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The sun rises in the eastern sky
and clears away the darkness of
the world without prejudice or
favoritism toward any particular
region.

The Teaching of Buddha
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INTRODUCCION |

Este es un libro que trata acerca de cébmo se puede acelerar el proceso
de desarrollo regional, un asunto que preocupa cada vez mls a los
paises en desarrollo y tambidn a los paises desarrollados.

Algunas de las caracteristicas principales del 1libro deben ser
en cierto modo aclaradass ,

En primer lugar es un Llibro breve y conciso. Hay en elio una
no oculta pretensién”de ajustarse a 1la con001da méxima de Gracidn,
pero también se debe al reconocimiento de que es cada vez mids dificil
llegar por medio de extensos libros é“ pliblico cue reaimente interesa,
compitiendo con una cantidad cﬂeCaenLe de publicaciones similares.

En segundo luga? y parcia kmente debido al hecho anterior, éste no es

un libro para estudiantes, sino para estudiosos del desarrollo regional,
¥a que se supone un conocimiénté actualizado y ‘a fondo sobre la materia.
Como consecuencia, el libro evita cuziguier discusibn sobre concepics
bésicos, tales como la naﬁuraleéa de 105 préblemas regionales, ol
alcance de la plénificacién del desarrollo regional y otros; en compen~
sacidén, el libro se circunscribe tan exactamente como es posible al
campo definido por su titulo. Vn tercer lugar, se da por sentado que
existe en la profesién una nro?unda ingatisfaccidn con las teorias
conocidas de desarrollo regional, perc en part&cular con su capacidad
para generar recomendaciones de politica, es decir, con su valor norma-
tivo. Por ultlmo, a diferencia de una buena parte de los libros sobre
planificacidn reglonal, se elude en éste caer en un vicio profesional
bastante extendido y que tiende a presentar el desarrcllc y la plani-
ficacidn regional como un cuerpo de conocimiento casi autocontenido.

El propdsitc principal del libro es explicitar una interpretacidn
alternativa del desarrcllo regiomal, llimase tal interpretacidn para-
digma o teoriaz. Con este propdsito, se busca por un lade insertar el
proceso de desarrocilc regional en el cuadro wés smplic de las restric-

ciones impuestas por el sistema y el estilo de desarrellc asi come
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en el marco de las politicas mééfdecéﬁgmicas nacionales y por otro,
sacar a luz el papel de los dlversos sectores sociales regionales y
de 1las 1nst1tu01ones reglonales én el desarrollo a 1argo plazo de la
regibn. l -
_ La estructura del libro es la 51gu1ente. El Capitulo I incluye
prlmeramente una presentacién del marco de referencia en términos del
sistema econémlco, de los estilos de desarrollo prevaleclentes ¥y del
paradlgma domlnante ‘de plan1f10a01on reglonal.' Estos elementos son
con51derados como 1os parametros que flaan, con mayor o con menor rigidez, N
el contexto dentro del cual se’ plantea la 1nterpretac1on propuesta.del
proceso de desarrollo reglonal. “En’ segundo ‘lugar, se explicita la v
naturaleza de la 1nterpretac1on del desarrollo regional en términos
"de los factores economlcos, 1nst1tu01ona1es y sociales’ gue condicionan
la ex1stenc1a o 1a falta de’ desarrollo reg:.onal° El Capitulo II discute
Vextensamente la loglca que gula el proceso de a51gnac10n de recursos
entre reglones. El Capltulo IIT estd dedicado al examen de los efectos
regionales de la polltlca economlca' se 1ncluye como Anexo a este
' Capitulo un estudlo espec1f1co sobre polltlca fiscal y desarrollo
reglonal en Chlle que ‘sirve para 11ustrar emplrlcamente el argumento
del proplo capltulo. E1 Capltulo IV se reflere a la capac1dad de
organlza01on soc1a1 reglonal, examlnando este asunto 'desdé el punto
. de v1sta de un aumento de la capa01dad reglonal de decisibn, ‘desde
N. e; punto de v1sta de la p051b111dad de ‘internalizar regionalmente el
’  brop1o cre01m1ento y desde el punto de vista de la part1¢1pac1on ‘de &

- la poblac1on. El Capltulo v constltuye una ‘sintesis. -

Santiago de Chile, 1981
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Capitulo I

' UNA “INTERPRETACION ALTERNATIVA DEL
DESARROLLO REGIONAL

1« El contexto de referencia

Una de las criticas mis fundadas y reiterativas que la mayoria de los
especialistas en desarrollo regipnal,:partiﬁularméhte en 1os'paises en
desarrollo, hacen a la practica de la planificacién'regiénal se refiere
al marcado caricter mecanicista de dicha préctica en relacidn a las
teofias_subyacentes Y a las estrategias de ellas derivadas, con escasa
concesidn a las caracteristicas reales de 1os paises o regiones en
donde se aplica (Richardson, 1980; Boisier et, ale comp., 1981; entre
otros). Como lo seﬁélan Friedmann y Weaber: "la estrecha interreladibn
de ideologia, doctrina, teoria, y practica lo inducé a uno & esperar
que la doctrina de la planificacidn iegional variard no sélo de acuerdo
a las tradiciones nacionales en @a'préctica'&e'la'planificacién sino
también en funcidén de las ideolpgias'y de las condiciones socio-econd-
micas subyacentes. Esta.tendencia'hacia la diferenciacidn nacional

de la planificacidn regipﬁalies, sin embargo, cbnt;arestada por una

tendencia opuesta hacia la pormalizacibn 1/ de las docirinas® (Friedmann

y Weaber; 1979:4), Pareciera-ser que la tendencia a la normalizacidn
ha mostrado suficiente:fﬁerza como para ahogar'ROs intentos de conferir
mayor especificidad a la planificacién del desarrollo regionale.

La propuesta de intefpretaciéﬁ del desarrollc regional que se
explicitard a lo largo de este libro no pretende alcanzar un rango
universal de wvalidez y bien por el contrario, se plantea como circuns-
crita a situaciones relativamente especificas definidas en términos de
sistemas de organizacidn ecdnémica ¥y asignécién de recursos, de estilos

de desarrollo y de estrategias de desarrollo regional.

i/ Subra&ado en el original.
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la organizacidn econdmica tlplca de los paises del Tercer Mundo
y en particular, de los palses latlnoamerlcanos, corresponde a un
sistema capitalista en una primera aprox;mac1on. En un segundo nivel
de andlisis habria que sefialar que se trafa de sistemas capitalistas
hibridos o mixtos con modalidades diversas de insercidén en la economia
internacional, con éreas mds o menos significativas de propiedad social,
estatal en la mayoria de los casos y comunitaria en_alguhos. Lo impor-
tante es que en casi todos los césos, el estado controla una parte nada
de despreciable del proceso de asignacién de recursos debido no sdlo al
efecto indirecto de 1é politica econémiearsino.en funcién -de la propiedad
estatal de recursos y actividédes productivas. Desde el punto de vista
del andlisis que sigue, ello significa 51mp1emente que debe. reconocerse
un papel en el desarrollo reglonal tanto al sector publlco como al
sector privado, sin dejar de lado la 9051b111dadwde ser, en algunos
casbs,-més importante el segundo que el primero. Eéto Gltimo es bastante
c¢laro a la luz de los estilos liberales ortodojos adoptados en varios
paises latinoamericanos durante. la decada de los setenta. .

La noc1on de estllo de desarrollo es mas re01ente Yy bastante mis
compleja, siendo. un parametro bas1co en cualquler 1nterpretac1on del
desarrollo regional .que pretenda ir mas alla del abstracc10nlsmo de
las teorias vigentes en esta materia. Cuando se discute la nocibn de
"estilo de desarrollo" hay referencias 6b1igadas a lositrabajps de: .
Pinto, Graciarena y Wolfe (Pintoj 1976, Graciarena; 1976, Wolfe; 1976).
En términos més concretos, Hilhorst>vincu16 recientemente la cuestidn
de estilos de desarrollo y_estrétegias de desarrollo regional en un
documento presentado al Seminario sobre Estrategias Nacionales de
Desarrollo Regional celebrado en Bogotd en 1979 (Hllhorst° 1981).

Como el proposxto aca es simplemente tomar una, noc1on de estilo
como una forma de acotar la realidad en la cual se dan 1os procesos ‘de

desarrollo regional, se adopta la discusidn presentadsa en El estado

de la planificacidn en América Latina y e1>Caribe, documento bésico
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de la Conferencia de Ministros y Jefeés de Organismos de ?ianificacién
de América Latina y el Caribe, celebrada en Guatemala en 1980 (ILPES;
1980).

Se seflala en el documento (p. 34): "El concepto de proyecto
nacional de desarxoliq g/ gue serd utilizado es definido por tres
elementos: el MedénismdAde~asignaci6n de recursos predominante, los
mecanismos para el logro de obgetlvos soclales ¥ la distribucidn del
1ngreso ¥ -del bienestar, y por Gltimo, el iratamlento al capital extran-
jero y el grado de “apertura’ externa®,

' Cada uno de estos elementos da origen a itres sub -tipos, comoc se

indica a continuvacidn:

Mecanismo predominante de asignaqién de recursosd
a) Mercado con Estado subsidiario -
b) Mercado parcialmente corregido

. ¢) Mercado regulado

Politicas sociales 'y.de bienestars
a) Politica social subsidiaria
b) Politica social complementaria

'¢) Persecusidn dirvecta de objetivos sociales

Tratamiento al capital extranjero y apertura externsg:

a) Apertura amplia

b) Apertura regulada

c) Apertura restringida _ ,

A partir de los elementos seflalados.pueden construirse”divérsas
tlpologﬂas que reflegan 1os varios estilos de desarrolloe. Bn la actua~
lidad, y'a titulo. de ejemplo, paises como Argentina, Chile y Uruguay
se ubican en la primera columna del cuadro de sinte515 51gulent la
mayoria del resto de los paises del Area latlnoamergcama y el Carlbe

se ubican en las columnas segunda y ﬁercera.

é/ El concepto de proyecto nacional de desarrollo se utiliza en
el doccumento citado como sindnimo de estilo de desarroclio.
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ELEMENTOS QUE DEFINEN UN PROYECTO

 NACIONAL DE DESARROLLO 3/

Tipos al interior de cada elemento
definitorio de un Proyecto Nacional

BElementos definitorios

del Proyecto Nacional - . ,1 2 3
- Mecanismo predominante Mercado con | Mercado Mercado
de asignacidn de ~ . Bstado parcialmen | regulado
recursos subsidiario | te corre- -
‘ .gido
Politica Politica Persecu~
0 . L. i ' ial com| sién direc
- Politicas sociales social L socia -— -
de bienestar y subsidiaria _plementa— ta de los
ria objetivos
: soclales
- Tratamiento al capital L
extranjero y apertura . gpei?ura yﬁzeriug: igezig;ai-
al mercado externo mpiia gula s g

da

Desde el pﬁnﬁqtﬁéivista de los ‘estilos de desafrollo y del

contexto que ellos definen, aqui se adoptarén como referéncia los

estilos definidos a lo largo de las dos Qltimas ‘columnas.

Un elemento adicional en la especificécién del marco dentro del

- .cual se plantea esta interpretacidn alternativa deél desarrollo regional

estd dado por el conjunto'dé caracteristicas basicas del paradigma de

desarrollo regional dominante, que es a su turno, una expresidén parcial

. del estilo global.

Tal paradigma es conocido en la literatura actual como el para-

digma "del centro hacia abajo"._ El anllisis més éctualizado sobre

este paradigma se encuentra en el libro Developmept from Above or Below?

3/  Segln ILPES, 1980, op. cit.
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(Stohr y Taylor, eds.; 1981) del cual se extraen las siguientes obser-
vacionese ' o

Un deflnldo sesgo a favor del desarrollo industrial o de la indus-
trailizacidn como motor del proceso general de desarrollo y atn, de la
modernizacidn 5001a1, ‘parece constltulr una caracteristica sobresa-
liente del paradigma, con lndlscutlbles ‘efectos sobre las politicas
de desarrollo regional. La idea de industrializacidén en este caso
especifico se liga mis estrechamente 'a la intréduccidn de procesos
manufactureros orientados a la prodgcéién de biénes intermedios ¥y
finales de consumo durable que al procesamiento 'de recursos natuzalez.
En el caso de Amer1ca Latlna ello did orwgen a toda una etapa de desa-
rrollo econdmico ampl;amenﬁe conocida como lm fase de la "industriali-
zacién sustitutiva'. Casi inevit abiemenﬁe elle menalazé el desarrollo
rural, més basado en la exp¢oxac1on de recursos naturales y, como se
vera uds adelante, coaqyuvo al proceso de crecimiento regional desiguals

De este modo, las poiiticas de industrializacidn regional o de
localizacibn industrial - como son n&s comfinmente comocidas ~ ham ocu~
pado un lugar pr10r1taW1c en las estrategias o planes nacionales de
desarrollo reglonalo Aparte de constltuﬂr una suerte de ‘'desprendi-
miento® 1oglco de la eSLrategla global, tales polvtlcas reclaman una
racionalidad . propma.' En efecko, en la medxda en qué la planificacidn
nacional del-desarrollo reglonai asume la ;owma de un proceso de asig-
nacidn de regursos nacionales entre regiones, mayor'es la pxe51on a
favor de propuestas de 1oéaliza9i6n';ndustrial, en virtud del mayor
grado de libertad de ubicacidn de la actividad manufacturera comparada
por ejemplo, con seccores como e? agromecuarlo o el mlnero. Como el

grado de llbertad 1ocac1ona7 (foot 1oossness) aumenta en forma para-

lela al grado de procesamlento tecnlgq, no resulﬁa extrafia nl la prioride
asignada a las politicas de 1océlizaci6n sndustrial (como medio para
acelerar elvdésarrollo‘regionqlﬁ.ni tampoco €l uso de procesos capital-
intensivos en tales politicas,'cen resulﬁédoé diécdﬁiﬁles o afin franca-
mente dudosos desde el puntc de ‘vista de un &esarrolTo Blen entendids
(Stohr y Todtling; 1978).

/Bs s8lo
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Bs sblo natural .que el énfasis en la industrializacidn regional
haya generado una segunda marcada caracteristica del paradigma vigente
o dominante de desarrollo regional: un sesgo ho menos définido gue el
anterlor a favor de la urbanlzaclon en general o a favor del creci-
miento de ciertas ciudades en: partlcular, nuevamente en' desmedro del
desarrollo rural.,

Por supuesto que hay una 1ldgica. inevitable en esto. Una vez que
se ha elegido un sector de actividad como pivote del desarrollo resulta
necesario organizar el espacio fisico en general ¥ la infraestructura
en particular, requeridos_por el sector. Asi, en estrategias globales
_qﬁé dan primera prioridad a la produccidn agropecuaria, el desarrollo
rural (como una forma particular de organizaciédn del espacio fisico)
tendrd también una gran importancia.

Este sesgo a favor de la urbanizacidén se ha mostrado no sblo en
la puesta en préctica de politicas explicitas-de desarrollo urbano
tanto a nivel del sistema de centros urbanes como a nivel de ciudades
especificas sino que-ha sido alimentado en forma no despreciable por
el efecto implicito o indirecto de politicas sectoriales, notablemente
por el efecto indirecto de .las politicas a favor -de la industriali-
zacidn. Como acertadamente se . sefiala en un documento del Banco Mundial:

_ "El sesgo 1mpllclto en contra de la agrlcultura 1ncorporado en
| la wmayoria de las politicas de sustitucidn ha tenido un 1mpactq
significativo en los patrones de urbanizacibén. La proteccidn,
- al producir distorsiones en los precios a favor d¢ las manufac-
turas, estimula precisamente tales actividades.. Esta politica
| a menudo conduce -a generar una estructura industrial dependiente
. . de las importaciones. A causa de la proteccién, la contribucién
real de las actividades manufactureras, especialmente las de gran
escala, ha sido a menudo pequefias Después de hacer las correc~
ciones para tomar en cuenta el efecto de la’ proteccidn, han habido
casos en los cuales la contribucidn del valor agregado de una
:  industria dada ha sido negatlva eso Las implicaciones para el
+  crecimiento en la economia y la consecuente absorcidn de mano de
, obra en el siguiente periodo de inversibén, apenas necesitan ser
elaboradas. Si el sector sustituidor de importaciones estid produ-
ciendo escaso. valor agregado, el efecto sobre el crecimiento de
los recursos invertidos en 81 es esterilizado y cuando los ahorros

/aparentes (i.e.
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aparentes (i.e. parte de las ganancias financieras de los propie-

tarios de la industria protegida) son reinvertidas en industrias

similares, simplemente tienden a perpetuar el ciclo.” (Beier,

. Churchill, Cohen y Renaud; 1975.) ..

"‘Como por otro lado ha’ sido diffcil evitar una asincronia entre
los patrones de industrializacibn y urbanizacidn, generalmente dando
lugar & situaciones dé urbanizacidén prematura e incluso de hiperirba-
nizacidn (Friedmann y Lackington; 1970),” los propios problemas urbanos
derivados de ello, como por ejemplo, el desempleo, han estimulado y
retroalimentado la industrializacidén urbana como una forma de paliar
1a cuestién ocupacional. Por supuesto, dada ia ‘tecnologia utilizada,
por un ladoy ¥y la aéelerada'comunicaciénlinﬁeépeisohal por otro {que
ante la menor posibilidad de¢ creacidn de empleo genera mensajes muy
poderosos estimulando asi corrientes adicionales migratorias), el
resultado ha sido a veces un empeoraniento de ia situacidn.

La centrzlizacidn en los procesos decisionales, tanto, plbliicos
como privadbs,fes anotada como una tercera caracteristica del paradigna
dominante de planificacidn reg:i.onaie 14 centralizacidn en el disefio y
ejecucidn de politicas, programas y proyectos és un fendmeno resultante
de un cuadro muy compleijo de’ factores, ‘en ‘el que se mezclan elementos
histdricos, culturales, tecnoldgicos y afin, ideoldgicos. )

Cualquiéra sea si origén’y cualesquiera sean los mecanismos de
retroalimentacién que lo tornan persistente, el centralismo es consi-
derado principalmente bajo una éptica negativa por las comunidades
regionales 'y locales y la lucha contra un centralismo' exagerado sirve
de caballo de batalla para sostener posiciones radicalmente encontradas
con respecto, por ejemplo, al rol del Estado o a cdmo se concibe una
sociedad democrética. Al respecto resulta muy ilustrativo eitar el
caso de Chile, pais en el cual sin duda se habia llegado 2 un nivel
exagerado de centralizacidn y buroeratizacidn, reconhocido por fodos
los seétores politicos. Este séntimiento generalizado entre la peoblacidn
en relacibén tanto'a los irabajes impuestos por el Estado en todo orden

de cosas asi come @l peso asfixiante de la capital sobre las provincias,

/prevee un



provee un terreno fértil»para que el Gobierno Militar (1973~ )
plantee una serle de: reformas que en el fondo buscan destruir el papel
del Estado central para dar ‘paso a una sociedad extremadamente atomi-
zada, congruente con una fllosofla polltlca de corte liberal a ultranza.

En otros palses latlnoamerlcanos, ‘con regimenes de varlada indole,
también se observan fuertes mov1m1entos a favor de reformas en los
51stemas de admlnlstrac1on 1nterior de mapera de dar paso a proced1¥
mientos decisionales ﬁésldeSEéntrélizadqs'tantolfuncioﬁal como terri-
torialmente. o ; | c '

El Centralismo!exégéréab{'mééxalié del'iﬁdiébensaﬁlé nivel de acti-
vidad del Estado en la sociedad contemporanea y por encima del no menos
indispensable grado de integralldad derlvado de la escala técnica de
muchas decisiones, tiende a generar ciertos efectos negatlvos, algunos
de los cuales tlenen partlcular 51gn1f1cado en relacidn al desarrollo
regional. o .

Por un lado, como 1o han sefialado varlos autores,.un centrallsmo
elevado tiende a generar respuestas publlcas standarlzadas frente a los
problemas regionales, pasando por alto 1a Variada naturaleza de ‘ellos.
Por ejemplo, una tlplca respuesta publlca como la creacidn de’ una oferta
regional de puestos de trabaao por 1a v1a de la 1nstalac10n de alguna
actividad 1ndustr1a1, es utlllzada para resolver 1ndlst1ntamente una
81tuac1on de desempleo asociada a cuestlones economlcas (por eaemplo,
decllnlo de act1v1dades pre~ex1stentes) asi como asoc1ada a ‘cuestiones
soc1ales (por egemplo, nlveles extremos de pobreza) en muchas oportu-
nldades, tales respuestas son dlsfunc1onales y no resuelven sino que
agravan una situacibn dada. Hay muchas razones que expllcan esta
tendencia a la. standarizacién o normaliza01on de la accidn del gobierno
central y de sus agenc1as eJecutlvas, pero su discusidén va mis alld
del propésito actual.

Por otro lado, y casi 1nev1tab1emente debido tanto a la centra-
1lzac10n Eer se como el proceso de transferen01a tecnologlca entre las
economlas centrales y perlferlcas, en estas ultzmas se produce una "

8,
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marcada tendencia al uso-de grandes escalas, tanto de produccidn como
de prestacidén de sefvicibs; " Como dice Séhumacher9 sufrimos de una casi
universal idolatria por el .gigantismo. Stohr expresa esto de otra
manera, seflalando que el paradigma dominante de desarrollo regional

- del centro hacia abajo, - descansa fuertemente en la operaéién de
unida@esgpﬁblicas ¥ privadas de gran escala, verticalmente organizadas
(Stohr; 1981

En resumen, una buena parte de las estrategias de ‘desarrollo
regional se inserta en un paradigma caracterizado por lo menos, por
su sesgo industrial y urbano asi como por el grado elevado de centra-
lizacidn decisional y la preferencia por soluciones que envueliven
operaciones en gran escala.

Sistema, estilo y estrategia son pues los limites del marco de
referencia o del contexto .de desarrollc regional en el cual busca
insertarse una propuesta alternativa. ILa planificacién del desarroilo
regional no puede plantearse como independiente de esta' realided.y
en comsecuencia, no se puede ser demasiado optimista cuando se ia
visualiza como “instrumentoc de cambio™. , Una determinada concepcidn
de desarrollo. regiomnal y-de-su planificacidn’ puede por cierto intro-
ducir cambios en. la estrategia.correspondiente; con dificultad lo hara
respecto al estilo de desarrolle.y serd casi inocua con respecto al
sistena. . )

Lo que aqui se busca es identificar, en consecuencia, los.
mecanismos més eficientes para acelerar el crecimiento regional en
sistemas capitalistas mixtos con estilos .de desarrollo en los cuales
la asignacidn de recursos por parte del Estadc es siempre parcial y
en los cuales también, el crecimiento econdmico hace limitadas conce-
siones & la equidad social. Es un propdsito modesto, pero es mejor

gue 1o que se¢ tiene a mance.

/2. los faciores
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2. los factores econdmicos, institucionales y
sociales del desarrollo regional '

la mayor parte de las teorias actuales sobre desarrollo regional, que
debieran ser la base del control de tal proceso, ponen el acento en
- la dindmica, paradojalmente un tanto mecénica, del crecimiento, mis
que en los factores iniciales que gatillan el proceso. En cierto
sentido:no cuentan la historia completa del desarrollo o de la falta
de desarrollo regional, résponden més al cémo y no tanto al por qué.
- Esto es asi porque suponen como dadas®ciertas actitudes societales ¥y .
como neutras ciertas acciones pfiblicas. - A& titulo de ejemplo, la teoria ‘
de las ventajas comparativas o la teoria de la base de exportacidn
pueden -indicar acertadamente potenciales de desarrollo y aiin, pueden
explicar correctamente un procesd‘ex-gost de desarrollo, siempre que
hayan estado presente determinadas condiciones institucionales y sociales
Una regiénlpuede tener obvias ventajas comparativas-en la produccidn de
bienes de elevada demanda,}pero si no esté presente un actor, privado
o pﬁblico, que sea capaz de percibir, usar y transformar dichas ventajas,
ellas seguirdn siendo anotadas como un "potencial™ de debarrollo y este
proceso no se originarid. ' Se puedé ir més lejos todavia: quizés en
ciertos casos tales: ventajas son aprovechadas eficientemente y aln
asi la regién sigue estancada, ahora debido a que una u otra politica
econdmica nacional grava indirecta y més que proporcionalmente a la
regidn en relacidn a los beneficios que estd obteniendo.

Es muy pertinente recordar en este sentido el comentario de
Paelinck sobre los polos de desarrollo, en el sentido de constituir

una teoria condicional del crecimiento regional y como tal, de un valor

L

normativo relativo (Paelinck; 1963). . Se podria generalizar el juicio
anterior para incluir la mayoria de las teorias vigentes; todas son
condicionales en el sentido anotado mids atrids: la existencia de condi-

ciones institucionales y sociales favorables al desarrollo.

/la consecuencia
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La consecuencia manifiesta de ello es que tales teorias resultan
limitadas cuando se intenta usarlas para dar racionalidad al disefic de
politicas y a la planificacidn de ellas. ZEn la prictica el planifi-
cador encuentra poco apoyo en la teoria.

,Elndesarrollo a largo plazo de una regidn, no sdlo su crecimiento
econdmico, puede ser explicado en Gltimo andlisis como un resultado de
la interaccidn de tres tipos de procesos o de tres fuerzas.’

En primer término el desarrollo de una regidn dépende de su parti-
cipacidn relativa en el uso de los recursos nacionales, sobre los cuales
las regiones coupiten explicita o implicitamente. Bl término "recursos
nacionales” se usa acd en el sentido de recursos piblicos, es decir,
controlados por ek gobierno central y por instituciones plhbiicas -
centrales {(centralizadas y descentralizadas desde el punto de vista
puramente juridipo)e. En otras palabras, se sostiene que la asignacidn
territorial de recursos constituye un elemento motewr del desarrollo A
regional, pero naturalmente no es el dnicoe - - ’

Si. tales recursos fuesen el Gnico factor de desarrollo y si simui-

taneamente se buscase un patrdn.de desarrollo del-sistema regionel
estrictamente-proporcional, la asignacidn de reburSOS‘entfe”ias~difém
rentes regiones deberia reflejar:fnicamente las diferencias de %edno¥
logia agregada. Obviamente este no es el caso y por tanto cuandc se
afirma que el desarrollo de una regidn depende de su parﬁicipacién' '
relativa en el uso de recursos nacionales, se estd planteando un juicio
muy genérico y amplio. Puesto de otro modo, la matriz tecnoldgica de
cada regidén resulte ser un parimetro fundamental para calificar la
apropiacidn de recursos por parte de 1la regibn, pero no el tnico. Il
monto de recursos nacionales apropiados por cada regidn mds los recursos
propiamente regionales (generalmente poco significativos) es el deter-
minante principal del crecimiento econbmicec regional, pero no nece-
sariaunente de su desarrcllc. También es necesario btomsr en cuenta,
desde el punto de vista del merc crecimiento agregado, la eficiencia

con que se usan tales recursess

/Un patrdn
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Un patrén dado de 351gna01on 1nterreg10na1 de recursos (nacio-
nales) no resulta del azar,. Refleaa por un 1ado,"e1 juego de 1ntereses,
conflictos Yy acuerdos entre reglones Yy ‘entre cada reglon y el poder -
central, por otro, refleaa un determlnado ‘criterio para a51gnar tales
recursos ¥ tal crlterlo responde a su vez al conjunto de obgetlvos
globales N reglonales de la sociedad. En la practlca y 51 se consi-
dera 1la 1nver51on geograflca bruta como un buen estlmador de los
recursos nac1ona1es a31gnados a cada rengn, parece claro que algunas
c1fras dlsponlbles refleaan, no el uso de crlterlos de desarrollo
reglonal (equldad) 51no ‘el de crlterlos globales (eflclen01a) conjun-
tamente con 1la mayor capac1dad de preszon por parte de ‘las reglones
més desarrolladas, asi como 1as rlgldeces que lOS parametros pre-exis-
tentes 1mponen. Algunas 01fras dlsponlbles refleJan esta afirmacidn.

' En Colombia, 1os Departaméﬁfos de Cundlnamarca (que incluye el

D. E. de Bogota) y Antloqula absorblan en 4975 ‘el #3 7 por ciento de

la inversién bruta (Llnn, 1981). En Peru, 16s Départamentos de Lima-
' Callao N Arequlpa reclblan en 1979 ‘el 34 5 por ¢iento de la inversién
publlca programada para ‘ese ano (Cableses, Krulat Lizérraga y Velllnga'
1980). En Chlle, en 1970 1a Reglon Metropolltana ¥ 1a Regibn V percibia:
el 41 O por c1ento de la 1nver51on publlca (ODEPLAN 1970). - ‘En todos
los casos anotados, 1a segunda unldad admlnlstrativa ‘anctada corresponde
tamblen a un’ segundo lugar en cuanto a nivel relativo de desarrollo. -

) A pesar de que la planlflcac1on reglonal tiene d1mens1ones que '
van més alla de lo economlco, tiene d1mens1ones polltlcas vy soc1ales
(B0151er' 1981) es notorio que su practlca actual estid dominada por
la dimensidn economlca. Por ello es que la asignacidn de recursos
entre reglones constltuye el componente sustantivo de ella (si se
quiere, constituye el campo de la teoria sustantiva). Tal proceso
de asignacidn se traduce en ia‘préctica'én el disefio de planes, poli-
ticas, programas‘y préyectos de inversidn pafa todas las regiones y
como esos programas no ?ﬁedén sér*éﬁmados sino que requierén'dé un

couplejo proceso de compatibilizacidn, la planificacién regional a

/escala nacional
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escala nacional puede considerarse desde el punto de vista formal
(desde el punto de vista de 1la teoria de procedimientos) como un proce-
dimiento para articular tales programas. Sobre esto se volverad més
adelante.

En segundo término, el desarrollo de una regidn es afectado por
los efectos regionales implicitos o indirectos de las politicas macro-
econémicas ¥y sectoriales..  En ciertos casos el efecto indirecto de
tales politicas puede ser un factor Coadyuvanﬁe al desarrollo regional;
en otros casos, el efecto puederer.contraprodﬁcente ¥ de una magnitud
tal como para anular el impacto posiﬁivo originado en la asignacién
de recursos. Como se verd enm el capitulo coprvespondiente, parecen
‘acumularse evidencias empiricas en ftormo al efecto detrimental scbre
algunas regiones de wmuchas ge Las politicas econdmicas usualese

Es verdaderamente sorprendente constatar el casi nulo tratamiento
de este tema em 1a literatura sobre planificacidn regiomal, tratindose
como se trata; de una cuestiéﬁ'casi,obvia@' Eﬁ‘efeeﬁoq nadie scstendria
la neutralidad de cualguier poiitica econdmica y sin embargo, casi toda
la discusidp sobre desarrollo regional pafece;éppyarge en tanm peregrino
supuesto. ) - - '

Sin embargo, el tema no ha estado del todo ausente de ia litera-
‘tura, si bieu las réfefénéias‘sonwmarginales v. las. investigaciones
empiricas escasas, pero significativas. Por ejemplo, en un:clisico
articulo sobre estrategias de desarrollo regional, Robock anotaba:

"Gran parte del debate y de la controversia sobre desarrcllo
‘regional se centra en decisiones de inversidn tales como las
prioridades y la localizacidn de la inversidn pliblieca. Sin
embargo, otras decisiones sobre politicas gubernamentales,
distintas de la inversidn plibiica, pueden temner mayor influencia
en los patrones de desarrollo.”

"La politica de comercic exterior y las tarifas de proteccidn a
la industria nacional o a productos agropecuarics especificos o
e materias primas asl como ilos subsidios 2 las exportaciones
pueden afectar significativamente el curso del desarrollo
reginnal 26w '

/"las dlisecusiones
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"Las discusiones sobre politica pueden no generar tanta atencidn
o controversia regional como las decisiones de inversidén. ILas
mmpllca01ones regionales de las decisiones de polltlca (econdmica)
no son tan claras o visibles como la localizacidn de facilidades
fisicas. Aln asi, las cuestiones de politica (econbdmica) consti-
tuyen con frecuencia las influencias cruciales en el desarrollo

de las reglones." (Robock; 1966.)

