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1, Introduccidn

El objetivo principal de este documento es presentar una hipdtesis de
interpretacidén del proceso de utilizacidn econdmica del territorio en
América Latina, que pueda servir de base para posteriores investigaciones
empiricas sobre el tema en pafses latinoamericanos,

La argumentacidn que se utiliza es esencialmente econdmica y puede,
por consecuencia, ser criticada por los estudiosos de problemas sociales
que, destacando el interés que los fendmenos regionales tienen para diversas
disciplinas, ponen un énfasis justificade en desarrollar un trabajo inter—
disciplinario en método y en propdsitos, La integracidn de las variables
sociales y las econdmicas puede ser considerada como uno de los propdsites
prioritarios de los estudios regionales y urbanos, pero para que se les
pueda atribuir pesos relativos en los esquemas de andlisis con que se
trabaja, hace falta traducir los fendmenos regionales en relaciones abs—
tractas que representen su comportamiento, Esto justifica que se intente
situarlos de modo consistente en el campo de una ciencia determinada, expli-
céndose asi la prelacidn que se puede dar al andlisis y a la planificacicn
econdmica en materia regional,

Hay razones para suponer que el modo de utilizacidn econdmica del
territorio en América Latina ha sido muy diferente del ocurrido en otras
partes del mundo y ha estado muy lejos de ser el mas adecuado para lograr
un aprovechamiento cabal de los recursos naturales y humanos de cada pais,
Puede observarse que la explotacidn de recursos y la formacidn de capital
fijo —~ equipos y principalmente obras de capital social bdsico ~ ha
respondido a los estimulos de una demanda situada en el exterior, Ila
utilizacidén de ese capital ha dependido generalmente de la explotacidn de un
mineral determinado o de la produccidn de un producto agricola especifico,
cuya eventual decadencia ¢ pérdida de importancia en el mercado internacional
ha significado repetidas veces la subutilizacidén e inclusive el abandono
de los activos fijos, Como, ademds, en cada caso la inversidn realizada se
destind a la produccidn de un sdlo producto y no se hizo apoyar por inver—
siones en actividades complementarias significativas que explotaran otros
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recursos disponibles en la misma regidn, no hubo.estimulos econdmicos
im@ortantes para diversificarse las inversiones y para que los aumentos
de inversién correépondieSen a un alto margen de utilizacidn sostenida
del capital,’ o '

Eétas fluétugcioneg erréticas del uso de la capacidad instalgda y
la prqpagacién de los efectos del desarrolle de una actividad determinada
al desarrollo de otros sectores, no .pueden explicarse adecuadamente por el
andlisis del desarrollo de un -sector tomado en forma aislada, Ambos
aspectos, ademds, trascienden el cdlculo econdmico de un proyecto de inver—
sién determinado, pudiéndose decir que cualquiera de estas dos alternativas .
de analisis econdmico, pierde de vista un aspecto trascendental del proceso
de formacidn de capital de.los paises subdesarrollados.

La relativa éscasez de comeércio regional intranacional limitd las
~posibilidades de que las ciudades gue ge crearon como centros urbanos
fegionales desembeﬁasen un papel importante en el sentido de integrar las
economias nacionales actuales. Como la industrializacidn y los esfuerzos
contemporédneos por desarrollarse de los paisesAlatinbamericanos, han
demandado nuevas y mds complejas funciones de las ciudades, el papel que
ellas desempenan en el proceso de formacidn.de capital y de utilizacién de
los recursos humanos, debe ser revisado y planteado en él dmbito nacional,

La perspectiva regional del desarrollo, que se define por agregar la
dimensidn espacio al andlisis econdmico y que, por tanto, permite estudiar
" la relacién entre la localizacién de los factores de la produccién y la
eficiencia del uso econdmico de la capacidad instalada y de empleo de 1a
mano de obra, hace posible movilizar este tipo de conocimiento e integrarlo
a la polftica econdmica de desarrollo, En este tipo de andlisis, las
combinaciones de factores de la produccién prevalecientes en cada regidn
"= que consolidados representan la funcidn de produccidn regionél -~ son los

elementos mediante los cuales se puede dondeer la formacién'de gapital, el
uso de técnicas y la generacidn de empleos. La informacidn empirica que se
puede obtener por el estudio de estas combinaciones de factores y de los
‘efectog reciprocos de una funcidén de produccidén regional sobre otra puede
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llegar a constituir un antecedente valioso para la elaboracién de politicas
globales de desarrollo, tanto en su planteamiento macroecondémico como en

su desglose microeconémico, El presente documento pretende contribuir a
identificar cudles son las relaciones econdmicas mids importantes para
realizar este tipo de andlisis y teniéndolas en cuenta, apuntar cuiles
pueden ser las principales alternativas de decision que se pueden ofrecer
durante el proceso de elaboracidén de polfticas regionales de desarrollo,

2. la dimensidn regional de la actividad econdmica
en América Latina

a) Consideraciones preliminares
Este estudio se plantea a partir del supuesto de que la forma de la

ocupacidn econdmica del territoric de un pafs refleja el desarrollo econdmico
que ese pals ha experimentado y que, a su vez, condiciona de diversos modos
sus alternativas de desarrollo futuro, Por esta razdn, se considera que

la parte del andlisis econdmico, que estudia el uso econdmico del territorio
es necesaria, entre otros enfoques de estudic de estos fendmenos, para
explicar el proceso de desarrollo en su conjunto y para fundamentar la
elaboracidn de politicas de desarrollo,

La expresidn rcgién aqui denota las unidades econdmicas inmediatamente
menores que las nacionales, pudiendo ceineidir o no con subdivisiones
politico~administrativas, pero apoydndose en datos de este {ltimo tipo
para llegar a clasificaciones funcionalmente adecuadas a cada pais., Se
supone que la delimitacidn de regiones debe surgir de las necesidades
concretas del andlisis territorial de 1la econemia de un pais determinado
¥ que debe ser funcional para planificar el uso de sus recursocs,

El conocimiento empirico y las informaciones sobre la materia
permiten suponer en principio que la ocupacién econdmica actual del
territoric en América Latina probablemente no es la dptima y ni siquiera
es adecuada para los propdsitos del desarrollo, tal come se lo concibe

actualniente y de modo especial, para mejorar el nivel de bienestar de las
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personas y para resolver diversos problemas sociales que generalmente son

1/

proceso de desarrollo de los paises latinoamericanos ofrece antecedentes

considerados muy graves, Se considera que el conocimiento actual del
suficientes para afirmar que la utilizacidn econémica de los‘ractores de
produccidn, especialmente del capital social bdsico, no ha sido la mds
propicia al desarrollo y que estas caracter{sﬁicas del usolde los activos
fijos han obstaouliiado el aprovechamiento de los recursos naturales y
han limitado la movilizacidn de los recursos humanos, a pesar de que este
es un aobjetivo del desarrollo al que se atribuye una importancia cada vez

mayor y que en este trabajo se reconoce como prioritario.g/

;/ Ver el documento: Aspectos reg}onales del desarrollo en los paises
Jatinoamericanos, (E/CN,12/896) presentado por la CEPAL a su decimo—

cuarto periodo de sesiones, en Santiago, mayo, 1971 En este documento
se presenta un estudio comparatlvo de la ocupacidn econdmica del terri-

torio en los diferentes paises latlnoamericanos, clasificdndolos
zonas de ocupacidn total, zonas de ocupacidn parcial, subocupacidn
parcial y subocupa01on total, Este estudio ha mostrado, por ejemplo:
que "con excepcidn de Argentina, las zonas de ocupacidén total tienen
en general tres veces mencs importancla territorial que las zonas de

ocupacidn parcial y su importancia varla de 5 por ciento a 10 por CLento

aproximadamente”,

El estudio apunta a la falta de funclonalidad entre la densidad y 1a
ocupacidn del territoric en los paises latinoamericanos y la funcidn
desempanada por la fcnma actual de ocupacicn del terrltorlo para la
economia latlnoamerlcana

2/ las definiciones de cuferrollo han evolucionado paralelamente con el
conocimiento sobre la rateria, Este proceso también ha ocurrido con
las definiciones de desarrollo regional y es una necesidad natural de
ese procesq, que el concepto de desarrollo regional se adapte ala
evolucidén del concepto de desarrolle, El concepto de creacién de
recursos humanos por la maximizacidn de su uso - desarrollado por
Myrdal (Asian Drama, The Twentieth Century Fund, New York, 1968) - es

compatible y complementa el concepto de que el desarrollo debe incluir

mejoras en las condiciones de vida en sociedad,
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Esta relacidn entre la ubicacidn territorial de los activos fijos
de wn pais, la viabilidad técnica y econdmica de su explotacidén y el apro—
vechamiento de los recursos humanos disponibles, puede ser tomada como
punto de referencia para estudiar los procesos segin los cuales las acti~
vidades econdmicas se ubican en el territorio y el modo como esa concentra~
cidn se refleja en el proceso de desarrollec, EL estudio empirico de este
proceso debe naturalmente establecer las diferencias correspondientes a
casos de economfas desarrolladas, en que se trabaja con un nivel de cono—
cimientos razonablemente sdlidos de los recursos existentes y disponibles
¥ a los casos en que tal conocimiento es generalmente escaso o irregular
¥y que no ha sido analizado, Igualmente, debe establecerse una diferencia
entre las economias planificadas, en que el aprovechamiento de los recursos
puede ser contemplado en el contexto de un cuadro nacional y las economias
que no utilizan sistemas centralizados de planificacidn, en que el uso
de los recursos se efectiva a través de una serie de decisiones de dmbito
limitado,

La discusidn de estos aspectos hace necesarias algunas observaciones
preliminares, En primer lugar cabe sefialar que la concentracidn geogrd-
fica de actividades —~ y por tanto de inversiones y de demanda — tiende a
generar econorias externas para muchas inversiones nuevas, Pero que tales
economias externas siempre son especificas a ciertas lineas de produccidn,
funddndose en interrelaciones de tipo técnico entre sectores y entre sub~
sectores, tal como puede‘verse al estudiarse los problemas especificos
de mercado para la instalacidn de una usina siderﬁrgica o de un complejo
petroquimico en el dmbito econdmico de una subregidn determinada,

En segundo lugar y como consecuencia del fendmeno anteriormente
senalado, puede observarse que las tendencias de largo plazo del aprove-
chamiento de recurso fisicos y humanos en una economia determinada — tanto
en el dmbito nacional como en el &mbito regional -~ corresponden a la
distribucidn sectorial habitual de las inversiones y al patrén de uso
econdmico del territorio que le es consecuente, del modo por ejemplo, como
la mineria y las actividades agropecuarias han marcado respectivamente
las economias de Bolivia y de Argentina.

/Este patrdn
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Este patrén influye de modo asimétrico y con diferentes intensidades
sobre el desarrollo de una economia determinada,z' traduciéndose en
pardametros que condicionan los resultados econémicos y sociales de las
inversiones .que pueden realizarse ﬁosteriormente en cada uno de los
sectores de la producclon.

