad principal y aquellas de las ciudades de provincias. Pero
es necesario admitir que puede haber rasgos tan distorsionadores en la
toma de decisiones privada que sistemdticamente desvien el resultado
del célculo privado. La principal distorsién proviene del hecho que
las cecisiones privadas son tomadas en forma independiente, sin
coordinacién. Aun cuando descentralizar puede ser desventajoso para
una sola empresa, puede resultar provechoso para un grupo de empresas
que se desplacen juntas en una secuencia planeada. G.li. Neutze,
siguiendo a Tibor Scitovsky, cita como razén para esto 5 tipos
principales de interdependenciaéz/.
a. Interdependencia técnica entre empresas (complejos industriales);
b. Interderendencia a través de un mercado comin de mano de obra;
c. Interdependencia entre el sector privado y el sector pdblico
(provisién de infraestructura);
d. Interdependencia de consumo (volumen minimo de mercado para la
entrada de empresas industriales y amplia eleccién de productos
para el consumidor); y
e. Interdependencia entre el efecto del multiplicador local
nroveniente del moviniento de las industrias manufactureras,

seguido del aumento de empleos en el comercio minorista y en

/los servicios
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los aervicios a clientes, asi como en los servicios del
sector piblico,

De acuerde con Neutzeig/:

Muchas de las empresas conexas pueden encontrarse inhibjidas para
trasladarse de una ciudad grande a una pequefia, %in embargo, si deciden
nioverse todas juntas pueden encontrarlo provechoso. Mientras que una
sola empresa en forma individual no tendria una influencia apreciable en
las condiciones de produccidn de la regién, todo el grupo si la tendrla,
Los empleados y las familias del grupo seria una adicidn importante al
volumen del mercado local, especialmente habiendo tomado en cusnta los
efectos del multiplicador., El grupo de empresas al trasladarse podria
hacerse acompafiar de los abastecedores de repuestos y componentes y de
las empresas de reparacién y servicio. 9i el Gobierno central y las
autoridades locales participamn en la decisién, se dispondréd de servicios
piblicos., T.esuniendo, la coordinscidn de la decisién de ubicacidr del
grupo "internaliza" lcs efectos pecuniarios externos, y la decisidn del
grupo tiene més probabilidades de llevar al méximo el bienestar de la
comunidad.

Nejando de ladc esta distorsién, porque no es mensurable, nos
queda por ccmparar los costos y beneficios totales para la comunidad
provenientes de un aumento marginal del tamafio del polo de crecimiento
¥y comparar el resultad: con los costos y beneficios de localizar el
mismo volumen de aumento en agrupaciones urbanas de tamsafios alternmativos,

Hasta hace poco no existia ningin estudio integral que fuera
légicamente correcto, convincente y basado en la evidencia empirica,

Sin embargo, segin el irabajo excelente del Profesor Neutze, las ciudades
medianas de entre 200.0C0 y 1.000.000 de habitantes parecen ofrecer una
ventaja eccudnmica espzcial sobre los centras més grances. Tistos centros
intermedios son cepaces de proporcionar casi la misma escala de equipa-
rdento que los grandes, sin embargo, sus ccstos de abscrcién de pobla-
cidén adicional son muy inferiores., Si Neutze esté en lo cierto (y é1
ha adnitido que solo hs analizado la experiencia occidertal) tenemos

un argumento muy poderoso para activar polos de crecimiento nuevos en

/1lcs centros
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los centros nmedianos cuyas economias no han alcanzado en el pasado

su plena capacidad de desarrollo,

Pasaré ashora a la segunda pregunta que se refiers a la relacién

entre la estrategia de polos de crecimiento y el desarrollo rursal.

Hasta ahora el peso de los argumentos ha recalido sobre la ciudad; pero

no hubo en esto intencién de restar importancia al desarrollo de la

agricultura y de las 4reas rurales. Se pueden formular cuatro respuestas:

a.

Ya se ha dicho que una estrategla de polos de crecimiento

debe ser formulada dentro de un marco general de politica
nacional. Pero la cantidad que deba destinarse a la agricul=~
tura y, en forma mds general, al sector rural, es perfectamente
independiente de lo que se pueda decir en favor de concentrar
las inversiones en polos de crecimiento especificos, Cualquiera
que seala cantided disponible para inversiones urbanas, la
estrategia de polos de crecimiento sigue siendo vdlida, aunque
pueda ser més apropiada para aquellas econoriias que han
recorrido la mitad del camino conducente a la industralizacién
que para cualquier otra.