En la mismavépoéa; Wernér Baer, en un bien conocido estudio sobre
el proceso de industrializacidn en Brasil que debe ser considerado como
pionero en el campo del anilisis del impacto regional de la politica
econbémica, escribia: ‘ ' _

"Aungue las dlsparldades en los niveles de: ‘ingresos y en las

tasas de crecimiento econdmico son ba81camente atribuibles a

01ertos ‘fenomenos naturales', se ha’ sefialado que las politicas "

economlcas generales del goblerno soe han conducido a un empeo-
ramiento de las disparidades; como extremo, 0 a una disminucién

de los efectos bené&ficos de los esfuerzos redistributivos por

medio de mecanlsmos flscales, en el ‘mejor de los casos." (Baer;

1965 ) -

Se sigue en consecuencia que una -cuestidn importante en la plani~
ficacidn del desarrollo regional reside en evaluar cuidadosamente el
impacto regional de por lo menos algunas de las politicas macroecondmicas
¥ sectoriales de mayor significacién. Tal evaluacidn puede conducir
a dos resultados alternatlvos. 'En algunos casos podré comprobarse la
presencia de un 1mpacto p051t1vo sobre una, varias o todas las reglones-
en tales casos, expllcados por 1a 001n01denc1a de parametros reglonales
y nacionales, ello se anotari como un factor coadyuvante al desarrollo
regionale. En otros casos se verificaré ‘un impacto negat1vo5 en estas
situaciones, que posiblemente son muy frecuentes, surge un papel adicion:
para los planificadores regionales, papel conducente a la negociacidn
de esquemas de discriminacidén regional de las politicas o conducente
al establecimiento de medidas compensatorias, por ejemplo, por la via
de la politica fiscal.

Desde el punto de vista del puro crecimiento regional, ya puede
observarse que éste dependeréd del resultado neto de la suma de dos

fuerzas, que pueden tener signo contrario: la participacidn de la

/regibén en
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regidn en la asignacidn de reé&rsgs y la forma como es afectada por
la politica econbmica general. ' '

En tercer términq, él desarrollo de una regidn depende de un
conjunto de elementosﬂpoliticos9 institucionales y soéiales que pueden
agruparse genéricamente bajo el encabezamiento amplio de "1a capacidad
de organizacidn social de la regién’, Sin la presencia de estos ele-
mentos, podri generarse de todos modos um proceso de crecimiento
econdmico agregado en la regibn, pero no se produciri el paso cuali-
tativo desde el crecimiento al desarrolio;

El desarrollo de una wregidn, cc@o fendmeno distinto del mero
crecimiento, implica 1a cepacidad de internalizar regionalmente el
propio crecimiento., En jerga puramente econdmica elio squivale a una
capacidad para retener y weinvertir en la 3egién upa provorcidn signie
ficativa_del excedente éenera@o vor el crecimiento econdmico., Implica
también una capacidad crecieunte por:parte de la regidn para transformar
en enddgenas algunas de las variabies exégenas del. erecimiento regional
o por 1o wenos, implica un aumenfo en la capacidad regional para
controlar tales variables, ?éra conérbiar lo que se ha llamadc el
Mentorno paramétrico”lde la regién {Boisier; 1979), Desarrcilo implica
también un proceso creciénﬁé de inclusidn social tanto en ia apropiacidn
del resultado de la actividad econdmica como en procesos tipicaménte
politicos.k/ -

Ia capacidad de organizacidn sogial de la regidn se refiere
entonces a la posibilidad de establecer estructuras politicas, buro-
créticas y sociales que permitan alcanzar los estados definitérios
del desarrollc, como se describen en el pérrafo anterior. Mis concre-

tamente, tal capacidad de organizacidm social estarid referida a:

L/ Como es bien sabido, el concepto de desarrollo se refiere también
. n . . r L S .
a una serie de cambios estructurales de carfcter econdmico, social
¥y eultural que por conocidos no seo discuten ach.

iy
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i) la calidad, capacidad e identidad de ‘la autoridad politica
de la regidn o en general de su "clase politica", fundamental en la
representacidn de los iﬁfereses.regionales vy en la organizacibn y
conduccidn de’ los miiltiples procesos de negociacibn mediante los
cuales la regidn puedé aumentar su control sobre las variables exbgenas
determinantes de su c¢recimiento (v.gr., asignacidn central de recursos,
" politicas econdmicas, etc., etca);

ii) la calidad de la técnocracia regional, es decir de.los equipos
técnicos asesores de la autoridad politica o en general del -estrato
directivo regional, en términos'de su capacidad para dar una. funda-
mentacidn racional a la gestlon negociadora y a la gestidn de admi-...-
nlstra01on regional; :

1ii) 1a”existenciafﬁdingmicaﬁé~identidad«de'una clase empresarial
regionaigcépaz'de'berbib ir lasg oportun1dade< ‘generadas tanto por la
asignacidn de recursos a la regidn como por el efecto (p051t1vo) de
las politicas econdmicas, capaz de asumir los rlesgos_neglnver51on
en tales actividades y sSuficientemente identificada con el porvenir
de la regién‘como para capitalizér regionalmente sus ganancias. En
sistemas capitalistas (mixtos) estas 'burguesias"” regionales desempefian
un papel absolutarente fundamental tanto desde el punto de vista del
crecimiento como desde el punto ‘de vista del paso hacia un estado
'de desarrollo; . ‘ , o !

1v) la ex1sten01a de una’ ‘malla de agrupac1ones soc1a1es reglonales
que permitan a la poblac1on reglonal dlsponer de canales de partici~
pagion Y que permita a los sectores méds pobres de ella operar mediante
estructuras formales fdcilmente adaptables a los canales también
formales a través de los cuales circulan los estimulos al crecimiento.

Obsérvese que si una regidn est& en una posicidn favorable con
respecto a su cuota de recursos nacionales.y en relacibén al efecto
indirecto de la politica econdmica, estén dadas las condiciones para
la aceleracidn del crecimiento econdmico regional. Si no existe un

empresariado regional, muchas de las oportunidades de crecimiento serén

/aprovechadas por
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aprovechadas por inversionistas. extra-<regionales, nacionales o trans-
nacionales, con poca propensidn a reinvertir regionalmente y con una
elevada tendencia al retiro, de vapitales cuando cesam de existir condi-
ciones de excepcidn en la regibn; la consecuencia es la aparicidn de
tipicos ciclos de expans1on depre516n a nivel regional.

Como se verd més adelante9 en Amerlca Latlma el papel jugado por
las burgue51as regionales ha sido de mucha 1mportan01a en la aparlclon
¥y consolldac1on de centros- ¥ reglones relatﬁvamente desarrolladas que
acbuan como centras compenssdores al peso Qe la regvén capltal.‘ Tal
es el caso de Monterrey en Mex1cog Medellin y CalL en Colombia, Arequipa
gn.Peru y Concepcidn en Caile entr a'ios e;emohos que pcd “;an_clﬁarseg

Para.sintetizar: el proceso de c*eC¢ ynyc cconomlce regional es

considerado - dealro-de. eshalxa*erbmetdc!on m:vomu esencialm qte grie
ginado en fuerzas .y mecanisuos exdgenos’ a ia wegiéng epende princi—
palmente (perc no éxclugivaménte) del dvseno ‘de Las ~¢t¢cas macro-
econdmicas,del criterio que guia la aslwna016n aé PECUTS0S emC“O

regiones ¥ de la demanda externas Por’el “contr ario, el wroceso de,

desarrollo regional es cuabiderado principa *mente aomo 1a 1nternaL1~
zacidn del- crecimients y en consecuéncwa como de natuvaleza esenclaL

.

s peo N
mente enddgena, . ..olrei oo R

;__s ';

Al pomer ¢l acéntoien; por unm 14dc, “’insérbién de la rog'én
en log mecanismos decisorios nact ionales ¥ p r otro, en el nap 1 de
las imstituciones y grupos sociales rﬂg?onales, Be pone termlno a la

artll“CIal separacidn entre plan1;1caczon inter e intra reglonal,

separacxon que poco ha contribuido a la efectmvxqad ‘de los esfuerzos
por comtrolar el desarrollo regicnal. Asimismc, esta interpretacidn
de las condiciones del desarrollo regional esti wés ligada a las cndi-
ciones reales prevalecientes en ¢os palses en desarrollio ¥y ofrece en
eonsecuenc1a, mavor ayuda para: 1dent&f40ar fos mecanismos de, activacidn

“

y conirol del 095&??0413 regs sonale |
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.Capitulé I
‘LA ASIGNACIQN DE' RECURSOS ENTRE REGIONES

s Una,definicién previa a

Solo como una excepc1on se 1nc1uye eneste capitulo una breve discusibn

sobre el alcance que se da a dos conCeptos bisicos  sobre los cuales no
parece haber consenso alguno en la profe51on.-e1 concepto de reglén ¥y
el concepto de planlflcaclon reglonal, '

A rlesgo de ser repetltlvo, '1a discusibdn sobre ambos conceptos
.puede comenzar por reproduc1r un e;er01c1o ‘tipoldgico usado.en otras
oportunldades.q/ La planlflcaclon,'en su sentzdo mas ‘general, se
refiere tanto 2 un determlnado campo sustantlvo de conoc1m1entos o
de problemas a51 como a una determlnada Jur1561c¢1on terrltorlal.
Desde- este ultlmo punto de leta puede ‘hablarsé de una planlflcaclon
cuyo ambito terrltorlal es el pals ‘como “un” “todo, una regibn (inde~ -
pendlentemente de como se haya deflnldo), una’‘provincia o departa-
mento o estado (dependlendo de cual sea 1adenominaciéni:de la divisién
p011t1c0~adm1nlstrativa de orden 1nmed1ato al nacional), un. munlcmplo,
un centro urbano ° una localldadg Esta primera c1a51f1cac10n se
muestra a 10 1argo de’ 1as fllas del cuadro de doble entrada® inserto -
més adelante. _ ' o : o

) Desde el punto ae vlsta sustantlvo, es decir desde el punto de
vista de la naturaleza de 1os problemas ‘con los cuales trata 1la plani-

flcacion, pueden dlstlngulrse a lo menos "las siguientes situaciones:

§/ Véase 30151er, Se,y Dlseno de planes reglonales, Editorial del
' Colegio de Ingenieros de Caminos, Puentes y Canales, Madrid,
1976, pe. 23 y del mismo autor: "Algunos interrogantes sobre la
teoria y la préctica de la planificacidn reglonal en paises de
Pequefio tamafio'’, Revista Latinoamericana de Estudlos Urbano

Reglonales EURE, N2 21, 1981,

/i) 8i el
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i) Si el tipo de problema sobre el cual se busca intervenir es
de naturaleza 2g9n6miga, en su sentido tradicional, esto es, si se
trata de problemas en los cuales debe elegirse la aplicacidn de recursos
escasos a prop051tos mﬁltlples (y ;yezr’arcu.nza‘ic:i!.es)(J entonces el tipo
de planlflca016n que se origina corresponde a lo que se denomina
corrientemente como»planlflcac1pgggloba1, aunque esta no sea la mejor
denominacidn que pudiera imaginarge; i -

ii) si elntipo defproblema es de una naturaleéa técnica, también
en un sentido Lvadlclonalg es dec¢ir como unavcuestlén de eficiencia
en el logro de un solo objetivo, el tipo de planificacidn a que se

da lugar es una plaaificaczon Bectorials

- -

iii) Si e? ulpo de problema es de tna natura jeza fisiQQQ vare decir,

T A a2

tiene que ver con ia dlsnosxclén “Ge- czcwtas’estructu?as ¥ elementos
sobre el territorio, como por e;jemplo9 c:e_udades9 vias de transporte,

represas, etco, entonces 18 planificacidn asociada a &1 es una plani-
ol . & PR : ; ! ) .
ficacion espacials ..

iv) Si la namuwaﬂeza de e bﬁema ?eSﬂae °a ‘une cuestibn distri-

butiva, esto es, el repay to de bienes; iy serv1c1os comerciables v no

Y

comerciables, la plaﬁ ficqc¢on cor;vsponaegenuomceo a una planificacidn

S S ¢ !

s s Loy

socials ,
determinado por relaciones de

o
e

v) 83 el probléna en cuestidn es

poder, el tipo de planlflcaciénfa que da origen es una planificacibn
politicas ‘ '

vi) 8i el broolema es de naturaleza ecold glca, ia planificacidn
correspondiente es una pﬂanlvlca016n amblenual.

k]
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La tipologia anterior es Gtil en varios sentidos. Por un lado
muestra que no hay un tipo de planificacién que pudiese llamarse
"regional® y que derive iinealmente de algflin sujeto especifico de plani-
ficacibén. En realidad, lo que se denomina corrientemente como plani-
ficacidn regional es una funcidén horizont?l multidimensional que incluye,
con ponderaciones variables, todos los sujgtos representados por las
columnas del cuadro precedente. Tal ejercicio puede ser aplicado a una
sola regidn, convencional o fundadamente defihida (planificacidn intra-
regional) o a un sistema de regiones (planificacién interregionall.

Por otro iado, el cuadro muestra que el solo hecho de planificar a un
nivel subnacional (llimese tal aivel regidn, provincia o como se quiera)
no es condicibn suficiente para originar una actividad de planificacidm
regional propiamente dichaj por ejemplo, planificar el comportamiento

de las variables agregadas a nivel de una regidn (producto, ingreso,
empleo, inversidn, eic., etc.) ¥y elegir objetivos 2s simplemenie hacer
pilanificacidn giobal a una escala geografica reducida, pero nc consti-
tuye una praxis de planificacidn regional, salvo que se quiera usar

el continente para definir el contenido. ‘

El cuadro .también permite apreciar que la planificacidn de una
provincia.o. de un estado o aflin, de un municipio, puede en muchos casos
ser asimilada correctamente a la nocidn de planificacidn regionsl, en
la medida en que tal ejercicio sea multidimensional; .en consecuencia,
el concépto de "regidn de planificacidn' es dependiente del contenido
de la propia planificacidn, no puede definirse exégenamentg. Esto pone
de manifiesto también que el tamafio de la jurisdicecidn en la cual se
planifica tiene importancia en la medida em que de iugar a una concepcién
multidimensional de la planificacidn. &4 partir de un tamafio minimo que
posibilite tal enfoque, el tamafio concrete de Las regiones dependerid
de puras consideracicnes administrativass

Ios componentes verticales ¢ sujetos cue han tenido mayor pesc
relative en la estructuracidn de la préctica de ila planificacidn regional

a escala nacional han sido el couponente econdmico en primer lugar y

Jel ralabtivo



el relativo a las relaciones de'pbder en segundo. Esto no es fortuito;

responde claramente a las caracteristicas del paradigma dominante y

. o . s S, o % 4
explica asimismo el que las cuestiones asociadas a la asignacidn de

recursos entre regiones y a la descentralizacidn del aparato decisional

piiblico han constituido los dos temas centrales de la mayoria de las
estrategias y.pianes de desarrollo regional.

Se explica tambiéh a la lui de estas consideraciones la mayor
asociacidn de la planificacidn intraregional a cuestiones de tipo
sectorial, espacial y ambiéntal, toda vez que el nivel nacional ha

tomado cuenta de la asignacidén de recursos y de poder de decisidn.

24 La 16éica de la planificacidn regional

Alguna dosis de positivismo cientifico resulta 4til cuando se examina
la prictica corriente de la planificaeidn regional, porque al margen
de los juicios del analista, &sta tiene una 1l8gica muy contundente
cuando no se pierde de vista el contexto general en el cual se inserta.

El problema inicial.con el cual se enfrenta un equipo a cargo de
la?plénificacién de un sistema nacional de .regiones es formular una
‘propuesta de estrategia de desarrollo regional; mls alld del discurso
estratégico, esto no es ni mds ni menos que una propuesta para asignar
recursos nacionales entre las varias regiones.

Independientemente de los objetivos de-desarrollo regional incluides
~en la propia formulacidn estratégica, el equipo de planificacidén regional
enfrenta de inmediato una primera restriccibén que, alin cuando perfec-
tamente obvia, péreciera ser soslayada en muchos documentos oficiales:
los recursos disponibles son escasos e insuficientes para hacer todo
lo que se desee en todas las regiones al mismo tiempoe |

' Como la solucidn simplista de dividir los recursos en partes
iguales no resiste ninglin anflisis, deben establecerse prioridades
regionales. En otras palabras, debe explicitarse un criterio de

‘asignacidn de recursos.

/En este
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En este punto comienzan las divergencias entre la planificacidn
"declamatoria® y la accibn real y entre ésta y el andlisis puramente
tebrico de la asignacidn regional de inversiones. :

Los documentos de planificacidn 'y las -declaraciones pliblicas de
los dirigentes politicos probablemente concuerden en sacar a luz la
situacidn de las regiones con los més agudos problemas sociales dando
la impresidn 'que la primera prioridad en materia de desarrollo regional
serd dada a las regiones mis subdesarralladas; incluso, no pocos planiw
ficadores régionales clndidamente terminan por creer en ello. Ia rea-
lidad sin embargo transita por una via distinta.

Los estilos de desarrollo prevalecicentes en Jla mayoria de los
paises en vias de desarrvolio privilegian Fuertemente el crecimiento
econdmico agregado, més precisamente, privilegiar la maximizacidn del
ritmo de erecimientoué/ Es 4ificil objetar . la prioridad globael oltor-

gada & la cuestidn del erscimiento econdmice, condicibn sine ous non

para mejorar el nivel de vida de toda la poblacidn, Lo que ne significa
per clerto aceptar cualquier patrbn de distribucidn, pero es bien sabido
cudn dificil es conciliar completamente ambos aspectos.

La necesidad objetiva de acelerar el .crecimiento tiene, como es
perfectamente conocido, clara incidencisz sobre el natrdn territorial
de asignacidn de recursos, en el sentido de favorecer una asignacidn
preferenciel en el "centro",7/ tantc mis fuerte cuanto més de corto

i

é/ Es importante en este punto volver a hacer referencia al trabajo
de Hilhorst sobre estilos de desarrollo y estrategias de desa~
rrollo regional (Hilhorst; 1981) en donde el autor deja wuy en
claro el caracter restrictivo de los estilos sobre las opciones
de desarrollio regional.

7/ Véase para una sintesis de los argumentos a favor de la inversidm

en el "centro' o a favor de la inversidn en la periferia® el
trabajo de T. Hermansen: "Asignacidn interregional de inversiones
para el desarrollo econdmicc y social. Un enfocus de andlisis
propio de un modelo elemental®” en A. Kuklinski (compe.) Desagre-
gacidn regional de poliiticas y planes nacionales, Ediciones SIAP,
1977, Buenos Airess ‘

/alaze es
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plazo es el horizonte de planificacibén. ZEsta tendencia es contrarres-
tada por la urgente necesidad de desconcentrar terrltorlalmente a lo
menos parte del aparato productivo, de forma de evitar los casi inso~
lubles y costosos problemas del crecimiento metropolltano excesivo.
Si bien ello es perfectamente ‘obvio en el caso de palses que ya
enfrentan serios problemas de macrocefalla urbana, como Argentina con
Buenos Aires, Brasil con San Pablo y México con Ciudad de México, no
lo es menos en el resto de los paises en los cuales la ¢iudad principal
todavia no alcanza un tamafio inmanejable, pero con tendencias hacia
“ello. ' ' | o
En consecuencia, el estilo ofrece una cierta apertura al desa-

rrollo regional, perb, ciaramente ¥ en la ﬁayoria de los casos tal
apertura no se basa en consideraciones de equidad (reduciendo las
mis agudas dispéridades regionales acelerandbvel“crecimiento de las
regiones mas pobres) ni témpoco en consideraciones -de crecimiento y
estabilidad de largo plazo (inéorporando al éistema econdmico zonas
¥ recursos potenc1ales medlante la inversidn en la periferia no explo-
tada) sino que se basa en una raczonalldad que busca equilibrar la
mantencidn del crec1m1ento agregado con” la nece51dad de 1mped1r la
aparicibn de deseconomlas externas masivas en el centro principal,
es’ deC1r, con la necesidad de desconcentrar.

- Es sblo natural quefén la blisqueda de este equilibrio (que es
esencialmente de mediano plazo) se termine por'fijar'la atencidn no
-en las regiones mis pobres, sino en regiones que pueden ser clasifi-
cadas como de segundo orden; no son el “centro" 8/precisamente, pero

estén relativamente en el margen, estin a pasos de convertirse en

§/ " El concepto de "centro", por . contrap06101on al concepto de "peri=-
feria", es usado acd para denotar una aglomeracidn (cluster) de:
i) estructuras de produccidn esencialmente secundarias y terciarias;
ii) estructuras sociales; iii) estructuras espaciales; iv) estruc-
turas de poder; v) estructuras de consumo y; vi) los correspon-
dientes procesos de cambio. No se entiende la noc1on de '"centro"
sl no se la acompafia del concepto de dominacidn.

/verdaderas regiones
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verdaderas regiones centrales. Su potencial de crecimiento econdmico
@s superior a cualquier otra regibén, con excepcidn del centro tradi-

cional y cuentan ya con una cierta base industrial y urbana. En otras

palabras, son los lugares en donde se minimiza el costo de oportunidad

en la asignacidn de recursos, permitiendo la ampliacidn del Ambito de
reproduccidn del sistema. - "

Probablemente uno de 105 6as6s de planificacidén regional a escala
nacional wds publicitado internacionalmente durante los afios sesenta
fue el de Chile. En este caso la primera prioridad contemplada ern la
estrategia de desarrollc regional se otorgd né a las provimcias o
regiones mds pobres, sinc que a la llamada Regidn del Blc-Bio, conte~
niendo el segundo nlicleo industrial y urbavo del pals y ccn un defi-
nido potencial de crecimientc a medianc plazo y éstc, en el marco de
un gobierno clapramente comprometido con el cambic social y con los
sectores més desposeidos. En la décadae de os setienta, el ejemplo
de Panamé alcanza tambidn cierta notoriedad y nuevamente se observa
gque la primera prioridad en la estrategia de desarrollo regional se
confiere a la Regidn Occidental (provincias de Chiriqui y Bocas del
Toro) que representa -~ de nueve « el lugar en donde se minimiza el
costo de oportunidad de la desconcentracién. En el casc del Pert,
se trata de la regién estructurada er tornc a Arequipa, segundo centro
urbano &el-paise En México, es Guadalajara y el &rea cubierta por
la Plan Lerma. EL caso del Brasil se aparta - aunque nec del todo =
de esta suerte de ley de hierrc debido al pesc de la dimensién poli-
tica de la cuestibn del Nordeste. Comc se verd més adelante, de
todos modos la priéridad en la atencidn al Nordeste ha sido m&s que
funciocnal a la expénsién del "centro® del Brasil.

Ahora bier, dado el pesc relativo que en la mayord de los paises
representa la regidn central o capital,g/ es clarc que no puede rever-

tirse drésticamente ia asignacibdn de recurscs a tzles regiones, a mencs

9/ A lo menos en América Ilatins no es infrecuente gue dicha regidn
represente lz mitad o més del preducts geogrifice total del palse.

Joue se
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" que se esté diébuésto a pagar un precio muy elevado en términos del
creclmlento agregado nacional. Sidmese a éilo el hecho de ser en tales
regiones el sector prlvado (sobre el ‘cual los controles son dlflClleS
en la practlca) un agente wmuy significativo desde -el punto de vista de
el uso de recursos y se tendrd un cuadro clarc en.torno a las rigideces
que impiden una asignacidn discrecional de récursoé‘entrevregiqnes.

Si se'Sumén entonces los recﬁféos‘que la inercia del sistema
obllga a destinar a la regidn central Y lo& recursos que deberin ser
asignados a la reglon considerada prlorltarla, para cumplir con el

objetivo de transformarla en un céntro alternativo, lo queda disponible

© para atender regiones a 1as cuales se les ha asignado una segunda,

" tercera o cuarta ‘prioridad, es necesariamente reducido. Ello puede
transformar tales prlorldades en’ "w1shfu1 thlnklng" mis que en una
gufa pars la acclon real. R

Esta es pues la 51tuac1on real de prioridades, derivada tanto
de la cuestlon general de escasez de recursos como de las rigideces

estructurales del 51stema y del estilo de desarrollo. Mas adelante

-se volverd sobre ello.

Los grados de llbertad en la a51gnac1on interregional de recursos
son sin embargo, ‘mucho mids reducidos de lo que ‘el an&lisis anterior
permite 1nfer1r. Tal aslgnaclon no puede ser arbltrarla puesto que
debe cumpllr - ademds - con uﬂa”restriccién‘adicionaiAderivada”del
‘prlnczplo de con51sten01a que rlge al patron de crecimiento de un-
51stema ‘multiregional. o

Cq51 todos los tratadistas estén de acuerdo en gie un objetivo
fundamental de toda propuesta de desarrollo regional consiste en la
modificacidn de las relaciones de déminacién-dependencia que, jerar-
quicamente, ligan a unas y otrasiregibnés; ‘Siempre dentro de los
limites 1mpuestos por los parémetros basicos ya mencionados (sistema,
estilo, etc. ), esto presupone un cambio en las relaclones entre sectores
¥y actividades econdmicas localizadas en las varias regiones y entre

" los grupos sociales pertenecientes a las distintas regiones. La

/modificacidén de
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modificacién de tales relaciones de dominacidn-dependencia pasa también

a través de un aumento en el tamafio econdmico de las regiones dominadas

y éste tal vez sea el camino de mayor viabilidad. Esto es asi dado
que la capacidad de neg001aclon depende del poder y éste depende,

ceteris parlbus,'del tamano economlco (Bolsler; 1979)

Por lo tanto, una meta de cualquler propuesta de desarrollo
reglonal serd el aumento del tamano reglonal o, en otras palabras,un
incremento del peso relatlvo (economlco) de las regiones prioritarias
o de las més. débiTes.‘ Naturalmen»e, no todas las regiones pueden
auvnmentar smmu?taneamente su nartlclpaclon relative en alguna magnitud
nacional; si algunas 70 hacen, obras deberan reducir su coeficiente
ya que ésto es analogc a un Juegc qe ‘suma cero, periodo a periodo.
upongase que se esté examlnando el programa para la regidn
pr10&$tar1a, que, Como ya s 1nd1co, serd en la préctica la regidn
en donde se winimiza el costo de oportunidad de la asignacidn de
recursos. Puede suponerse adicionalmente que en esa regidn se desea
obtener un crecimiento més acelerado que e? promedic nacmonal, algo
perfectamente ldgico para transformar tal reglonien‘una localizacidn
,”alternaﬁlva de su 1c1ente a“craccn.on° E] tamaﬁo econdmico relative
_:actual de esta reglon es medldo nor su ”coef1c1ente de participacidn

i}

'actual (p )" oue ne es sino el cociente entre’ el vrodacto reglonal
¥ el produc»o agregado del pais. - o

Un crecimiento mas acelerado de esta reglon, en reldeidh al’
promedio nacional, puede sey establec1do medlante la’ f13a01on ‘dé ‘un
vaior pare la tasa de crecimiento del pvoducto regional o blen, flgando
un valor deseado para su coeficiente de participacidn futura (p )3
anbos procedimieﬁtos son formalmente idénticos ¥y cualquiera de 1os
dos termina en lo mismo: un valor para ei'cbeficiente "pz",“eqﬁiva
lente a un cierto escenaric regionals '

Una vez hecho esto, queda establecida una relacidn formél>eﬁtre
ia tasa de crecimientc de la regvon en cuestidn y la %tasa de orecxmxento

del pals como un uodc, exnresada de raneré 51gu1enﬁe.

. ¢ - )
B MR - o

T . /y: i
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en qyevﬁyi" representa la tasa}geicgegimientq del produdfo fégioﬂé;;
"y" representa la tasa de crecimiento del producto total del pais ¥y

npi" representa el -tamafio relativo (egqnémiqo} de la régién tanto en
términos actuales como planeados... . .

- 2Qué sucede ahora con upa segunda reglon, en un hlpotetlco sistema
'bl-reglonal? Lo que sucede es. que ya no hay grados de 11bertad para
fijar ya sea la.tasa de crecimiento o su tamaio deseadg, En efecto,
puede demostrarseﬂfécilménte_que la:#asa de cfeéipiéntbhde esta-segunda

regién depende exclusivamente 10/ de la tasa de cfecimiento de la

primera asi como de su tamafio planeado, como se muestra en la expresidn

siguiente:

’ j - O t' o “':. Do T ey
o PR o

2

Este tipo . de- razonamlento puede ser extendldo a un sistema multl-
'reglonal ¥ puede demostrarse que en la mayorla de los casos practlcos,
1a-:determinacidn simulténea de los . "escenarlos" reglonales (es de01r,
los valores de los coeficientes planeados, de part1c1pac1on) agota por
completb lds grados de libertad en la eléccién de las diferentes tésas
reglonales de crecimiento. ,” ) | _ .

‘ Si se plantea, como un requisito de la estrategla reglonal el no
disminuir el nivel absoluto de ingreso (o producto) per cipita ‘de las
regiones, entonces el proceso de bﬁsguedg del conjunfo de.metas de
crecimiento regional pivotea en una regidn detefminada, que puede o

nd coincidir con la regidn prioritaria. Esto significa que si bien

10/ Esto desde el punto de v1sta de la formalizacién de las condi-
ciones de consistencia multzreglonal ya que desde un punto de
vista real, cualquiér tasa de crecimiento dependeréd del monto
de inversidn y de la productividad.