Por ultimp y como complemento del anterior, cabe senalar que las
venta jas comparativas entre dos regiones, tanto para inversiones aisladas
como para conjuntos de inversiones interdependientes, reflejan las ten-
dencias generales en el uso de factores en cada una de las regiones, . Esto
se hace notorio a medida que la industrializacién agudiza las desigualda-
des'regionales, tal como sucede en Argentina y en Prasil,

: La seleccién de los periodos es de la mayor importancia para este

tipo de anélisié.econémico. Se necesiian series histéricas que cubran
-aquellos periodos mis representativos al estudio de cada caso, lLa indus—
trializacidn, la urbanizacidn y el crecimiento demogrdfico son fendmenos

que adquirieron su expresidn actual en América Latina principalmente en el
periodo posterior a la segunda guerra mundial, si bien que en algunos paises
ya se habian 1ogrado niveles sustanciales de urbanizacidén y de desarrollo

L/

industrial antes de esa fecha,=’ Pero fue a partir de la Segunda Guerra
Mundial que la urbanizacidn paséla comprometer ciertas formas de desarrollo
regional y qﬁé la intensificacidn del crecimiento de.las ciudades vino a
agravar considerablemente los broblemas socioecondmicos del subdesarrollo,
'pasando a ser necesario revisar lé funoién.cumplida por las c¢iudades en el

tipo de desarrollo experimentado por los paises latinocamericanos,

3/ Informac1ones reunidas por la CEPAL en su Estudio Econdmico de América
Latina, 1968 (E/CN,12/825/rev.1l, julio de 1969) apuntan a esa direcclon.
Ver los cuadros 26 a 31 de este documento, -

.4/ la excepcion mds notable en este sentido es Buenos Aires, cuyo desarrollo
se acelerd a la vuelta del siglo y fue frenado durante la década de 1930,
Algunos otros brotes de industrializacidn en México, Rio de Janeiro y

Sdo Paulo alcanzaron cierts importancia antes de la segunda guerra
mundial, Pero es posible aflrmar que los problemas de urbanizacidn, tal
como se presentan ahora en América Latina, son un fendmeno que caracterlza
el desarrollo posterior a la Segunda Guerra Mundial,

/b. Antecedentes
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b) Antecedentes histdricos del problema regional latinoamericano

La preponderancia de unos pocos productos en la generacidn del
ingreso nacional fue histéricamente unc de los principales factores condi-
clonantes de las decisiones de inversidn en los paises latinoamericanos y
por consecuencia, del modo de uso demogrdfico y econdmico del territorio.
la eventual sustitucidn de uno de esos productos principales por otro no
modificé en sus lineas esenciales el comportamiento secular del mecanismo
de asignacién de recursos, Concomitantemente, el aprovechamiento econdmico
de los recursos naturales — y por extensidn las pesquisas de recursos
naturales ~ fueron muy irregulares y quedaron limitadas por los estimulos
derivados de la misma demanda externa que establecis las 1fneas de produccicn
principales, El reciente proceso de industrializacidn por la sustitucidn
de importaciones vino & cambiar gse cuadro, modificande la estructura del
mercado interno y concentrindolo geogrdficamente en los puntos en que
localizd el nueve sector industrial, lLas razones que orientaban las
decisiones de inversidn fueron sustituidas por otras, consecuentes a las
metas econdmicas de la propia industrializacidn,

La continuidad con que se ha repetido este proceso pais por pais,
permite que las investigaciones de tipo tedrico y las investigaciones
empiricas sobre los problemas regionales del desarrolle de estos paises
puedan hacerse a través del andlisis econdmico de la evolucidn de la demanda,
que incluya sus variaciones cuantitativas, sus cambios de estructura, su
relacidén con la evolucidn de la téenica y con el nivel de ingreso y con su
distribucién, Esta dltima parte, que comprenderf{a la diversificacidn de la
demanda externa y el aumento de la importancia relativa de la demanda interna,
abarca una parte crucial de la explicacidn del subdesarrolle de los paises
latinoamericanos y naturalmente discute la racionalidad de las decisiones de
asignacidn de recursos.

En este sentido, puede observarse que las tendencias de la ocupacidn
econdmica del territorio en América Latina han reflejado la evolucidn de la
demanda europea y norteamericana y solamente en menor escala y en €poca muy

reciente, han acompanado la demanda —~ tanto para usc intermedio como para
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consumo - en los propios paises latinoamericanos, la relacidn entre la
demanda y él uso econdmico del espacio, tal como ha4sucedido en los paises
létinoamericanos, puede resumirse en cuatro formas principales:

' Bl pfimer caso ‘corresponde a las situacicnes en que el aprovechamiento
de recursos naturales v la movllizaclon de mano de obra respondié en su casi
totalidad a una demanda exterior ya existente y en que la formacidn de
capital acompano las necesidades de expanaidn de las actividades relacionadas
con dicha demanda externa, Esta situacidn correspende bdsicamente a la
_expansidn de los imperios coloniales, experiencia por la cual pasaron tedos
los paises latinoamericanos, aunque en perfodos que ne siempre coincidieron &
¥ que tuvieron durgcionea distintas,

~ El segundo caso describe situaciones en que la expansidn del territorio
efectivamente utilizado atendié la evolucidn de una demanda externa acom=
pahada devuna.proporoiénvcfeciente de uso de factores para satisfacer las
necesidades internas, Esta situacidn corresponde bidsicamente al desarrollo
de las colonias, El modo de uso del territopiq, inducido primero por la’
demanda europea y luego por la demanda noﬁteamericana, se modificd consi-
derablemente, pero ésta es una situacidn de la cuél todavia perduran
ciertos vestigios bajo diversas formas en pafses y regiones de América Latina,
En tercer lugar, puede hablarse de una utilizacidn econdmica de
recursos orientada a satisfacer principalmente una demanda local cuyo nivel
" es determinado en gran parte por la demanda'externa. En este caso se
enquentran en lineas generales las economias subdesarrolladas exportadoras
de productos primarios que ya cuentan con una oferta interna de bienes
razpnablemente diversificada, A eatq ha contribuido la creacidn y la
expansién de un sector industriél que modificé en mucho el esquema anterior,
pero que no consiguid suétituirlo, Hasta el presente la casi totalidad
de los pafses latinoamericanos depende de la exportacién de unos pocos
productos cuyo nivel. 1nternaciona1 de precios no tiene condiciones para
controlar Generalmente, los incentivos a la inversidn originados en el
nueve sector industrial han quedado cipcunscritos a ciertos sectores de la
actividad y a pequeﬁas,negionés en cada pafs, a diferencia de lo que sucedid
con los paises hoy desarrollados,
| /Por dltimo
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Por dltimo, puede considerarse el caso en que la utilizacidn econdmica
del\territorio ha sido orientada principalmente en funcidn de las tendencias
de la demanda nacional, aun cuando el valor absoluto de las operaciones
econémicas con el exterior aumenta rdpidamente. Esta situacidn, que corres-
ponde a las condiciones de las economias mds diversificadas y estructural-
mente mds maduras, es realmente una excepcidn en América Latina y apenas
es posible pensar en'el caso .de uno u otro pals que se va acercando a
estag situaciones,

Estas cuatro altermativas de ocupacién econdmica del territorio no
podrian ser definidas come etapas sucesivas, que se hubiesen producido
en ese mismo orden en todes los casos, Constituyen una simplificacidn de
una realidad muy compleja y tendrian que complementarse con observacicnes
que representen las condiciones imperantes en cada pais y sirven solamente
para establecer generalizaciones de un pals a otro, o pa?a un grupe de
paises, Corresponden a un enfoque que, al destacar la relacidn entre las
combinaciones regicnales de factores y el perfil de la demanda, se acerca
al de las teorias.del desarrollo regional que permiten acceso a un trata-
miento regional de los problemas de acumulacidn de capital, como parece
ser el caso de la teorfa de los polos de crecimiento.i Esa relacién
permite deseribir como se formaron patrones de aprovechamiento de recursos
¥ de ocupacidn del territorio que concentraron el capital y las técnicas
mis eficlentes en aquellos sectores que producfan para atender la demanda
externa, De esto naturalmente resultd que los sectores y las dreas vin-
culadas al comercio internacional fuesen econdmicamente mds eficientes
¥ mds rentables que los otros destinados a atender la demanda nacional,
Esta diferencia de eficiencia econdmica justificd que la utilizacidn de
recursos para exportacién fuese determinada, directa e indirectamente,
por el nivel de la demanda efectiva, dando lugar a la forma de la ocupacidn

econdmica del territorio.

5/ Se trata de las teorias que destacan el concepto de flujos econdmicos,
La mds importante para estos fines es la teoria de los polos de creci-
miento, principalmente de los trabajos que se han hecho en este campo,
tratando de destacar la relacidn entre la teorfa de los polos ¥ la
teorfa de la inversidn, Sobre este particular se puede sehalar el
trabajo de J,R, Lasuén: On Growth Ioles (Urban Studies, No, 2, 1969),

/Como las
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Como las razones que fueron modificande la demanda externa por los
.bienes«prqducidos en América Latina correspondfan exclusivamehte ala
evolucidn de las economfas desarrolladas, la explotacién de los recursos
naturaleé'en los pafses latinoamericanos se hizo cop base en un cdleculo
econdmico = hecho por los beneficiarios de la explotacidén de los recursos
'naturaies ~ que ne atribufa nigguna prioridad ala diversificacidn de las
combinaciones de factores de estos pa{ses, Las deciaiones de inversidn en
las actividades con rentabilidad mis alta y'su }ocalizacién, hatiendo sido
decididas con base en comparaciones internacionales de costos de factores,
tanto entre paises desarrollados v pafses subdeéavrollados come entre paiseg
subdesarrollados, no tuvieron élipropégito de fortalecer la~cohesién
econémica de las estnucturaé nacionales y por eso fueron regionales, en el
sentido en que atribuyeron un cardcter muy local al desarrollo,

De este medo, la expansidn de estas actlvidades deg¢ididas a partir
de criterios c¢olonigles no necesgriamente contrlbuyo a diversificar las
relaciones interindustriales y por tanto, aunque haya sido sclamente por
exclusidn, dificultd qﬁg el aprovechamiento de los recursos naiurales fuese
compatible con la formacién de estructuras econdmicas regionales mée aroménicas
¥ nacionalmente mds integradas que las actuales, '

La poca prioridad qne han tenido estas combinaciones de factores
facilitd que se coqsolidasen'ciertog patrones de utilizacidn de ahorros en.
vez de contrarrestar las-desigualdades en la distribucién del ingreso,
caracterfsticas de relaciones econdmicas coloniales, Asi, la fprmaciéh
¥ la perpetuaqién;de los suhsisﬂemas de alta rentébiiidad, dedicados & la
exportacidn, ha influenciado los patrones regionalea econdmicos del desarrollo,
mﬁcho mds por el modo de distribucidn del ingreso a que cenducen que por
las diferencias de rentabilidad que hayan podido tener en relacidén con los "
sectores dedicados ala prodgccién para consumo ihgerno,’por mds frécuentes

6/ Ver ejemplo los estudios de. A Rofman y L.A, Romero: El_proceso
de formacidn urbano~regional en la Argentina, (Centro de Estudios Urbanos
y Regionales, Buenos Aires, 1970); Carlos Matug: Estrategla y plan
(ILPES, mimeq, 1970); Waltep Stohr ¥y Poul Pedersent Urbap¢zatlonl Regional
Develo and South American Integrat (mimeo; 1968) y el resumen del

problema incluide en e} Estudio Econog;co de ggér;ca ;gtina pars 126

de la CEPAL

/e importantes
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e importantes que dichas diferencias de rentabilidad puedan haber sido,
Asi, al examinar la relacidn entre estas diferencias sectoriales de
rentabilidad y la formacidn de patrones regionales de desarrollo, los
propésitos de la teorfa econdmica regional se confunden con los de la
teorfa de la acumulacidn de capital,