El desarrollo agricola exige ciertas medidas que tienen

my poco cue ver con los polos de crecimiento y que no entran
en conflicto esencial con la estrategia propuesta, Isas
medidas incluyen esquemas de redistribucién de la tierra,
formacidén de sindicatos campesinos, pcliticas de precios més
favcorables para los productos agricolas, expansién del movi-
niento cooperativo, investigacién y extensién agricola,
administracidn de créditcs agricolas, y capacitacién de traba-
Jjadores campesinos. Por supuesto que los gastos en las 4reas
rurales deben estar siempre equilibrados con las necesidades

de expansién urbana e industrial., ILste equilibrio debe ser
puesto a prueba cuidadosamente a la luz de los requerimientos
de la politica ocupacional, la necesidad de divisas y la
estabilidad monetaria, %

/c. Tn ciertos
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En ciertos aspectos importantes, una estrategia de polos de
crecimiento favorece claramente el desarrollo agricola. Traeré
a las éreas rurales méds cerca de los centros con facultades
para tomar decisiones econdmicas, ayudando de esta forma a acer-
car los interese rurales y urbanos, estimulard la comercializa~
c¢ién de la produccidén agricola creando nuevos mercados de
alimentos y materias primas y organizando su asbastecimiento
permanente, tenderd a aumentar la migracién proveniente de las
dreas rurales superpobladas, disminuyendo asf la presién que
ejerce sobre la tierra el exceso de poblacién y estimulando la
introduccidn de nuevos métodos para aumentar la productividad
de la mano de obra agricola.

Es el factor distancia especialmente jmportante ya que la
influencia de los polos de creeimiento scbre las 4reas rurales
va disminuyendo a medida que aumenta la distancia al polo. lLa
descentralizacién del desarrollo urbano hacia las regiones y
provincias aumentaré enormemente las posibilidades de

progreso rural,

El argumento final dice relacién con un aspecto diferente de
migracién. Aunque es clerto que el desarrollo de polos de
crecimiento va & acelerar el proceso de migracién rural hacia
las localidades urbanas en forma beneficiosa para la poblacién
rural restante, la cantidad total de migrantes con destino al
polo de crecimiento de activacién reciente puede exceder su
capacidad real de absorcién de aumento de mano de obra en empleos
pernianentes. En aquellas economias en que la productividad del
trabgjo rural es muy baja, los programas intensivos de desa~
rrollo urbano e industrial del Gobierno atraerén hacia la
ciudad un mayor nimero de migrantes de los que pueden ser
empleados desde el punto de vista econdémico. Para cada ocupa-
cién se pueden presentar dogenas de postulantes, Aunque la
adopoidén de métoados intensivos de trabajo, especialmente en

/la construcecidén
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la construccidén, puede reducir este coeficiente. probable-
mente se van a producir en los polos de crecimiento promedios
permanentes de desocupacidn superiores al diez por ciento.

Por supuesto que es verdad que el migrante individual puede vivir
mejor en la ciudad aun careciendo de empleo fijo. Es el ingreso total
de la familia lo que importa: aunque ninguno de sus miembros trabaje
Jornada completa, sus ingresos parciales combinados pueden bastar para
sobrevivir en la ciudad y hacer uso de por lo menos algunas de las
oportunidades que ofrece. Su presencia en la ciudad ejerceré presidén
sobre el (robierno para que proporcione ciertos servicios esenciales:
vivienda, atencidn médica, educacién, Aunque estos servicios sean a
menudo muy insuficientes, ser&n de mejor calidad que los que estaban a
su alcance en la aldea, Fn comparacién con la desesperacidn y desamparo
total experimentados en la aldea, la vida de la ciudad le ofrece oportu-
nidades a él y a sus hi jos.

Pero lo que es verdad para el misrante rural, puede no ser
valedero para la sociedad en generel. los costos sociales de mantener
una familia de migrantes en la ciudad bien pueden ser mis altos que la
contribucién total de la familia a la economia; mientras sea posible
ofrecer oportunidades econémicas genuinas en las &reas rurales, mientras
la productividad marginal de la mano de obra rural sea supsrior a cero,
puede resultar mis barato contrapesar la migracién hacia los centros
urbanos mediante un prcgrama de urbsnizacién del campo,

Yo no puedo hacer més que insinuar la naturaleza de este programa
cuya intencién es principalmente de Indole econdrica y cuyos objetivos
gemelos son reducir el promedio de costos sociales de la urbanizacién
¥ aumentar la productividad de la mano de obra rural. En consecuencia,
hablando de términos generales, "la urbanizacién del campo" involucraria
medidas tendientes a llevar a los distritos rurales algunos de los
patrcnes de la vida urbanalg/. Estas medidas podrian incluir:

1. Construir un puente de servicio hacia las aldeas rurales

mediante el refuerzo selectivo de las funciones econémicas en una

Jerarquia de centros comercisales intermedios;

2. Electrificar las
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2, Electrificar las 4reas rurales;

3. Estimular el desarrollo de modernas industprias rurales en
centros estratégicos, prestando especial atencién al financismiento
adecuado y 8l disefio, control de calidad y comercializacidén de sus
productos;

L. BEmprender un programa de vivienda rural ampliado, unido al
suninistro de servicios comunitariqs esenciales, especialmente de
escuelas primarias y secundarias y equipamiento sanitario, y

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

A veces se afirma que el capital de que se dispone es insuficiente
para desarrollar simulténeamente el 4rea urhana y el érea rural. El
argumento que se ha expuesto aqul se basa en la suposicién (suposicién

que tiene que ser verificacda en forma empirica, naturalmente) que una
estrategia de activacién de polos de crecimiento nuevos que deje de lado
a las dreas rurales resultard finalmente méds costosa para la sociedad
que una estrategis destinada al logro conjunto de objetivos en ambas

4reas.
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