/la seleccidn
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la seleccidn .de:-la regidn priorjitaria puede estar respaldada por una
determinada racionalidad {(la minimizacidn .del costo. de oportunidad
de la desconcentracidn)y su ritmo de crecimientc puede resultar
mecanicamente establecido en .funcidn de las restricciones derivadas
de la condicifén de:consistencia y puede resultar insuficiente para
lograr su transformacidn.en un centgo.alternétivogjl/

Lo ‘que se quiere.decir .en:definitiva es que bajo ciertas condi-
ciones suficientemente rgenerales en la préctica, no puede indepen-
dieunte y simulténeamente fijarse el escenario y el ritmo de crecimiento
de ia regibn prioritaria. La determinacidn del escenario (tarea princi«
pal de una estrategia interregional) puede generar una tasa de creci-
miento para:3la regidn pricritaria por debajo del mlximo tedrico y fije
al misme :tiempo %todas las restantes. tasas de crecimiento para hodas
las regiones y,'via_cqaficieqta.dg capital, deﬁermina,adicio;a;mgnte
ia esignacibn de recursos entre reglones. La’asigna¢i6n,ée,recursos
entre regiones resulia mlds de las rigideces del sistema y de las
restricciones impuestas por .la necesidad de solucilones -consistentes
que .de la voluntad del planificadors .. R L SRR

;" Bl .plan.de!desarrollo para la regidn ngar*tarla sigug de. aqui
en adelante un. derrotero casi adivinable por coupleto. \

Dado .el sesgo hacia el desarrollc 1ndustr1a1 de gran parte de
los estilos. vigentes, los programas lndustrlales seraplpqns;deradgs
como el mecanismo: principal de canalizaqiépsde 1o§f:ecu¢§os_y§:fgjados
hacia esta regién.. Bsto incluird tanto la bisqueda de proyectes.ipdus-
triales ligados a la explotacidn de los recursos naturales de la régién

~

jl/; Este: es un. razonamiento lo suficientemente complejo comec para
requerir eaempllflcaclon numérica. El desarrollo in extenso de
este modelo de compatibilizacidn y varios ejemplos ilustrativos
de su operacidn se encuentran en:, S. Boisier, Técnicas de andlisis
regional con informacidn limitada, uuadernos No 27, ILPES 1980
105 ~119, Santlago de Chile. ‘ :

/ecomo, vreferentemente,
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como, preferentemente; ‘la' implantacidd efi €lla de actividades manu-
factureras asociidas ‘a ‘las ‘és elevadas elasticidades-ingreso de
demanda. Como el estilo global de desarrolld 'estd generando un deter-
minado patrdén dé distribucibénidel ingreso, -se ‘buscard adecuar el
programa industrial region&l a~las mayores demandas provocadas por
la concentracidn (o por la “igualdcidn) de-los ingresos. Nuevamente,
en la mayoria de las situacionés précticas, el criterio anterior
conduce a preferir }a “lotalizacidn de actividades manufactureras
producforas de bienes inteérmedios-o de ‘bienes.finales durables de. o
elevado valor destinadds ‘a satisfacer la demanda nacional de los
sectores de mayorés - ingresos.” ' ‘
| 'Un buen ejeriplc“de 1o 'sefialado 16 -provee la politica de locali-
zécién-indusfriélrpﬁéétafen préctica en Chile en los afios ‘sesenta.: En
“conformidad con ‘la estrategia 'dé desarrcllc:regional, la politica de
localizacidn’ industrial favorécia fuertémente el desarrollo. de acti-
vidades manufacturéras’ en ‘la-llatiada Regidn. del Bfo-Bio.y en particular
dentro de ella, ‘en”la provincia de Concepcidn. .:E1l principal instrumento
de politica consistia en deducciones a los’derechos arancelarios sobre
"1a importacién dé bienes @é-capital-(en unad economia muy’ protegida a
la fecha) de acuerdo a una tabla de prioridades .sectorialés y regionales.
Del total de 28 agrupaciones industriales contempladas en esa disposicidn,
en la provincia de Concepcién se ofrecian deducciones del cien por.
ciento de los derechos en 17 de ellas, de las cuales sdlo tres corres-
pondian a industrias directamente ligadas al procesamiento de recursos &
‘naturales y las catorce restantes correspondian a industrias intermedias
y dindmicas productoras de bienes finales. i o

A El criterio de seleccidn de la rggién'prioritaria (en algunos
c¢asos puede haber mds de una), elbénfgsisAébloEado en su desarrollo
industrial y la seleccidn subsiguients 'del tipo de industrias a ser
localizadas en la fégién, ha conduciqéjédila.préctiéa y dentro del
contexto en que se ha enmarcado este anadlisis, al.uso casi inexorable

ORI
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de la teoria y de 1a§mes;rategia54dg'ﬂesaprollo_polarizado o de centros
de crecimiento.l12/ . o '
Obsérvese por egemplo con_cuanta clarldad es refleaado todo el

argumento hecho hasta ahora en lg Ley de Pr0m001on del Desarrollo de
Nuevas Cludades,Industrlales del Japén, estableclda en 1962 y gque se
apoya en el uso de la teoria de polarlzaclon.

"Esta ‘ley. fue disefiada para descentrallzar 1a actividad industrial
de la Megalopolls de Tokaido a fin de mitigar los efectos de las
"deseconomias de aglomerac1on ¥y alcanzar un crecimiento regional
‘balanceado en toda 1la naclon.ﬂ Pero considerando la escasez de
capital y la necesidad de ‘alcanzar una alts tasa de crecimiento
global, se estimaba necesario empujar:la politica de descentra-
lizacidn en .la medida en gue no pusiera en peligro la eficacia

del capital (subrayado en el originall). Asi, la localizacidn

de nuevas ¢iudades industriales .deberia estar fuera de las grandes
metrdpolis existentes, pero deberian boseer una gran capacidad

de desarro 1lo en termlnos de una base 1ndustrlal de gran escala .es"

“Estos centros de erecimiento éeberman %ener las siguientes cuaire
Caracterlstzcas. N

"(a) Utlllzaclcn eficiente. del ca@ztal medlante la concentracidn
selectiva de capital en reglones con el mayor potencial de
desarrollo.”

"(b) Utilizacidn de economias externas mediante la concentracidn

- de capital en ciudade® 'de .gran -tamafic que ya generan gonsi-
- derables economias externas.”

“(c) Papel dominante de la industria como sector lider del creci-
miento.”

sy e

“(d) Un papel del gobierno importante en la provisibn de infra-

-3y . estructura industrial y en el manejo de incentivos finan-
cieros para atraer a la industria a los centros de creci-
miento." (UNCRD; 1975.)..:

lg/ Algunos criticos radicales quieren ver en las estrategias de
polos de crecimientoc s8lo un instrumento de penetracidn y domi-
nacidén imperialista (lo que puede ser verdad en ciertos casos)
y desconccen por compleio la funcionalidad de dichas estrategias
en estilos de desarrollo autdnomes, pero sesgados a favor del
cerecimiento ¥y de la industrializacidn.

/El uso
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‘ Len e
El uso de un instrumento tal como’ los pdios de crecimiento produjo,

en muchos casos, resultados amblguos, prlnclpalmente debido a una apli-

cacidn mecanicista de ellos con desculdo ev1dente de las condiciones

particulares de las regiones en donde se 1nsertaron. Demasiada lite-

ratura se ha escrito sobre este tema como para volver a é1. El autor

ha analizado recientemente parte de las razones de los fracasos ¥ ha

sugerido la forma en que deberla abordarse 1a apllca01on del desarrollo

polarlzado (B0151er, 1981) y. hay muchas otras ‘publicaciones también

re01entes que dlscuten el mlsmoﬂproblema‘ Enutodo caso, conviene N

senalar que. los fracasos, aparentes o reales, se presentan con mucha

mayor frecuencia cuando este 1nstrumento se . lntenta apllcar en regiones

con escasa base 1ndustr1a1 que envel,caso de:;as reglones.aqul indi-

‘cadas como prioritarias. : R o

| Como se senalo en el capitulo anterlor, la se1e001on de un sector

productivo como sector lider del crecimiento,. 11eva aparegada variadas

acciones tendientes a organlzar el espac1o fislco utlllzado por el

sector. Ello expllca que las polltlcas reglonales de. 1ndustr1allza016n

requieran de politicas paralelas de urbanizacidn. El uso del concepto

 de polo de cre01m1ento debe impllcar el: uso dael. ggncepto de centro

“de creclmlento, 51 un programa coherente de desarrollo es lo que se

tiene en mente. Precisamente el tratamlento reglonal unllateral ya

sea de la industrializacidn o de 1a»urbanizacion ha sido sindicado

como un factor importante de fracaso en las'esfrategias de desarrollo

polarizédo. Un 1ntento comprehen51vo para entrelazar 1la politica de @

'polos y la polltlca de centros de crec1m1ento -a n1ve1 de regiones

especificas, o sea, las politicas de 1ndustr1allzacién ¥y de urbani-

zacién, esti representado por el enfoque unlflcado denomlnado INDUPOL

(Boisier; 1974). :
Los programas de promocién indqst#iaifj de desarrollo urbano

dirigidos a la(s)aregién(es)‘prioritapia(s)-pfesionérén naturalmente

por el desarrollo paraléio de iafinffaéstrudtura de tranqurtes Yy

comynicaciones para garantizar la prevencibén de estrangulamientos en

/el abastecimiento
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el abasteclmlento y en el mercadeo naczonal ‘de 1nsumos y dé productos
requerldos y orlglnados en la reglcn. A81mlsm6, ‘como una parte de
las 1ndustr1as que pueden 1ocallzarse en “la reglon seradn probablemente,
subsxdlarlas de companlas nac1ona1es e lnternaclonales, los canales
phblicos de comunlcaclon (redes de telefono, telex, microondas, etcs)
serén conSLderadas como de vxtal 1mportanc1a para garantizar la fluidez
en la 1nforma01on que fluye entre casas matrlces y filiales y viceversa.
De esta manéra se va encadenando loglcamente un programa de
expansidn reg10nal basado prlnclpalmen e en un sector productive (la

industria) y dos sectores de lnfraestructura (el sector urbano y el

[N
-

sector de transportes y comunlca01ones).
4 partir de este nucleo 1n1¢1a1, se 1n£entara el paso desde un
programa de desarrollo reglonal esencmalmente “sectorial a un plan

integral de desarrollo para 1a reglon. Esto se "hard mediante la

o

vreparacidén y agrega31on de yromramas 5ﬂct0r1alas en cada unc de los
sectores productlvos y de se?v101os ex&stentes en la regibn.

Los arreglos 1nst1tuclonales a5001ados al plan regional son de
variada naturaleza y estan fuer%emente 1nflu1dos por el estilo global

" ;.

de desarrollo. Al Estado 1e vorrespondera, por "lo general, el gasto

en 1nfraestructura a51 como el géé%é eﬁ desarrollo soclal y la muy
-1mportante funclon de proveer los 1ncent1vos economlcos (flscales,
arancelarlos, etce) para auraer 1a 1nverszon prlvada ala reglon.
En algunos casos, el Estado tamblen actuara ‘como inversionista ¥y
'empresarlo en relacidn a determinadas actividades industriales de
gran escala o de impbrtancia estratégica. Sobre este tema se volveré
en los capitulos siguientes.

éQué papel correspnde a la descentralizacidn en este esquema

promocional de la reglon prioritaria? Le corresponde un papel nuy
1mportante como mecanlsmo de cooptacidn de las clases dlrlgentes
reglonales, las que deben ser ¢ncorporadas a.este esguena de manera
‘”ae mlnlmlzar - medlante al 1anzas tactﬂcas ;'13 friccibn del sistema.

La ingevi table reduceidn en la a51gna01on de recursos a la reulon central

)
3o
A
o
[
<
o
C

/
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€ .incluso una mayor aproplaclon flscal del excedente generado en tal
regidn (todo ello con el proposmto de vzablllzar 'a corto plazo el
desarrollo de la reglon prlorltarla) puede genefar una reacc16n adversa
por parte. de los sectores cuyo nivel de ganancla depende del nivel de
‘recursos canallzados ha01a la regidn central. ; ‘

 Esta 51tuaclon fr1cc10na1 puede contrarrestarse medlante varlados
mecanlsmos. Uno es 1ncorporar decididamente en el usufructo de los
beneflclos del desarrollo de la reglon priorltarla asi como en la
gestlon de . este proceso, a los grupos reglonales actlvos formando una *
alianza entre ellos y el Estado, esto requlere inevitablemente un
cierto grado de descentrallzaclon a favor de 1nstanc1as decisionales
~reg10na1es. Otro es 1nteresar a 1os grupos "centrales" en participar
también en el mismo proceso de desarrollo reglonal' para ello, el Estado
manipulard los 1nstrumentos de politica economlca (1mpuestos, aranceles,
etc.) de manera de fac111tar la mov111dad Yy los flugos -de capital desde
la regidn central hacia la regidn prlorltarla.

Cuando 1la alternatlva es la a11anza tactlca entre el Estado y
los grupos- empresarlales reglonales, estos pasaran a tener una influencia
.crec1ente en el dlseﬁo de pollticas economlcas nac1onales favorables
a la expan51on de sus proplas act1vxdades, 1as que, a largo plazo,
termlnaran por convertlrse en act1v1dades naclonales, desdlbujandose
la. 1dent1f1cac10n reg1ona1 a medlda gue se ‘consolida la 1ntegraclon
funclonal naclonal. -Un examen de este procesq, aunque con” un origen
»hlstorlco dlstlnto, se ha hécho~en el caso de las provinciésyéféentinas o
de Tucumén y Mendoza en relacidn a los empresarios del azficar y del
vino. (Baldn; 1978.)

En definitiva entonces, el proceso de creclmlento (o de desarrollo
en el mejor de los casos) de la reglon_prlorltarla es un_procesqlde
penetracidn y de éipansién del centro, tendiente a ampliar la base
geografica de los mercados a fln de facllltar la contlnua reproduc01on
.del 81stema y del estllo de desarrollo. Este proceso es 51mu1taneamente,

como todo proceso de crec1m1ento econdmico, desartlculador de algunas

/estructuras productivas
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estructuras progductivas:y 8001a1es pre-ex1stentes y. organlzador de
nuevas relaciones sociales. A corto plazo 1as ten81ones sociales
producidas porxla,;npturaAde;}gs_formagcyradlclonales de produccidn
y comercializacidn pueden ser.io suficientemente fuertes como para
poner en peligro.todo el proceso. . Como'e§xc1aro. tales tensiones
resultan comparativamente mayores en el &mbito regional debido al
impacto localizado de las innovaciones y de, los proyectos especificos,
-al contrario del grado de gifysién que los mismos fenémepos muestran
a nivel nacional. ) | )

Qué suceds entretamto cor el resto de las regiones y con la
asignacidn. de recursce. & ellas? ‘ _ ' 4

Ia situacidn es. la s&gulente, deben a51gnarse recurscs al resto
de las regzones de Raners que. - en el peor de los casos - no se pro&uzca
un deterioroc en los nlveles absolutes de nroducto 0 lngreso per cépita
en cada una de las regiones. En el limite, ello equlvale a sostener
que el monto total de recursos iavertido en‘cada regibn dependera
-exclusivamente de una sola variable: el incremento, de poblacidn, de
un solo. parimetro: el cogficiente regional (marginal) capitalaprpducto
y de un solo dato: el nlvel 1n;c;a1 de producto bruto reglonal.

la suma de estas. as;gnaclones al congunto de reglones con exclusidn
de la regidn "central™ y de la regidn “prioritaria’ debe ser igual o
menor que el total de recursos disponibles descontados los recursos
ya previamente asignados a las dos regiones reciém mencionadas. Conviene
cbservar que el descuido de este tipo de restriccidn da origen_proba—
blemente a situaciones en las cuales una o mis regiones experimentan
un descenso abscluto en términos de producto o ingresc per cépita con
consecuencias féciles de imaginar. Hay aqui por consiguiente una de
las varias instancias de compatibilizacidn caracteristicas de la plani-
ficacidn regional.

8i esta veyificacién da un resultado negativo, es decir, si la
inversidn minima requerida por las regiones {con exclusiton de la
"pentral' y la. Uprioritaria") es superior a los recursos restantes,

R T L P R A R S o [ .-
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tal'ihconsistencié debe: ajustarse por:ls yigﬁdefunaAreduccién de los
fondos asignados .a las dos: fegiones citadas.  Si la situacidn es la
inversa, esto es; si.los fondos.restanigs,son,superiores a los nece-
sarios para mantéenet los.valores. de’los- indicadores per cépita, se
posibilita la eleccidh de-otra regidn cen traipmiento. preferencial,
en la cual puedén-aplicarse esquemas de:desgnzpllp;méswgpartados de
las caracteristit&s*délﬁestilo.dominante,:ponneigmplos,gsquemasjbasados
en el desarrolle rural integrado. No.es gderxaﬁyqrAtanto la oposicidn
entre el desarrollo urbano-industrial y el desarrello. rural-agrope-
cﬁario,‘a lo menos como categorias exclhuyentes.. Ambos patrones de
desarrollo pueden'y de hecho coexisten: al interior de estrategias
fnicas de- desarrollo regional, pero-si la pprioridad se mide pdr los
recursos comprometidos, es:jindiscutible. el..pgs¢ del patrdn urbano-
i industrial., » o vooml ' EERER A T S
De esta manera se wvan:configurando cuatpo .tipos de regiones desde
el punto ‘de Vista de -la:planificacidn. ngciona}l del desarrollo regional:
'i) ‘regiones centrales; ii) jregiones prioritarias de desarrollo urbano-
‘industrial; iii) ‘regiones prioritarias :de otro. tipo de. desarrollo y;
iv) regiones né- pridritariasé Hay ique jebservar .paralelamente que el
"fprocedlmlentc*ﬂe plenificacidn . serd necesariamente distinto en cada

‘cagoe pueste §ueé en. €l caso de las primeras sd¢ trata en. realidad. de

~wme planificacidn que buscaiel control -del crecimiento; en el caso de

"~ las'regiones prioritarias se trata de planificar estimulando el creci-

‘ miento en tanto que.éon‘respecto a las ultimas, el objetivo.es mantener .
‘estabilizada la. 51tua01on, como caso limite. .. \

~ Este tipo de ‘¢lasificacidn, con las 1mpllca01ones del .caso en

términos de acclon, ‘parece haber estado._detrds de'algunas proposiciones
heclas hace afios atrés por la Oficina de Planificacidn Nacional (ODEPLAN)
de Chile. En efecto, en un importante documento preparado parcialmente
para ilustrar,elfdebate'poliiico.previo,arla'campaﬁa.presidencial de
1970, se”proponian los siguientes tipos.de politicas-agregadas para ‘

- conjuntds-de .regiones:una:politica de control»econémico:y.racionali-

zacibén espacial para la regidén "central'; una politica de reconversién

7.{") et oa ER PR
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industrial y polarizacibn para las dos regiones de més alta prioridad
de desarrollo; una politica de diversificacidn econdmica e integracién
fisica para regiones situadas en los extremos del pais, con una prioridad
basada en criterios geopoliticos y; una politica de sustentacién apli=-
cable a la mayoria de las regiones que, de kecho, no tenian prioridad
alguna (ODEPLAN; 1970). '

Volviendo nuevamente a los procedimientos de planificacidén asociados
a estos tipos de regiones, pueden hacerse las siguientes observaciones
pormenorizadas.

la planificacidrn de las regiones centrales es, comc se anotd,
una planificacidn que tiende a mantener dentro de ciertos limites el
ritwo de crecimienteo econdmico de itales regiones. Estos limites pueden
ser fijados por lc menos conceptualmente y en ciertos casos puede
resultar perfectamente factible su cuantificacidn. La estrategia de
desarrollo regional adoptadz por Panaméd por ejemplo, destaca este
problema con singular claridad al seiialar:

"En estas condiciones, la viabilidad del desarrollo regional

de Panamd presupone una estrategia de accidn consistente en

mantener el crecimiento de la Macro Regidn Metropolitana dentro

de limites gue en su cota inferior no impliquen una contradiccidn

con los grandes objetivos nacionales y que en su cota superior

no se traduzcan en un empeoramiento de la situacidn existente

en la Macro Regidn Central-Occidental y consistente también en

asegurar la transferencia de excedentes de una regidm a otra."

(ONU/OTC/Proyecto PAN/72/008; 1974: 118.)

En consecuencia la planificacidn para este tipo de regiones
estard basada, primero, en instrumentos de caricter administrativo
que prohiben o simplemente dificultan la expansidén econdmica desmedida,
tales como el zoneamiento cuidadoso, la prohibicidn de instalar nuevas
industrias, la no concesidn de excenciones de tipo tributario o aran-
celario, etc., y segundo, en instrumentos de caraéter econdmico que
buscan una mayor apropiacidn fiscal del excedente generado en la regidn,
tales como tasas tributarias més elevadas a las utilidades de las

empresas, impuestos especiales para socializar las economias externas

Jast como
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asi como también impuestos. especiales para gravar. las deseconomias
‘externas (impuestos -sobre actividades poluidoras por ejemplo) y otros.

Es natunal ademds que ‘1la planificacidn de. estas regiones se
encuentre fuertemente .dsociada‘.a una dinensidn fisica, puesto que el
‘sueloi‘én particular y el espacio en .general, .constituyen los verdaderos
recursos escasos. No es extrafio entonces observar que ''la racionali-
zacibn espadial' :sea un elemento -importante em las politicas globales
disefladas para tales -regioneses *r 7 ey dmrunaes

En relacidn a las regiones ''prioritarias de desarrollo urbano=-
industrial” la planificacidén es, bien por ‘el .cortrario, una planifi-
cacidn activa cuyos objetivos principalesison .la:candlizacidn de recursos
Hacia tales regionesy la neutralizacidn de ‘cualquier efecto indirecto
negativo incorporado ‘en las politicas. macroecondmicas y sectoriales
asi como también, la activacidn. de:los Seéctores. empresariales regionales.
Los instrumentos :principales, desde el punto:dé vista administrativo,
consistiradn en la creacidn de institucionés piblicas y privadas que:
faciliten el pr0ceso de ahorro e 1nver51on, “GOmo por eJemplo, Corpo-
de Fomento, etc., .en tanto que desde elwpunto de v1sta econdmico, los
1nstrumentos estaran fuertemente asoc1ados a Ia promoc1on del ‘desarrollo

1ndustr1a11~camo por: ejemplo, programas acelerados de amortizacidn,

[

rebaaas arancelarlas,_tasas trlbutarlas de excepélon, llneas de créditos
con intereses subsidiados, etc., etc. La polltlca flscal tendra un
1ugar central por la v1a del gasto publlco, dlrlgldo esen01a1mente a

la construccidn de 1nfraestructura (parques 1ndustr1a1es, camlnos,
viviendas, etc.).

No obstante que los mecanismos mids o menos directos de prom¢01on
del desarrollo regional, como los citados recientemente, son suficien-
temente conocidos y de extensa aplicacion, todavia es posible citar
numerosos casos en los cuales a pebar de 1a gener051dad del gasto y'

’nlveles muy por debaao de lo esperado. Ello puede ser explicado,

/tentativamente, por



tentativamente, por, la aten016n unllateral prestada a la cuestlon de
asignacidn de, recursos. lerecta e 1nd1recta) con desculdo de los otros
e¢lementos concurrentes al, desarrollo reglonal cltados ya varias veces:
el efecto. de las politwcas Bno. reglonales Y, el rol de las 1nst1tuclones
¥ grupos sociales. . _ o .

En varios sentldosa la teorla Y 1& practlca de la planificacidn
regional han surgido preclsamente ‘para sustentar el desarrocllo de este
tipo de regiones,. . et

Con respecto. al *ercer tlno &e reglones, aquellas gue tienen una
cierta prmorldad casi, r051aua1 ¥y en 488 cuales el procesoc de desarrollo
puede apartarse en alguna medlda ael estllo prevaleczente, la planifi-

cacidn asume un. gardcter mas nnovatlvo, pero, necesariamente mis modesto

puesto que gran pa te de 105 recursoo<a51gnables han sido comprometidos

en los dos tLst anter¢ores de reglones asi como en la prevencmon del

empeoramiento de. Los. 1ndlces per cépita de todo &1 sistema regionale

~Nuevamente la cuestidn centwaﬁ acé no es 1& transferen01a de recursocs

-y por -tanto son mencs 1mportanﬁes los. mecanlsmos para instrumentalizar

tal movimiento de fondas. El asunta clave ahora es exp]orar nuevas
formas de organizacidn de la proﬁucczon, en yarticular de la produccidn
agropecuaria asi como, al igual que en otros casos, contrarestar los
efectos nocivos de las politicas macrc y de las politicas sectoriales.

Finalmente, en el mayeritario conjunto de regiones que no tienen
prioridad desde el punto de vista de la asignacidn de recursos, la
planificacidn asume un rol menor, casi una funcidén de monitoreo para
prevenir desequilibrios entre el ritmo de crecimiento econdmico y el
ritmo de crecimiento demografico de forma de garantizar la ma&tengién
de los indicadores de producto ¢ ingreso por habitantee.

Epn resumen, la asignacidn de recursos nacionales entre las varias
regiones componentes de un sistema multiregional se ajusta al siguiente
patrdén: los recursos deben asignarse de manera consistente puesto que
las tasas de crecimiento de las regiones son interdependientes y, en

muchos casos, tales recursos deben ser asignades de manera de impedir

Jun deterioro
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un deterloro en 1os n1ve1es absolutos de producto o 1ngreso per céApita
reglonales. Dentro de este cuadro restrlctlvo, la prlmera prioridad
en dicha a51gna01on se. otrogara a reglones en donde se minimice el

costo de oportunldad de los recursos restados ‘a 1a act1v1dad del

ey

"centro"; necesarlamente esto transforma e1 proéeso de cre01m1ento de

tales regiones en un proceso de penetra01on y expan516n del centro

dominante. En c1ertos casos pueden quedar recursos excedentarlos

" como para promover el desarrollo de otras reglones en las cuales puede
.optarse por. patrones dlvergentes del estllo prevalec1ente (pero no del “
sistemal). En todos 1os casos la mayor parte de las regiones sélo pueden
aspirar, en la mejor de las 51tuaclones,‘a mantener invariables ciertos .

?’)\”'

indicadores a medlanq plazo. De acuerdo a este patron, la func1on

principal de la planlflcaclon reg10nal - &n cuanto mecanismo de asig-
nacidén de recursos - con51ste en mantenerlla coheren01a del cuadro

global y en 1a 1dent1f1ca01on de los canaieé medlante los cuales

fluyen tales recursos. Una expos1clon éxhaustlva del procedimiento
. de la plan1f1cac1on réglonal desde este punto de v1sta puede encontrarse
. .en varios textos (Boudev111§, 1966 30151er' 1976).
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Capftulo III
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T

LOS_EFECTOS REGIONALES DE LA POLITICA ECONOMICA

™~

1. EL problema

En piginas antetridres se sefiald cudn sorprendente resulta constatar

la escasa importancia conferida en la literatura y en la prictica de

la planificacidn regional &l hecho obvio de que las politicas econd-

micas, tanto de carfcter macro como'kéctorial, no son neutras desde

el punto de vista de sus efectos regionales. Para ser ecufnime, habria

que decir queléorprénde de igual modo el comstatar que los especialistas

en politica ecofidmica parecen vivir en mundos abstractos construides a

partir de promedios ‘extraidos de distribuciones de minima varianza.
Presuniblemente pue&en estructurarse explicaciones distintas

para comprendér'una"éctitud similar de parte de los planificadores

regionales y de parte de los espeCialistas en politica econdmica.

" Se ha producido a no ‘dudarlo, ud‘desfase entre la percepcidn de
los problemas rééionales"a los niveles décisorios mas altos y el disefio
de las politicasd ecdondmicas, ‘que continfian forfildndese como agregados

hoﬁogéneosf Por ejemplo, ya en 1963; en un ‘conocido estudic sobre
politica econdmica en los paises miembros de la OECD; Kiréchen 'y
Morissens anotaban que en Francia, Italia, Noruege y Bélgica, el
crecimiento econdmico, como objetivo bisico de la politica econdmica,
inclufa una clara dimensibn regional, sin que se pudiere decir lo
mismo en términos de los instrumentos de politica (Kirschen y Morissens;
1965). En 1970 la propié OECD publica un importante andlisis sobre
politicas regionales en los paises miembros, sin que la cuestidn de
los efectos indirectos de las politicas macroecondmicas sea mencionada
(OECD; 1970)s En reali&ad, casi todas las politicas revisadas pueden
‘clasificarse como medidas mis o menos directas de estimule al creci-
mientoc regional.

.
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En una revisibn muy reéiéntéfhecha por el Instituto Latinocame-
ricano de Planlflcac16n Economlca ¥y Soclal, de los planes de desa-
rrollo v1gentes en doce palses latlnoamerlcanos, prec1samente para
detectar en qué medida la cuestidn regional aparece recogida en los
planes globales, se observd dhe’en todos los casos el '"problema regional"
destaca como un problema_ppggri;agio,ipero nuevamente las politicas se
dirigeﬁ exclusivamente a la esfera;déila'asigngcién directa e indirecta
de recursos:(ILPES; 1980) ‘ i _ - ; , ‘

Efectivamente pareclera ex1st1r‘entonce$ un desfase entre 1& v

R

percepclon ael prpblema y e1 entendlmlento de una estrategla adecuada

v

para atacarlo. . . ' e D ' ~ ‘ 5

‘ RS 4

La razdn de fondo sln . embargo tal vez sea otra y tal vez sea
pecesarlo buscarla'en el fuegte cuando no exeeslyg peso del pensamlento
neoclésico én'ia formilacidn usual de las‘pbliticés econdmicas.

En efecto, el supuesto de homogeneldad es bésico para el esta-
bleclmlento de lgs condlclones de optlmalldad, sea en la esfera de ‘la
pr@ducclon, sea en la esfera del consumo. Sl las funciones de produccidn
‘$‘son esenc;almente slmllares debldo a la. atom1zac10n del sector, si las
.a‘Ufgqclong§agehd§g95§§y§pp %gpglpente‘s;m;;g;g§ﬂgsp;do_a que los ingresos
sg.sgpoﬁgnybien,distribuiddé_j{si 1a:mo&ilid§g es adecudda, la neutra-
lidad de 1asup91iticaé econdmicas fluye entonces automiticamente. Que
la cuestidn.general de la politica econémica'es’formalﬁente vigtd a la
uz de la légicé del andlisis ﬁeo-clésico parece indiscutible, si.se

- B . "

anallza el slgulente comentario de chkman.'

.

PSR ;

"El fundamento loglco de la teorla de la polltlca econdmica’™
cuantitativa es expuesto con admirable claridad en el trabajo o
- de Henri Theil. E1 problema de politica es considerado como
*~anélogo‘a la teoria de la elecc¢idn racional del consumidor, en
la cual se supone que éste maximiza su utilidad, sujeta a una
- .restriccidn presupuestaria dada por su ingreso y por los precios
de los bienes y servicios. Asi, para resolver el problema de
eleccibn del consumidor es necesario especificar (1) una funeidén
. de utilidad o de indiferencia, (2) una restriccién presupuestaria,
¥ (3) un procedimiento de maximizacidn condlcional. De la mlsma

/manera, para
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manera, para resolver el problema de politxca (econdmica) es
necesario especificar (1) una funcidn de preferencia para el
decididor, (2) un modelo de la economia mostrando las restric-
ciones que enfrenta el decididor, ¥y (3) un procedimiento de
maximizacidn condicional" (Hickmani 1965).
' Pero no son solamente los "decididores" en materia de politica
econdmica los responsables del disefio de politlcas homogéneas. En
no pocos casos la pre51on a favor de éstas se origina ni més ni menos
Gue en Tos proplos sectores laborales. En efecto, la necesidad de
defender los 1ntereses de clase presupone un fortalec1m1ento de la
capacidad de negocwaclon por parte de los szndﬂcatos y tal fortale~-
cimiento pasa por.T const1tuc1on de federacxones y confederacmones
de tipo rac&onal las que’ pre51onan por el establec1m1ento de dispo-
siciones &egales un¢formes, por - eJemplo, salarlcs minimos iguales
para todo un. sector o] para grubos ‘8o sectores. Un salario minime
uniforme para todo el pals impide que los dl?erenczales regionales
de salario reflegen adecuadamen%e 1os diferernciales regionales de
desempleo ¥ por tantc se reducen 1os 1ncen$lvos a la migracién, mante~
~niéndose los dggp;veles de ocupaclon. o

Varlas de 153 polltlcas de preclos, uanda apllcadas uniforme
mente a todas jas reglonesg tienen efectos rontraproducentes scbre el
funclonamlento,agregado del sistema reglonal. En;g:an parte de los
cgsos;_talesdﬁoliticas se originan primariamente noﬁen'losléquipos
a cargo de la politica econdmica sino en asociacioneé'de.prbductores.
Algo similar sucede con la politica de tarifas de empreéas de servicio
‘pliblico, como es el caso de la energla y del transporte.

Si a2 las consideraciones anteriores se agrega el problema bien
conocido en relacidn a la escasez de informacidn a2 nivel regional,
lo que dificulta la estimacidn paramétrica esencial en la formulacidn
- de las politicas ecomdmicas, no es excusable, vero .si compreunsible
“la actitud usual de los especialistas en politica econémica. '
Peroc entonces, écdmo entender la actitud, similar de una buensa

parte de los planificadores regionales? Is difiell realmente responder
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a esta pregunta; -tal vez la unica expllcac1on posible rad1que en la
ausencia de una teorla suflclentemente general del desarrollo regional,
lo que puede haber oondu01du - f13ar la: atenc1on en las formas més
obvias y visibles de estlmulos al crecimiehto regional: la ayuda directa
en términos de transférencias de recursos. .. , .

Sin embargo, mis de un autor ha hecho notar esta_&efiqiepcia.