Frente a esto, es importante sefialar que en América Latina el desarrollo
econdmico basado en el impulso generado por la sustitucién de importaciones
aproveché inicialmente el mercado representado por la concentracién del
in-reso disponible en las ciudades principales, pasando en una segunda etapa
a ampliar ese mercado en forma sectorial y geogréficamente irregular,

En este proceso y especialmente en lo que se refiere a los productos de zona
tropical, en la fase inicial la concentracidn del ingreso personal disponible
en los centros urbanos fue decisiva, El hecho se demuestra por haberse
localizado la industria, casi sin excepciones, en los que ya eran los
centros urbanos mis importantes durante el periodo primario-exportador,

La concentracidn geogrdfica seguramente ha tenido un papel importante en la
industrializacidn, reduciendo costos de transportes y de otro tipo, mayor—
mente cuando la industria naciente necesitd el respaldo de subsidios
cuantiosos,

El proceso general de urbanizacidn se modificd, influenciado por
la industrializacion, manifestdndose una tendencia a que cambie la forma de
crecimiento de la red urbana en su conjunto e inclusive la forma como
evoluciona cada ciudad en particular.§/ Este proceso, que en América Latina
corresponde al periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial; puede ser
subdividido en diversos perfodos de cinco y de diez ahos, cuya irregularidad

refleja las diferencias de nivel de desarrollo entre los paises del area,

i/ Asi es como se puede interpretar por ejemplo, el proceso de inversiones
europeas en azucar, analizado por Celse Furtado en: Formacio Econdmica
do Brasil (Ed. Fondo de Cultura, Rfo, 1969).

8/ La fundamentacidn empirica de este tipo de observacidn proviene de la
consideracidn de cierto nimero de estudios de productos agricolas y
mineros., La bibliografia disponible no cubre el campo en forma siste-
matica, y podrfa manejarse en un documento como este, pero es notoria-
mente abundants,

/Actualmente, América
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Actualmente, América Latina y mis precisamente América del Sur exhibe un
patrdn de aprovechamiento de recursos y de utilizacién econdmica del
territorio en el cual los conceptos de centro y periferia son esencialmente
econdmicos y estdn desvinculados de connotaciones geogrdficas, Dadas las
relaciones de causalidad econdmica y social que han definido estas dos

. categorias, resulta poco fructifero compararlos con una interpretacién de
tipo geogréfico.gj Naturalmente, que si estos conceptos son utilizados
para designar relaciones econdmicas internacionales, sus equivalenéias
fisico-geograficas deben. ser revisadas, para que se pueda considerar que
tipos de relaciones pueden haber entre los centros urbanos de las periferias
econémicés y su "hinterland" rural, Este dngulo del estudio del desarrollo
-cae nitidamente en la esfera de lo que se puede definir como regional,

e) la variable urbana
Pueden hacerse dos observaciones princ1pales acerca de la funcién

desempenada por el desarrollo urbano reciente en el proceso de desarrolle
reglonal en 1os paises latlnoamerlcanos. En prlmer lugar, se puede sefalar
que el proceso de formac1on Yy crecimiento de las ciudades en America latina

ha acompafiade el patrdn regional de ocupaciodn del territorio, En consecuencia,
la red urbana que se cqnsolidé antes de la independencia pbl{tha_perduro

en una escala de importancia comparable a la qﬁe se verificd en las regiones

en que estabén'situadas estas ciudades,

2/ El rdpido crecimiento de poblaciones urbanas qQue viven en condicicnes
consideradas subnormales - concepto sujeto a varianzas de pais a pais -
¥ que han caracterizado lo Jdue se ha dado en llamar de marginalidad

" urbana, ha sido la forma mds visible de las deformaciones de creci-
miento de las ciudades, En ahos recientes ha habido un auge de la
llteratura, primero sobre la marglnalldad ¥y luego sobre el proceso de
marginaclon de partes de la poblacidn urbana, que ha resultado en una
articulacién mucho mds clara entre el tratamiento de los problemas

- sociales y econdmicos de la urbanizacidn y los problemas del subde~ -
sarrollo en su totalidad, Este problema de marginacidn de poblaciones
urbanas, que por su magnitud se encuentra entre las principales difi-
cultades enfrentadas ahora por las politicas de desarrollo en América
Latlna, diffcilmente pudlese plantearse en toda su complejidad fuera
del ambito de las polfticas globales de desarrollo. Esta parece ser la
orientacidn: predominante entre soclologos y economistas latinoamericanas,
pudiéndose sefialar en todo caso, que el andlisis de estos problemas ha
reVelado ser uno de los aspectos mids dindmicos del anallsls social y
econdémico en America Latina,

/En segundo
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En segundo lugar, el proceso reciente de urbanizacidn, caracteristico
del periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, se ha generalizado,
habiéndose intensificado mas en los paises que se han industrializado, pero
abarcando también a los demds, Asi, hubo un fuerte crecimiento urbano
tanto en ciudades que se industrializaron mucho, como S3o Paulo y Buenos
Aires, como en ciudades en que hubo muy poca industrializacién como
Panami y Santo Domingo, Los cambios observados en la estructura de la
red urbana han sido proporcionalmente menores que el aumento general de
la urbanizacidn, manteniéndose mucho de la estructura regional tradicional,

Un tercer aspecto que se ha ahadido a los dos anteriores, es que el
crecimiento geogrdfico y demogrdfico de las ciudades no ha sido acompafado
de un aumento correspondiente en la prestacidn de servicios urbanos y de
una elevacidén de las condiciones de vida en general., Estas distorsiones
del crecimiento han determinado modificaciones en la estructura fisica de
las ciudades, han alterado cada vez mds el cumplimiento de las funciones
vrbanas dificultdndolo cada vez mds y por Ultimo han modificado la propia
composicidn del mercado urbano, La naturaleza de la relacidén ciudad—campo
ha cambiado al haberse acelerado la concentracién demogrdfica en las dreas
urbanas, determinando modificaciones considerables en las necesidades de
inversidn,

Estos movimientos migratorios han destacado dos fendmenos, Por un
lado han mostrado que el desarrollo agricola ocurrido en estos ahos ha
liberado mano de obra a un ritmo muy acelerado, posiblemente superior al
que fuese dado esperar, considerando los aumentos de productividad por
hectirea que se han verificado en ese sector e indicando la presencia de
una variedad de otros problemas de tipo econdmico y social., Por otro lado,
han mostrado un desajuste creciente entre el tipo de urbanizacidn que ha
tenido lugar y el curso seguido por la evolucidn de la agricultura,

El conocimiento actual de los problemas de desarrollc regional en
los pafses latinoamericanos ofrece diversas indicaciones de que la presente
tendencia a la concentracidén demografica actual ha contribuido a precipitar
el ya sefialado desequilibrio en el patrén de uso del territorio, inclusive

en los paises cuyo sistema de ciudades comprende un nimero importante de

Jciudades de
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cludades de tamafio 1ntermedlo que también han crecido con rapidez, las

_Q/

excepclones a esta tendencia general han sido pocas y a pesar de la

precarledad de las informaciones acerca de los movimientos migratorios entre
campo y ciudad para la totalidad de los paises latlnoamerlcanos, parece
1fcito suponer que la relacion directa entre' el campo y las ciudades prin—
cipales de cada pals ha aumentado, y que este tipo de migracidén no depende
de un tran51to por las ciudades de teércera o de segunda magnltud
Ciertas caracterlstlcas del proceso general de centrallza01on en
la urbanlzaclon en los palses latinoamericanos que lo relacionan con los’

movimientos generales ‘de uso del terrltorlo ya han sido dlscutidos por

otros autores.;l/ En todo caso tal proceso ‘dificilmente puede entenderse

‘

1o/ Walter Stdhr y Poul Pedersen: Urbanization, Regional Development

- and_South American Integration (abril, 1968, mimeo), En-este trabajo
se presenta cierta analogla entre los conceptos de centro y periferia
economlcos, desarrollados en diversos documentos de la CEPAL, comenzando
con el Estudio Economlco de América Latina de 1949 y conceptos sobre la
utilizacidén econdmica del territorio, contenidos en algunos documentos
internos de ILPES y resumidos en coleccidn publicada ‘bajo el tftulo:
Dos_polémicas sobre el desarrollo (ILPES, 1970). Tal analogia de
conceptos probablemente demandaria un examen mds detallado, pero sin
duda Stohr y Pedersen llaman la atencidén para un aspecto sumamente
importante del enfoque regional del desarrollo de los palses latinoame~
ricanos, -

11/ Es discutible que estas excepciones conduzcan a un proceso sostenldo
de descentralizacidén, El crecimiento de algunos centros secundarios
importdntes, como Monterrey en México, Medellin en Colombia, Concepclon
en Chile, Cirdoba en Argentina y algunas de las ciudades brasilefas
ha mostrado la presencia de ciertos factores, contrarios a la descen—
‘tralizacidn, que ha reducido el impulso de crecimiento de estas
ciudades, Prima facie estos mecanismos parecen estar asociados a
ciertas caracteristicas del proceso financiero de acumulacion de
capital, Una mayor diversidad de oportunidades de 1nver51on, el modo
de funclonamlento del sistema bancario y las economias externas han
actuado en favor de la concentracidén de las oportunidades ds trabajo
en, las metropolls. Naturalmente, estos aspectos,‘ requieren de un
tratamiento especifico para cada caso y no podrlan ser examlnados con
suficiente detenlmlento en este: documento.