Asi por ejemplo Kuklinski sefiala este hecho con mucha fuerza:

“El desarrollo de las politicas regiénéies, ‘urbanas y ambientales
y de las actividades de planlflcaclan ha sido descrito en .esta
.monografia como la dimensidn espacial expllclta en politica y
en planificacibn. BEsta dimensibén explicita es muy importante,
‘pero ihsuficiente tanto para la explicacidn del pasado como para
-~ la planlflcac1on del futuro. Tenemos que tomar en cuenta que
todas las ‘politicas globales ¥ sedtoriales y todos los planes
tienen implicaciones.esSpagciales -que a.veces tienen un impacto
-mayor sobre el patron espac1a1 de actividad humana que las
politicas y planes explicitos de tipo régional, urbano y ambiental.
No hay duda que’las.pdliticas. sectoriales vinculadas a la industria,
a la. agrlcultura y al transporte tienen fuertes impactos espa-
ciales. Lo mismo se aplica a las polmtlcas sotiales en el campo
de la salud, la .cultura y la.educacidén. En consecuencia, siempre
es necesario tomar en cuenta la dimensidn espacial implicita
1ncorporada en los planes’y polltlcas globales y sectoriales.
" Este es’ un tema: compllcado porque, la° dimensidn 1mpllclta €5 a
menudo. muy. fluida y dificil de establecer. No es accidental
que la dimensién 1mp11¢1ta 'se’' mencione rara vez en las explica-
ciohes del pasado y en -los planes para el futuro. Los logros
en ambas situaciones segulran siendo imperfectos a menos que las
dimensiones explicitas e implicitas sean integradas plenamente
tanto en la etapa de andlisis como en. 1a de planificacién,"
(Kuklinski; 1975: 4hk1.)

Siebert por su cuenta, hace algunos alcances sobre el mismo tema
en su conocido libro sobre creC1mlento reglonal. A51, al comentar
diversos tipos de 1nstrumentos de polltlca economlca, senala, al refe-
rlrse a 1nstrumentos naclonales: "Los 1nstrumentos puramente nacionales
ven la naclon como una economia 'unlpuntual' e 1nc1uyen variables como
el gasto en defensa, :derechos de. 1mportac1on Yy tasas de 1nterés. Aunque
tales medidas se definen para toda el &rea de 1a naclon, afectan de

. manera dlstlnta a 1as dlferentes subunldades na01ona1es" (Slebert'

/1969:195). Agrega
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1969: 195). Agrega el mismo autor: "La informacidn acerca del impacto
regional de los instrumentos nacionales es un pre-requisito para el
estableclmlento de politicas naclonales ¥ regionales counsistentes.”
(Slebert- 1969: 196.) . '“H ,

Uno de los més llicidos anidlisis a favor de la discriminacidn
regional de varios instrumentos de politica econdmica (politica de
gasto, politica de precios, politica de control, politica de salarios,
etc.) puede encontrarse en Stilwell (S8tilwell; 1972).

Desdé'un punto de vista distinto - enteramente ligado a la accibm
del Estade - se observa un paulatinc reconocimiento de la necesidad de
tomar en cuenta los efectos indirectos que sobre las regiones tienen
ciertas politiéas econdmicas. Se pueéén citar dos alegatos recientes
en este sentido. |

En la III Conferencia de Ministros de Planificacién de América
Latina y el Ga;ibe celebrada en el'aﬁo 4980 en Ciudad de Guatemala,

los Ministroé tomaron el siguiente acuerdo textual:

“"La Conferencia considerando:

Que las disparidades regionales de desarrollo estin fuertemente
afectadag por la accidn del Estado en la ejecucién de politicas
macroecondmicas homogéneas, recomienda ld adopcidn de criterics
regionales en la formulacidn de tales politicas a fin de distri-
buir equitativamente los costos y beneficios del proceso de
crecimiento.

La Conferencia considerando:

Que el proceso de desarrollo regional depende no solamente de la
accidn del Gobierno Central, sino también de la propia capacidad
de organizacidén de cada regidn, estima conveniente recomendar que
los gobiernos nacionales presten especial atencién al fortale-
cimiento de los gobiernos y de los sistemas de administracidn
sub~regionales., : -

Concientes:
Del importante impacto que tiene scbre el desarroilc regional

la conduccidn de politicas wacroecondmicas homogéneas.

/Tomando en
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"7 ¥ Tomando en consideracifn: . S L T e

"Rl escaso numero de estudios sobre 1a 1nteracc10n entre el
desarrollo. regional y las politicas macroeconomzcas, Ja debi-
lidad de los planteamientos metodoldgicos que permiten intro-
ducir criterios regionales en el uso de 'los 1nstrumentos induc-
tivos de politica al alcance del Estado.

Se recomienda:

Que el ILPES'promueva la réallzaclon de estudios comparatiﬁos

en la materia y, si se juzga convenlente, organice un seminario

- sobre las metodologias de incorporacidn de criterios regionales

. en el uso de los ;nstrumentos 1nduct1vos de polltlca al alcance
del Estado.' o P :

Tal vez de. mayor 31gn1f1caclon todavia es observar que la polltlca
de desarrollo reglonal del Brasil, contenida en el III Plano de Desen-
volv1m1ento, se apoya en: "el estableclmlento, por parte de 1a Unidn,

~del principio de que toda vez que se establezca o se manlpule un instru-
mento de politica econémlca, &sta deberd contener en su 1nter10r,
mecanismos compensatorios de los posibles efectos adversos o perju~

diciales que pueden causar a los obgetlvos reglonales" (III PND 1980/
1985: 85).13y/ . | L S

A pesar. de‘la argumentaclon anterlor, es p051ble encontrar situa-
‘clones en donde la apllcaclén de politlcas macroeconomlcas o0 sectoriales
homogeneas constltuye la me;or ayuda al desarrollo reglonal. Este es
el caso cuando la estructura territorial de un pais puede ser vista
como una estructura dicotdmica en términos de una oposicidn centro-
perlferla homogenea m&s que como una estructura multlreglonal con rela-
c1ones Jerarqulcamente establecldas de domina01on-dependen01a. Los

© paises de pequena exten516n geograflca pueden corresponder a este caso.

12/ En alguna medida, &sto refleja la importancia de la discusibn
académica de este punto en el Brasil. Véase por ejemplo el
conjunto de Relatorios del grupo de trabaao CME~ PIMES/UFPE,
.Re01fe, 1978.w

/Es posible

el

o
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Es posible que la tesis de Mera en relacibn a la ripida reduccidén
de las dlsparidades reglonales de 1ngreso en Corea en la década de los
sésenta constituya un buen eJemplo del tlpo de situaciones descritas
en el parrafo anterlor. Mera sostiene que, la principal politica a
favor de 1la reduccmon de los deseguilibrios reglonales fue la politica
de precios a los productos agropecuarlos, que fue capaz de revertir los
términos de 1ntercamb10 entre sectores rurales ¥y el sector urbano
(Mera; 1978).

Algunos ejemplos empiricos pueden ilustrar el argumento de esta
‘seccidn. » .

En el casc del Brasil, Jatobi, Redwoo&@'Osorio v Guimaraes Neto
afirman: _ 4 ' .

"Primerdmente, son conocidas las consecuencias diferenciadas

de las politicas cambiaria y tributaria seguidas en la segunda

mitad de la década de los 40 y en el inicio de los afios 50. ILa

mantencidn de una tasa cambiaria nominalmente constante subsi-
diaba fuertemente la importacidn ‘de bienes de capital y de
insumos ba51¢cs, no sujetos a Tosg mismos controles establecidos
para los demés bienes.. Ademés, discriminaba fuertemente las
exportaciones brasileras ~ con excepclén del cafe, para el cual

la demanda internacional’ fue''relativamente ineldstica debido a

la posicidn cuasi monopollca del Brasil-en el mercado mundial -

a través de la elevaclon artif 1c1a1 de sus precios en moneda

extranjera. Este’ mecanlsmo, en cdonsecuencia, simulténeamente

- subsidiaba la formacidn de capital en.la regidn Sudeste, parti-

cularmente en Sao Paulo y desestimulaba las economias regionales,

especialmente al Nordeste, tradicionazlmente dependiente de la

venta de productos primarios (distintos al café) en el mercado
externo.” (Jatobd et. ali; 1980: 283.)

La situacidén recién descrita fue evaluada cuamtitativamente por
Bazer en su librc ya citado y es importante reproducir acé parte de la
argumentacidn de este autor.

lLa hipbtesis blsica de Baer es que las politicas econdmicas
generales del goblerno brasilero condujeron en el peur de los casos
a un agravamiento de las disparidades exsitentes entre el Nordeste y
el Centro-Sur o a una compensacidn de los efectos benéficos redistri-
butivos logrados mediante mecanismos fiscales er el uejor de los casose.

/Esto se
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Esto se habria producido via uns- transferencia de ingresos del Nordeste
al Centro-Sur debidé al deterioro- de-los términos de intercambio y via

pérdidas ocasionadas’ al- Nordeste a través del sistema cambiario. Para

comprender la argumentacidén de Baer es necesario reproducir algunos
. datos estadisticos correspondientes a la situacién de comercio .externo
del Nordeste.’ ‘

E1l Cuadro N2 1 que sigue muestra el valor de las exportaciones
e importaciones internacionales del Nordeste en el periodo 1948-1960,
El saldo creciente en la balanza comercial internacional del Nordeste
se debid principalmente a las politicas nacionales de industrializacidn
- establecidas por ‘el Gobierno Federal. - Puesto que el Nordeste no se
estaba industrializando tan rapidamente como el Centro-Sur, la .estruc-
tura de sus. lmportaclones (1nternac10na1@s) estaba orlentada mas hacia
‘bienes de consumo, los cuales estaban conslderablemente gravados en
,v1rtud de esas mlsmas polltlcas. Dado que el Nordeste no podla utilizar
sus gananclas de comerclo 1nternaclona1 para 1mportar desde el extran-
aero los blenes de consumo que requerla, tuvo en consecuencla que
‘proveer sus neces;dades en Ias nuevas 1ndustr1as localizadas en el
. Centro-Sur que produclan a costos superlores a los 1nternac1ona1es.
Esto 51gn1f1co -de ‘hecho 'una’ declznaclon en Tos termlnos de intercambio
lfentre el Nordeste Yy el Centro-Sur con la consecuente transferenc1a de

ingredoss v 0 . . L a0 n@;-’.v. e

/Cuadro No 1-
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Cuadro N 1

COMERCIO EXTERNO DEL NORDESTE BRASILERO
(Millones de US$)

RS- - - -

Afio E;portadiénes. 3 Inportaciones Saldo
1948 49746 - . ..83,2. 104 b
1949 33,0 100,3 32,7
1950 174 o 1 86,9 87,2
1954 " 197,6 166, 4 31,2
1952 1.5 173,3% - 58,8
1953 169,6 95,3 74,3
1954 235,k 86,9 148,5
1955 238,5 86,2 152,43
1956 T 163,9 ' 97,7 66,2
1957 _ 212,1 : 131,9 80,2
1958 o 246,1 B O, bt 151,7
1959 21641 7943 136,8
1960 247,97 " 85,3 162,k

Fuente: Baer, W., Ope. cite., p. 175. e e

' o F
» tihe

En el Cuadro N2 2 se muestran los indices de precios de las
exportaciones brasileras y al por mayor de productos brasileros
{excluyendo el café). E1 cuociente entre-el primer indice y el
segundo muestra los térﬁinbs de intercambioc para la regibén (de hecho,
para cualquier regidn ) bajo el supuesto que s6lo productos nacionales
sean comprados con las ganancias de exportacifn. El indice de la
tasa de cambio se utiliza para corregir el indice de precios de las

exportaciones.

. {Cuadro N2 2
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Cuadro NQ 2

ESTIMACION DEL INDICE DE PODER DE COMPRA DE LOS
INGRESOS DE EXPORTACION DEL NORDESTE

~Indice de precios - Indice de precios.. Indice de la . Indice de

Afio de las exporta-. = al por mayor .  tasa de poder de
~~ 'ciones brasileras - ... ... , ... cambio . .compra.
1948 100 100 100 100 :
1949 86 105 100 82
11950 78 108 100 72
1951 96 130 S, 100 7
1952 106 147 " 100 72
1953 98 169 2 65
1954 84 213 o 169 66
1955, 8 252 T 225 77
1956 8 . 307 255 7h
1957 89 . 352 255 64
1958, 8 . %3 ' 255 o5t
1959 79 575 4o6 57

Fuente: Baer, W., op. cit., p. 178.

A partir de los datos anterlores Baer hace una est1maci6n de la

transferencia real de .ingresos del Nordeste al Centro-Sur, ccmo se"

%

_ muestra en el Cuadro No 3, En &ste cuadro la prlmera columna muestra
.las ganancias netas de comérclo exterior del Nordeste. Estas gananclas
son multiplicadas por el 1ndlce de poder de eompra de las lelsas en el
Centro-Sur (indice recién calculado en el cuadro anterior). Se obtiene
asi una estimacidn de la capaéidad real de compra de las ganancias de
comercio -exterior del Nordeste. La diferencia entre este valor y el
valor inicial (primera columna) revela entonces el monto de la trans-
ferencia interregional. |
/Cuadro N2 3
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". Cuadro N2 3

ESTIMACION DE LA TRANSFERENCIA DE INGRESOS DEL
NORDESTE AL CENTRO-SUR A TRAVES DEL COMERCIO

Ingreso neto del Indice de podér

Capacidad real Transferencia

Afio  comercio exterior de compra en el de compra (a) - (C)
del Nordeste .. Centro-Sur A.B
L o 100

(a) . : (B) (c) (D)
1948 104, 4. o 100 104, 4 -
1949 32,7 82 26,8 5,9
1950 87,2 . 72 62,8 2k b
1951 3142 — 23,1 8,1
‘3952 - . o o . -
1953 7,3 - - 2165 48,3 26,0
1954 148 4 : 66 97,+9 50,5
1955 152,% - 77 117,3 35,0
1956 66,3 - . 7k o hg,1 17,2
1957 80,2 T L u6h . 51,3 28,9
1958 151,7 51 77,4 74,3
1959 . 136,8 T 57 78,0 . 58,8
1960 162,4 - : L8 78,0 . 8h 4

Fuente: Baer, W., ops Cite, pe 178

Como puede apreciarse, durante el periodo amalizado la transfe~

rencia de ingresos del Nordeste al Centro-Sur totaliza 41% millones de

ddélares.

Baer estima adicionalmente las pérdidas sufridas por el Nordeste

&ebiﬁo al efecto del sistema de tasas de cambio prevaleciente en esa

época en Brasil. Sefiala Baer que los importadores nordestinos han

cancelado sus importaciones (principalmente de bienes de consumo) a

/tasas substancislmente
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tasas substancialmente mayores_qug,las'ufilizadas para pagar las impor-
taciones de bienes de capital. El‘producto‘de esta diferencia ha sido
utilizado para 1mpulsar la economia cafetalera -~ localizada en el Centro-
Sur - y para aumentar la capacidad prestatarla del Banco de Brasil,
principalmente dirigida, nuevamente, al Centro-Sur. El Cuadro N2 4

" permite estimar dichas perdldas para el Nordeste. La primera columna
del cuadro muestra el valor en cruzeiros de las 1mportac10nes del
Nordeste en tanto que .la segunda 1ndlca el valor -en ddlares de las
mismas importaciones. D1v1d1endo la prlmera columna por la segunda

... se obtiene la tasa efectiva de cambio pagada por los importadores.

La cuarta columna del cuadro indica la’tasa dé Eambio (de retorno)’
'prévaleciente paréfel tipo de bienes exportados por el Nordeste. Multi-
plicando el valor én;délares de 1a$ importaciones por esta tasa de.
cambio se obtiene élwvalor en cruzeiros de las impoftaciones si estas

se hubiesen cancelado con un tipo de cambio igual al ‘de exportacidn.’

La diferencia entre este valor y el valor inicial corresponde ala
perdlda experimentada por el Nordeste via el mecanismo cambiario.

A estos eaemplos puede agregarse uno adicional referido al efecto
regional de la polltlca fiscal en Chlle. El andlisis se incluye como
Anexo a este capltulo, pero algunas conclus1ones pueden ser adelantadas.

Por supuesto que la politica flscal en Chile, asi como en cualquler
otro pais, no es neutra desde el punto de vista 1nterreg10na1, aun’

‘ cuando podria serlo en relacidén a una regidn en partlcular 0 a algunas

.reglones. Esta 81mp1e afzrmaclon deberia descartar la po51b111dad de

fundamentar una estrategia de desarrollo reglonal en el principio de.

Aas ventajas comparativas. , ' i
- En el caso de Chile, la polltlca flscal, leaos de ser neutra,q

pr1V1legla a la regibén més desarrollada del pais (Regién Metropolitana)

- Que..percibe el 82.4 por ciento de los gastos generando el 54.0 por

ciento de los ingresos fiscales en 1979. Simulténeamente, la misma

politica,castiga a las regiones prioritarias de desarrollo;rggional,'

sea que tal prioridad se base en criterios geopoliticos (Regiones I,

/Cuadro No L
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X, XI y XII) o en criterios de potencialidad econdmica (Regién VIII)
o en criteriosgde_deterioro @inémicp (Regiéh X). En consecuencia y
desde un punto de vista de un analisis -agregado, la politica fiscal
chilena tiende a agravar las diférenciﬁs entre regiones.

El finico 'instrumento de poiitica<fisggl de naturaleza propiamente
regional - el Fondo Nacional de ﬁesarroilb Regional ~ es, en primer
término, de escaso significado’ practlco, representando s6lo un 1.8 por
ciento del gasto fiscal y, en segundo térm:no. es de nulo efecto
compensatorio en las regiones maas afectadas por la politica fiscal.

Los ejemﬁlos citados corroboran @?%.@é las principales hipdtesis
planteadas en ﬁa,dispu§i6n del;péradigmé alternativo de desarrollo
regional: la no néufréiiéad'regional de ﬁhé buena parteé-de las poli-
ticas econdmicas y la imposibilidad de dlseﬁar correctamente estra-

tegias de desarrollo regzonal si no se toma ‘en cuenta este hecho.

2. La metodologia de ané;isis

Una vez probad& el argumento en‘téfminos;dé una discusién conceptual
¥y con el apoyo ide algunos ejemplqs empirlcos, resta todav1a proponer
un procedxmlento operativo que permlta al anallsta y planlflcador
regional decldlr, por 10 menos, cuando se gnfrenta a una situacidén
en la cual pueden é#perarée efectos adversos (sobre una regidn) por
parte de las politicas econdmicas. . | ‘
Puede;tomarse como punto de partida la siguiente hipbtesis: el ”
impacto de una politica macroeconémica"sébfb una regibén sera tanto
mis detrimental cuanto mas difiera la estructura econémica regional v
de la estructura ecohémica nacional. Una politica cambiaria expresada,
por ejemplo, en ﬁna sobrevaluaéién de la moneda nacional, ser& neutra
para una regién cualquiera si tal regién tiene una estructura de comercio
exterior idéntica a la estructura nacional y la misma politica tendréd
un impacto negétivo si la regibén tiene un superadvit en su balanza
comercial igternacionai." El impacto negativo serd todavia distinto

dependiendo;691 tipo de productos exportadoé e importados por la regidn.

/Por tanto,
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Por tanto, si el impacto sobre. la regidn, tanto en términos
favorables como desfavorables a su desarrollo, de las politicas macro-
econdmicas (politica cambiaria, de comercio:exterior, fiscal, etc.)
es tan variable, una cuestibén bésica para el analista regional es
determinar inicialmente cudn parecida o cufn diferente es la regidn
con respecto a alghn tipo de promedio ﬁébional que héfqervido como
base ~ implicita o explicitamente - para la formulacién de una politica
macroecondumica -dada.

Esto puéde hacerse en términos intersectoriales recurriendo al
concepto del coeficiente de especializacién regional {Isard, 1960;
Bendavid, 1974y Boisier, 1980).

El coeficiente de especializacibu regional (QR) es una medida

del grado de similitud entre la composicidn intersectorial de acti-
vidades de una regidn dada y otra composicidn intersectorial de acti-
vidades que es utilizada como patrdén de réferencia. Normalmente se
usa como patrén de referencia la composicibn intersectorial de acti~
vidades del pais. Bl coeficiente toma valores entre cero y la unidad.
Un valor nulo para el coeficiente denota una identidad entre la estruc~
tura regional y la estructura nagional;,ﬁg;yélor unitario indicaria
una wixima  diferenciacidn de estructura éﬁ?re lz regidn y el pals,
concebible s86lo si la regidn posee un gélo sector de actividad que
a nivel nacional representa un valor cercano a cero en términos de
su importancia relativa. Se trata, como.es claro, de una situacidn
limite de card&lter tebrico; en la préctica, valores cercanos a 0.5
del coeficiente de especializacidn regional denotan una situacidn
muy diferenciada.

El coeficiente de especializacidn puede ser calculado a partir
de datos de poblacidn econdmicamente activa, de empleo, de ventas, de
valor agregado, etc., etc., Con frécuencia se usa la poblacidn econb-
micamente active o el empleo, puesto que se trata de cifras més Phciles

de obtener.

/81 ¥
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81V, 5 rébrésenéa, por‘ejemplo;- el etipleo correspondiente al

sector "i" en . 1a reglon "3",'el empleo relativo en comparacién al
'total del empleo’ reglonal es V / E::; V »  Este cuociente mide pues
el tamafio relativo del sector "1" en la reglén "j". Paralelamente
puede calcularse'el tamafio relativo’ del mismé sector ahora a nivel
nac:.onal, ‘-—3 Vlj/ Z Z Vla “la diferencia entre ambos tamafios
relativos provee una medida -~ sector a sector - de cudn especializada
estd la regidn en cada sector., La suma de tales diferencias positivas
constltuye una ‘medida agregada de la especlallzaclon regional o, a la
inversa, del grado-de diversificacién regional. La expresidn formal

mas frecuente 51n embargo, toma en cuenta la’ sumia en valor absoluto “
‘ de todas las d1ferenc1as de tamafio sectorlal, ‘dividiendo el resultado

por dos, tal como se muestra:

R _ 1 n | E;f- V f
=23 _ (1)
n Z z z

No es este el unlco indlce que podrla usarse. Por eJemplo,

}-h.

Amemlya ha propuesto construlr e1 sxgulente 1nd1cador o indice de
. R R AN .

dispersién, economlca (IED)

D - z-——-—w jo 2 G @

en que Vij tiene la misma acepcidn anterior y "n'" es el niimero de o
" ‘sectores que componen una estructura regional. - El indice de Amemiya

fluctla entre cero y uno; en el primer caso el empleo es idéntico en

" todos los sectores de la regidn en tanto que un valor unitario del

“indice refleja una situacidén de concentracidn absoluta. Obsérvese

sin embargo, que este indice no compara la similitud relativa de la

estructura regional con la nacional. Para obtener una medida del

A

/erado de
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grado de s;mllltud habré que comparar el valor del 1ndice regional
con el valor del indice naclonal (Amemzya- 1963).

Otra forma de. medlr el mlsmo fenomeno cons1ste en definir tanto
para la reglon como, para. el pais respectlvos vectores filas n-dimen-
sionales en los cuales cada elemento denota el eupleo en su sector
dado. 8i tales vectores son ngt y. “b" 'éntonces una medida de homo-

geneidad se obtiene nedlante la expre51on (Scherr, 1966):

a . b_;” | S (3)

Cualquiera sea el método utilizadc, éste provee sdlo un punte
de partida para el analista al ‘Sefialar si la regidn en cuestidén podria
estar siendo afectada negatlvamente por aiguna politica macroecondmica.

Bn el caso de las politicas sectoriales el razonamientoc es muy
gimilar. Una politica sectorial dada serd interregionalmente neutra
s61lo si el sector o la actividad en cuestidn se encuentra distribuido
entre las regiones de idéntica manera a la distribucidn de algin agregado
que se utilice como patrdén referencial. Por ejemplo, si se trata de
una politica de crédito para la produccidén de calzado, tal politica
serd neutra si el empleo en esta actividad (u otra variable relevante)
se distribuye entre las regiones de acuerdo a un patrén "normal,

igual, verbi gratig, a la distribucidn interregional del empleo total

industrial.
Ia diferencia entre la distribucidn interregional de una acti-
vidad dada y la distribucidn interregional de un patrdn referencial

puede estimarse mediante el uso del concepto de goeficiente de loca-~-

lizacidn cuya expresidén formal es:

, | i
(v v
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Bl valor del coeficiente de locallzaclén fluctiia entre cero y
uho. El valor nuiojlﬁdlca una perfecta 1gua1dad entre la dlstrlbuc1on
regional del sector Y\la dlstrlbuclon reg10na1 del patron de referencla.
El valor unitario estarla mostrando una 31tuac1on de concentraclén
absoluta del sector en una reglén, situacidn’ meramente hipotética.

El uso de estas tecnlcas elementales solo ‘constituye un primer
paso en el anallsls del 1mpacto de polltlcas. "88lo cumplen und labor
analoga a la de un semaforo, proveen seﬁales ‘de color para 1nd1car en
qpe casos se requiere de un andlisis mds en profundidad.

No hay, infortunadamente, una técnica especifioca que pueda ser
recomendada a_priori para evaluar el impacto regional de una politica
macroecondmica. _El tipo de andlisis espécifiéo a ser realizado en
;cada caso sera en .general como el mostrado en los eaemplos precedentes,

.es decir, anallsls economlco en su sentido mas 1ato.

P

/Anexo al
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Anexo al Capitulo IIIX

EFECTOS REGIONALES DE LA POLITICA FISCAL
EN CHILE #/

1. Politica fiscal y desarrollo regional

Como es de sobra conogcido, el Estado‘no‘és uﬁ actor neutro desde el
punto de vista de la politica econdmica, menos todavia, en economias
capitalistas mixtas en donde una prbporcién hada despreciable de los
recursos es controlada directamente por el sector piblico. Como se
seflala en un estudio recmente "El efecto de la aceidn pliblica puede
ser el de acentuar tendencias esponténeas provenlentes del libre juego
del mercado, o alternativamente el de correglr distorszones o aln
cambiar radicalmente el contenido dlsoributlvo del procesc de creci-
miento econdmico® (Foxley, Aminat y Arellano; 1980). Asi como la
accidn del sector publlcc no resulta neutra éesde ¢l punto de wvista
de los sectores sociales ¢ desde el punto. de v1sta de los sectores
econdmicos, tampoco lo es desde el punto de v1sta del ritmo y nivel
de desarrollo de las alstlntas reg1ones de un pals.
p0¢1nmca flbcal, es decir, el condunus ae crlterzoa € &nstruu

Nmentoa utlllzados para recaudar recursos asi como para a51gnarlos‘
entre usos alternatlvos, constituye una parte de la politica de f'
1ngresos y gastos del sector piblico, estando expresada la dlferencla
por el subsector de empresas piblicas. Para efectos del andlisis que
sigue el Fisco es igual al conjunto de los siguientes subsectores:
'eentralizado, descentralizado, previsional, empresas financieras y
empresas no fingncieras.

Hay por supuesto, diferencias muy sigrnificativas entre el efecto

de la politica fiscal sobre el desarrcllo regional en paises federales

g/»v: Escrito con la Golabarac1on del Sr. Ralll Mezuanc, Investigador-
ﬁ815tente deL ILPES. :
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¥y en paises con sistemas unitarios:de gobierno. ILa principal dife-
rencia radica en el hecho de que en el caso de los primeros, las
unidades federadas y afin los gobiernos locales tienen capacidad para
fijar sus propias pautas tributarias y en consecuencia tienen también
un cierto grado de autonomia por el lado del gasto fiscal. Por ejemplo,
en los Estados Unidos, la participacién de los-estados en los ingresos
fiscales totales llega hasta un 87.7 por ciento en el caso de los
impuestos a las ventas, con un promedzo de 23,0 por clento. A su
turno, los goblernos locales recaudan un 18 0 por clento del total
de ingresos flscales (Musgrave, 1976 25). En paises unitarios la
situacidn es d1ametra1mente opuesta, observandose una casi absoluta
concentracidn de los ~ingresos y gastos publlcos en e1 nivel central
de gobierno (Stohr° 19?2). o

En consecuencla, en los palses f;derales hay o puede existir una
politica £1sca1 reg1ona1 y cada estado o regl6n puede mane jar "ey'
politica flscal de acuerdo a una comblnaclon en cada caso especlflca
de obaetlvos de a51gnac1on, dlstrlbuclén ¥ estabilizacién. En los
,palses unltarlos sSlo puede hablarse de efectos regionalmente dife-
renciados de una unlca polltlca flscal. Tales efectos son sin embargo
;de dlstlnta naturaleza si se mlran desde el punto de vista de los
1ngresos o0 bien desde el punto de vista de los gastos. Por lo general,
las tasas tributarias, que dan orlgen a 1os 1ngresos trlbutarlos y que
constituyen la principal fuente de 1ngresos flscales, son unlformes
para todo el pais. No obstante producen efectos dlstlntos.en cada
regién debido principalmente a las diferencias interregibnales de
estructura econémica. Asi, #o es raro observar diferencias sensibles o
en por ejemplo, la carga tfibutaria. Desde el pﬁnto de vista de
los gastos, las diferencias regionales pueden corresponder a ﬁﬁa
politica definida de desarrollo regioﬁal Y en gqnéeduenciaise trata
en muchos casos de efectos directos, plenamente intencionales.

Las interrelaciones entre la politica fiscal y el desarrollo
regional han sido raré vez materia de andlisis en Amériéa;Létina.

Mencidn aparte merece el caso de Brasil en donde esta cuestibn no

/sdlo ha



- 61 =

881lo ha sido objeto de estudlos teorlcos (Haddad y Andrade; 197k) sino
también de acuciosos estudlos emplrlcos (Rebouqas ets allis 1979, entre
otros) y ha constituido un. tema ampllamente debatido .en circulos econd-
micos. _ f Coo _

En esta oportunidad'se prétende éfectuar un primer andlisis sobre
el impacto regional de la polltlca fiscal en Chile, pais unitario, .
altamente centralizado y al mismo tiempo, con una sblida tradicidn en
materia de politica de desarrollo regional.’

Debe reconocerse que, por lo menos desde el punto de vista fiscal,
" 1a informacidn de tipo regioual ha mejorado significativamente en los
filtimos aiios, particularmeﬁ%e a contar de 1979 en que'la Tesoreria
General de la Rebhiblica. comleﬁza a publlcar el Informe:Anual del Tesoro
] Pliblico con datos por reglones.‘ Iamentablemente, la informacidn macro-
econdmica regional. acusa, todav1a un vezag@ que ‘ha 1mped1do é¢fectuar el
endlisis para un wismo afic. La mejor solu01on ‘posible ha sido trabajar
con datos macroecondmicos correspondlentes al afio 1977 (Producto Geogri-
fico Bruto Regional) y con datos flscales del afio ‘1979. Dado el tipo
de andlisis propuesto, los errorgs'reSulfanLpdcoisignificativos.

Rl propbsito principalndeliepséyé;.épérte'de servir de apoyo al
argumento central del capitulo inmediatamente anterior, es mostrar la
no neutralidad regional de la politica fiscal en Chile y la inconsis~
tencia entre tal politica y la estrategia de desarrolle regional del

pais.

2. Un andlisis agregado de los efectos de
la politica fiscal sobre el
desarrollo regional

Con la salvedad ya anotada con respecto a las cifras utilizadas (cifras
de producto geogréfico del afic 1977 y cifras de ingresos y gastos
fiscales en moneda nacional del afio 1979) pueden hacerse los siguientes

comentarios iniciales.

/Como se
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Como se muestra en el Cuadro N2 5, la distribucidn regional'éél
Producto Geogféfico Bruto acusa marcadas diferencias; 1la Regidn Metro-
politana genera ‘un 43.0 por'ciento del PGB del pais en tanto que en
el extremo opuestd, se verifica que la Regidn XI contribuye con sblo
un 0.6 por ciento en términos del mismo indicador. ILa Regidn VIII,
tradicionalmente considerada como el '"contramagneto" de la capital.
aporta nada méds que un 10.5 por ciento del producto total, igual que:
la contribucidn de la Regién V, adyacente a la Regién Metropolitana.

Cabe. sefialar que las cifras de la columna 1 no son sensiblemente dife- -
rentes a las. ex1stentes .en 1970, '

La columna 2 del mismo cuadro muestra Ja situacidén interregional .
en términos del Producto Geogréfico Bruto per cépita. Si se observan
solamente‘las cifras de esta columna, se verifica que las regiones
con los indices més bajds son, en ese orden, la Regidn IX, la Regibn X,
la Regién IV, la Regidn VII y la Regidn VIII. Sin embargo, si se
considera la dinfmica de este indicador en-el periodo 1974/77 se
:concluye que las Reglones VIII y X son las .que se encuentran en peor
situacibn comparatlva. son las dos unlcas regiones, de entre el conJunto
de regiones con baao producto per caplta, que simulténeamente muestran

una tendencla a 1a baaa del 1ndlcador..

)

/Cuadro N2 5
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Cuadro No 5

INDICADORES ‘REGIONALES MACROECONOMICOS

1977
(1) 2) (3)
Indicadores | Distribucidén
~. porcentual Producto G.B. Variacidbn
Regiones - . del PGB per-cépita &/ 1977/ 74
I 2.6 - 2.83 Negativa
IT T 7.3 6.10 Positiva
CIIT 2.7 3.57 +
Iv 2e2 1,46 s
v 10.7 2.29 . -
vz 6.3 2,84 ey -
VII b5 1.6k .
VIII 10.5 1485 -
X 22 1625 +
. X L.8 142 -
L XI 0.6 7 2.53 +
XII 1.6 © 3.95 - .
R 43,0 2.70 -
Total/promedio .100.0 2.36 Negafi#é‘”“-ﬂ

4/ En pesos de 1965.
Fuente: ODEPLAN: Compendio de ‘estadisticas regionales, 1979.

2]

 En 1979 los ingresos totales fiscales sumaron 159 340 138 miles

de pesos del afio en tanto gue los gastos fiscales totalizaron
8

151 760 446 miles de pesos. La distribucidn regional de ingresos

vy gastos se muestra en el Cuadro N2 6,

/Cuadro No §
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Cuadro NQ 6

INGRESOS ¥ GASTOS REGIONALIZADOS DEL .FISCO
1979

(Miles de pesos)

(1) . (2) " Distribucidn regional relativa

Regioneé Tihgresos;";ﬂ Gastos ; jiIngresbs . Gastos
‘T w2322 225882 7 26 1.5

II 3586 554 106k 982 . 2.2 0.7

III ol 430 . 486 564 0.6 0.3

IV 1878397 802 685 . 1.2 0.5

v 42 432 945 10 655 878 i s 2646 7.0

VI 1800 327 830 930 . 143 0.6

VII 2 390 416 1303 272 . 1.5 0.9
VIII 9 646 531 3551 k12 6.0 2.3
IX 1535 018 1234 461 1.0 0.8

X 3061594 2397 948 . 1.9 1.6

XI 276 950 ,‘f o4o 244 0.2 . 0.6

XII 1356 926 . 1 243 651 0.9 0.8
R.M. 86 126 778 124 989 557 . 54,0 B2

Total 159 340 138 151 760 446 100.0° ~  100.0° .

Fuente: Tesoreria”Generai'de 1la Repﬁblica: Iﬂfdrﬁe\finandfefdldel'J
Tesoro Piblico. Ejercicio 1979, Santiago de Chile; febrero
1980. . R S SN '

Las cifras revelan, en un priter andlisis, una muy elevada corre-
lacidn por rango entre la contribucidn regional al producto, a la
generacidn de los ingresos fiscales y a la captacidn del gasto. En
efecto, como se muestra en el Cuadro NO 7, el ordenamiento por rango
es muy similar, a tal punto de no justificar el uso de un test como
el de Sperman.

. /Cuadro No 7
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Cuadro No 7 . -

ORDENACION REGIONAL POR RANGO PARA PRODUCTO,
INGRESOS Y GASTOS FISCALES

| . ; o | L Rangos -
. .| . Produeto - | - - Ingresos’’ Gastos
Regiones (PGB) .
(1977) (1979) (1979)
R.M. 1 I 1 1
v 2 2 2
VIII B 3 3 3
II b 5 °
VI 5 8 10
X 6 6 b
VI 7 -7 6
IX. ... 8 - 10" 7
11T 9 12 13
I 10 4 5
Iv " QSl } ' 12
XII 12 M - 8
XI | 13 13 11

El examen del cuadro anté:ior podria llevar a la apresurada
conclusidn de que la politipa fiscal de Chile es 'meutra’ desde el
punto de vista regional, dadé-la estrecha correlacidn entre los tres
indicadores. Nada més lejos sin embargo, de la realidad.

Un anflisis mis en detalle revela, en primer término, que por
cada 100 pesos recaudados, las regiones reciben aportes, por la via
‘del gasto fiscal, extremadamente heterogénedés. A4si por éﬁeﬁp}é, la
Regibn Metropolitana recibe 145 pesos en gasto fiscal por cada 100"
pesos de contribucidn; la Regidn XI recibe 340 pesos por cada cien

/pesos de
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pesos de aporte de los ingresos, siendo estas dos regiones las dnicas
en que se presenta tal situacidn. Por ctro lado, la Regidn V recibe
s6lo 25 pesos por cada 100 pesos de contribucién a los ingresos fiscales.
En el Cuadro No 8 se muestra (columma 1) la relacidn entre la
distribucidn relativa de los ingresos fiscales y del producto asi como
igual relacidn entre gastos fiscales y producto (columna 2) y la dife-
rencia entre .ambos ihdi&édores (columna 3)..  Este filtimo indice discri-
mina entre regiones subsidiadas (valorésfnegativos) ¥y regiones gravadas

(valores positives).

‘bﬁadro Ne 8

PERFIL DE LA DISTRIBUCION RELATIVA DE INGRESOS
Y GASTOS FISCALES EN RELACION AL
PRODUCTO REGIONALr

(1) (2) (3)
Regiones Ingresos/Producto Gasto/Producto Diferencia (1)-(2)
I 1,000 o 0.577 0.423 .
1I 04301 .- 0.096 0,205
- IIT  0.222 . 04111, 0,111
IV | 0.545 . 0.227 0.318
v 2.486 . 0.65k 1.832
VI . 0.206 = 0.095 0.11% .
vir | - 0.333 04200 0.133
VIII o571 0.219 1 o.352
IX 00313 :  0.250 0.063
x| o.396 0.330 " 0,066
X1 . 0.333 . 1.000 - 0.667
XIT | 0,563 | . 0.500 | . 0.063
R.M. " U .256 7t 1.916 - 0.660°

Fuente: Cuadros Nos 5 y 6.

o

W .."#... /Una politica
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Una politica fiscal meutra d?édg gl punto de vista interregional
significa que las diferencias ﬁostradaé.por la columna 3 del Cuadro
No 8 deberian ser todas nulas. Si para cada regién los ingresos recau-
dados coinciden con ‘los gastosy la politica fiscal podria alin tener
efectos asignativos o distributivos al interior de cada regibn, pero
no entre regiones,

El cuadro anterior muestra claramente la:direqcién de las trans-
ferencias interregionales provocadas por ia politica fiscal. Ila
Regibn XTI y la Regidn Metropolitana son las finicas regiones subsidiadas
en magnitudes relativas sensiblemente iguales. - Por. otro lado, la Regibn
V es la regidn mis fuertemente gravada por la politica fiscal, seguida
a distancia, por las Regiones I, VIII y IV en ese oxrden,

Aparte de lai.cifra desproporcionada de gravlmen due soporta la
Regidén V, puede observarse que las ‘Regiones VIII y IV se encueantran
en el grupc que detenta los indicadores de producto per clpita mis
bajos {(Cuadro N2 5) y, en el caso de la Regibdp VIII, se trata de una
de las dos reguones en peor situacidn relativa seglin se comentd en
péginas anterioress” - Tl RO A

Deben tomarse preééucionéé sin emﬁarga,'ai analizer estas cifras.
Por un lado, traténdose de un pals un;tarlo que cuenta ademds con una
adwinistracién fuertemente centvalvzaaa Yy concentrada, no puede resultar
demasiado extrano el hecho de que la regidn capltaT absorba una parte
importante del gasto flscal. No obstante 10 .que estd en cuesﬁlon no
es pr601samente ese hecho sino la desproporcxonada participacidn de

1a Regibn Netropolltana en el gasto y su tendencia creciente, comec se

veré més adelante.

Por otro, debe tenerse presente, desde el punto de vista de los
ingresos, que muchas actividades importantes (cobre, celulosa, etc.)
realizan su actividad productiva en determinadas regiones, pero tributan
en Santisgo. Esta situacidn resulta amuy clara en el caso de las

Regiones II y VI, cor importante actividad cuprifera.

/3. Los principales
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3. Los principales ingresos. y gastos
o fiscales regionales ,

la principal partida que contribuye a conformar el total de ingresos -
fiscales del afio 1979 .(159 .340 138 miles de pesos) es la de los 1ngresos
tributarios que aporta un 95.80 por ciento del total. El1- resto de

las partidas (ingresos de operacién, venta de activos, transferencias,
otros 1ngresos Y, endeudamlento) no son 51gn1flcat1vas en términos -
relativos. ) ‘ ' ,

Desde el punto de' vista del .gasto, las dos partidas de mayor'
importancia corresponden al aporte fiscal libre (76.33 por ciento del
total) y al pago de subsidios (11.82 por ciento). Las operaciones ' -
complementarias y el servicio de la deuda pliblica absorben el saldo.

E1l Cuadro N2 9 muestra la distribucidn reglonal de las princi-

~

pales partldas de 1ngresos v gastos.
Cuadro N2 9

DISTRIBUCION REGIONAL DE LOS PRINCIPALES COMPONENTES
'DE.LOS INGRESOS Y GASTOS FISCALES .

21979
(En porcentaaes)

’

Ingresos ' Subsidios ~ Aporte fiscal

Regiones tributarios . . ‘ ~ libre ;
I ' 2.70 | 8.20 “ oﬁ68

11 o 2.26 1.85 | 0.6k "
111 o059 0 0416 0.39’
A 119 © 0.66 ' 0.63
v 27.58 - 3.58 | 8.77
VI 120 7 o.32 0.67
VII 1.52 1429 0.92

/VIII
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VIII o - 6.16 _ 10.67 2456
IX 0.96 .42 0.93

X 1.91 o 5.67 1.30

XI - C 0,16 o 2.05 . - O.k2
XII . 0.8h - 3.63 0.49
R.M. . 52.93 . 60.76 81.60
Total - '100.00 10000 100.00

Fuente: Tesoreria General de la Republlca Informe Financiero del
Tesoro Pﬁbllco Ejerclclo 1979, Santlago, febrero 1980,

El principal componente de 105 ingresos-tributarics es el impuesto
que grava las transferencias de bienes y sérvicios, gque representa un
46.30 por ciento del total de ingresos fiscales. A su vez, casi el
total del impuesto de transferencva corresponde a la suma del impuesto
al valor agregaéo ¥ del 3 mpuesto al va3or agregado de las importacionese.

E1l Cuvadro No 10 muéstra la dlscrlbu016n reglona1 de los lngresos

correspondientes al IVA en 1979.
RS DU
Cuadro N2 10

- DISTRIBUCION REGIONAL DE LA RECAUDACION DEL
IMPUBSTO ‘AL VALOR AGREGADO ’

1979
. (Miles de pesos)
» Regiones Tasa geheral L% - Tasa general : %
iva - IVA importa-
: ciones

974 013.7 2,46 1 226 122.2 4,03
- I 526 671.6 1433 1 254 439.,6. Be12
IIT 276 385.,9 0.70 98 L4ib L 0.32
v, Lh9 633.2 T4l 349 150.9 115
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v I 267 385.1 10.78 20 702 734.1 68.02

VI 705 727.5 1478 646.3 0.00

VII 901 671,4 2.28 . 1 903.4 0.01
VIII 1 956 715,5 k.95 3 208 410.5 10.54
X 651 321.0 1.65 - .. 3 510.6 - 0.01

X 1 305 798.0 3.30 ¢ 109 651.2 0.36

XI. 61 825.8 0.6 k8 565.9 0.6

X1t . 539.939.3 . 1.36.- - 51.420.9- - 0,17
R.M. - 26 949 580i1 - 68.11 37380 7h0.1 11,11
Total 39 566 668.1 - 100.00 30 435 740.1 100,00

Fuente: Serv1c10 de Impuestos Internos, Boletln de Estad1stlca Tribu=-

taria 1222

La cérga tributaria, esto es, la'relacién entre los ingresos
" tributarios y el producto” geograflco bruto, es estlmada por el
Servicio de Impuestos Internos en 23.8° por ciento para el afio 1979
considerando el pais en su conjunto.

‘Como se comprende, el mismo indicador a nivel regional es extre-
madamente Gtil para analizar 1a'prbgresiﬁi&ad o regresividad interre-
gional de la politica tributaria.

Puesto que no estén dlsponmbles 105 datos del producto regional
para 1979, puede estimarse la carga trzbutarla de manera indirecta,
de la siguiente forma. |

Sea CTR la carga tributaria de la regién R y sea TR el cociente
entre los ingresos tributarios percibidos~en_1a regién_R ¥ el total
nacional de ingresos tributarios nacionales. Finalmente sea Py la
participacién relativa de la regidén R en el producto geogradfico bruto

del pais.. Entonces:

R , ' - |
0T, = poie . o (5)

/Ty =
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T .
Tn IT
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(6)

(7)

(8

IT . R .
pero Tag ©° la carga tributaria nacional CT, de wmanera que:

(9)

Ahora bien, si el valor de ”pR” para el afio 19?9 no es signifi-

cativamente diferente del valor del mismo coeficiente para el afio 1977,

el error cometido enllé estimacidn de CTR es despreciable. Hay sufi-

cientes argumentos tedricos y antecedentes empiricos como para sostener

razonablemente la similitud de los vectores "pg" paéa"los afios 1977 y

1979,

El Cuadro N2 11 muestra el cilculo de la.carga tributaria regional.

/Cuadro No 11
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Cuadro N2 11

CARGA TRIBUTARIA ESTIMADA POR REGIONES

1979
Regiones (1) (2) (1)/2) = (3)  (3) . CT =
Distribuciédn Distribucidn o Carga
relativa relativa : ltributaria
ingresos tri producto . regional
butarios '
I 2.70 Y 2,60 L ,038- . 2b.70
11 2.26 7.30 04310 - 7.38
111 0.59 2.70 0.219 5421
v 1.19 2,20 0.541 . .- .12.88
v 27.58 10.70 2.578 61.36
VI - ~ 1420 . 6.30 .. . - . ; 0.190 . L,52
VII - 1.52 . k.50 . . 0.338 -~ 8.0k
VIII- . 6.16 © 10,50 . .:0.587 13.97
X . 0496 © . ..320 . ., 0,300 7.1k
X W91 L k80 - . 0.398. . 9.47
X1 0.16 0.60 0.267 635
S XIT . 0.84 . 1.60 0.525 . 12,50
R.M. 52.93 43,00 1.231 . 29.%0
g?g:gdgo 100400 100.00 14000 23.80

Fuente: Cuadros NQs 5 y 9.

Resalta de inmediato la considerable heterogeneidad de la carga
tributaria por regiones y en particular, resalta el caso de la V Regidén
para la cual la carga tributaria més que duplica el promedio nacional.
Llama la atencidén también el caso de la IV Regibn, una de las regiones

en peor situacidn relativa de acuerdo a varios indicadores y que aparece

/soportando una
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soportando una carga tributaria considerablemente mayor}que la obser-
vada en regiones de mejor posicidn relativa. Por el contrario, la
Regidn Metropolitana, con una carga tributaria muy semejante al promedio
nacional, aparece como favorecida si se comsideran tanto su nivel de
actividad como otras variables.

AGn si se elimina del cilculo el ingreso tributario pfovenignte
del IVA a las importaciones, el 90 por ciento del cual se genera en
las regiones V, VIII y Metropolitana, la situacidn no cambia de manera
wuy significativa. De todas formas, ello reducird la carga tributaria
de la V Regidn a 39.0 por ciento, la de 'ia VIII Regibn a 11.@ nor ciento
y aumentaria la carga de la Regidn Metropoiitana a un.Bh;S por clento.

Las diferencias que se manifiestan en la éarga tributaria de las
regiones obedecen, parcialmente, a las diferencias en la compoéicién
intersectorial de la actividad econémica“regionali Por ejemplo, hay
una asociacidn muy estrecha entre el grado de diversificacidn econdmica
regional ¥ la carga tributaria; las cuatro regiones mehos diveréificadas
o mds especializadas (IX, LII, VI'y XI en ese orden) tienen dargas
tributarias muy semejantes, fluctuantes entre L,5 y 7.4 por ciento.
las dos regiones méds diversificadas y de alto nivel de PGB (V y R.M.)
tienen también las mayores cargas tributarias y las dos regiones de
elevada diversificacidn econdmica (IV y XII) peroc de bajo nivel absoluto
de producto presentan cargas tributarias casi idénticase

En cualguier caso, queda en evidencia la no neutralidad regional
de la politica tributaria y su escasa asociacidn con una politica de
estimulo al desarrollo regional.

Desde el puntc de vista del gasto fiscal, como ya se sefiald los
subsidios y el aporte fiscal libre son los componentes de mayor impore
tanciae

Los subsidios (transferencias al sector privado) incluyen las
siguientes partidas: 1. Programa de Absorcibn de Cesantia (PEM); 2.
Subvencicnes; 3. Bonificacidn Mano de Obra DoL. 889/75; 4. Asignacién

Contratacidn Adicionzl Mano de Obra D.f. 2239/78; 5. Devolucibn del

JIVA a
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IVA a Exportadores; 6. Bonificacibn por Inversiones ¥ Reinversiones .
D.L. 889/75; 7. Bonificacibn de Forestacibn;. 8. Continuidad de Giro;
9. Programa Especial ENCSA (Empresa Nacional del Carbdn :S.d.). S6lo
dos de estas partidas (Bonificacibén Mano de Obra y Bonificacidn de .
Inversiones y Reinversiones) tienen su origen en consideraciones de
desarrollo regional (Decreto Ley 889 de 1975), representando un 16.0
por ciento de los subsidios’y un 1.9 por ciento del gasto fiscal.'
El Cuadro N2 12 muestra la composicidén regional de los diversos sub-
sidios. - ‘ ‘ "

En relacidn a las cifras del cuadro siguiente debe. tenerse
presente que del tétél de "Devolucidn de IVA a Exportadores" (Columna
5) asignado a la Regibn Metropolitana, corresponde a CODELCO entre un
4o y un 50 por ciento de esa cifra. ° . ,

h El otro componente importante del gasto fiéca1A§§>el‘aporte
fiscal libré} Del total de 131 capitulos que conform&nneste gasto, .
7 de ellés absorben el 50.63 por ciento del gasto en este item. Estos.
siete éapitulosvcorresponden a la Direccidn de EducaéiénAPrimaria,flai
Subsecretaria de Guerra, €l Servicio Nacional de Salud, la Subsecre-
taria de Marina, la Subsecretarfa de Carabineros, la Caja de Previsidn
de la Defensa Nacional y la .Diréccidn General de Obras Pliblicas. Estas
‘siete instituciones acumulan 58 651. 462 miles de pesos provenientes

del aporte fiscal libre.

/Cuadro No 12
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El finico capitulo del aporte fiscal libre que correspdnde propia-
mente a un‘instrumentofde politica fiscal de tipor regional es el Fondo
Nacional de Desarrollo:Regional (FNDR), creado mediante el D.L.575/197L.
El Cuadro N2 13 muestra el monto total del FNDR entre 1974 y 1979.

Cuadro N2 13

FONDO NACIONAL DE DESARROLLO REGIONAL
(En_millones de US$ promedio 1979)

Afio | Monto global
1974 | - 35.27
1975 | 36.76
1976 63.31
1977 . 60.12
1978 | . 66.3k
1979 : 68.31

Fuente: Itinerario del desarrollo econdmico ¥
social de Chile 197%-1979, ODEFPLAN,
abril 1980, p. 7h. '

En el aﬁo 1979'é1 FNDR represehté apenas un 1.8 por ciento del
gasto fiscal total & se distribuyd entre las regiones en la forma
indicada en el Cuadro N2 14, Conviene sefialar que para 1980 el FNDR
representa una cifra menor (1.58 por ciento) del gééto fiscal.

’ Seghn declaraciones y documentos oficiales de gobierno, las
regiones prioritarias desde el punto de vista del desarrollo regional
son la I, X, XI y XII y tal prioridad se apoya en criterios geopoli-
ticos mis que de desarrollo. BEstas cuatro regiones absorben el 43.21
por ciento del FNDR (1 195 953 miles de pesos), representando tal gasto

s6lo un 0,78 por ciento del gasto fiscal total. En el Ginico caso en

/Cuadro N2 14
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Cuadro No 14 .

"DISTRIBUCION DEL FNDR: 1979
(Miles de pesos)

Regiones Monto Porcentaje
I 237 480 = | 8.58
II 172 649 | 642k
1T T 6.4
Iv 191 832 _ 6.93
v 196 881 7612
Vi 163 057 7 5.89
VII | 196 627 711
VIII 172 648 6.2k
X 203 821 7437
X 389 673 ' 14,08
I ' 251 905 ’ 5,10
XII 316 895 - L 1145
RoM. ‘ 95 915 | 3.47
Total 2 766 827 . 100,00

Fuente: Tesoreria General de ia Repfliblica.

‘el cual es posible encontrar una coincidencia entre lalasignacién del
FNDR y la situacidn soc¢io-econdmica de la regibn {(Regidn X), el aporte
del FNDR consis%é en un 0.3 por ciento del gasto fiscal.

Las c¢ifras anteriores sefialan en primer término, el reducido
esfuerzo que el pais hace en materia de desarrocllo regional, a lo
menos desde el 8ngulo de la politica fiscal v en segundo, la escasa
congruencia entre 2l reparic del principal instrumento de politica

{21 Fondo) y la situacidn de subdesarrollo reiativo de las regiones.

/Cono se
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Como se mostrd anteriormente, 1as-fegiones VIII y X son las
dos regiones que se encuentran en peor situacidn relativa (obsérvese
de paso que la regidén VIII ha constituido siempre, -el polo alternativo
a Santiago) y, como se sefiald a través del Cuadro N2 8, en estas dos
regiones la politiéa fiscal tiene un efecto adverso sobre ellas.
Resulta interesante investigar cull deberia ser el monto del FNDR que
tendrla que aszgnarse a ambas reglones sblo para transformar en neutro
el efecto de la polltica fiscal. o '

Para que la politica fiscal resultase neutra con respecto a la
Regidén VIII, el gasto fiscal en ella deberia corresponder al 6.0 por
ciento del total nacional (9 105 62k ﬁiles de pesos). De esta manera
el indice correspondiente (Columna 3, Cuadro N2 8) seria nulo; si del
gasto fiscal efectivo en la regidn (3 551 412 miles de pesos) se deduce
el aporte del FNDR (172 648 miles de pesos) y se resta tal resultado
de la cifra tedérica, se concluye que el FNDR deberia aportar 5 726 860

miles de pesos a la regidn sblo para neutralizar el efecto negativo
de la politica fiscal. | .

Igual ejercicio en la Regibn X liéva a concluir que el FNDR
deberia aportar a tal regibén 875 173 miles de pesos nuevamente sdlo
para neutralizar el efecto de 1la poiitica fiscal.

En resumen; 8§i"el FNDR-actuara como un instrumento de polifica

fiscal compensator;a sblo para estas dos reglones, su monto deberia ser

8 806 539 miles de pesos, es decir, algo mis del trlple del actual, si

no se desea alterar nada més, en particular, si el superdvit flgcgl
se mantiene constante. Tal cifra representaria un 5.8 por ciento del

gasto fiscal toﬁal, porcentaje menor que el correspondiente a la
Dlrecclon de Educacidn Primaria, o a la Subsecretarla de Guerra, o

al Servicio Nacional de Salud, o a la Subsecretaria de Marlna, 0o a’'la
Subsecretaria de Carabineros o.a la Caja de Previsidén de la Defensa
Nacional. . La cifra también es inferior al superdvit fiscal del afio

1979.

/E1 Cuadro
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El Cuadro N2 15 muestra el aporte fiscal libre y algunos de los
gastos sectoriales regionalizados de: mayor interés desde el punto de
vista de su impacto regional. No se trata de gastos hechos delibera-
damente en favor del: desarrollo regional, aunque es innegable su
impacto sobre &1, sino de la asignacidn regional de fondos en funcidn

de los programas.de actividad de ciertas agencias centrales,
Cuadro N2 15

APORTE FISCAL LIBRE POR REGIONES Y ALGUNOS GASTOS
SECTORITALES SIGNIFICATIVOS SEGUN
SU ASIGNACION REGIONAL

(Miles_de pesos 1979)

Gastos Sectoriales

Regidn * -Total Aporte Minigterio Ministerio Ministerio

Fiscal Libre Educacidn Saluvd Vivienda
a/ b/

I 792 184 570 114 32L 077 227 978

IT 750 13k 601 554 387 740 338 792
III Li7 557 317 582 175 117 181 080
iv o 782 240 68L 168 397 168 Lo1 751

v 10 153 936 1 686 258 1 318 742 1 ok8 208

VI 770 500 783 536 Lo 148 389 662
vIii - 1 06k 754 1 146 168 715 750 379 659
VIII 2 970 Lo2 2 673% 099 1 722 201 767 430
X 1 080 116 1 224 857 662 999 312 760

X 1 511 365 1 L85 261 909 939 327 569
%I Loo 327 240 585 134 316 157 649
XIT 563% 192 257 696 222 017 208 271
RoM, ob 520 642 6 81 531 5 338 573 3 985 458
Total 115 543 349 18 512 432 12 747 787 8 776 267

é/ No corresponde a la suma de las columnas sectoriales.
b/ No incluye la Universidad de Chile. o

Fuenie: Datos entregados por los Ministerios.

/Para finalizar
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‘APara finéiizaf:éste anilisis es importante sefialar que, por lo
menos enfre 1979 y 1980 el impacto regional de la politica fiscal
agrava la situacidn prevaleciente. En efecto, como  se muestra en el
Cuadr@vNQ 16, los gastOS fiscales aumentan en total en un 10.4 por

ciento entre ambos afios, aumentando er un 17.2 por ciento en la Regidn

Metropolitana, en un 6.9 por ciento en la Regién XII y disminuyendo

en todas las demés.
Cuadro N2 16

VARIACION PORCENTUAL DE INGRESOS ¥ GASTOS FISCALES

1979 - 1980 ’
Regidn - Ingresos ‘ - Gastos
i 22,6 . (5.8)
Iz S 0 S (21.8)
I1I C 6.3 . (53.1)
v . (5.3) | - (52.5)
v : - (049) A (5.7)
v 2.9 - (53.7)
VII | . (2.6) - (52.7)
VIIT - (543) . (39.7)
X b7 | ‘ (60.5) .
X ) , 8.7 (32.1)
XT . - 8.7 ‘ - (20.6)
XIT a9 | 6.9 }
R B T X 7.2
Total | . doe 10k

Fuente: Tesoreria General de -1a Replblica.

i /4. Conclusiones
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4, Conclusiones

Atn teniendo presente el carfcter exploratorio del estudio, se pueden
extraer de &1 interesantes conclusiones.

En primer término, resulta claro el caricter no neutral de la
politica fiscal, desde el punto de vista interregional. Siendo ello
asi, no parece tener asidero una politica de desarrollo regional
apoyada en la competencia entre regiones sobre la base de sus ventajas
comparativas, como es el caso actual de Chile. ILa eliminacidn de las
franquicias regionales existentes en el pasade podria, en dltimo término
Justificarse si, paralelamente, la politica fiscal no castigase a2 las
regiones mi&s pobres y no favoreciese desmedidamente a la regidn més
desarrollada del paise.

En segundo término, la politica fiscal actual no es en absoluto
concordante con la politice de desarrollo regional del palis, si esta
filtima puede ser representada por las priocridades establecidas ez el
D.L. 889/75. En efecto, la politica fiscal subsidia sdlo a la Regidn.
Metropolitana y a la Regidn XI (el subsidio a esta regidn equivale a
un O.b44 por ciento del gasto fiscall). la regidn més afectada por la
politica fiscal es la Regidn V, seguida por la I y la VIII.

En tercer lugar, la politica tributaria es regresiva en términos
interregionales si se toma en cuenta que la carga tributaria de la
Regibn Metropolitana, la més desarrollada, es semejante al promedio
nacional y muy inferior a la carga tributaria de la Regién V. ILa
Regibén VIII y la Regidn X, tienen cargas tributarias mayores a lo
que cabria esperar teniendo en cuenta su situacidn como las dos
regiones con los mayores problemas socio-econdmicos y la Regidn I
tiene una carga tributaria superior al promedio.

En cuarto lugar, la politica fiscal con oriemtacidn propiamente
regional (Fondo Nacional de Desarrollo Regional) es de escaso signi-
ficado préctico, representando s8lec un 1.8 por ciento del gesto fiscala

Un vso del FNDR como lnstrumento compensatorioc para paliar el efecto

/fiscal sblo
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fiscal sblo en las regiones VIII ¥y X implicaria elevar su monto hasta
alcanzar a un 6.0 por ciento del gasto fiscal.

| En quinto lugar, la situacién tienae a empeorar si se considera
la evolucién de los ingresos y gastos fiscales entre 1979 y 1980.
En efecto, los gastos fiscales aumentan s6lo en la Regidn Metropo-
litana y en la RegiSn XII, disminuyendo en todas las dem&s. En parti-
cular, los gastos disminuyen en un 39.7 por ciento y en un 32 1 por

ciento respectlvamente en las Reglones VIII y X.

/Capitulo IV
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Capitulo IV
ORGANIZACION SOCIAL REGIONAL

En el Capitulo I se marcd una distincidn entre los procesos de creci-
wiento econdmico y de desarrollo para una regidén cualquiera. El creci-
miento econdmico es una condicidn necesaria del desarrollo, pero este
tltimo es un fendmeno cualitativamente distinto que implica, en la
regibn, una intermalizacidn del propic crecimiento asi como un paula-
tino aumento en la capacidad de la regidn para controlar las princi-
peles variables causales del crecimientc (o para intervenir sobre los
agentes que manejan tales variables) y también el desarrollo implica
niveles crecientes de inclusidn social en t&rminos de participacidn
politica y en términcs del reparto del producto social.

Estos tres procesos no se dan esponténesmente sino gue dependen
de la existencia y del comportamiento de ciertas estructuras tanto de
naturaleza politica como social, algunas de las cuales pueden ser
creados mediante adecuadas politicas plblicas y acciones de gobiernc

central asi como mediante acciones de la propia comunidad regicnal.

1o EI1 aumento de la cavacidad regionsl
de decisiodn

Ia cuestidn de la autonomia estd indisolublemente ligada a la idea
misma de desarrollo, a nivel nacional. No podria simplemente conce=-
birse un proceso de desarrollc sbsolutamente dependiente como tampoco
podria hoy en dia pensarse en un desarrollo absclutamente independiente,
necesariamente autdrquico. Asi pues, los dos términos extremos estén
descartados del debate, el que se limita en consecuencia a la biisqusda
de una situacidn de mdxima capacidad decisional autdnoma compatible

con una interdependencia entre paises completamente inescapable y

de hecho creciente.