/separado de :
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separado de la explicacidn de la evolucidn del sector agropecuario, En
diversos paises latinoamericanos ha tenido lugar una considerable amplia—
¢ién de lo que se puede denominar como el sector empresarial y capitalista
_de la agricultura, movimiento este que ha abarcado una sustancial expansién
¢e la ganaderia — Brasil y Panamd, por ejemplo — y de otros cultivos no
tradicionales para exportacidn - México, por ejemplo).lg/ Este movimiento
ha sido concomitante a la mantencidn de extensas dreas, que en diversos
casos han sido ampliadas, asignadas a cultivos de rentabilidad muy baja,
aun en casos de productos destinados a la exportacién,

En el dmbito de esta tendencia general de la evolucidn de la agri-
cultura se ha llegado a aceptar proyectos de inversion destinados a diver—
sificar la oferta y adaptarla a la demanda interna, cuyo costo por hectirea
ha sido muy alto y que inclusive ha utilizado créditos internacionales
en paises con precaria situacidn de balanza de pagos,lz/ cuyo endeudamiento
externo pudo haberse manejado con criterios mds selectivos, El problema
de prioridad en la asignacidn de recursos que se puede advertir en ese tipo
de polftica agricola contiene mucho de falta de coordinacién intersectorial,
porque los costos del desarrollo agricola en zonas estancadas, o en zonas

que se pretende abrir a cultivo diffcilmente pudiesen ser absorbidos por

;g/ Eduardo Neira: La regionalizacidn de las politicas de desarrollo
en América Latina., Revista de la Socdedad Interamericana de Plani~
ficacidn, Vol, III, No, 12, diciembre de 1969,

;}/ Este argumento puede aplicarse a diversos paises latinoamericanos y
dado que los proyectos de colonizacidn, en su mayor parte, son dise-
nados para desarrollar zonas econdmicas deprimidas y para incorporar
zonas cuya infraestructura econdmica deja mucho a desear, es de esperar
que los costos de estos proyectos — expresados en términos de costos
por familia asentada y en términos de densidad de capital por hectdrea
cultivada ~ sean bastante mids altos que el promedio de los costos de
las tierras actualmente en cultivo, Asi, exceptuados los casos en que
se consideran cuantiosos beneficios indirectos, la tendencia serad para
que estos préstamos resulten caros, Diversos documentos dados a
publico por instituciones internacionales de financiamiento para
desarrollo, como el Banco Interamericanc de Desarrollo y el Banco
Internacional para Reconstruccidn y Fomento dejan percibir una gran
preocupacién con relacidn a estos problemas,

/mercados urbanos
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mercados urbanos estancados o en los cuales no cambie el comportamiento
de la demanda, Aparentemente, en otras palabraé, los proyectos de desa-
rrollo agrlcola destinados a atender el consumo interno deben ser apoyados
. por proyectos urbanos que puedan dlnamlzar la demanda por productos
agrfcolas.;& ' '

’ Estos procesos agrlcolas han afectado el curso seguldo por la
urbanlzaclon de dos modos prlnclpales. Primero por contribuir a mantener
midrgenes considerables de subempleo en las dreas rurales, que se traducen
en los conocidos movimientos migratorios de personas con ingresos inferiores
al nivel de subsistencia, que van a formar los estratos marginales de las
ciudades pr1nc1pales, agravando las distorsiones de la metropolizaclon,
ademis de los problemas sociales que la marginalidad representa directamente,
En segundo lugar, agravan las tradicionales diferencias de rentabilidad
entre subsectores agrlcolas, que generaron los actuales desaaustes de los
sistemas de 01udades.

En adlclon, la concentracion de los metcados nacionales en las
ciudades pr1n01pales acumuld economias externas y ventajas sociales,
culturales e institucionaleé gue hacen extremadamente dudosa la“posibilidad
de que las tendencias actuales a la metropolizacidn puedan modificarse,
salvo por medidas econémicés, sociales y ambientales en las metrdpolis
que estrangulen su crecimiento futuro o por una politica urbana de alcance .
nacional,'qué sitile gl‘crecimiéntq de ‘cada metrdpolis en el cuadro del
desarrollo de un pafs en. su conjunto, En todo caso y a los. efectos de la
planificacién actual del desarrollo el fendmeno urbano-se presenta en la
mayor parte de 1os palsés latlnoamerlcanos como una dlmen51on del problema
de‘desarrollo a través de la cual puede examinarse la viabilidad de los
brinCi?éles'programas sectoriales de desarrollo - como la industrializacién

lh/ En América Latlna ya hay una gran experiencla en materias de desarrollo
agricola y de colonizaclon, con y sin reforma agraria, Esta eéxperiencia,
que todavia debe ser evaluada con detalle, apunta sin embargo a una
serie de deficiencias de las politicas sectoriales de desarrollo y a
la necesidad de establecerse algunos julclos bdsicos sobre el manejo de
proyectos multisectorlales. N :

/ y como
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y como la diversificacién de la agricultura - que han ocupado todas las
atenciones durante los dos Ultimos decenios y que aparentemente representaban
los programas dinamizadores casi exclusivos del desarrollo de nuestros

paises,
3, la concentracidn de capital fijo
a) la concentracidn de recursos naturales y la infraestructura

En los pafses latinoamericanos la concentracidn territorial de
la actividad econdmica y de los activos fijos, principalmente de los.
activos que componen el capital social bdsico, coincidid originariamente
con el proceso de utilizacidn de los recursos naturales y con el tipo de
relaciones de causalidad que determinaron los patrones de localizacidn
de la actividad econdmica correspondientes a la agricultura de exportacidn
¥ a la miner{a para exportacidén, ILa sustitucidn de importaciocnes modificd
la estructura de la demanda por factores y por insumos, modificando en
consecuencia las tendencias generales del proceso de concentracidn
econdmica territorial y acentuando la posicién econémica relativa de la
metropolis nacional, Los efectos finales de ese proceso se han traducido
en una considerable concentracidn geogréfica de las oportunidades de
inversidn y de trabajo,

Esta peculiéridad'del desarrollo regional en América Latina hace
que el analisis econdmico de su periodo actual deba tratar con las
relaciones de causalidad que determinan la localizacidn territorial de
los factores de produccidn, para poder formular hipdtesis de interpretacidn
del uso econdmico del territorio a partir de las cuales se puedan
establecer alternativas de polfticas regionales de desarrolle, En todo caso
parece licito observar que el cardcter nacional de estas tendencias de la
localizacidn regional de factores y de inversidn constituye un antecedente
inevitable de los estudios de desarrollo regional en los pafses latinocame—
ricancs, Por esto, el estudio de la localizacidn geogrdfica de factores
debe apoyarse en un cuadro de andlisis econdmico que parta de una des—
cripcidn estructural de la economfa nacional, abarcando fendémenos como

/la distribucién
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la distribucidn del ingreso, la forma de la movilizacidn nacional de
ahorros y los efectos de la absorciodn de progreso tecnoldgico por los
efectos que tengan sobre la forma de la concentracidn territorial de la
economia, \ ' .
Esta relacidn entre las decisiones de inversidn y las tendencias’
de la forma de ocupacidn econdmica del territorio hace que cualquier'
politica de descentralizaciéh regional ~ con los cambios en el uso de
factores que pueda representar — tenga que apoyarse en inversiones nuevas
cuya rentabilidad y cuyos efectos econdmicos indirectos sean superiores -
a las que puedan encontrarse en el sector y en la regidn en que tales
inversiones nuevas se ubiquen, Colocada en estos términos, la viabilidad
de las medidas de politica econémicaAcuyo objetivo principal sea la di-
versificacidén de la estructura econdmica de determinadas regiones debe
ser evaluada teniendo en cuenta una determinada estructura de la demanda,
Dependerd en todo caso de que se logre asegurar ciertos niveles minimos de
rentabilidad de las inversiones nuevas, sea a través de cambios en la
distribucidén del ingreso que amplien la demanda, sea por un manejo adecuado
de los mecanismos financieros, porque se aprovechen mejor los cambios
tecnoldgicos, o ain por el uso combinado de todos estos factores.;é/
Dadas las economias y las deseconomfas externas de aglomeraciédn
que se han manifestado en sucesidén rdpida en las ciudades principales e
inclusive en ciudades de tamafo secundario en los paises latinoamericanos,
la localizacidn de los activos fijos — especialmente de los que bomponen
el capital social bdsico de un pais ~ constituye un pardmetro en las
decisiones de inversiones nuevas, condicionando sus mdrgenes de rentabilidad

e influyendo en la elaboracidn de politicas regionales de desarrollo,

15/ Las grandes obras hidroeléctricas en América Latina han sido uno de
los principales puntos de apoyo para programas de desarrollo regional,
El Guri en la Guyana venezolana, Paulo Afonso en el Noreste brasileno
¥ el Chocon en el sur de Argentina son obras que vienen a dar
viabilidad a diversas otras inversiones, abriendo una regién a la
modernizacidn, ' ‘

/Vistos de
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Vistos de ese modo, los problemas de localizacidn de los actives
¥y de utilizacién de los ingresos ~ incluyendo los problemas de fuga de
capitales ~ constituyen parte del conjunto de temas que corresponden a la
teoria de laAacumulécién de capital, La observacidn del proceso de desarrollo
regional en los paises latinoaméricanqs muestra que ha habido repetidos
casos en que la cohbinacién de factores correspondiente a una actividad en
vna regidn, como la produccién de azdcar o la produccidn de plata desaparecid,
dando lugar a otras combinaciones de factores, como pudiesen ser la pecuaria
o el tabaco, En tales casos, observindose el proceso de desarrollo a través
del uso de los factores en el dmbito de una regidn y no en el contexto de
un sector de la produccidn y tomdndose periodos relativamente largos,
puede observarse que han habido fluctuaciones agudas en el usc de los
factores, que revelan una descontinuidad histérica de la funcidn de
produccion regional en que estos factores han estado incluidos,

Aparentemente, este fendmeno no puede ser explicado sin tener en
cuenta el origen de la demanda y el tipo de redistribucidn del ingreso

que puede dar lugar al desarrollo de un mercado nacional.

b) la discontinuidad histdrica de las funciones de produccidn

Histdricamente, se ha observado repetidos casos en que la explotacién

de un determinado producto econdmicamente importante se abandond o se
redujo en forma tan drdstica que le restd toda su significacidn econdmica,
En general puede éeﬁalarse que esta descontinuidad en sl aprovechaﬁiento

de un determinado tipo de recursec - como el salitre en Chile, la plata en
Bolivia, el cacac en Venézuela y en Trinidad y, el azﬁcar y el caucho en
Erasil - respondié fundamentalmente a variaciones en la demanda en los
paises desarrollados, En estos casos, como en los de diversos otros
minerales y productos agricolas cuya explotacidn experimentd auges y
depresiones considerables, la demanda interna no era suficiente para
remunerar los costos de produccidn de la actividad en causa, cuya viabilidad
economica dependfa de la exportacidn, Quiere esto decir que la eficiencia
econdmica final de los factores comprometidos en la produceién de cualquiera
de estos productos siempre ha dependido de lasg fluctuaciones de la demanda

iaternacional,
/Lla acumulacidn



La acumulacidn de capital social bdsico en general y de capital |
inmovilizado en activos fijos - equipos e instalaciones — en los paises
latinoamericanos se hizo acampanando la composicidn de los requisitos
trcnlcos de las llamadas actividades tradicionales - mineria ¥ agricultura
para exportacidn - y en el perlodo de industrializacidén intensa opero en
el sentido de agravar la concentracidn de recursos humanos y de capital
en los centros urbanos principales, |

Las inversiones en infraestructura que complementaron las inversiones
directas en la industria vinieron a mejorar las lineas de comunicacidn’
ya existentes mucho mids que a cambiarlas, salvo por algunas excepciones
notables, como la carretera panamericana y la red caminera de Brasilia,;é/
que han estado asociadas a un nuevo concepto geogrdfico del desarrollo,

Las grandes excepciones son algunas obras hidroeléctricas, que han permitido
desarrollar conjuntos intersectoriales de actividades mutuamente interde-
pendientés y cuya localizacidn se hace en funcidn de la situacién de los

17
recursos naturales,

16/ Ver H, Perloff y L, Wingo: Natural Resources Endowment and Regional
Economic Growth en "Regional Development and Planning", ed, por J,
Friedmann y W, Alonso, pP. 215 a 239, Estos autores registran muy
oportunamente la relacidn entre la econom1c1dad de las inversiones
nuevas y las posibilidades de descentralizacién regional Sin ninguna
duda, este es un problems que sélo puede tratarse sobre la base de una
determinada constelacién de recursos y de determinadas condiciones
tecnoldégicas. Se puede considerar que, a diferentes situaciones de
desarrollc se abren diferentes alternativas, tanto de polltlcas de
descentralizacidn como de metas finales de descentralizacién,