/A nivel
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A nivel regional y en principio, el planteamiento es bastante
similar. No podria entenderse un proceso de desarrollo regional si
éste no es acompafiado de una creciente capacidad regional para controlar
las fuerzas que determinan. el crecimiento, ello dentro de un marco de
interdependencia entre regiones (y en consecuencia entre cada regién
¥y la nacién), més estrecho sin duda que el marco equivalente de inter-
dependencia entre paises. o

En los Giltimos afios y como parte de los esfuerzos internacionales
para definir "otro desarrollo", han’ aparec1do varias propuestas tendientes
a ampliar la base de decisiones auténomas.dé las regiones. En general
estas propuestas persiguen\contrarreétarllas tendencias hacia la inte-
gracidn "funcional' de los. palses (Friedmann y Weaber; 1979) que opera
via la penetracidn del centro en la perlferla como se mostrd en el
Capitulo II, mediante la identificacidén de procesos y politicas que
activen 1la integrééién "térritorial" (Friedmann y Weaber, 1979; Stohr
y Taylor, 1981). |

Estas propuestas, en.orden decréciehte de utopia son las siguientes
a lo menos: la creac1on de distritos agropolltanos (Friedmann y Douglas;
1976) la estrategla de cerramlento espac1a1 'selectivo (Stohr y
Totdllng, 1978) ¥ 1la estrategla de planificacién regional negociada
(Boisier; 1979). En el &mbito latinoamericano hay por lo menos, otros
dos trabajos importantes en este tema, uno por analogié con la situacidn
de las regiomnes y de los‘paises de pequefio tamaﬁo(desde el punto de
vista de sus respectivas estrategias de planificaciéﬁ (Marting 1981)
Y otro por su directa inmersidn en 1la précticaﬂde'la planificacidn
subnacional en Brasil (Haddad; 1980).

La alternativa de aumentar la autonomia q'la capacidad Qecisional
regional mediante la adopcidn de un procedimiento de planificacidn
que maximiza la capacidad de la regidn para neogciar con los princi-
pales agentes (gobierno central, empresas, etc.) exSgenos a ella se
basa, primero, en un reconocimientd del efecto del tamafio econdmico

en el procedimiento de planificacidn y segundo, en una revitalizacidn

/de las
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de las funciones de "cabildeo" {lobby functions) y de la planificacidn
“yindicativa" (advocacy planning) ( . 7.3 1965).14/
La gran mayoria de las regiones de planificacidn con que se trabaja

en la préctica, constituyen sistemas econdmicos esencialmente pequeiios,
tanto en términos relativos (participacidn porcentual de la regidn en
la generacidn del producto bruto del pais) como, en no pocos casos,
en términos absolutos también.

La consecuencia inmediata de esto deberia ser el reconocimiento

de la importancia de lo que podria llamarse el entorno paramltrico en

la planificacidn del desarrcllo de una regidn dada. Es decir, normal-
mente serfn més importantes las condiciones, los acontecimientos y

las decisiones externas a la regidn, en cuantc a la influencia que
ejercen en su desarrcllc, que los propios elementos interncs.

Come quiera gue se defina un plan eccnbmico, &ste implica una
ccleccidn finita y arbitraria de decisiones que se tomen a _priori .
pera afectar el curso probable de ciertos eventos. Estas decisiones
se refieren principalmente a la asignacifn de recursos ¥y a las formas
y procedimientos de administracidn (incluida la creacidn de nuevas
instituciones). Una decisibn 58loc es tal cuando afecta a una variable
o fendmeno que se encuentra comprendida dentro del Ambito de control
del decididor (no puedo "decidir" poner fin a laz segregacidn racial
en Sudéfrical. Como se verd enseguida, el sb6lc hecho de entender de
esta manera la naturaleza ‘de un plan, pone en tela de jJuicio la idea
misma de '""plan regional' en muchos casos,; por lo menos cuando se
considera el plan de la regidn como un instrumento de y para la admi-
nistracidn regional.

(Cufles son los recursos econdmicos que pueden ser manejados por
la administracidn regional? Reduciendo el &mbito de la pregunta sl

aspecto financiero no resulta dificil la respuesta. Primero, la regidn

14/ los comentarios que siguen se¢ basan extensamente ent Boisier, S.,
"&4Qué hacer con la planificacidn regional antes de mediancche?V,
Revista de la CEPAL, N@ 7, 1979.

/puede usar
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 puede usar los recursos provenientes del producto de ciertos impuestos
directos e indirectos que la legislacidn tributaria concede a los
- gobiernos locales (algunos impuestos a la propiedad, ciertos impuestos
a los servicios, etc.). Segundo, la regidén puede usar sus rentas .
propias (propiedades y participaciones derivadas de algunas activi-
dades econdémicas regionales). Tercero, la regidn puede utilizar
- en algunos casos - el mercado de capital local, nacional o inter-
nacional ya sea emitiendo titulos de deuda pliblica o contrayendo
obligaciones. Cuarto, la regidn puede usar las transferencias de
recursos de parte del gobierno central.

éSon significativos estos recursos? La respuesta es clara: en
general nd. Dada la centralizacidén tributaria y presupuestaria
prevaleciente en muchos paises, las rentas tributarias regionales o
locales son minimas, como se apresuraria a confirmarlo cualquier
autoridad local. Las rentas propias son, en una abrumadora mayoria
de casos, completamente despreciables; sblo en situaciones excepcio-
nales vinculadas a la explotacidén de un recurso natural o a alguna
legislacidn de privilegio, estas rentas son significativas. La uti-
lizacidén regional del mercado de capitales se encuentra todavia en
‘pafiales en la mayoria de los palses en desarrollo y parece dificil
que las regiones mis pobres pudiesen beneficiarse de un sistema seme-
jante, aun cuando no podria descartarse esta posibilidad. La transfe-~
rencia de recursos desde el gobierno central constituye la fuente,
potencial en algunos casos y.real en otros, més cierta y més impor-
tante de recursos. Esto excluye de todos_monSvla,asiggacién presu-
puestaria que las agencias sectoriales del gobierno destinan a la
regidn puesto gue tales partidas de gasto son decididas por las agencias
¥y no por la regidn. Se sigue, en consecuencia, que al hablar de transfe-
rencias se piensa en sumas alzadas que el gobierno central pone a la
libre disposicién de la administracidén regional. La evidencia empirica
sugiere que aun en los paises en donde se han puesto en marcha Fondos
Nacionales de Desarrollo Regional,'estas transferencias no son muy
cuantiosas. | ’

/En consecuencia,
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.- En consecuencia, resulta claro que las decisiones regionales
sobre asignacidn de recursos tienen que ser de hecho muy limitadas
y en cualquier caso insuficientes para contribuir significativamente
a resolver los principales problemas regiocnales.

En cuanto a las decisiones de cardcter institucional o adminis-
trativas, la situacibn no es mejor. Dado el pronunciado grado de
centralizacidn de la administracidn pliblica que caracteriza a muchos
paises, pero particularmente a los paises latincamericanos, la mequi-
naria administrativa regional estd constituida (cuando existe como
tal) primordialmente por delegaciones regionales de las agencizs
nacionales y en ura minima parte por organismos propiamente regiomnales.
Afin cuando tales delegaciones puedan estar sometidas formalmente a
la autoridad regional, no hay duda alguna gque en un seatido real estas
delegacicnes sc someten o la subtoridad de su propiaz agencia ceniral.
Asi, el &mbito de las decisiones regionales en este campo también es
muy restringidc y si los recursos son escasos la posibilidad de crear
nuevas instituciones puede ser poco realista.

Estas breves consideraciones debieran ser suficientes como para
descartar (en la mayoria de los casos) la posibilidad de hacer un plan
regional entendido &ste cliésicamente, es decir, como un conjunto de
decisiones gque controlan variables realmente controlables. Un plan
de una regidn debiera orientarse a viabilizar y a maximizar la capa-~
cidad de intervenir en el entorno paramétrico de la regidne.

Ia forma gue asume una intervencidn depende del balance de poder
relativo entre quien interviene y quien es intervenido. A mayor poder
relativo del interventor, mayor es la tendencia a una intervencida
autoritaria o de fuerza. A menor poder relative del interventor,

mayor es la tendencia a transformar la intervencidn en una negociacidn.

Como se ha afirmado que el tamafic tipico regional es reliativamente
pequefio, es licitc suponer un poder limitadoc de las regicnes para
intervenir en su entorno paramétrice y es igualmente 1icito suponer

que en tal casc la regidn tenderd a transformar la posibilidad de

Jintervencidn en
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intervencidn en una negociacibén con .los agentes que definen ¢l entorno
parahétrido, fundamentalmente el gobierno central y secundariamente
las empresas publicas y privadas nacionales, las empresas privadas
transnacionales y el propio mercado externo.

En este caso la planificacién del desarrcllo de la regidn no
tiene como propdsito fundamental .movilizar los.recursos internos de
la regidn (si :bien esto serd siempre un componente del desarrollo
regional) sino maximizar la capacidad de negociacibén regional.

En consecuencia, la prictica de la planificacidn regional es.
tanto un proceso de ‘negociacibén y gestidn como un ejercicio técnico
y el marco de toma de decisiones dentro del:cual :acttian los planifi-
cadores y otros grupos se destaca como un tema qué merece un andlisis
especial. Exactamente este argumehto es planteado por Dunham en un
reciente trabajo sobre las necesidades de investigacidn en desarrollo
regional (Dunham; 1981).

Si el propdsito central de la planificacibén de una regidn es
el fortalecimiento de 1la capacidad regional de negociacidn con los
agentes del entorno paramétrico, debe entonces darse respuesta a
preguntas como: équién negocia o quién conduce el proceso por parte
de la regidn?, 4qué se negocia con cada agente?, &équé medidas précticas
pueden ser tomadas para dotar a las regiones mis desposeidas del cono-
" cimiento técnico indispensable para respaldar la negociacibn?

Natufalmente es la autoridad politica regional quien debe conducir

el proceso de negociacidn. Esta aseveracidn simple envuelve sin
embargo una serie de aspectos complicadose ‘

Un asunto previo al establecimiento de un mecanismo formal de
negociacibn es lograr en la comunidad un sentimiento. de identidad
regional, es decir, un sentimiento colectivo de pertenencia a una
entidad geogrifica caracterizada por formas culturales comunes y por
lealtades de tipo territorial. Este: sentimiento de identidad resulta
bésico para establecer la legitimidad regional, factor sin el cual

no puede fundamentarse un proceso de negociacidén regional.

/Como puede

Y



- 89 -

Como puede adivinarse, el parrafo anterior apunta directamente
a la cuestidn de la propia definicidn de una regidn como condicidn
bdsica para que ésta pueda negociar o para que la negociacidn realmente
represente a la regidn, como una comunidad de personas, en vez de repre-
sentar tan solo el pensamiento de los planificadores. No es necesario
entrar en este tema, por lo demds abundantemente estudiado, pero se
hace necesarioc recalcar la importancia de cbédmo se define una regidn
y se hace igualmente necesario recordar también los abundantes ejemplos
de fracaso de regionalizaciones que pasan por alto los problemas de
identidad regional.

"la legitimidad de las instituciones y autoridad de un Gobierno
son medios necesarios para realizar un fin sustantivo, un programa
o proyecto social que concite voluntad de cambio de una socledad
nacional. 8Sin ellec la planificacidn podrfi ser una fascinante
discipline cientifica pero mo estari unida a Ja accidn politica
del Estadce" {Botana, N., citadc por Boeninger, F.} 1976).

Ahora bien, unsg condicién sine ocua non nara establecer un proceso

de negociacibn es la existencia de una voluntad de negociacidn de las
" partes involucradas. Se subone que la regidn tiene efectivamente
voluntad para negociar, pero, 4gué se puede decir con respecto a las
partes contrarias, gobilerno, empresas, ebtc.? Parece clare que un
proceso de negociacidn tal como el que se propone implica su inscripceidn
dentro de un ciertoc sistema politico. En efecto, dada la dispar
relacidn de poder entre la regidn y el gobiernc vor ejemplo, éste
{ltimo estard dispuesto a negociar ya sea por una conviccidn doctri-
naria (democracia) o sélo cuando la relacidn implicita beneficio-costo
de la negociacidn sea superior a 1la relacidn beneficio-costo de una
imposicidn autoritaria (afin los gobiernos mhs fuertes y autcritarios
consideran politicamente conveniente en algunas oportunidades evitar
soluciones de fuerzal). Perc nc sblc se requiere de voluntad de nego-
ciacidn para que ésta se materialice; también es necesario definir,
con respecto a cada unc de los agentes del entorno paramétriscec, un

campo comlin de transaccidn, definide vor un conjunto de recursos,

Jintereses ¥
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intereses y simbolos que determinan el stock de elementoshcon que
cuenta cada parte negociadora y los 1imites posibles dé transaccidn.
Un asunto relevante también es la repreSentafividad de la auto-
-ridad regional para conducir el proceso de negociacién. ¢A quién
representa la autoridad regional? 8i se trata de una autoridad electa
la representatividad proviene de uh cohéehso electoral y sera tgnto
mayor cuanto més elevado sea dicho ponsensd. Si se trata de una B
autoridad designada ya sea médiapte un'mecanismo institucional esta-
blecido o mediante procedimientos.ad-hoc, debe legitimarse este poder

ante la comunidad regional. En cualquier pais con sistema unitario

»

de gobierno, la autoridad regional es designada<por el Poder Ejecutivo -

¥y representa al Poder Ejecutivo en la regidn; esto debe transformarse
de manera que la autoridad represente tambidn a la regidn ante el
Poder Ejecutivo, algo gue: no se'cénseguiré pof decreto.

La base de legitimidad y la estructura de pdder del régimen
politico afecta la naturaleza y_pbsibilidadeshdel plan, no sdlo debido
a que contribuyen a generar en los diferentes actores sociales desi-
gualdades en la capacidad de adquirir o mantener su carfcter de tales
" (Boeninger, op. cit.), sino porque condiciona directamente la capacidad
de influir en la toma (exdgena) de decisiones.

Una forma de aumentar la representatividad de la autoridad
(legitimar su poder) puede buscarse mediante la activacidn social de
la regidn, es decir, con la incorporacidn de la regidn al proceso de
planificacidn en su totalidad y con la consecuente mo?ilizacién de la
regidn en apoyo a sus autoridades. Es una activacidn sobre la base
del didlogo y de la blisqueda de un destino comin para la regidnm, -
didlogo del cual no puede excluirse a ningfin grupo regional.

"El plan que convoca a la movilizacidn requiere la capacidad de
canalizar la participacidn consiguiente, lo que envuelve una
compleja tarea de creacidn de organizaciones sociales que puedan
articular las demandas de los actores movilizados y exige esta~
blecer una relacidn congruente entre las aspiraciones de é&stos

Y las metas previstas en el plan. A su vez, este requerimiento
estd ligado a la conciliacibn entre organizaciones de mediacidn

/politica (generalmente
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politica {generalmente los partidos politicos ) y entidades de

representacidn corporativa y, en otra perspectiva, a las rela-

ciones de las élites o minorias dirigentes con la masa popular
ubicada en la base social."™ (Boeninger; op. cit.)

La elevacidn en el nivel de representatividad de la autoridad
regional es imprescindible ademés, para facilitar el acceso de la -
autoridad regional al nivel central de decisibén. No obstante, el
puro respaldo politico resulta poco eficaz para negociar, si al mismo
tiempc el negociador regional carece de argumentos técnicoss

Y“Ia persuasidn y el pacto o contrato social, respaldados por
el peso de la acumulacidn de antecedentes técnicos y el méxinmo
aprovechamiento, como recursoc de poder, del prestigio que da
el conoccimiento cientifico, son quizds los instrumentos ués
eficaces en una sociedad bisicamente consensual.” (Boeninger;

ops. cit.)

Ia segunda interrogante en relacibn = la negociacidn regional
es qué es 1o que se puede negociar y cbmo negociar. Esto dependera
en general de la naturaleza del agente del entorno paramétrico con
quien se negociae

Con el gobierno central la regidn puede negociar: i) cuestiones
administrativas ligadas a procedimientos a ser eliminados o estable-
eidos, segln sea el caso; ii) la anulacidn de los efectos indirectos
negativos de las politicas macroecondmicas ¢ sectoriales mediante
la discriminacidn regional de tales politicas o mediante la adopcidn
de politicas compensatorias, como se planted en capitulos anteriores
y; iii) decisiones de localizacibn de actividades productivas o de
servicios favorables a 1la regidn y convenientes para el pais en su
conjuntc.

Posiblemente el segundo més importante agente del entornc regional
sea el conjunto de empresas pliblicas o privadas localizadas en la regidn,
Con respecto a estas empresas, la negociacidn incluirf discusiones
acerca de las posibilidades de aumento de produccida (sujetec a las

condiciones de mercado), a nuevas inversiones y sobre todo, a la

/mayor integracidn
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mayor integracidn econdmica y tecnoldgica devfales empresas a la
economia regional. @Por qué tal o cudl empresa compra buena parte

de sus insumos fuera de la fegién existiendo insumos regionales equi~
-valentes? d<&Por qﬁé ciertos servicios de asesoria son contratados
fuera de la regidn, existiendo servicios similares en la misma? A
veces esto responde a puras rutinas aduinistrativas y nd a razones

de fondo. Este tipo de preguntas se las debe formular el equipo de
trabajo regional a fin de poder presentar alte:nativas viables al
interlocutor. No menos importante en este caso resulta la discusidn
de la seleccidn de tecnologias por parté de las empresas y su impacto
sobre el empleo regional.

El mercado externo (tanto‘nacionél-como internacional) puede
representar un agente de considerable importancia para la régién,
sobre todo si é&sta tiene un claro potencial exportador. La difi-
cultad para negociar con un agente como éste reside en su caricter
difuso, pero puede.hacerse un esfuerzo para, primero, identificar
la localizacibdn de los mercados externos para cada uno de los princi-
pales productos regionales de exportacién.(si un producto regional
tiene importancia nacional como bien eXportable,:Su situacidn de
'merCaéd-seguramente serd manejada por el gobierno nacional o por
grandes empresas) y ségundo, para identificar los principales mecanismos
de comercializacién (empresas dedicadas al comercio internacional) o
a la distribucibn nacional al por mayor) con los cuales selpuedeh'esta—
blécer'negociaciones tendientes a lograr un aumento de las exporta-
ciones regionales o a la generacidn de.unlmayorfvélor égrégadd local.

En una forma de planificacidn como la propuesta, 1la calidad,
preparacidn y mbtivacién de los grupos técnicos regionélés (en parti-
cular de los grupqs.asesores directos de la autoridad reéional) es
decisiva para proveer la racionalidad que el proceso requiere.

Eh relacibén a este punto, un especiélista opina de la siguiente
manera, teniendo como teldn de fondo la forma como un proceso de nego-

" ciacidn similar al descrito se gestd en el estado de Bahia (Brasil) a

fines de la década de los sesenta:

/"La viabilidad
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"Ia viabilidad del concepto estratégico del desarrollo regional
depende, en gran parte, del realismo y de la oportunidad con
que se manipulen las interrelaciones entre la economia de la
regidn y la economia nacional. En paises como el Brasil, dotados
de una extraordinaria dindmica de crecimiento, los cambios
coyunturales son muy frecuentes, lo que obligaria a la regidn

a contar con una capacidad propia de andlisis y con los
mecanismos que aseguren intervenciones politicas ripidas y
oportunas. Esta es una condicidn indispensable para que puedan
aprcvecharse los factores dindmicos del crecimiento exdgeno y
evitarse, en lo posible, los efectos depresores que frecuente-
mente acompafian a las inversiones externas dentro de un modelo
de crecimiento con dependencia.

En la prictica, dentro de este tivo de modelo, las acciones de
los sectores plblico y privado de la periferia tienen que
constituir esencialmente respuestas o reacciones frente a
accliaones originadas en el centro. Lo cual no implica, nece-
sariamente, que las respuestas no puedan ser creativas o inno-
vadoras en la medida en que sean realistas y se cuente con la
capacidad para aprovecher las oportunidades que de tiemno en
tiempo ofrece el desarrollo del centro. ’

ILa posibilidad de crear esta capacidad dialéctica en regiones
subdesarrclladas de paises también subdesarrollesdos podria
parecer utdpica si no fuese porque la falta de racionalidad
politica no tiene que derivar ineludiblemente del subdesarrollo.
La existencia de procesos de liberacibn econdmica en paises

cuya capitalizacidn fue iniciada bajo un régimen de inversibn
externa y, en otra escala, experiencias como la de la vetro-
quimica bahiana indican que es posibie, si bien indudablemente
no es fhcil, dar lugar a procesos crecientes de autonomia econde-
mica a partir de concentraciones de inversidn generadas por
factores externos.

Pero para que todo esto sea posible se requiere introducir modi-
ficaciones institucionales en los medios técunicos y adminis-
trativos de la regibn. En primer lugar, serd preciso dotar a

la regién de una capacidad permanente de anflisis de la economia
regional y de la coyuntura nacional. No existe plan de desa=-
rrollo o diagnbstico econdmico que no tenga que ser revisado
sistemdtice y peribdicamente para peoder adaptarse a la natu-~
ralezs dinémica del desarrollc. La estrategia regional de
desarrolio requiere un sistema modernc de informacidn e instru-
nentos de anflisis. ILas regiones subdesarrolladas no disponen,
por ejeuplo, de sistemas de cuentas scciales, nl de wmedics de
cuantificacidn regicnal de los fenfmencs econdmicos y sociales.

/En general,
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En general, la escasa ‘informacidn existente tiene tal nivel de
sintesis que la hace practlcamente inaplicable para examinar
la situacidn interior de la regidn. Es interesante observar
que el grado de sintesis de la informacidn esti dado siempre
por el interés del usuario y que en consecuencia, el actual
acervo estadistico estd determinado por el interés del centro
¥y no de la regidn.

La creacidn de instituciones responsables de la informacidn

y del andlisis de la economia regional debe ser, pues, indispen=~
sable para la preparacidn, ejecucidn ¥y continua revisidn de una
estrategia de desarrollo reglonal como la que se sugiere en este
trabajo.

Seri también preciso introducir innovaciones institucionales

en el medio administrativo para elevar la capacidad de inter-
vencidén politica en cuestiones tan importantes como: las deci-
siones centrales en lo que atafie a la regidn, la reinversidn

del producto generado internamente, la generacidn de proyectos
estratégicos, la localizacién de la actividad econdmica y el
mercado interno. Ademés serd necesario que se logre una mayor
continuidad politica y que se ampllen las bases de participacidn
en los procesos de decisibén politica, produccidn y consumo.

La incorporacidén de la élite local y de un volumen cada vez
mayor de la fuerza de trabajo, la formacidn de personal local

¥y el estimulo al desarrollo de servicios técnicos regionales

son medios de lograr una mayor integracibén y de estimular la
formacidn de una capacidad propia de iniciativa e identificacidn
“con la regidn.

En muchos -aspectos el desarrollo regional es un conflicto de
intereses entre un centro poderoso y una periferia que debe
reunir todas sus fuerzas para una lucha desigual. Sd8lo 1la
integracién de las capacidades locales y un claro sentido de
identidad regional pueden proporcionar las condiciones para el
éxito. Esto es especialmente cierto en los proyectos estraté-
gicos, los cuales dificilmente podrian ser identificados y
estudiados por grupos técnicos de fuera de la regidn. Por ello
resulta tan importante la capacitacidn sistemadtica de c¢uadros
técnicos tanto en el sector pfiblico como en. el de la iniciativa
privada. Una regidn para desarrollarse dentro de las actuales
condiciones necesita de un sistema de apoyo intelectual formado
‘por la élite técnico-politica del gobierno, la universidad y
las firmas consultoras locales. Crear las condiciones para el
desarrollo de este sistema es una de las principales responsa-
bilidades del sector piblico en cuanto al desarrollo se refiere.

/Ademés de

o
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Ademds de un aumento de eficiencia en la formulacidn de alter-~
nativas politicas (anflisis regional) y en la capacidad de accidn
politica de la administracibén, serd todavia necesario iniciar un
proceso gradual de perfeccionamiento de la organizacidn adminis-
trativa interna y de los métodos y procedimientos utilizados por
ella. Un programa de este tipo resulta indispensable para
asegurar que las innovaciones que pudieran resultar de los dos
niveles de actuacidn anteriormente mencionados, sean consolidadas
en forma permanente por la administracidn regional. La readap-
tacidn de la maguinaria administrativa regional es siempre un
proceso prolongado que debe innovarse continvamente para adap-
tarse a la estrategia. &s posible que tenga que empezarse por

el sistema de programacibn, el gue se iniciard por una traduccidn
de los términos generales de la estrategia de desarrollo en

metas y programes sectoriales, a nivel de itodo el Estado (programa
de gobierno), integrados en programas espaciales (microrregiones).
Sobre la base de una primera definicidn de programas y de las
disponibilidades de recursos deberia prepararse el presupuesto.
La coordinacidn de la ejecucidn de programas y proyectos deberia
constitulr un subsistema de acompafiamiento a carge de unidades

de coordinacibn en los organismcs ejecutivos directos y descen-
tralizados del sector piblico. Por {ltimo, otro subsistema, el
de evaluacidn, deberia examinar, al fin de cada ejercicio, las
realizaciones de programes y proyecios para incorporar los resul-
tados reales del proceso a la programacidn de los periodos
siguientes,

Naturaimente, todas estas tareas son de dificil ejecucibn y
requieren de personal capacitado y psicoldgicamente motivadoa
Pero las dificultades nc deberian ser razdn suficiente para
abandonar el esfuerzo de racionalizacidn del proceso de desa-
rrollo. Sobre todo si se considera que Jjustamente este esfuerzo
es uno de los pocos instrumentos due pueden utilizarse para
lograr objetivos y metas regionales que de otro modo dependerian
del libre juego de fuerzas externas y de la aparicidn de solu-~
ciones esponténeas. La experiencia histdrica aporta suficientes
elementes para creer que esta forma de desarrocllo es poco
eficiente y que no siempre puede asegurar el desarrollc regional
a vesar de que pueda existir crecimiento.? (Neira; 1972,.)

Martin, en su investigacidn sobre planificacién en pailses de

pequefio tamsfio, situacidn andlcoga en variocs aspectos a la planificacidn

de regiones, seflala que la dimensidn operacional del procesc de plani-

ficacidn en un pais de pequefic t{amafio podria counceptualizarse como el

control de un sistema ebierto utilizando una wodslidad de planificacilbn

/adaptativa. En
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adaptativa. En 1a'précfica, las acciones de los paises de pequefio
tamafio constituyen respuestas o reacciones frente a acciones originadas
externamente.

Sin embargo, continfla el mismo aﬁtor, es necesario distinguir
dos grandes grupos de tareas de planificaqién dentro de tal esquema:
por un lado, aquellas qﬁe tienen como objetivo aumentar el “egpacio
de maniobra y que:consisten, principalmente, en acciones destinadas
a alterar ei entorno paramétrico,'denominadés,'siguiendo a Friedmann,

tareas de innovacidn y, por otro, las tareas de asignacidn sujetas a

las restricciones del entorno paramétrico'(Martin; 1981).

2. la internalizacidn regional del crecimiento

&Cémo lograr que una proporcidn significativa del excedente econdmico.

generado en un proceso de crecimiento regional sea retenido y reinver-

tido en la regidn, garantizando asi la sustentacidn a largo plazo de
su desarrollo? .

Ello dependerad, prima facie, de las propias oportunidades de

crecimiento que ofrezca la regidn y de la forma en que es apropiado
el excedente (entre el sector plblico y el sector privado) asi como
del uso del excedente por parte de.quien lo capta.

En una parté variable el excedente regional serd apropiado por
el Estado por medio de mecanismos indirectoé_tal como la poiitica
tributaria o bien de una manera directa en los casos en que existe
un sector de empresas pliblicas en la regidn. El uso (regional) depen-
derd en este caso de la misma politica fiscal (el gasto fiscal en la
regién) o de la politica de reinversibn de utilidades seguida por las
empresas piblicas. En definitiva, el uso del excedente apropiado por
el sector pliblico dependerd tanto de politicas generales del Estado
como de la capacidad de la regidn para influir en tales politicas.

Como en el contexto en el cual se ubica esta discusién el sector
privado juega un importante papel desde el punto de vista de la acti=-

vidad productiva, es necesario reconocer que la reinversidn regional
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del excedente depende muy significativamente de la conducta del sector
privado. Como se lo pregunté Dunham: "'4Si estamos considerando sociedades
‘capitalistas, por qué no admitirlo? &Por qué no ser mls explicitos

al considerar los intereses en juego, relajar los supuestos y ser

nis precisos acerca de los aspectos politicos del desarrollo y la
planificacidn regional?" (Dunham; 1981.)

El andlisis de la forma en que el excedente regional apropiado
por el sector privado es reinvertido o es retirado de la regidn pasa
entonces por el anllisis de la conformacién de los grupos empresariales
que operan en la regidn.

De acuerdo al origen geogrifico, estos grupos se dividen en dos
categorias: 1pg de origen extra~regidna1, nacionales o transnaclionales
¥y les de origen regional. Esta distincidn es Gtil para establecer
dénde se Loman las decisiones de reinversifn, dentro o fuera de la
regidn.

De scuerdo al tamafic de los mercados en que operan los grupos
empresariales de una regidn determinada, estos son regionales, nacio-
nales e internacionales. A su vez, esta distincidn es fitil dado que,
parcialmente, la decisidn de reinvertir dependerf de la conducta
prevista de ls demanda.

Puede intentarse un cruce de ambas clasificaciones para esta-~
blecer ~ en un primer andlisis - el nivel probable de articulacidn
entre origen y mercados. Posiblemente, ya que en relacidn a este
punto seria necesaric contar con informacidn real, las empresas de
origen regional estédn més articuladas al mercadc regional al paso que
las nacionales lo estén con el mercado nacional principalmente y las
transnacionales se articulan tanto ai mercado nacional come al inter-
nacional. Esto es importante ya que los tres tipos de mercados pueden
nostrar patrones diferenciades de cambic a futurc.

Pars las empresas transnacioneles ¥ nacionales localizadas en
una regidén, la reinversidn en ella dependeri de las previsiones de

mercado y de la permanencia de log factores iniclales gue gensraron
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la decisidn de instalarse en la regidn. Estos factores pueden refe~
rirse a cuestiones clésicas de anilisis locacional (disponibilidad
de materias primas, mano de cbra, etc.) o a disposiciones y acciones
de politica pliblica que han operado'inductivamente.
Para las empresas fegionales las decisiones de reinversién local
estén por cierto influenciadas por las previsiones con respecto al
‘mercado regional, pero dependen ademés devlos patrones de conducta
del empresariado regional en relacidn a su "identificacién regional"
¥ a su "lealtad regional”. Se supone que los empresarios nativos de =
la regidn tienen un cierto ethos diferente del resto. En la termino-

logia de McClelland la "necesidad de logro" (n-achievement) de esta .

clase.de empresario incluiria un componente locacional de profundo
contenido localista. |

_ Si bien el fema genefal del rol del emrresario en el desarrollo
econdmico ha sido extensamente tratédo en la literatura socioldgica
¥y econdmica a partir de las obras de Schumpeter y de Weber, los estudios
sobre la conducta diférencial de 1os.empresarios regionales son consi-
dirablemente escasos, al menos en América Latina«15/

Una de las invesﬁigaciones de méyof intéréé en este campo, aunque
referida al concepto més amplio de "elite regional es el estudio de
Walton en relacidn al desarrollo de las ciudades de Monterrey y Guada=~
lajara en M8xico y Medellin y‘Caii en Colombia. Es importante repro-
ducir ach dos de las conclusiones de Walton: |

"En teoria entonces, se puede concluir que una explicacidn rela- :
tivamente completa de la experiencia de desarrollo regional o de
subdesarrollo, requiere por lo menos tres elementos: conoci- :
miento de la organizacidén interna de las elites (y de sus bases @
de clase), factores que dan cuenta del status de dependencia de

la regidén (tales como el momento histdrico de su desarrollo) y,

la manera en la cual los intereses se expresan a través de accidn

politica de clase.16/

152 Sobre ei tema en general una excelente sintesis se encuentra en
Solari, A. et. alli: Teoria, accidn social y desarrollo en América
Latina, Editorial Siglo XXI, México, 1976, -

16/ Obsérvese que &sta es la misma tesis planteada en este libro aunque
con un énfasis muy marcado en el papel de las élites, es decir, con
un enfoque predominantemente socioldgico més que econdmico.