17/ Este antecedente permitid, por ejemplo a R, Brown: Transport and
the Economic Integration of South America; The Brooklngs Institution,
Washington, 1966, proponer una regionalizacién de América del Sur,
inspirada en consideraciones sobre la red de transportes y el aprove-
chamiento de los recursos, que muy poco tiene en cuenta las fronteras
politicas actuales, Pero las regiones utilizadas por Brown ayudan a
comprender diversos de los. problemas contemporineos de transportes en
América Latina, mostrando obstdculos que son 1gualmente -vdlidos para
quien trabaja con problemas de regionalizacidn dentro del dmbito
de las estructuras nacionales latinocamericanas,

/ELl problema
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El problema de asignacion de recursos que se delinea por tras de
esta incertidumbre de las expectativas de largo plazo de rentabilidad
d21 capital se agrava en las condiciones antepuestas por la industrializacién,
Los montos globales de las metas de inversidn industrial y la indivisibilidad
de muchas de estas inversiones requiere de mucho mds precision en las
decisiones de inversidn, Asf, es necesario considerar - aunque no sea de
modo matemdticamente riguroso - el costo de oportunidad que puede repre-
sentar para un pais latinoamericano distraer a la explotacidn de recursos
naturales nuevos, recursos que pudiese aplicar en la expansién de su
industria manufacturera, En estos casos la incertidumbre de la demanda
puede contribuir seriamente a la decisidn final respecto a la orientacidn
de un programa de inversiones, En principio, dada la escasez de recursos
financieros para inversidn, es dable suponer que en los periodos de
expansién industrial mds intensa sea menos probable que se produzcan cambios
importantes en la estructura regional de economfas subdesarrolladas, a
menos que éste sea un propdsito declarado de las polfticas de desarrollo,
En estas circunstancias, el problema econdmico que representa la asignacidn
de recursos para lograr una descentralizacidn econdmica o aln cualquier
reordenacidn econdmica del territoric se plantea en términos de una
comparacidn de costos entre conjuntos de inversiones y no entre inversiones
a".sladas— v.g, la comparacicn entre el desarrollo integrado de un sistema

hidroeléctrico y la expansidn de un subsector industrial.lg/

18/ Aquf se plantean problemas de andlisis de costos ~ comparacidn de
costos entre dos o tres alternativas de inversidn en conjuntos
de proyectos y comparacidn de costos para definir la composicidn
exacta de cada conjunto de proyectos - que escapa completamente a
los problemas tradicionales de comparacidn lineal de costos entre
dos proyectos de inversidn, En comparacidn entre conjuntos de
proyectos las rentabilidades estardn dadas por las economias de
costos del conjunto especifico de proyectos que se considera y no
pueden ser identificadas con las economfas externas generales por
una inversidn determinada, Hay que tener en cuenta, ademds que el
mismo bien — o conjunto de bienes - puede ser producido con diferentes
combinaciones de insumos en regiones diferentes, Asf, comeo lo ha
seflalado P,R, Brahmananda ("A Sceptical Note on an Aspect of Space in
Economic Theory" en el Indian Journal of Regional Science, vol, 2, No, 1,
1970) las areas de especializacion geografica, con respecto a un bien
determinado corresponden a tasas especificas de rendimiento de las
inversicnes que se consideran,

/Parece muy
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Parece muy poco probable que este tipo de problemas pueda resolverse
a través de comparaciones entre las perspectivas de las inversiones com—
prendidas en dos o més‘conjuntos considerados,‘ﬁnicamente en base a las
ventajas relativas que se puede atribuir a cada inversidn aislada tales
como economias externas, o con base en cdlculos del costo de oportunidad
del capital fijo necesario, Esto por dos razones principales:

En primer lugar las economfas externas son ventajas econdmicas que
se puedén atribuir a una empresa como consecuencia de las operacioneé de
otra empresa, pero que no pueden ser ‘atribuidas a la parte de la inversidn
total de la empresa que representa el capital fijo,

En segundo lugar, el concepto de costo de oportunidad solaﬁente puede
aplicarse a la capacidad instalada en funcidn de alternativas de inversion
que sean técnicamente viébles,'dada la estructura actual de los activos
fijos, Este concepto carece completamente de sentido cuando se consideran
~ alternativas de inversidn que no pueden aprovechar los activos fijos ,
existentes, Comparados con estos casos, el costo de oportunidad de los
activos fijos existentes es igual a cero, .

Estas son dificultades tedricas que el andlisis econdmico regional
debe afrontar necesariamente en América latina, puesto que aqui la
reordenacidn del uso del territorio conduce con mucha frecuencia a la
implantacidén de actividades pafa las ‘cuales es de muy poca valia la red
de infraestructura econdmica y social existente, En este aspecto, los
supuestos del andlisis econdmico regional de paises subdesarrollados
difieren de los supuestos que se pueden utilizar para estudiar gcqnomias
desarrolladas, en las cuales es véli¢o suponer que hay una continuidad’
econdmica razonable en la red de_inffaestructura’en el territorio, BEs
. posible suponer que en Europa ha habido continuidad entre las funciones
de produccion correspondienteé a actividades muy diferentes entre si, lo
que quiere decir que el proceso ‘de’ acumulacion de capltal ha sido una

19/

funcidén histdricamente contlnua

19/ El tema ha sido tratado atundantemente en discusiones internas en el
ILPES y defendido especialmente por el economista Carlos Matus, Un
modo sencillo de presentarlo seria quizds tomando el ejemplo de la
industria automotora, que luego de haberse instalado en diversos paises
latlnoamerlcanos ha pasade a condicionar las politicas de invers1ones,

atrayéndolas a que atiendan a sus .requerimientos,
‘ /Para los

w



- 23 -

Para los propdsitos de evaluar la rentabilidad de cada inversidn en
el contexto de la economia de una regidn, esta descontinuidad del uso de
los factores que ha ocurrido en América Latina aparece bajo la forma de
variaciones incontroladas en el uso de los activos de infraestructura, en
respuesta al comportamiento de la demanda para una determinada estructura
de produccidén y no acompafa los posibles cambios que dicha estructura pueda
experimentar, la gran importancia de este fendmeno para los paises latino-
americanos se debe a que, en buena medida los problemas econémicos regionales
de América Latina consisten en convertir estructuras predominantemente
agricolas o mineras, poco diversificadas, de taja eficiencia, en economias
predominantemente diversificadas, con sectores industriales y de servicios
mis integrados con los sectores agricola y minero.

En lineas generales, hay un gran nimero de ejemplos en la historia
econdmica, antigua y reciente, de los paises latincamericancs que respaldan
este ¢nfasis en la falta de continuidad histdrica de la funcidn de produccidn
regional, especialmente cuando se estudia el comportamiento de las activi—
dades orientadas a la exportacidn, En este caso estdn, por ejemplo, las

2

inversiones en infraestructura realizadas en tierres anteriormente desti-

o

nadas al cultivo de café en extensas dreas de los Estades de Rio y ¢

(o]

S3o Paulo en Brasil e inversiones correspondientes hechas ea tierras
dedicadas al cultivo del banano en extensas areas de América Central y
de Colcmbia, Estc fendmeno se ha observado de modo mds acentuads cuands
ios paises latinoamericanos pusieron en prdctica politicas de desarrollo
que han tendido a convertir sus estructuras econdmicas tradicionales en
economias modernas y con mayor grado de integracidn nacional, Puede
observarse, por ejemplo, que la utilidad econdmica de la red vial
argentina para los propdsitos de dicha integracion es considerablemente
inferior a la que tuvo antes, cuando cumplié la finalidad de sistema de
transporte para permitir sacar los productos de exportacién de la pampa,

Lo mismo ha ocurrido con el sistema ferrocarrilero brasileno, Es esta

/tendencia a
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tendencia a que el problema se agrave cuando la estructura econdmi.ca de
los paises cambia que lo hace mds grave y que permite sefialar los costos
en que incurren los paises al realizar politicas regionales orientadas a
cambiar la estructura del uso econdémico del territorio, '

c) La acumulacidn regional de capital

- Como ias oportunidades de inversidn en las economlas pﬂlﬂ“rﬁo
epr“tadovas y en las economlas semi industrializadas estdn dadas por las
‘necesidades de formaclon de capital flJO en sus act1v1dadus nﬂwnﬂ ipales,

es valido suponer que 1a acumulacidn de capital f;jo en tales‘economias '
tienda a crear economfas externas para la exportacién de sus productos
primarios tradicionales y probablementq'no'sea la m§§ adacuada para iniciar
un proceso de diversificacién del sistema econdmico, En estes circunstancias,
una reduccidn drdstica enAei uso de la capacidad instalada asigneda a las

. 1lineas tradicionales de produccién‘da lugar simpiemente a una disminucidn
de 12 productividad media del capital en el pals, que en términos muy
simplificados se traduc1r1a en un aumento de 1as necesidadcs de inversidn
neta comparado con los probables requlsltos de inversidn en economias

mds diversificadas, .

Este ha sido un aspecto imporiante'en la evolucién de las eccnomfas
latinoamericanas cuya estructura de activos de capital fijo ¥ cwrn patedn
ce ¢ nﬂentraolon territorial del capltal han sido cond1c1ﬂnwdos, no sola=
nentce por las pollticas de desarrollo elaboradas y eJecutadas en el drea,
sino y en muy gran medlda, por de01siones adoptadas por las empresas y
frecuenterente, de empresas cuyo centro de decisidn se encuentra eun otros
pa{sesa Las decisiones de polltica tde 1nver31on, publlua y privada, ha
condlcionade cada vez mds las op01ones de desarrollo, por la relacidn entre

-«

20/ .
las inversiones nuevas y los activos ya existentes,~ Asi, la seu.ccnén de

20/ Esto puede ejemplificarse diciendo que una red de ferrocarril ss plarﬂa
y construye para atender determinada drea y para ciertos fines ecuné=
mlcos. Su utilidad es pues especifica a la forma actual de ocupacidn
econdmica del. territorio. Un cambio en la estructura regional pueds
corresponder a una reduccidn proporcional de la utilidad del ferroca=
rril en la economia regional,

Jactividades para

L
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actividades para atender la demanda externa ha seguido ua criterio de
asignacidn de recursos que ha repercutido de modo muy definido sobre el
proceso de acumulacidn de capital,

Teniendo en cuenta los efectos de largo plazo que se pueden deducir
de la continuidad de un proceso de acumulacidn de capital sujetas a las
mencionadas variaciones en la demanda intermacional, cuando se considera
la diversificacidn regional como un proceso de apoyo al desarrollo de un
pafs, resulta necesario definir con mucha precisién la composicidn de los
activos fijos disponibles en cada regidn e investigar los efectes que
la estructura del capital fijo puede tener, en lo que se refiere al

proceso de acumulacidn de capital,

Los usos posibles de los diferentes bienes que componen los activos
fijos de una economla son naturalmente limitados y variados ¥y conviena
tener presente que la versatilidad de las estructuras econdmicas para
cambiar de lineas de produccidn varia y refleja el numero de diferentes
usos que se puede lograr con un mismo stock de activos fijos de capital,
En otras palabras, el mismo valor nominal del capital en dos o mds
regicnes, o en dcs o mds paises puede representar diferenies aptitudes
para cambiar de 1ineas de produccidn, Hay pues una relacidn entre ia
flexibilidad que puede tener una economia regional para opiar cntre
alternativas de politica econdmica y la adaptabilidad técnica de eus
astivos de capital fijo para producir diferentes tipos de bicnes,