/Regiones tales
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Regiones tales como Medellin, que combinan estructuras sociales
igualitarias, control relativamente auténomo de la economia y
poderosas coaliciones de &lites, tienden a desarrollarse en
términos tanto de logros materiales como en términos de la distri-
bucidn de un sténdard de vida mejorado. En ausencia de estruc-
turas sociales igualitarias y de &lites diversificadas, la auto-
nnomia puede conducir a un progreso econdmico agregado; pero no
necesariamente a una distribucidn de las ganancias, como sugiere
el caso de Monterrey. A la inversa, una estructura social igua-
litaria y una &lite coaligada puede producir un desarrollo en
términos de calidad de vida, perc al misme tiempo un crecimiento
econdmico limitado en la medida en que la autonomia es sacrifi-
cada a los intereses metropolitanos, como es el caso de Guacda~
lajara. Finalmente, la experiencia de Call sugiere gue estruc-
turas sociales restrictivas, lazos de dependencia y &lites
estrechas, conflictivas, resultan en un continuo subdesarrollo.!
(Valton; 1977: 214-215.)

Bl cursc de an&lisis seguide por Walton es mis unificado que el
gue se sigue acid ya que el'empresariado regionzl aparecs inmerso en
1z nocidn de é&lite que incluye grupos dominantes, pero no necesaria-
mente de tipo empresariale De todos modos, se apunta al mismo fend-
meno: el rol de los grupos e imstituclones scclales en el desarrollo
regionale

En Perfi, algunos autores atribuyen el relative éxito de las
politicas de desarrollo regicnal en el sur del pais a la existencia
de una burguesia empresarial regiomal en Arequipa, asi como el rela-
tivo fracaso de peliticas similares en la parte norte del pals es
atribuido a la baja propensidn a reinvertir regionalmente mostrada
por los empresarios de Chimbote. Es interesante reproducir parte
del libro de Cabieses; Kruijt. Lizédrraga y Vellinga sobre industria-
lizacitn y desarrcllo regional en el Per(l; sefialan los autores en
relacién a Arequipa:

"En Arequipa, hay una burguesia regional genuirna que domina la
ciudad, en el sentido econdumico, financieroc, politico y adminis-
trativo. Las reformas estructurales del periodo velasquista no
modificaron sustancizlmente 1la estructura de propiedad, y la
estructura de poder se maniiene actnalmente més concentrada

gue antes.
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La tenencia de tierra en Arequipa es de mediana propiedad, por
lo que gran parte de los fundos no fue afectado. La Reforma
Agraria en Puno, donde fueron expropiados més de 2 millones de
Has., si tuvo un impacto sobre Arequipa. La mayoria de los
recursos de quienes han sido afectados por la Reforma Agraria,
han sido invertidesdoen comstructopasse inmobiliariass, Pero
también, como en Piura, se produjo una conversidén de propiedad
agraria en propiedad industrial: ex-hacendados, de la regidn,
ligados a viejas familias arequipefias, utilizaron sus bonos de
Reforma Agraria, la de Belaunde y la de Velasco, para invertirlos
en la industria y la mineria. Promotora de esto fue la Cimara
de Comercio e Industrla de Arequlpa (CCIA).

Base de poder econdmico en Arequlpa es ahora el sector industrial,
comercial, financiero, de construccidn e inmobiliaria. Son
sectores que tienen muchos vinculos en cuanto a duefios, accio-
nistas y manejo gerencial. :

Los grandes hacendados arequipefios con latifundios sobre todo

en Puno, han transferido sus capitales a otras actividades en
Arequipa, manteniendo o reforzando su poder econdmico, "Frente
de Defensa del Agro Arequipeﬁo".‘ Este Frente 1ogr6'algunos
éxitos, como la promulgacidn del D.L. 20136, que declard ina-
fectables propledades con menos de 15 His., y otras disposiciones
legales. :

En el mismo sentido, los industriales, organizados en la CCIA,
han logrado defender sus intereses lo que ha resultado en modi-
-ficaciones en la legislacidn sobre las Comunidades Industrlales,
e 1nfluen01ado sobre la leglslaC1on de 1ndustrla reglonal.

El. sector comerc1a1 se veia expandldo por 1nf1u30 de capltal,
procedente del agro. Un alto porcentaje se dirigié a las acti-
vidades comerciales, -al ramo automotriz. Ademids hay grupos
comerciales, tradicionalmente ligados a los productos agricolas:
lana ‘de ovino y de alpacae. A pesar de la Reforma Agraria‘y la
creacifén de empresas como Incolana y Alpaca ambas en el Ambito
de Propiedad Social, para combatirlas este grupo siguid mante=-
niendo su control sobre el mercado y no en i1ltimo lugar dados
sus contactos familiares con brokers ingleses. ‘ c

El grupo financiero se encuentra alrededor del Banco del Sur.
Este grupo esti conformado también por familias que esté&n vincu-
lados con la industria y el comercio. Este grupo constituye el
elemento econdmico sustentador de las actividades comerciales,
industriales y de servicios. La banca regional orienta sus
colocaciones principalmente hacia las actividades de industria
¥ comercio.
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Los industriales, comerciantes y financistas estdn internamente
vinculados por relaciones familiares y participacibén mutua en

sus empresas. Son algunas familias, generalmente de vieja ascen-
dencia espafiola, que dirigen y tienen en propiedad las princi-
pales empresas econdmicas de la regidn. Son ellos quienes
dirigen la CCIA.

Vinculados con el grupo de poder estin los directivos de algunos
partidos politicos. ILa Democracia Cristiana tuvo origen en
Arequipa y, hasta 1968, arecuipefios. participaron en sus filase.
Otros formaron parte de Accidn Popular. Y, actualmente, tawbién
el PPC tiene en sus filas viejas familias arequipefias.

La aristocracia arequipefia también tenia siempre vinculos con la
administracidén plblica regionals En la lista de los alcaldes de
la ciudad de este siglo, figuran casi todas Ias viejas familias.

En general, los grupos de poder en Arequipa son cerrados, ¥
conectados entre sl por lazos familiares. Su estilo de vida es
puritanc, trabajador y con amor a la tierra (que es suyal.

Ia base financiera es el Banco Regional del Sur del Perl, cuyos
directivos son los mayores accionistas de las grandes empresaSe
Puera del Banco de Crédito, esta institucibn es la finica empresa
bancaria privada. IEstd formada por capital arequipefio y es uno

de los principales instrumentos de manejo financiero de la regilne.
En 1976, sus 8 miembros directivos tenian 75 participaciones en
empresas industriales y comerciales en la regifn..

En 1897 fue fundada la Clmara de Comercio de Arequipa, después

de la Cimara de Tacna, la segunda del pais. Notable es que los
fundadores fueron sobre todeo extranjeros (Mitchells, Ricketts,
Gibson, etce., los comerciantes de lana con el extranjercl). Hasta
1945 predominaron los comerciantes, bisicamente los exportadores
de lana, en segundo lugar los otros comerciantes mayoristas y en
tercer lugar los industriales, A fines de los afios 60 se fusiond
con otra organizacibén de industriales, organizindose la CCIA,.

En la CCIA dominan ahora los industrialese.

La CCIA se autodefine como grupo de presidn vis a vis el gobiernc
nacional. Aungue hay menores contradicciones entre los indus~
triales y los comerciantes, los intereses en comiln son mayorese

Tema importante en la ideologias de la CCIA, también en la época
militar, es el desarrollc regional y la regionalizacidn de la
economia. La CCIA influyd en la posibilidad de convertir les
bonos de la reforma agraris & bonos para la industria. Ademés
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opind: fuertemente respecto al anteproyecto de:la ley de descen-
tralizacidn econdmica, a fines de 1979,1anzada por el Ministerio
de Economia y Fomento.

En Arequipa se produjo una contradiccidn interesante: 1la burquesia
no perdid su poder. Al contrario, fortalecid su base econdmica,
financiera e industrial, pero el poder administrativo, ¥y por

"ende la planificacidn, fue ejecutada por burdcratas y militares
que no tenian experiencia e interés en un desarrollo industrial,
Los industriales describen a éstos como administradores impuestos,
como 'aves de paso', sin vocacidn por el desarrollo de Arequipa

y, més que nada, interesados en su carrera, cosa que es deter-
minada en Lima.

La interaccidén entre el Estado y la burguesia ha sido penosa
-durante la época militar. Sin embargo, diez afios antes, el
desarrollo regional en Arequipa, impulsado por el Estado con la
creacidn de la Junta de Rehabilitacidn y Desarrollo de Arequipa,
por motivo del terremoto en 1958, pero implementado en gran parte
por la burguesia, significd el auge de la industrializacidn en
el Sur. De hecho, la Junta fue dominada por la burguesia are-
quipefia, asociada con la Cimara de Comercio-Industrias (CCIA).
Del-Directorio, cuatro son representantes de las familias claves
en Arequipa.

En general, el aparato regional de la administracidén piblica en
Arequipa, sufre del centralismo limefio: hay una estructura de
decisidn parcializada, falta de presupuestos, una serie de
tramites que dificultan la planificacidén regional.

La propia administracidén se autodescribe como: insuficiente-
mente descentralizada; con poca autonomia; racionalidad inade-
cuada; falta- de una estructura operativa.!" .(Cabieses et. alli.;

1980 )

Los mismos autores sefialan, como conclu51on del estudlo compa=~
rativo entre Chimbote y Arequipa: ' '

"En los casos analizados hay una gran diferencia en el papel

que Juega la burguesia regional respecto al desarrollo de la
reglon, Estas diferencias se explican en gran parte por los
factores histdricos ya mencionados. En Trujillo falta una
vocacidn por parte del grupo de poder local: las grandes empresas
industriales se manejan desde Lima. Los capitales generados a
través de los 'booms' pesqueros de Chimbote y transferidos a
Trujillo por empresarios trujillanos, fueron invertidos mayormente
en el sector de construccidn-inmobiliaria y, en menor proporcién,
en la industria.
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En Chimbote, muy pocos de los capitales generados por la pesca
han sido reinvertidos en la zona, sino més bien orientados hacia
Lima o Trujillo. Chimbote se convirtid en un- cadtico y enorue
"parque industrial' cuyas utilidades se trasladaron fuera de la
regién sin beneficiar para nada el ambiente social de una ciudad
donde més del 60% son &reas deprimidas. :

En Arequipa surgid una burguesia dindmica y con vocacidn empre-
sarial e industrial. El desarrollo de Arequipa se debe en gran
parte a esta burguesia. E1 papel del Estado, como empresario ¥y
promotor industrial, ha sido débil y no determinante en el desa-
rrollo areqguipefio. Puede afirmarse que Arequipa ha surgido a
pesar del Estado, independientemente de los mecanismos de domi=~
nacibn que esta ciudad ejerce sobre las zonas rurales que la
rodean e incluso sobre Punc y Cusco.+ (Cabieses et. alli.;

1980: 154, )

Otrc casc de interds dentro del mismo dontexto es el estudio de
Balén sobre las burguesias argentinas de Tucumln y Mendoza en relacidn,
regpectivamente, a la consclidacidn de la industria azucerera y viti-
vinicola. El mayor interés de esta investigacibn es mostrar clmo las
burguesias de ambas provincias - mediante alienzas politicas con el
Estado ~ lograron influenCiar'decisivamente la formulacidn de politicas
econdmicas (nacionales) favorahles a sus,inteéeses. Un pérrafo de las

concladgonss del trabajo de Baldn es ilustrativo en este sentido:

"El foco del anflisis se centrd en el papel jugado por las burgue-
sias de aguellas provincias en la implementacidn de politicas
econdmicas que, a través de la proteccidn de sus productos en

el mercado interno, resultaron en un répido desarrollo de las
economias regionales que ellas dirigian. ILa tesis sostenida

es que dicho papel fue importante por la conjuncidn de tres
elementos interrelacionados. Primero, la insercidn de las
burguesias del vino y el azflicar en las oligarquias provinciales,
cuyo poder resulid consolidado dentro del nuevo orden politico
que cristalizd en 1880, le did fécil acceso al poder nacional

¥y provincials segunde hubo receptividad dentro del aparato
estatal para demandas que provenian de oligarquias provinciales
que constitulan su principal base de poder y con las que estaban
unidas por redes de relaciones muy estrechas, sociales y econd-
wicas, ademds vorgue a menudo dichas demandas eran congruentes
con otros objetivos; y tercero, la vinculscidn de los intereses
de aguellas burguesias con los de otras clases y grupos extra-
regionales fue en muchos cascs de aliznza o al menos de no
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interferencia; las oposiciones y conflictos de importancia se
dieron sdlo con sectores de la burguesia industrial portefia de
origen inmigrante y con las clases medias: y populares en las
provincias pampeanas, politicamente débiles hasta.los primeros
afios de este siglo. Estas condiciones politicas y sociales
hicieron posible la consolidacibén inicial de las industrias
provinciales y compusieron una peculiar triangulacidén de- la
cuestidn regional entre oligarquias provinciales, el estado
nacional y otras clases sociales. Ellas irian cambiando como
consecuencia del mismo proceso histdrico al que habian dado
lugar y recompondrian el esquema de dicha relacidn triangular.

El éxito de la politica impulsada por las burguesias provinciales
y apoyada desde el aparato del estado nacional 1llevd a un creci-
miento acelerado que transformd la estructura productiva de los
sectores e introdujo cambios sustanciales en las sociedades
regionales. Las industrias azucarera y vitivinicola, aunque
siguieron localizadas en las provincias del interior, paulati-
namente dejaron de estar identificadas con las burguesias locales
por més que éstas continuasen como principales empresarias de

los sectores. Los capitales extraregionales tomaron ripidamente
interés en ellas a través de -inversiones en el ferrocarril que
transportaba sus productos, la comercializacién, la provisidn

de waquinaria, la flnanclaclon de la produccidn e inversiones.
directas, aunque estas Qltimas fueron llmltadas. El aumento en
la escala productiva también implicd que alin las empresas que
continuaron siendo de propiedad de capitales provinciales trasla-
dasen sus oficinas y el control a la ciudad de Buenos Aires,
cambios que se profundizaron con el tiempo y le hicieron perder
en gran medida su identificacién regional." (Balin; 1978: 82-83.)

Otros estudlos sobre. e1 tema lo hacen desde un punto de vista

mds personallzado, mas en la linea de estudios sobre “capitanes de’

1ndustr1as" tanto desde un angulo 5001016glcq como a partir de un

enfoque simplemente apologetlco.17/

En c1ertos casos, los grupos empresarlales reglonales no solo

cumplen con su funcién primaria - la permanente expansidn de sus acti-

vidades dentro (y fuera) de la regidn ~ sino que paralelamente organizan

17/

Agradezco a Carlos de Mattos el haberme llamado la atencidn sobre
este tipo de literatura. Véase por ejemplo: José de Souza M.
(1976) Conde Matarazzo. O empresario e a empresa, Sao Paulo,
HUCITEC y J. Fuentes (1976): Monterrey. Una 01udad creadora y
sus cagltanes, México, Editorial JUS S, A.
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actividades cuyo beneficio excédena®los propios requerimientos inmediatos
de las empresas. Un caso ilustrativo podria ser la creacidén del Insti-
tuto-Tecnolbégico de Monterrey (México) creado por el grupo de la familia
Garza, considerado como un instituto de reconocida excelencia'acadéf
mica y cuyos beneficios exceden largamente 1la préparacién de ingenieros
¥ ejecutivos para un determinado grupo de empresas regionales.

Un ejemplo distinto muy interesante de un ethos diferente por
parte de empresas ¥y empresarios_regionaies,'preoqupados no sbélo del
giro de las respectivasﬂempresas sino ademés, préocupados vor formas
méds incluyentes y funcionales de desarrollo regional, se encgentra en
ciertas agrupaciones empresariales regioﬁales, estructuradas no como
organismos corporativos sino como instituciones propiamente regionales.
Un caso es el de la Corporacidn Industrialnpara el Desarrollo_Regional
del Bio-Bfo (Regidn VIII) en Chiles S

Este Corporacidn (CIDERE) fue fundada en 1965 por un grupc de

 Ygerentes" de empresas localizadas en la regidn, con apoyo del Gobierno
de la época y con un pequeflo aporté inicial de fondos provisto por el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), del orden de US$ 50 000.-
CIDERE, como quporaci6n de Derechoc Privadec tiene hoy en dia
(1980) un total de 55 empresas regionales ascciadas a,elléa De este
totaly cuatro sou Banceos o Financieras, cinco son Universidades, una
empresa 06rresponde a uvna importante empresé periodistica regional y
,345 on empresas,pxoductivas pbopiamente tales, ocho pﬁbiicas‘y 37
privadas (dentro de estas (ltimas hay cuatro corporaciones transna-
cionales)s De acuerdo a las normas juridicas scbre la materia, los
socios designan un Directorio compuesto por un Presidente, uan Vice-
presidente, seis Directores y un Gerente; se trata por supuesto de
una organizacidn sin fines de lucro. EL objeto de la Corporacidn es
el de promover en forma integral y en todog sus aspecios el‘&esarrcllo
de la zona geogrifica formada por las provincias de Arauco, Bio~-Bilo,
Concepcidn, Malleco y Nuble. "En virtud de este objetive, las acti-

vidades productivas a ser creadas por CIDERE deben propender a:d

/- eprovechar recursos



- 106"-

- aprovechar recursos naturales, desechos industriales u otras
potencialidades de la Regidn;

- hacer posible esos aprovéchamientos mediante el empleo de tecno-
loglas sencillas, al alcance de la maho de oObra no calificada;

- generar en el corto plazo fuentes de trabajo e ingreso, con
énfasis en &reas rurales; | ,

- crear, en general, actividades productivas pequéﬁas'o medianas
que requieran baja intensidad de inversidn.18/ '

Esta Corporacidn ha sido particiularmente exitosa. En 1980 recibibd
ingresos por un total cercano a los US$ 220 000 aportados en un 70 por ci
por sus socios y en un BO,gér ciento por el Gobierno. En el mismo afio
la facturacidn global de 1os bienes producidos llegd a US$ 24 000 000.
generando una Ocupacién,éstimada en 21 000 pérsonaé.jﬁ/ | ‘

Lo mis notable de este resultado es constatar que se llega a’él
mediante proyectos muy{primarioé que,\siﬁ émbargo, 1bgran colocar
exitosamente sus productos en el mercado internacional. Los prbyectos
incluyen una vasta g&ma‘de”gctividade55 1a sustitucidn de petrdleo
por aserrin de madera como coumbustible industrial, micfocentraies
eléctricas, industrializacién de frutos silvestres, crianza de ranas,
apicultura, hilados vegetales, etc., etc. . '

Como anofa Neiré'al cémentar las vipisitudes de las politica§
de polésﬁde crecimiento en América latina.

"Sin embargo estos casos (en los cuales el rol de los empresarios
regionales ha sido importante) no siempre . han sido ‘planificados
¥y resultaron més de circunstancias que tienen que ver. con ciertas
- caracteristicas culturales locales més que con el empefio del
: i . ? . , ) -0

48/ Estos objetivos fueron definidos en 1966, ‘bastante antes .que -
Schumacher abogara por las escalas pequefias o Illich por la
escala convivencial.

19/  CIDERE Bio-Bio: 14a Memoria Anual, Concepcidn, Chile.
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gobierno nacional en descentralizar sus actividades econdmicas.
Es interesante, por lo tanto, destacar que si bien la creacidn
de nuevos polos de crecimiento se plantea normalmente como una
politica deliberada de goblerno nacional, existe un componente
regional (éespiritu de empresa?, dexistencia de elites Schumpe-
terianas?, daprovechamiento. de coyunturas especiales?) que es
indispensable para el &xito de las politicas descentralizsdoras
¥y que en determinados. casos puede sustituir intenciones deli-
beradas de los gobierhos nacionales."” (Neira; 1976.)

" Evidentemente en relacidn al tema del desarrollo regional es
necesario escapar de un enfoque puramente determinista (la 1égica
inexorable de la asignacidn de recursos) asi como de uno puramente
aleatorio {hay desarrollo si se tieme la suerte de contar con empre-
sarios) y es igualmeénte necesario investigar mucho mds acerca de
como se pueden crear deliberadamente las condiciones favorables de
desarrollo, particularmente las condiciones sico-sociales asociddas

al deparrollcs

‘3. La participacidn social

La filtima (perc no por ellleo ménos importante) condicién necesaria

para transformar un proeess de crec*mLento reg 1oak1 en uno de desarrocllo

se asocia a ls naturaleza incluyvente del proceso. Como se sefiald,

esto se refiere a por lo menos, tres Grdenes de cosas: i) la distri-

bucidn del ingreso; ii) la participacién en procesos politicos y en

el pronlo proceso de planlflcaCLOn y3 iii) la conformaclon de una

malla de es*ruc curas formales que nermltan el fhei l acopWamlento entre

los grupos regionales no organizados y los canales formales a través

de los cuales opera tanto el Estado como buena parte del sector privado.
La cuestibén de la distribucibn interpersonal del ingreso dentro

de unz regidn y su echuc1on en el tiempo ha sido objeto de varios

estudios en Amdrica Latina, no del todo concluyentes. Entre otros

trabajos més o menos recientes se puede cltar primeramente a Gilbert

vy Goodman cuienes al analizar la situacidn del Brasil y en particular,

/la situacibn
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la situacidn del Nordeste, sugieren que una convergencia interregional

del ingreso per cipita parece haber estado acompaﬁadé_de un empeora~.

miento en la distribucidn intraregional de la renta. En sus propias

palabras:

"Sin embargo, el puntb central que cabe destacar es que como

- objetivos de politica, la bifisqueda de una equidad espacial y

una mayor igualdad personal en la regidn atrasada pueden no
ser consistentes entre si. En efecto, la disminucidn relativa
de las diferencias de ingreso a nivel nacional, lograda con
medidas orientadas hacia la eficiencia o maximizadoras del
producto, pueden verse acompafiadas, a nivel regiomal, por una
concentracidn creciente del ingreso personal." (Gilbert y
Goodman; 1976.)

Otros autores sefialan también que - aparentemente y de hecho en

algunos casos concretos - la convergencia regional de ingresos tiende

a estar asociadd con un empeoramiento en la distribucibn del ingreso

en las regiones retrasadas.20/ En el caso de paises europeos Stohr

y Todtling afirman:

"A partir de anflisis mis detallados disponibles para algunos
paises, parece que las politicas de desarrollo espacial en
general no fueron capaces de cambiar significativamente las
desigualdades espaciales én los niveles de vida. En los casos
en que esto fue posible en una escala (por ejemplo, a escala
interregional), ello estuvo usualmente acompafiado de un incre-
mento en las disparidades en otras escalas (por ejemplo, a escala
intraregional o a escala interpersonal). Tales cambios . en las
disparidades, de una escala geogrifica a otyra diferente se
observan en particular en los casos en que. se aplicaron poli--
ticas de 'desarrollo regional concentrado', generalmente combi-
nadas con un desarrollo sectorial desequilibrado (industrial
principalmente) y con fuerte énfasis en la eficiencia global
(Brasil y Espafia, y Francia e Italia en menor grado)." (Stcohr
y Todtling; 1978.) ‘

Esta es una de las hipdtesis de trabajo planteada en la inves-
tigacidén conjunta ILPES/ISS sobre La dimensidn territorial en
las disparidades sociales, apoyandose esta hipbtesis en inves-

tigaciones de Kritz (1977) y de Couriel (1978) para el Perfi
asi como en el trabajo de Gilbert y Goodman recién citado.

/Las conclusiones
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Las conclusiones de los autores citados sugieren varias obser-
vaciones. En primer lugar, el aumento en la disparidad intraregional
parece ser inescapable en el caso de las régiones prioritarias de
desarrollo urbano-industrial (Capitulo II) debido a dos hechos: i)
precisamente en tales regiones, como se éiscutié,“el patrdén de desa-
rrollo seguird de cerca la'descripcién hecha por Stohr y Todtling;
ii) el crecimiento provocado en tales regiones generarfd poderosas
sefiales que estimularin corrientes migratorias adicionales a tales
regiones; una parte por lo menos de 1os.migrantes se ocupard durante
plazos relativamente iwmportantes en sectores informales o formales de
baja productividad (y bajo ingreso), empujando hacia abajo la distri-
bucidn del ingresoc. Esto es perfectamente'congruente por otro lado
.con una éisminucién de las disparidades interregionales de lngreso
pues el ingreso per cépitz de estas regiones crecerd més gue el
promedio. _ o '

A la inversa, en las regiones en las cuales el patrdn de desa-
rrollo puede apartarse en alguna medida del estilo de desarrollo preva-
leciente, regiones en las cuales pueden provocarse procesos de desa-
rrollo basados en la explotaci@n_@e recur?os naturales (particular-
mente agropccuarics) con uso de teenologlas intensivas en manc de
obra y con programas mis balanceados intersectorialmente, las posi-
bilidades de wmejorar la distribucidn intraregionél del ingresc parecen
ser substancialmente wayores, si bien el nivel promedioc de ingreso al
gue se puede llegar es moderado.

Se trata pues, de una situacibn compleja, rigida, de la cual no
es fécil salir cuandc - nucvamente - se tienen presente las macro-
restricciones que limitan el campb de maniobra de-la planificacidn
del desarrolle regional. Sin eubargo, eﬁ el caso de las regiones
prioriterias de desarrollo urbano-~industrial pueden adcptarse medidas
gubernamentales gue modifiguen favorablemente la capacidad de las
personas para optar a ocupaciones pagadas wejor en términos relatives.

Los niveles de educacifn y de salud se encuentran entre los determinanter

/oprincipales de
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principales de 1a§broductividad de los trabajadores de bajos ingresos.
La educacién'bésica ¥y la capacitacidén profesional para personal no
calificado son provistos generalmente por el gobierno a través del
sistema educacional pﬁblicog Las condiciones de salud y de nutricidn
pueden ser me joradas mediante programas pﬁblipos de salud, incluyendo
una amplia disponibilidad de establecimientos de salud..

Se concluye entonces que una manera significativa de mejorar la
participaciénlde los grupos més pobres en él ingreso regional es la
provisidn de servicios educacionales y de salud a taleg grupos tan
répido como sea posible, de manera de mejorar sus condiciones de entrada
a los mercados laborales de wls altos salarios. |

En consecuencia las.politécas;pﬁblicas de provisibn de servicios
sociales bésicos, -incluyendo en ello las politicas:de vivienda, pueden.
ser una respuesta parcial o un correctivo parcial a las deficiencias
que el propio estilo industrializante gemnera en la distribuqién del
ingreso. - _ : : . ‘

. E1 argumento de que la distribucidn del ingreso empeoraré en
las regiones prioritarias de desarrollo urbano-industrial esté, por
otro lado, bien respaldado en la conocida tesis de Kuznefz, Partiendo
del hecho de que el ingreso per capita es mayor en el sector urbano
que en el sector rural (por diferencias de tecnologia y de produqtiQ
vidad) y de que - la varianza es mayor en el primer caso que en el
segundo (debido a la diferente composicidn intersectorial de activi-
dades), se puede plantear la tesis de que la distribucidn del ingreso
en tales regiones inevitablemente empeorard a medida que la poblécién
emigra de las. dreas rurales a las urbanas, hasta que el nivel de urba-
nizacién llega a ser suficientemente elevado, punto a partir del cual
la situacién tiende a revertirse. Si esta hipbtesis es correcta,

- entonces se refuerza el argumento a favor de las politicas sociales
como el medio. més eficaz para reducir las desigualdades dentro de la

regidn, a corto plazo. -

/En consecuencia,
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En consecuencia, si el desarrollo.se midiese solamente a través
del cristal de la participacidn en la distribucidn del producto social
de la regidn (es decir, sdlo a través de la distribucién del ingreso)
habria que concluir que no es posible, para tales regiones, producir

51mu1taneamente y a corto plazo, crecimiento econdmico y desarrollo

dentro del contexto de referenCLa ya anotado. Necesariamente habria
un desfase entre ambos fenomenos, 1o que no significa que no se produzca
una elevacidn promedio del ingreso. Pero el desarrollc no depende
exclusivamente de la‘repartician del ingreso y debe ser visto més bien
como una combinacibn de varics procesos, uno de los cuales es la apro-
piacidne. _ ’

El segundo dfden de cosas al cual se refiere el amplioc concepto

de "parLLC1pac1on socialY es la participacidn active de la poblacidn

-

regiocnal en precssos pol¢t¢cos en general y en el procesc de planifi-

cacidn en particulare.

En los paisés industriales avanzados 'y en algunas experiencias
socialistas y, en general, en situaciones donde las corganiza-
ciones han alcanzado en el pasado un aito grado de representa-
tividad, la participacidn ha sido planteads como reivindicacién
frente a uns creciente alienacidn, considers nwo cgue ella posee

vn valor intrinseco; y que la sola realizacidn de las actividades
que la constituyen proporciona satisfaccidn a las personas. Inver-
samente, la exclusidn de 1los procesos de dpllber301on, decigidn

y ejecucidn importaria un costo subgetlvo, que aunque se compen-
sase por logros como mayor eficiencia en la provisién de un
servicio por ejemplo, deberia comnutarse en la evalua01on del
nivel de bienestar alcanzado.

Por. otra parte, la demanda por participacidn tiene un sentido

instrumental, cue apunta a la falta de correspondencia entre

los contenidos de las actividades y los intereses de sus supuestos

beneficiarios." (Flisfisch, Franco y Palma; 1980: 7.)

La existencia de procesos politicos regionales depende en gran
medida de si el pais en cuestidn funcions como sistema federal o como
sistema unitaric desde el punto de vistas del gobierio iantericrs. Es
obvic que un sistema federsl ofrece la méxime posibilidad de crear

escenarios politicos regionales, en donde cuestiones come el propio

/procesc de
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proceso de desarrollo de la regidén pasan a convertirse en issues:
politicas, sobre las cuales la poblacidén puede tomar partido y expresar
sus preferencias electoralmente. Por el contrario; en paises unitarios
los procesos y'mecanismOS-politicos,son.esencialménte nacionales'y rara.
vez una cuestidn regional aparece en el centro del debate politico. '

Aln en estos casos sin embargo, la ex1stenc1a de organismos
regionales (Consejos o Comités Regionales de Desarrollo) de carécter
electivo ofrece la oportunidad de debatir politicamenfe la cuestiéh
regional, una condicidn importante para movilizar ¥ comprometer a la
poblacidn con un determinado proyecto de desarrollo reglonal.

La participacidn en el proceso de planificacibn es por si mlsma
una participacibén politica, al margen de si puntos concretos de ella
estén revestidos de un ropaje eminentemente técnico. Es en este plano
donde interesa identificar a los "actores" de un proceso de planifi-
cacidn participativa. - ' |

Flisfisch, Franco y Palma sefialan que cuando se hébia dé parti?
cipacidn sé hace referencia a los actores con un titulo 1egitimo y
sélo respéctq de determlnadas clases de comportamlentos deflnldos
como 1egitimos. Asi se. ekcluyen las acciones violentas, los actos
de desobediéncia c1v11 y otros anélogos, pese a que puedan tener un
impacto decisivo sobre el .proceso de planlflcac1on y sus resultados.

"Respecto de los participantes en el proceso de plan1f1cac1on
cabe dlstlngulr tres niveles segln el grado ¥ la calidad de
organizacibn de cada actor.

i) Actores institucionales, con alto grado de organizacidn

formal definida normativamente, persistentemente activos, sujetos
a modalidades relativamente rigidas en la opcidn por fines y
medios. En el caso de los actores estatales y de los organismos
1nternac1onalesa

o 11) Actores que exhlben grados 51gn1f1cat1vos de organlza01on
- formal o informal=-, y cuya accidn tiende a ser mds intermi-
tente en el tiempo y sujeta a modalidades flexibles en la opcidn
por fines y medios, como los partides politicos, asociaciones
corporativas, actores productivos, culturales; étnicos, regio-
nales y territoriales no estatales..

/iii) Actores con
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iii) Actores con grados bajos de organizacibén, no organizados,
o cuya naturaleza imposibilita su organizacidn, como las orga-
nizaciones reivindicativas urbanas, algunos actores é&tnicos,
los movimientos y fendmenos comunitarios y, muy especialmente,
ciertas categorias sociales (desempleados, subempleados, pobres
criticos, marginales, campesinos no organizados, etc.).

La primera y la tercera categorias arriba indicadas, constituirian
casos polares de participacidn posible para el actor y la segunda
seria intermedia.

La prlmera cate@orla es de bartlclbacion ool;ggda o ex1glda, como
en el caso de drgano mismo de planificacidn.

En la segunda, 1a participacidn es en cierto sentido opcional,
dependiendo que se haga o no efectiva de la relevancia del
proceso de planificacidn para los intereses especificos del
actor. :

Asi, por ejemplo, una norma que establezca la presencia de sindi-
aﬁos en una determmnaua fase del preocceso de planificacidn, puede
ser acatada de manera puramente ritusl o simbdlica. Sin embargo,
de plantearse cuestiones que afecten intereses obrero-industriales.
cabe esperar una respueste sindical auténoma de 1nvo¢ucvam1ento

y comoromiso efectivo, sin necesidad de activacidn exdgena. Es

el tipo de participacidn opcicnal.

Finalwente, dados sus bzjos niveles de orgenizacidn ]oo'actores
1nclu1aos en la +ercera categeria requieren de ggiivaczon exbgena
- como condicidn necesaria tanto para el involucramiento inicial
en el proceso como para gue el mismo persista en el tiempo.
Aunque el proceso de planificacidn los afecte de manera impor-
tante, si carecen de organizacidn no se movilizarfn ni parti-
ciparén, salvo que sean activados desde afuera.“ (Flisfisch,
Franco y Palma; 1980: 20-22.)

En este (ltimo caso, se trata de participa ci on inducida, para seguir

con la misma clasificacidn anteridr. Aungue en‘el‘trabajo citado lcs
autores presentan esta clasificacidn desde.un punto de vista nacional,
no hay dudas de cque los mismos actores son ficilmente identificables

a nivel regional. De hecho, ¢l mismo documento recocge la»dimensi&n
regional més adelante, como unoc de los espacios en los cuales es posible
y promisorio intentar la articulacidn entre planif cacién‘y partici-

pacidn.

/M"En los
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"En los planes de desarrollo, frecuentemente, se menciona a los
Consejos Regionales de Desarrollo u otros entes similares, a los
cuales se les asigna. la tarea de coordinar los esfuerzos de plani-

.ficacibén de la regidén o regiones del pals respectivo.

En la generalidad de los casos,'las experiencias de dichos orga-
nismos han sido poco notorias. Sin embargo, han llamado. la

~atencidén algunos casos excepcionales, que concitaron interés
'y expectativas sociales. Dichas experiencias corresponden, por

lo general, a regiones actualmente deprimidas que perdieron su
autonomia politica ¥y econémica, generalmente, debido a las muta-
ciones que experimentd la economla naclonal en su insercibn en
los mercados mundiales.

Este trasfondo de frustracibdn suele o puede generar un tipo de

movimiento social de identidad regional.21l/ Donde ello se da o
es en regiones cue prev1amente han tenido un periodo previo de

auge, y que se conciben a si mismas como 'un caso de desarrollo

frustrado', parafraseando la conocida expresidén de Anibal Pinto.

Esta meta, respaldada por diversas'experiéncias de regiones a
la vez deprimidas y contestatarias, condujo a los planificadores
regionales a la blisqueda de una estrategia de negociacidn regional.

Definida la regidn como actor social del proceso de planeaclon
surgen dos cuestiones de 1mportanc1a.

La prlmera, radica en que no todas las regiones presentan raices

-histdricas con un potencial movilizador. Las hay,'en'las peri-

ferias nacionales, que son creaciones contemporéneas, casi ex
nihilo, que todavia no alcanzan nlveles de socializacidn cultural
en sus habitantes. Tal situacidn se asemeja a las de ciertas
comunidades marginales deprimidas que requieren imperiosamente
una activacidn- exdgena de caricter compensatorio.

Lz segunda cuestidn es més decisiva porque exacerba y generaliza
la heterogeneidad regional. Se la podria plantear de este modo:
tlas desigualdades regionales reproducen las diferencias de clases
y estratos sociales de la sociedad nacional o agregan un ingre-

‘diente especifico, diferente a las divisiones funcionales del

proceso productivo? Como es obvio, el debate se refiere a la
causacidn social de las inequidades ¥y no al hecho obvio de que

Véase al respecto, la experiencia de la regién de Bio-Bio en
Chile, Eduardo Palma, Estado v planlflcac1on. el caso de Chile,
ILPES, Santiago, 1976, p. 168.

/las regiones
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las regiones presentan, a través de los indicadores convencio-
nales de medicidn, diferencias intraregionales de importancia.

Sin negar que se trata de una diferencia interpretativa profunda,
hasta ahora se carece de evidencias empiricas en torno a los
movimientos sociales de reivindicacibn que permitieran acotar
m§jor una pregunta que averigue por las determinaciones 'en filtimo
término'.

De hecho, los que otorgan una menor gravitacidn al marco regional
como factor de desigualdad estén, al menos, de acuerdo en que

la accidn social de la planificacidn debe también inscribirse

en un marco regional.

Existe una opcibn: la especificidad de la planificacidn partici-
pativa territorislmente descentralizada. Como se veri mis
adelante, la opcidn estd fundada en una teoria de rango inter-
medio, que intenta descentralizar los conflictos, a fin de
evitar su plétora en la clipuia del sistcnas

Sea como fuere, diversas vertientes tebricas y exﬁebiencias
précticas, han llevado a concebir la regibn como un actor social
de la planificacidn nacionale. Este nuevo énfasis colocari la
distribucidn espacial del poder en el eje de las discusiones
futuras.'" (Flisfisclh, Franco y Palma; 1980.)

Con respecto a los tipos de actores sefialados wis atrés, ya se
discutid la participacidn de los actores institucionales {(autoridad
politica y organismos de administracién) v de algunos actores con
participacidn opcional (empresarios) en el proceso de desarrollo
vegionale. AResta'eiaminar el restante grupo, de participacidn indu-~
cida. i

Es precisamente este grupo de actores el que constituye el tercer
orden de cosas al cual se refiere la participacidn sociale

Son dos éparentemente las tareas bésicas en relacibn a este tipo
de grupo. Primero, la creacién de estructuras formales y segundo, la
existencia de un agente inductor.

Dazdo el bajo grado de organizacin que caracteriza a muchos
componentes de estejgrupc {pequefios productores'agropecuarios, etc.)
vy precisamente por la marginalidad que también los caraéteriza, algunos

componentes de este grupo se convierten en 'poblaciones objetive! de

/varias politicas



- 116

v

varias politicas econdmicas y sociales, generalmente disefiadas por la
burocracia estatal central. Estas politicas son frecuentemente instru-
mentalizadas mediante instituciones j‘canales formales, por la simple
razén de que el Estado opéra a través de tales instituciones y canales,
normalmente de gran escala, ademds. Esto es otro subproducto*dei
paradigma dominante, del paradigma ''del centro-abajo'. Ahora"bien,
sucede que estas ”poblaciongsiobjetivo"ﬁnbvpueden beneficiarse de
tales politicas porque‘carecen de brocedimientos y estructuras formales
que puedan acoplarse a los canales también formales usados por las
agencias de gobierno. ' o a

¢Quién no ha sido testigo directo o indirecto de, por ejemplo,
programas creditiéios.especialmenfe dirigidos a peguefios prodgctores
agropecuarios, que fracasan porque su instrumehtalizacién se entrega
a agencias formales (bancos éstatales) que inscriben tal programa
dentro del marco de sus procedlmlentos formales y exigen titulos de
propledad o] avaleg, como garantla de los créditos? 'oCuantos programas
de subsidios focalizados fracasan porque éon operacionalizados mediante
mecanismos~impersonales”u; V ,

El beneflclarse mas plenamente de ciertas politicas econdmicas -
o de a31sten01a social no es, sin embargo, la unlca razbdn para crear
una verdadera malla regional de organlzac1ones representatlvas de
grupos que estén relativamente al margen del sistema. Si bien ello
cqnstitpye una respuesta parcial a la pregunta que se plantea Hilhorst
en el sentido de cufiles serian las estrategias e instrumentos de
politica que pﬁeden ser usados en el disefio de poiiticés regionales
en los paises ?obres que fortalezcan la posicidén de los pobres en las
reglones atrasadas y que les den mayor dcceso a las politicas piliblicas
(Hilhorst; 1980: 31), la formacidn de organ14a01ones de este tlpo

tiene un valor en si mismo, al-fac1litar la interaccidn 1nterpersona1,

la aparicidn de formas de coopera01on y la transferenc1a de experlenc1as.

Atn cuando, por ejemplo, 1os pequefios productores agropecuarlos se
relinan sélo para intercambiar 1deas y experiencias al amparo de una

K

/estructura formal,
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estructura formal, ello ya tiene un valor y siempre serd mejor que
una conducta atomizada, marcadamente individualista.

las organizaciones no gubernamentales pueden jugar un importante
papel como agente inductor en’ la organizacidn, movilizacidn y parti-
cipacidn de estos grupos. En ciertos casos estas organizaciones no
gubernamentales presentan decisivas ventajas como agentes inductores:
no son victimas del extendido recelo en contra del funcionario plblico,
operan a escalas mé&s humanas y por ello suelen estar mejor compenetradas
de las caracteristicas de la regidn y de sus grupos, se atienen a proce-
dimientos menos formalizados de operacidn y son en general, conside~
radas comoc més legitimas, a lo mencs, desde el punto de vista de su
representatividad regional, ain cuando sean ellas mismas pafte de
grandes organizaciones funcionales, como la Iglesia, ciertos partides
politicos o determinados sindicatos.22/

La planificacidn participativa constituye, por cierto, un modelo
alternativo al dominante en el cual de hecho existe un solo agente o
actor, un equipo de técnicos gque disponen de una teoria acerca de la
legalidad -~ en un sentido cientifico, no juridico - que rige los
dominios esenciales de la vida econdmica y que aceptan una doctrina
que garantiza la validez de un conjunto de fines por lo general eostre-
chamente ligada a la teoria positiva. De acuerdc a este planteamiento
hecho por Flisfisch, Franco y Palma, ia vlanificacidn participativa
busca el cambio mediante el acuerdo social, mediante la negociacidn.

Bs precisamente lo que se ha tratado experimentalumente de llevar a la
practica en el caso del estado de Minas CGerais en Brasil mediante el

Programa de Desenvolvimento de Comunidades, puesto en marcha a partir

gg/ Un casc sumamente interesante de c¢cdmo un agente inductor no guber-
namental (la Iglesia Catdlica) logra organizar y movilizar a toda
una copunidad regional extremadamente pobre en una lucha defensiva
en contra - nada mencs - de una alianza entre el Gobiernc Chileno
y una corpcracibén trasnacional (Marubeni,Co.), se encuentra en
el debate sobre el llamado "Proyecto Astillas~Chiloeu, A, Barros:
"Astillas de Chiloé: éDesarrollo regional o negocio particular?V,
Ne 18, 1980, EURE, Vol. VI,

fde 1979
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de 1979 (Haddad; 1980) y en el Municipio de Cali (Colombia) mediante
la consulta e incorporacidn de toda la comunidad en la definicibn de
programas o también en el Municipio de Lages (Brasil).

No es tarea fdcil implementar uh estilo participativo de plani-
ficacidén, pero es-claro que ello constituye requisito indispensable.
de cualquier desarrollo regional o de cualquier "otro desarrollo

regional't,

/Capitulo V
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Capitulo V

LAS FUNCIONES DE ASIGNACION, COMPENSACION Y ACTIVACION
DE LA PLANIFICACION REGIONAL

La interpretacidn del proceso de desarrollo regional propuesta en los
capitulos anteriores es una interpretacidn alternativa en el sentido
de privilegiar el mecanismo de interaccidn entre tres factores que
han sido tratados unilateralmente en la Jiteratura profesional: la
asignacidén de recursos, ia. politica econdmica y, la estructura insti-
tucional y socizl de la regidn. Las referencias al texto han permi-
tido apreciar cque cada factor en particular ha sido objeto de trata-
mienﬁo por varios autores, pero las mismas referencias ponen de mani-
fiesto la wmuy diferente importancia asignada‘a cada. factor asi como
su diferente aparicibn teumporal en la Titeratura. Sin duda alguna,
la asignacidn de recursos ha sido el factor Ffavorito en las explica-
ciones vigentes del desarrollo regional.

Asi, desde un punto de vista, la novedad del andlisis recién
efectuadc radica mfs en el tratamiento simulténeo de los factores
Icitados que en la originalidad de alguno de ellos.

Al poner el énfasis en la forma en quezinteractﬁan estos tres
factores se privilegia tembidn el papel de las instituciones y de los
grupos sociales en el desarrollo regional. A& su vez, ello destaca
el papel de dos actores fundamentales: el estado ¥y la regidn, esta
fltima concebida no como merc hecho geogr&fico, sino como un actor
sccial del proceso de planificacidn. Z1 desarrollo de una regidn
dependa en 01ltimo té&rmino de los acuerdos, transacciones, conflictos,
capacidad de negociacidn.y en definitiva, de la articulaci6n cambiante
cue se da entre estos dos actores en momentos histéricos dados. Para-
fraseando a Holland, se trata de una cuestidn del "estado versus las

reglones'is

/Anbos actores
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Ambos actores asumen varios papeles, representan varios perso-
najes en la obra. El estado es asigﬁador director de recursos y
simulténeamente es quien fija las reglas generales del juego:ilas poli-
ticas econdmicas. Desgraciadémehte_en esta funcién no se comporta con
la neutralidad que Buda atribiye éi Sol. la regidn, por su lado, es
negociadora y al mismo tiempo tiene en buena medida la responsabi-
lidad de transformar el crecimiento en desarrollo en el mejor de los
casos o.de transformar el decrecimiento en crecimiento en muchas
oportunidades.

Ninguna 1nterpreta01on del desarrollo y ninguna propuesta para
orientar este proceso esta desprov1sta de un contenido 1de016glco.
En este sentido ach se opta por un marco ideoldgico en el cual la

concertacibn, el pacto social, la negociacidn y la participacidn son

elementos. definitorios, Esto en ningln momento elimina el caricter
de conflicto que puede tener o de hecho tiene la relacidn entre el
estado y la regibn y sus respectivos interéées, perb lo que se deja
de lado es la utilizacibn de la lucha y la exacérbacidn del conflicto
como 1nstrumento de camblo. |

Por cierto, otros autores veran el proceso de desarrollo regional
como el resultado mecan1c1sta de la légica de la expanSLOn capitalista
'y otros todavia, 1o verin como el resultado ex1toso de luchas frontales
gque pasan .por el camblo radlcal del ‘sistema econdmico y negaran en
consecuencia, la poéibilidad de desarrollo regional dentro del sistema
capitalista.

Legitimas como pueden ser, estas dos visiones dejan en incdmoda
posicibdn al planlflcador regional oue opera ‘en 81stemas capitalistas
de variada. naturaleza y cuya finica posibilidad de realizacidn como
: planificador es ensanchar permanentemente el espacio de maniobra, el
"1imite de lo posible", a fin de maximizarhél efecto de las proposi-
ciones de desarrollo regional, Que es en definitiva, no el desarrollo

de las regiones sino el desarrollo de los seres humanose.

/Al momento
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Al momenito de discutir la 16gica de la asignacidn de recursos
entre regiones {(Capitulo II) puede haberse producido la impresidn de
que ést¢ies un proceso simple que .envuelve una decisidn dnica tomada
por el estado en un momento del tiempo, en councordancia con la 1légica
impuesta por la necesidad de rgproduccién del sistema. Para poanerlo
en términos casi caricaturescos, un lector desprevenido puede concluir
gue se afirma gue el 31 de diciembre de cada afio, el estado decide,
por ejemplo, cudnto invertiri em el afio siguiente en cada regida!l
Nada més lejos por supuesto, de la forma real en gue se planitea la
asignacidn de recursos entre regiones.

Este es un proceso que se gesta praciicamente éfla a dia, de
manera que s8lo es posible conocerlo comec resuitado, més que como
previsiones de tipo presupuestario. Las regiones tienen una capacidad
pernanente {latente o real) de influir en la cuantia de recursos
asignados; las decisiones del estado por otro lado, nc scn lineales
sino que responden wés bien a un manejo estratégicc de los recurscs,
en el sentido de un conjunto de operaciones flexibles, thcticas, de
corto plazc.

Si bien- -entonces el proceso de asignacidn de recursos entre
regiones obedece a una ldgica gue, dentroc del sistema, impone el
estilo, no debe entenderse ello de una maners coupletamente rigida,
sin posibilidad de modificaciones. Claro estl por otro lado, gue tales
modificaciones necesariamente son s8lo de relativa imporﬁanéia y por
tento la linea gruesa del proceso es predecible.

la asignzcidn de recurscs ha sido el principal componsnte opers-
cional de las estrategias de desarrcllo regional. Como se discutio
en el capitulo correspondiente, cuandc esta asignacidn ¢s exauinada
en términos reales (por contraposicidn al discurso contenideo en la

propuesta de desarrcllc regional a escala nacional) se descubre su

alta funcionalidad con el estilo globals De ahi entonses que sea
gorrecta la afirmacibn de Zelmsing y Uribe-Echeverria en el sentido

- nT'

de que tales estrateglas, a nivel ideoldgice, no tenfan por qud

Jenconimar una
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encontrar una reaccidn aprioristica por parte de los sectores dominantes
o hegemdnicos (Helmsing y Uribe-Echevarria; 1981), El escaso resultado
tangible de muchas propuestas de desarrollo regional habria que atri-
buirlo en consecuencia y al menos parcialmente, al caricter limitado

de las estrategias, que fueron concebidas casi exclusivamente como

un marco en donde situar la cuestidén de transferencia de recursos

desde el centro a la periferia.

Siemﬁfe desde el punto de vista del papel del estado, en el
Capituio IITI se enfatizd precisamente esta debilidad de la préctica
corriente de la planificacidn regional al sefialar por el contrario,
la importancia de los efectos indirectos de la politica econdmica
sobre algunas regiones. la consideracidn de tales efectos debiera
constituir pﬁes, un componente igualmente importante de .cualquier
éstrategia. '

Por lo demés, el examen de los efectos de la politica econdmica
sobre las regiones debiera ser visto como el mecanismo mis eficiente
para insertar y articular la cuestidén del desarrollo regional en el
marco més amplio y de mayor compromiso politico representado por el
programa de politica econdmica (nacional). Esto eliminaria el caréc-
ter de problema (y por tanto de solucién) casi autocontenido que
errdneamente parece haber sido asignado a la cuestidn regional.
Incluso, ello rescataria una dimensidn de corto plazo que ha estado
totalmente ausente dé los planteamientos regionales. Si bien es
indiscutible que cambios significativos en el sistema regional son
propios de horizontes amplios, no deja de tener validez ~ en el campo
del desarrollo regional - el aforismo de que "el largo plazo estd
constituido por muchos cortos plazos"e.

Todo ello refuerza el punto central del argumento del Capitulo
III: no existen en la préctica, politicas neutras, ni de largo ni de
corto plazo. Toda politica econbmica tiene un efecto regionalmente
diferenciado y por tanto toda politica econbmica debe incluir una-

dimensidn regional.

' /Parece que,
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Parece que, desde puntos de partida diferentes, siempre se llega
a2 la conclusidn de la necesidad de modificar la forma de conceptualizar
una estrategia de desarrollo regionale. Segzln Dunham, el problema no
es simplemente el desarrollar una ‘'nueva estrategia regional” que sea
més aplicable, o ajustar las anteriores para que sean mé&s apropiadas
a las condiciones cambiantes. Por el contrario, dada la direccidn
de los acontecimientos actuales, parece que seréd més importante que
los planificadores sean capaces de identificar el tipo de regiones
y de funciones con cue estén operando, para verlas en la perspectiva
e las necesidades nacionales y para considerar las posibilidades de
ner diferesntes aproximaciones ¥y @étodos para la formulacidn de
liticas para cada tipo de regidn (Dunham; 1981).

Pero alin una “nueva” forma de entender una estrategia de desa-
ilo regional, ahora plenamente insertada en el marco de las poll-

arcial {y de esconomicista)

o

as nacionales, podria todavia pecar de

.

a mencs que el otro actor -~ la regidn socialmente conceptualizada -

ocl
ses tawbiln plenamente incorporada en el planteamiento estratégico.

s ¢l tema discutido en el Capvitulo IV, capitulo en el cual el

fue colocado en los aspectos politicos y sociales del proceso

-

regional,

Si bien el fortalecimiento de ia cavacidad de negociacidu regional

w
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parsce representar un punto d amplia aceptacidn, hay cque
sefialar gue aparentemente existen dificultades de distinto orden en
relacidn al papel de la 'burguesia™ o de los grupos empresariales
regionales en el proceso de transformacibn del crecimiento en desarrcllo
las dificultades parecen derivar de la dificultad de establecer a priori
un patrdn de conducta especificamente reglonal para tales gruposi
posiblemente ello tiene gue ver con una escasa acumulacidn de conoci--

miento sobre el tema, reflejo de la parqredad de investigaciones

empiricas,

/La regibn
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La regidén no es, por supuesto, el finico &mbito en donde puede
estructurarse la participacién (social) en la planificacibén. Ia
provincia, el municipio y afn el propio pals representan escenarios
alternativos, de mayor o menor viabilidad. . Pero desde el punto de
vista de las politicas econdmicas (como elemento concreto y opera-
cional de la planificacidn) la regidn, como categoria geogréfica inter-
media, presenta ventajas sobre otras unidades territoriales.  El mismo
juicio puede plantearse con respecto a la-descentralizacidn del sistema
de administracibn del éstado. .Este hecho, como ha sido sefialado en
otras oportunidades, parece estar siendo crecientemente reconocido
por los propios gobiernos nacionales. & lo menos si se juzga la
situacidn por el acontecer latinoamericano, habria que destacar la
importancia que la dupla regidn-partitipacidn asume en proyectos
politicos tanto oficialistas como oposicionistas.

La consideracidn del fendmeno del desarrollo regional como el
resultado de la interaccidn de la asignacién de recursos, de las
politicas econdmicas y de la capacidad.de organizacidn social regional
intenta convertirse en un nuevo .paradigma en la medida en que - siguienc
a Kuhn - pueda transformarse en una "matriz" de ideas, técnicas y meto-
dologias subyacente al andlisis del desarrollo regional. Como-tal,
representaria una posicidn ecléctica, intermedia, entre el paradigma
dominante "del centro-abajo" y el intento de formular un paradigma
radicalmente diferente, "de abajo-arriba", que no esté exento en modo
alguno de un fuerte ingrediente utdpico. En este sentido, se mantienen
elementos nmuy. sélidamente "establedidos del paradigma dominante y se
incorporan elementos aparentemente viables del alternativo.

No se desprende de todo el libro una '"receta' para organizar la
planificacién regional. = Una receta seria una expresidén deformada de
un cierto nivel de especificidad cue se did al andlisis, punto discutido
de hecho en la primefa pégina del libro. Sin embargo, el andlisis
llama la atencidn acerca de los factores que merecerian particular

atencidn en cualquier esfuerzo de planificacidn regional dentro de los

/marcos dados
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marcos dados por el sistema y por los estilos de desarrollo prevale-
cientes y se identifican consecuentemente las diferentes pero simul-
téneas funciones de la planificacidn regional, asi como las categorias
méds amplias de regiones.

La primera funcidn gque compete a la planificacidn regional es
una funcidén de asignacidn. Ia distribucidn de los recursos nacionales
entre las regiones no puede descansar Unicamente en el dictado de la
1dgica de la expansidn del sistema, pero tampoco puede ser independiente
de ellas La planificacibn regional, en cuanto.actividad asignativa
debe establecer las pricridades de desarrcllo en términos geograficos,
gardntizar la cohercncis programatica deé las propuestas de cawmbio para
todas las vegiones y estavlecer las formas concreiazs para canalizar
recursos entre regiones.

Como se discutid en el Capitulo II, la préctica de la planificacid
regional a escala nacional he estado dominada precisamente por el aspect
asignativo, de manera que al destacar esta funcidn, sdlo se estd reco-
nociendo un necho real. Esto no quiere decir sin embarge, cue tal
préactica nc haya estado ausente de vicios, errores y debilidades meto-
doldgicas. A vecss, en esta funcidn de asignecidn, la planificacidn
regional ha planteado férmulas por completo elejadas del modo real de
funcionamiento Gel sistema; otras veces, 1z funcibn de asignacidn sdle
se ha prestado pars acompafiar estrictamente la meclnica de la asignacidn
de recursces segin la prescripcidn rigida del sistema y del estilo;
finalmente en todavia otras oportunidades, lz propuesta regional ha
sido técnicamente incohsrente. Todavia es mucho lo cue vuede hacerse
dentrc de esta perspsctiva.

Una segunda funcidn propia de la planificacidn -regional, cue
emerge muy claramente del poradigma propvuesto, es la funcidn de compen-
sacidn. Bsta funcifn estf ligada al efecto depresivo de las politicas

macroecondmicas y sectoriales sobre ciertas regicnes e implica, para

.
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sistema politico y administrativo de la regibn. ILa funcidn de compen-
sacidn busca anular el impéctd“hegativo de la politica econbmica, tanto
por la via de la discriminacidn regional de ella como por la via de

la obtencidén de politicas compensatorias, como por ejemplo, el uso

mds contundente y‘dirigido de la politica fiscal.

Otros autores han abordado el concepto de planificacibén compen-
sadora ( a nivel nacional) desde el punto de vista de una actividad
subsidiaria del'estado, difigida‘a corregir los efectos sociales més
perniciosos de los estilos liberales de desarrollo, como por ejemplo,ﬁ
los programas para erradicar la pobreza extrema, los programas a favor
de ciertos grupos de la poblacién (ancianos, nifios, etc.). Acid la
idea de una funcidn de compensacibén presupone, por el contrario, un
tipo de accidn del estado diferente de la subsidiaria, directamente
" interviniente en proéeéos'ecdnémicos de naturaleza mas agregada y
tendiente a corregir situaciones de mayor generalidad que situaciones
puntuales. S ‘

Ellreconogimiento:de la funcidén compensadora de la planificacidn
regional se basa parcialmente en considerar a la regidn no como un
ente pasivo ni menbé como un artefacto geogréfico, sino, por el
contrario, en considerar a la regidn como un Y"actor social del proceso
de planificacidn" y yor tanto con una presencia activa de ella en tal
proceso. VEsto lleva necesariamente a apartarse en alguna medida del
marco del paradigma dominante, del "centro-abajo" y a rescatar paula-
tinamente eleumentos del paradigma alternativoes

Pero la pura compensacidn debe, por otro lado, complementarse
y apoyarse en una tercera funcibén de la planificacidn regional, la.
funcidn de activacidn. Por activacidn debe entenderse el conjunto
de procedimientos;(y de agentes) usados para generar en-la regidn una
determinada actitud societal que viabilice la transformacibén cualita-
tiva del crecimiento en desarrollos - Como se analizd en el Capitulo IV,
la activacidn supone transformar.en reales ciertas actitudes y valores

latentes mediante la creacién de estructuras representativas de los.

/diversos grupos
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diversos grupos sociales regionales ¥ a través del cumplimiento de
determinados papeles o determinadas tareas para cada uno. Como ningln
proceso de crecimiento econdmico puede transformarse en desarrollo

(que implica un sostenimiento a largo plazo del cambio) a menos que
medie también un proceso de generacidn, apropiacidn y reinversidn local
del excedente, cabe de nuevo recalca% el papel central qﬁe recae Sobre
los grupos que controlan las actividades productoras de la regidn,
tanto si se trata de grupos privados como piblicos.

Importantes como son estos grupos, son en definitiva grupos que
requieren menos activacidn que otros, en viritud de responder més efi-
cientemente a las seflales econdmicas. Gran parte de la funcidn de
activacidbn de la planificacidn regional estd orientada e incorporar
a grupos cuantitativamente importantes pero cualitativamente marginales
de la regidbn.

En la funcidn de activacidn es donde se encuentra el elemento
centrel para der paso a una planificacibn participativa, desde el

punto de vista regional. La participacidn de los distintos grupos

-representatives de las fuerzas sociales de la regidn en el proceso de

[

planificacidn recoge uno de los elementos centrales del paradigma “de
abajo-arriba™, en la medids, clarc estd, cue tal participacidn sca mis
que uny simple liturgla. ' ’

Un elemento adicional cue en clertas ocasiones puede llegar a
ser un factor decisivo en los procesos de crecimiento econdmico y de
desarrollo regional, 7y que no ha sido incorporado en el anflisis, tiene
gue ver con ¢l papel de las corporaciones transnacionales. Estid por
supuesto, fuera de cuestién su rol en ls propagacidn internacional del
progreso técnico, en la gestacidn de nuevas formas de insercidn de los
paises en desarrollo en la econowfia internacicnal y en 1a puesta en
préactica de mecanisnos expoliatorios, sin perjuicio teodo elle de una
serie de elementos positivos que talss firmas apcrian al desarrolilo
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para atraer las inversiones de las corporaciones transnacionales). Es
obvio por otro lado, que las corporaciones se localizan, en ultimo
término, no en el espacio nacional abstracto, sino en regiones concretas
de los paises y por supuesto, la présencia o la instalacidn de una
firma de este tipo en una fegién puede constituir el elemento clave

en la expliééciénvde la situacibn de la regidn, pero parece un tanto
desproporcionado plantear - a lo menos en América Latina - la trans-

nacionalizacidn del espacio (Villamil; 1981). 1ILa discusidn sobre el

papel de las transnacionales en los paises en desarrollo ha tendido ¥
a polarizarge entre detractores ¥y defensores a ultranza; lo que interesa
en definitiva - como 1o apunta Hansen - no es tanto el fendmeno de la “
corporacidn transnacional en si misma, un hecho aparentemente inevi-
table en la etapa actual de desarrollo industrial internacional, sino
como mejorar la capacidad de negociacidn y de control de los gobiernos
nacionales en su trato con las corporaciones y cdmo ~ en una perspec-
tiva més restringida - utilizar a las corporaciones a favor del desa-
rrollo regional, |
En resumen, se trata de un factor adicional que en ciertas opor-
tunidades juega regionalmente un papel decisivo, pero todavia no alcanze
un papel taﬁ'detefminéﬁte:y al mismo tiempo tan geheralizado en el
desarrollo regional como para ser incluido en un paradigma disefiado
como para proveer una respuesta relativamente genérica a la cuestidn
de los faétorgs determinantes del desarrollo regional. Pero ello,
valga la ihsistencia, no descarta su importancia particularizada. w
La‘preocupacién por entender mejor las razones del desarrollo
regional o de la falta de &1 no es una simple preocupacién académica, \
del conocimiento por el conocimiento (aunque ello 'seria de todos modos
perfectamente legitimo) ni tampoco puede ser entendida como una preocu-
pacidn restringida al pequefioc mundo de los especialistas en este campo.
El desérrollé regional, los factores que lo desatan y los factores
que lo frenan 'es un asunto de vital interés para el habitante de la

ciudad provinciana, para el politico, para el habitante de la gran

/urbe, para
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urbe, para el campesino, para el obrero y principalmente, para el que
tiene la responsabilidad de definir politicas para la accibn del estado,
puesto que, de todos los factores discutidos, es el estado el principal
responsable de la presencia o de la ausencia de desarrollo regional,
tritese de economias capitalistas o nd, tritese de &ste o de aquel
estilo de desarrollo.

A menos que las sociedades nacionales sean capaces de modelar
nejor la forma en cue el crecimiento y el desarrollo se manifiestan
en el espacio geografico, el ideal de conforumar sociedades democriticas
en. el amplio sentido del término, en el sentido politico, social y
econduico, seguird siendo un ideal inalcanzable, aungue un pronunciz~
miento de esta especie parezca - aln dentro del mismo gramis - una
desviacidn profesional o una muestra de falta de reaiisméa Es nece-
sario seguir aferrado al grafitti femoso de 1968: “seamos wealistas,

pidamos lc imposible',
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