Estas observaciones corresponden a caracteristicas de las economizs
latinoamericanas y por esto son Utiles para evaluar sus posibilidades
de cambisr nus estructuras econdmicas regionales, congiderande inclusive
loz cambios de redistribucidn del ingreso a que dichas estructuras
corresponden, Los problemas de desarrollo regional en América Latine
consisten principalmante en desarrollar areas potencialmente ricas y 4dreas
que por su pobreza y alta densidad demografica constituyen problemas
sccioscondmicos nacionales prioritarios, En ambes alternativas — e ge
pueden ejemplificar con la Amazonia y con la cuenca del Plata, el esfuerzo

dedicado a acelerar el desarrollo de una regidn corresponde a un cambio

[estructural en
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estructural en el proceso de acumulacidn de capital, que puede afectar,.
de diversos modos, la tasa de crecimiento de la economia de un pais en
su conjunto, o de diversos paises, como lo indican estos dos ejemplos,

Esto pone énfasis en dos aspectos que pueden cohtribuir a resolver
diversos problemas del analisis econdmico del desarrollo regional, En
primer lugar, destacan ciertas discontinuidades del proceso de acumulacidn
de capital, visto como un proceso de creacidén de activos fisicos especi—
ficosggi‘ Desde ese punto de vista, el cdlculo de los beneficios natos
de inversiones nuevas en escala regional es afectado por la mayor o menor
posibilidad de aprovechar los activos existentes,

Por otro lado, destacan un aspecto bésicq de la planificacidn
econdmica regional, que es el hecho de trabajar siempre con una estructura
determinada de capital fijo, Este es un pardmetro de la planificacién
econdmica regional, del que se derivan algunos criterios para orientar las
politicas de inversiones, tales como-dar prioridad a la conclusidn de
invefsiones en curso y cdmo aprovechar oportunidades de inversidn, qus son
complementarias a la capacidad instalada actual, Este sentide estratégico
de la programacidn regidnal»po ha sido frecuente entre varios de los
programas regionales de desarrollo de los paises latincamericancs, ¥y
solamente pueden indicarse ejemplos en que ha constituido um complemento
de programas regicnales que.coinciden con los propésitos racionaies de
desarrollo, ' ;

Kstas consideraciones apuntah a establecer los términos econdmicos
en que &2 plantean alternativas de politica regional de desarrollo,
expresadas principalmente por la expansién simultdnea de conjuntos de

actividades, sean ellas tomadas en la forma de proyectos de inversidn,

21/ BEsta observacidn se refiere al hecho de que histdricamente ol
proceso de desarrollo da lugar a la formacidn de conjuntos de
activos fijos de capital cuya utilidad economica se define exclvei~
vamente en funcidn de una actividad determinada, !na disminucién
de la produccidn en una tal actividad, determina una censecvente
reduccidén de la utilidad de esos activos de capital fijo, como sean
puertos, carreteras, etc, - '

/o como
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0 como programas sectoriales de desarrollo, Se plantearia de este modo
que los problemas de rentabilidad y de eficiencia econdmica de las regiones
no se expresaran en la eficiencia de cada actividad aislada, sino a través

de la eficiencia econdmica de conjuntos de actividades,

4, La movilizacidn regional de los recursos humanos

a) Porspectiva regional del uso de recursos humanos

Ia movilizacidn y el aprovechamiento de la mano de obra son el
anverso del proceso de movilizacidén de recursos que complementa esta inter—
pretacidn del proceso de usc econdmico del territorio en América Latina,
Los datos relativos a la ubicacidn geogrdfica de la poblacién contienen por
lo menos dos informaciones que son fundamentales para el andlisis econdmico
regional: la distribucidn territorial de la poblacidn, teniendo en cuenta
sus caracteristicas y nivel de bienestar y la distribucidn de la mano do
obra por susg calificaciones de adiestramiento y profesionales, Este tipo
de informacidn, comparado con la capacidad de la estructura econdmica de
ura regidn, sector por sector, para absorber mano de obra, perxite esta-
ble~er en qué medida esa regidn aprovecha en todas sus posibilidades Lb3
recursos de mano de obra de que dispone o en qué medida la subutilizacida
de es> factor representa una distorsidn de la economfa regional, consecusnte
a problemas estructurales del crecimiento o a problemas dz coyuaiwre,

Con la preocupacidn por el aumento del desempleo y por el agiave-
miento de ciertas formas de desempleo, como es la marginalidad urtena,
algmnos planes regionales empiezan a aparecer en pafses latinoamericanos,
que destacan el aprovechamiento de los recursos demografices y prof:ssicaales,
Esta prcyeccifn ce la planificacidn, naturalmente corresponde a una intcr—
pretacidn de la naturaleza del proceso de desarrollo en su expresisn
territorial, Parece poco probable sin embargo, que esta aproximacidn al
rroblema pueda conducir a resultados gque expresen de modo adecuado 103
fendmsnos que se quiere estudiar, si no es «worjlemsatada ¥ corregida per
el estudio del aprovechamiento de los recursos humanes y de mano de obra,
en otras palabras, si no sitda ambos problemas en el dmbito de una funcidn
de produccidn que represente la combinacidén de factores que prevalece en

« #
cada regiodn, /Las politicas



las politicas de desarrollo econdmico regional generalmente se
traducen en requisitos de insumos de mano de obra para inversiones que
se orientan a aprovechar recursos naturales y de capital decididas en
funcién de proyecciones de la demanda actual.- Es muy poco comin en
América latine que se definan proyectos de inversidn con el propdsito de
maximizar el aprovechamiento de recursos'humanos.gg/ 8in embargo, como
observd Myrdal,gi/ cuanto mis intenso es el aprovechamiento de los recursos
humsnos, mds rdpidamente crece el potencial de produccidn que estns
recursos representan, facilitdndose la absorcidn de téenicas de prosuccidn
nuévas. Considerado de este modo, el aprovechamiento de los recursocs
humanos no se plantea pasivamente como un resultado de actividades que ge
establecen siempre para aprovechar algunos recursos naturales, sino que
es un cobjetivo que puede dinamizar una economia, ¥ que refleja una
disminucidn relativa de las actividades primarias en el desarrollo regional,
Este criterio abre grandes posibilidades al andlisis del desarrallo
regional en América Latina, al permitir acompahar los cambios estructurales
en las funciones de produccidn regionales, que se van operanic al aumentar
la capitalizacidén de una regidn determinada,

Algunos datos caracteristicos de la forma de ocupacidn del territorio
n América latina, como una escasa movilidad de la mano de obra, princi~
palmente en las &reas rurales menos desarrolladas y considerabies difi--

cultades de comunicacidn, son alicientes que contribuyen a considerar los

22/ Los criterios de evaluacién de proyectos generalmente.utilizados
miden de diversos modos la productividad del capital, Ia absorcidnm
¥ la utiiizacidn de recursos humanos aparece como un subprodicite ca
la tecnolegia utilizada, aun en los casos de inversicnes destinades
a mejorar la calificacidn de la mano de obra, EHesulta muy dificil.
compatibilizar estos criterios de maximizaci’n de la productividad
dal capital con el concepto de maximizar el aprovechamiento de los
recurscs humanos buscando la ocupacién mids adecuada a los talentos
de cada persona, '

23/ G, Myrdal: Asian Drama, op, cit.

/programas orientados
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programas orientados a la movilizacidn de recursos humanos regionalmente
localizados, como una dimensidn importante de las polfticas regionales
de desarrollo,

Al incorporarse al andlisis econdmico regional, estas restricciones
al aprovechamiento de las capacidades de la mano de obra aparecen como un
aspecto especifico de la imperfeccidn del mercado de las economias subde-
sarrolladas, que una vez descrito explicitamente, permite establecer
diferencias de estructura entre varias funciones de produccién regionales,
Por otro lado, si se considera la meximizacidén del uso del potencial
de recursos humenos como un objetivo del desarrollo de una regidn, abrense
nuevas alternativas de acumulacidén de capital en escala regional, flexi~-
bilizdndose este dltimo proceso, por lo menos en teorfa, con la capacitacidn

de la mano de obra,

b) Recursos humanos y acumulacidn regional de capital

Como la formacidn de capital en escala regional en los palses
latinoamericanos ha sido paralela a la diversificacidn de la produccidn,
las politicas regionales de desarrollo deben considerar situaciones en que
se agravan las diferencias entre las necesidades de mano de otra y la
capacidad para adiestrarla., De un mode o de otro, el desarrollo de una
regidn conduce a cambios en el modo como se utilizan los recursns humanos,
A este respecto, la cuestidn fundamental consiste en que la diversificacién
de 1= produccidn en escala regional abre posibilidades a una utilizacida
més intensa de la mano de obra, Aumentan las oportunidades de tram™jo para
personas con las calificaciones que se pueden obtener en las actividades
tradicionales y lo que es mds importante, se crean opertunidades de trabajo
mas calificade, con lo que se crean las condiciones concretas rara cus una
regidn subdesarrollada pueda retener la mano de obra mds calificada que
prepara,

Este mecanismo ha operado de este mode con frecuencia en muches
paises latinocamericanos en que la utilizacidn de la mano de obra en las
estructuras econdmicas agricola exportadora ha sido rigidamente condicionada

por el regimen de trabajo en las explotaciones agricolas tradicionales

/volcadas hacia
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volcadas hacia la exportacidn, En éstas, el uso efectivo de la mano de obra
suele ser muy irregular, Por mis que la mano de obra agricola pueda ser
absorbida en actividades secundarias, en sus intervalos de desocupacién esta-
cional, cabe poca duda de que el rendimiento de su trabajo cae y que su ingresc
queda supeditado al mercado de trabajo para la actividad principal,

Esta argumentacién puede ser ilustrada bon un ejemplo representativo
de condiciones que se repiten mucho en los paises latinoamericanos, En
una zona de colonizacidn antigua de cultivo de caha de azicar suele
repétirse el caso en gue la caha de azicar se cultiva en grandes preopiedades
con rendimientos por hectdrea razonables, con los cuales coexisten minifun-
dios dedicados a otros cultivos, con muy escasa capitalizacidn .y muy baja
productividad - casos que se encuentran en Brasil, México, Repﬁblida
Dominicana entre otros, Otra alternativa es que la caha de azicar se
cultive simultédneamente en grandes proniedades eficientes y en minifundios
ineficientes — casos de Trinidad y Tobago y de Jamaica, En amhos casos
¥ principalmente en el primero, un aumento de las inversiones en ia
industria del azlicar o en una diversificacidn mediante actividades inte-
gradas entre si, tiene efectos completamente diversos, Aumentando las
inversiones en la produccidn de azticar, la dnica manera de elevar la
productividad de la mano de obra es transfiriéndola del subsector agricola
ineficiente para actividades no agricolas o para otros ssotores agricolas
eficientes, Liversificdndose la economia regional puede utilizarse la
mano de obra con independencia de las variaciones estacionales del aziizar
Y se puvede diversificar el adiestramiento de la mano de obra,

Cabe recordar que este tipo de situacidn todavia predomina en la
mayoria de los pafses latinocamericanos, en que la diversificacicn de
estructuras econémicas regionales constituye un problema prioritario
del desarrolle,

Al elevarse la productividad de la mano.de obra con la diversificacidn
de la produccién también aumenta el nimero de alternativas de combinaciones
de factores mediante las cuales un mismo monto de inversicnes puede

permitir una tasa mids alta de formacidén de capital, Estos efectos del

/aumento de
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aumento de la utilizacidn de la mano de obra pueden ser tedricamente
tratados en el contexto de las diferencias de productividad entre una
macrofuncidén de produccidn 2/ determinada por la predominancia de la
agricultura y una macrofuncidn de produccidn determinada por la predo-
minancia de industrias, Sin embargo, los aumentos de productividad de la
macrofuncidn de produccidn regional, correspondientes en particular a los
aumentos de productividad de la mano de obra que se logran por la diver—
sificecidn trascenderian el dmbito de cualquier funcidn de produccidn
sectorial especifica, quedando por tanto, indeterminados en cualquier
comparacidn entre las funciones de produceidn agricola e industrial,
Justamente esta posibilidad de que los aumentos de la capacidad de
produccidén de una regidn resultantes de un mejor aprovechamiento de las
capacidades de la manc de obra, ccurran con su transferencia de un sector
a otro, demuestra una limitacidn del andlisis sectorial rara capiar un

aspecto sumamente importante del proceso de formacidn de capital regional,

5. Crecimiento y patrones de la red urbana

a) Ila urhanizacidn con subdesarrollo

Fn América Latina la urbanizacidn ha sido un proceso de crecimiento
demografico y fisico de las ciudades, generalmente acompeilado de dsficit
crecientes de servicios urbanos y de consliderables problemas soniales y
econémicos, lLa rapidez de este proceso en los dltimos treinta a¥ies ha
destacado diversos problemas que antes no habian sido decisivos para cada
pafs en su conjunto y ha creado nuevos problemas sociales y econdmicos,
que clertamente no se circunscriben al dmbito de ninguna ciudad en particular,
La urbanizacidn s> plantea como una parte de un proceso de la transfsrmacidn
economica y sociel que experimentan los paiscs latinoamericancs, asociada
en gran parte con la superacidn téenica y econdmica de diversas formas

tradicionales de agricultura y con el impulso recibido por la industrializacidn

2./ la expresidn describe la funcidn de produceidn qus ccnsidera en forma
integrada la utilizacidn de factores en una rpglcn, tomada en relacidn
con el producto interno bruto de dicha regidn,

/con base



-32 -

con base en la sustitucidn de importaciones, El hecho de que se héya
repetido tanto en los paises relativamente mis industrializados como en los
mds atrasados indica la importancia ca cada una de estas dos causas aun
cuando consideradas sepafadamenté. De cualquier modo, en las varias formas
particulares en que se ha manifestado en los paises latinoamericanos,
urbanizacidn con desarrollo y urbanizacidn en condiciones de subdesar:ollo
han mostrado ser doé fendmenos profundamente»distintos, Si bien las
comparaciones entre la urbanizacién que tiene lugar en América Letira y en
otras partes del mundo se apoyan mucho en informaciones sobre Jos aspectos
fisico y demogrdfico del proceso, los problemas que se presentan durante
los procesos de urbanizacidn en condiciones de subdesarrollo provienen
principalmente de las circunstancias econdmicas y sociales en que estas
concentraciones urtenas tienen lugar, Muchos problemas sociales y econdmicos
de la urbanizacidn aparecen en primer término como una elsvecidn de los
costos de los servicios urtanos en circunstancias en que las dimsnsiones
de la capacidad instalada para atender cada uno de estos servicies no es
suficiente para acompahar el crecimiento de la demanda y en qua, por tanto
se requieren cuantiosas inversiones para ampliarlos.gé/‘Este es el caso de
los servicios de agua potable y alcantarillado y de los servicios de '
transporte urbano, Estos rubros han estado absorbiendo proporciones
importantes de la capacidad de inversidn de todos los paises latincameri-
carnds y en que pesen las mas variadas consideraciones sobre la pésible
rioridad de estos gastos y sobre su justificacidén econdmica, la propia
concentracién de la capacidad de produccidn en las ciudades hace dudosas
las scluciones de politica que pretenden postergar estos'gastos. Per oiro
lado, la urgencia de invertir en ampliar la capacidad de produccidn pro—

piamente tal pone en freno en los gastos en solucionar lecs problemas urbanos,

25/ Los cambios de escala de la capacidad para atender servicios urbanocs
alteran la eficiencia media de las inversiones en el sector, que pasa
a cperayr para una demanda estructuralmente diferente, Sobre los pro—
biemas resultantes de cruzarse e stos umbrales econdémicos cabe referir
Balesla Malisz "Implications of Threshold Theory for Urban and Regional
Planning'en Regional Economics: A Reader, ed, por A, Richardson,
Londres, 1969,

" /Sin embargo,
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Sin emkergo, de su complejidad, este dilema entre las necesidades de
inversiones para sustentar el desarrollo urbano y las inversiones directas
requeridas para ampliar la capacidad de produccidén solamente describe un
aspecto exterior de los problemas econdmicos presentados por la urbanizacidn
en América Latina, El sistema de propiedad de la tierra urbana, los precios
de los terrenos urkenos al lado de otros factores limitan fuertemente las
posibilidades de ejecutarse politicas urtanas racionales que maximicen los
efectos de las inversiones en infraestructura urbana y en la presticidn de
servicios urtenos,

Otros problemas mis complejos y que afectan la propia estructura de
las ciudades, como es la absorcidn de grandes masas de personas con pocoO
adiestramiento profesional en la estructura de la ocupacién urbana hacen
necesarias muchas calificaciones al fendmeno de la urbanizacidn en
América Latina y a su funcidn en el cuadro del desarrollo regional,

la diferencia entre urbanizacion con y sin desarrollo es fundamental
para comprender lo que viene sucediendo en América latina, En rigor, como
el capital y la mano de:obra se concentran en las ciudades, ia urkanizacién
puede también definirse como un proceso de aumento relativo ds la capacidad
de produccidén de un pais localizada en dreas urbenas, Ha correspendido a
periodes y a patrones de desarrollo, en los cuales las actividades urbanzs
- y principalmente la industria - han aventajado en compzracicn la agri-
cuibura, FEl desarrollo que ha hahido en América Latina, cue ia ccngtado
principalmente de una industrializacidn por la sustitucion de importacionss,
en muchos casos ha acompahado un aumento considerable de la proporeidn de
las inversiones econdmicas realizadas en actividades econdmicas urtanas,

A pesar de eczto, los problemas econdmicos y sociales de la urhanirzacidn,
tal cciio se han presentado en los paises latinoamericancs, se definen
prir.cijpalmente por la insuficiencia de las inv¢rsiones sociales en las
ciudades y por la dificultad para reorientar la capacidad de inversidn
disponible, de modo a maximizar su rendimiento en frmeidn de los cambios

£

en las necesidades de inversidén que se van presentardo,
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Por esto debe tenerse en cuenta que, en las condiciones de subde~
sarrollo que prevalecen en América Latina, la urbanlzac1on tiene por lo
menos tres caracteristicas relevantes:

i) Frecuentemente, ha venido acompaﬁada de un desajuste creciente

" entre la proporcicn de las inversiones asighadas a los sectores
urbanos de la produccién y las inversiones destinadas a atender
las necesidades de servicios urtanos,

El crecimiento fisico y demogrdfico de las ciudades no ha sido -

|
'—h
S

acompafiado con igual rapidez por el crecimiento de la demanda
urbana potencial, representada por el ingreso disponible ccrregido
por su patrdn de distribucién entre personas.

iii) No ha habido planificacién urbana adecuada - tanto con la
amplitud necesaria para abarcar la red urbana de un pais, como
con la profundidad suficiente para reorientar el crecimiento de
las metropolis - y el crecimiento fisico de las ciudades ha
coincidido con un notable deterioro en la eficiencia funcional
de los servicios urbanos de las ciudades, dificulténdose el
suministro de dichos servicios, '

Por un lado esto ha reflejado una creciente subut111z301on de la mano
de obra, bajo las mds variadas formas de desempleo y de svnnmpleo en las
ciudades, Este fenomeno puede explicarse en parte porque las perscnas que
migran a las ciudades no tienen el adiestramiento minimo necesarioc para
ocupar los empleos que las ciudades pueden ofrecer, Pero por oiro lado,
la oferta de empleos en los centros urbanos no ha cfecido con la rapidez
necesaria para absorber los mimeros crecientes de traba jadores que han
migrado del campo, La relacidn entre la politica de inversidn do aquellos
sectores que operan en las ciudades, el desarrollo.tecnolégico v la
generacidn de empleos es uno de los principales temas ea debate en América
Latina y trasciende los objetivos de este docum.ento°

Pero en todo caso cabe senalar que los protiemas creados por la

concentracidn del desempleo en las ciudades han sido agravados porque en

/diversos paises
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diversos pafses latincamericanos, las polfticas de financiamiento de desarrollo
han subsidiado.el costo del capital, estimulando a que los aumentos de
eficiencia de las empresas se obtengan por la frecuente modernizacién

del capital, El costo financiero promedio del producto final con fre-

cuencia ha inhibido la difusidn de su uso, dificultando una expansidn
socialmente equilibrada del mercado y teniendo de este modo otros efectos
indirectos sobre la generacidn de empleos,

. De este modo, el aumento de la capacidad instalada en las actividades
situadas en las 4reas urbanas no necesariamente conduce a expansiones
indirectas de le demanda, que permiten a las'ciudades aprovechar plena-—
mente la manc de obra disponible y a 'que el crecimiento del mercado urbano
ejerza la influencia dindmica que en otras condiciones pudiese tencr en
escala regionsl,

La tendencia al desajuste entre las inversiones urbanas expresa una
deformacidén del médulo de crecimiento de las ciudades, que se traduce en
una reduccidn de su capacidad para absorber crecimien%o demogrifico, Por
otro lado, la disminucién de la importancia relativa de la demenda potencial
durante los procesos de urbanizacidn en 4dmérica Latina ha ensanchado consi-
derablemente la diferencia entre el tamaho aparente de una ciudad - el
tamafo que corresponde al nimero de sus habitantes y a su superficie - y
lo que se puede definir como su tamano econémico, o sea, el ingreso
personal disponible de sus habitantes corregidc por su distribucidn de

ingreso,

b) Urbanizacidn y desarrollo regional

Las politicas de desarrollo regional realizadas en América Latina han
jugado con las alternativas de concentracidn y descentralizaciin, que
contraponen las ventajas econdmicas de la formacidn de una masa critica
de inversiones en uno o dos centros urbanos a las ventajas socioecondmicas
de un desarrollo territorialmente mejor balanceado, For otro lado, las
pocas politicas de urbanismo y de desarrolle urbano que se han ejecutado,
adends de fragmentarias en su mayoria — consisten en algunos planes para
ciudades determinadas y no incluyen una polftica para la red urbana en su

[conjunto - tienen
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conjunto - tienen generalmente como objetivo principal mejorar las
condiciones sociales de vida en las ciudades, _

_ Esto a pesar de que, como es obvio, no se puede llegar a planteamientos
estructuralmente consistentes sobre las funciones desempenadas por la red
urbana en el conjunto de la economfa de un pais partiendo del examen de
los problemas de cada ciudad por separado.

A su vez, las alternativas de. concentracién y de descentralizacién
no pueden representar soluciones reales del desarrollo regional, si no
estén apoyadas en una politica integrada de desarrollo urbanc, de cuyo
éxito dependen las soluéiones a problemas de empleo, distribucidn del
’ ingreso y de formacidn de capital,\fhndamentales para que se pueda
dinamizar la economia de una regién determinada,

La concentracidn de la urbanizacidn que se ha observado en las
ciudades principales en América Latina, puede interpretarse como un
proceso de transferencia de poblacidn a los centros urbanos que generan
mayor nimero absoluto y mayor diversidad de empleos y que por esta razén
ofrecen mayores oportunidades de movilidad social,

Los empleos urbanos que pueden absorbei mano de obra recién llegada
de las zonas rurales son principalmente la industria de la construccién
civil, la construccidn de infraestructura uUrbana ¥ la prestacidn de
servicios, Estas actividades tienden a concentrarse mds en las grandes
ciudades y esto seguramente pone en duda las tésis que propugnan por la
gradacién simétrica del tamafio de las ciudades que eomponen una red urbana
en un pais subdesarréllado, a pesar de que explica, por lo menos en parte,
por qué la mano de obra tiende a migrar para las ciudades principales,

La concentracidn urbana en América Latina obedece asi, a un patrén
nacional de migraciones que puede ignorar compietamente - como ha pasado
en muchos casos -~ los requisitos de un desarrollo nacional regionalmente
equilibrado, ILas caractéristicas-de 1la grbanizacién, tai.como este proceso
ha venido ocurriendo en los paises latinoa@ericanos, estd en que el patrdn
de crecimiento de la red urbana, ademis de plantear determinados tipos de

inversiones que no serian necesarias en otras circunstancias, dificulta

/el mejor
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el mejor aprovechamiento de los recursos humanos del pais e inhibe seria-
mente la utilizacidn de los recursos naturales de cada regidn, Si bien es
verdad que la red urbana actual responde, en la mayor parte'de los casos a
la estructura de demanda que ha determinado las inversiones en el pasado,
como se expuso en el capitule II, es muy improbable que pueda sostenerse
un proceso significativo sin que cambie la estructura de la demanda,

Estos antecedentes permiten considerar que para desarrollarse un andlisis
econdmico regional adecuado a las dondiciones vigentes en América lLatina
hace falta incluir un andlisis sistemdtico de la dimensidn urbana del
fendmeno regional qﬁe considere las consecuencias Ultimas de las tendencias
en curso de la whanizacidn y sus posiﬁles alternativas, Para cumplir con
este objetivo el andlisis urbano debe orientarse de modo a establecor
una versidn a priori de cual puede llegar a ser la organizacidn del usc
del territorio a que un pafs puede llegar, Tal anticipacién no puede ser
una simple proyeccidn del uso de recursos, orientada a logrer su uso &ptimo,
pero antes debe reﬁresentar los mirgenes de viabilidad que se tiene para
cambiar las funciones de produceidn regionales, teniendo en cuenta la
evolucidn de la demanda y los efectos que las modificaciones estructurales
de la demanda pueden tener para las polfticas de uso de recursos en
escala regional, Asi, no se tratarfa de estudios que se basaran en la
estructura formal de la jerarquia de ciudades, sino que interpretasen la
funcionalidad del siétema de ciudades ubicado en el cuadro de un esquema
determinado de desarrollo regional, .

Si se pretende pues que las politicas de desarrollo regional y
urbano integrados puedan abocarse a la solucidén de problemas en plazos
mediano y largo, hay que contar con que estas polfticas tengan que
armonizarse con la politica nacional de inversiones y con la politica de
redistribucién del ingreso, Igualmente, debe entenderse que lcs cambios
de importancia relativa de las ciudades diffcilmente puede tomarse como
una meta independiente y que no sea modificada é medianc—~largo plazo
por estos otros aspectos de polftica mencionados,
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6., Bases para la planificacidn regional en América Latina

' a) Caracter actual de la planificacién regional

La planificacidn regional en América Latina en la mayor parte de los
casos ha sido una actlvidad ad hoc, que se ha realizado en forma asiste—
midtica, con la finalidad pr1n01pal de promover el desarrollo de una parte
de un pais, cuyo atraso se considera como un problema nac;oadlmenbe
prioritario, As{, la planificacidn regional ha sido considerada como un
instrumento complementario a la planifidacién global y de cierto modo,
'paralélo a la planificacidn sectorial, Sus objetivos han sido generalmente
circunscritos a la solucién de problemas de subdesarrollo que han sido
exclusivos y delimitados en dichas regiones. Por esta misma ra?én, su
significacidn desde el punto de vista del desarrollo nacional en su
conjunto ha sido por tantd a las posibilidades que ofrece como método y
como instrumento de trabajo, | |

Por su origen y por el modo cbmo se ha desarrollado, crientada a
resolver problemas de subdesarrollo en lapsos definidos por periocdos de
. gobierno, la planificacidén regional ha sido principalmente econdmica en
forma y en intencidn y los programas regionales de desarrollo han puesto
un gran énfasis en la realizacidén de programas de inversidn y en la movi-
" lizacién de los recursos flnancieros necesarios para realizarlas. Puede
decirse que solamente en pocos casos y en forma aislada se ha operado en
planificacidn reglonal en los palses latlnoamerlcanos con la amplitud
necesaria para considerar el manejo de'los factores de produccidn en
conjunto, a pesar del progreso que 1la teoria sobre la materia ha
~experimentado, ’ '

Las experiencias conocidas en los pafses latinoamericanos incluyen
desde la planificacidn de una parte de un pais, delimitada con criterios
'socioeconémicos, como el Néreste de Brgg41, hasta la seleccidn de programas
realizados en escala regional y subregiqnal, apoyados en algunas obras de
infraestructura, de las que hay diversos casos. La alternativa a estas
soluciones ad hoc han sido casos en que la plqnxfiqacion regional ha
consistido en un ejercicio admlnlstratlvo centralizado, con muy escasa

flex1b111dad operativa,
, /E§ta realidad
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Esta realidad contrasta nitidamente con las tendencias mde recientes
del pensamiento sobre la planificacidn regional en otras partes del
mundo y especialmente en los paises desarrollados, en donde estos temas han
sido tratados en forma cada vez mds interdisciplinaria y cada vez con
mds coordinacidn nacional,

De todo esto ha resultado una tendencia a que la planificacion
regional, tal como se viene practicando en la mayor parte de los paises
latinoamericanos, se distancie de muchos de los principios aceptados de la
teorfa sobre la materia, Una evaluacién realista de las condiciones
sociales, institucionales y econdmicas vigentes parece indispensable para
que se pueda prcceder a definir en que términos dicha teorf{a es aplicable
¥y pera limitar el alcance y las limitaciones de cada polftica regional
de desarrollo, Parece plausible suponer que los propdsitos de la plani-
ficacidn regional han ido cambiando, a medida que la interpretacidn de
los problemas regionales del desarrollo ha aumentado de complsjicdad, que
se han ampliado las preocupaciones por los aspectos sociales, poliiicos
e institucionales de estos problemas y que se ha planitcadc mids claramente
la necesidad de integrar los aspectos puramente regionales y los problemas
de indole urbana, Similarmente, la complejidad de los problemas tratados
ha sido acompafiada de un aumento de la sofisticacidn del instrumento
analftico utilizado,

A lo largo de este proceso de perfeccionamiento del andlisis académico
formal de los problemas regionales se ha atribuido algunas veces nenor
énfasis en el sentido pragmdtico necesario a la planificacidén, Asi, no ha
quedado suficientemente clara la funcidn de la planificacidn regional como
instrumento de coordinacidn intersectérial en la maximizacidn del aprove-—
chamiento de recursos en los planes nacionales de desarrollo, Para lograr
esta eficiencia operativa la planificacidn regional tiene que apoyarse en
una fundamentacién tedrica que incorpore la problemftica de la relacién
entre los recursos humanos y de los recursos naturales y del capital
disponible en cada pafs, Esto es lo que la vinecula con las explicaciones

sobre el proceso de formacidn y de formacidn y de distribucidn de capital,

/o sea,
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s . &
o sea, en Ultimo andlisis lo que la integra con la teorfia de la acumulacién

de capital y con la teorfa del desarrollo,

b) - Posibles objetivos de la planificacidn regional

En este documento se ha tratado la planificacidén regional como una
sistematizacidn de medidas de polftica de desarrollo, disefiadas en funcidn
en planteamientos felativos ala concentracién territorial, haciendo caso
omiso de su dimensidn sectorial de la concentracidn econdmica, Se dejé de
considerar el propio concepto de regidn subyacente a la planificacidn )
regional, pero implicitamente atribuyéndole un sentido operativo que permite
tener en cuenta las subdiQisiones polfticas y administrativas de cada pafis,
pero que no estd neqesariamente limitade pof ellas, De ese modo se ha
dejado a un lado una cuestién fundamental de la planificacién regional del
desarrollo que es la determinacidn del margen de autonomfa institucional y
administrativa con que se planifica en cada regién, Esta decisidn, que
incide directamente sobre los aspectos social y politico de la planificacidn
regional e indirectamente sobre su aspecto econémico; limita seriamente los
términos del andlisis que fundamenta la planificacién, En la préctica el
cardcter inevitablemente interdisciplinario de la planificacién regional hace
necesario considerar tales aspectos de modo explicito y debe esperarse que
el diagndstico econdmico progreée concomitantemente con un diagndstico
social e institucional del problema, |

En diversos paises latinoamericanos se ha podido observar que el
problema de la autonomia de cada regidn también refleja la composicidn
de los recursos de cada regién, Para la planificacidn, la dimensién de
una regidn descfibe.mucho mis sus disponibilidades de capital y de recursos
humanos que sus disponibilidades de capital y recursos naturales, Muchas
de las regiones consideradas como problemgé agudos del desarroilo de un
pais disponen de recursos naturales abupqéntps y rednen condiciones las
mas propicias para act1v1dades altamean rsapables y que pueden originar
mérgenes apreciables deé formaclon de capltal Nq es ‘otro el caso de la
Amazonja con el caucho, de las zonas de plantaciéq qe ¢agao en los paises
del Caribe y en Brasil y de las zonas ‘de plantacion ﬂ¢ banano en Centro~
america, en Ecuador y en Brasil

. /E.éfcgs, observaciones

»



-4 -

Estas observaciones abordan aspectos que permiten visualizar qué
pueden ser los programas regionales de desarrollo en América Latina, El
margen de coordinacidn externa a una regidn - que corresponde a la coor-
dinacién nacional - y el margen de autonomfa que se atribuye a cada regidn
anticipan cudles pueden ser las posibilidades de que los diferentes
programas regionales aporten, en términos de originalidad y de capacidad
de creacidn a los programas nacionales de desarrollo, Ias posibilidades de
elaborar y ejecutar programas de desarrollo para diversas regiones supone
que el tratamiento de estos aspectos integre en forma consciente el armazén
tedrico analftico que soporta la planificacidn regional y que establece
sus limitaciones, Significa, en otras palabras, un esfuerzo para definir
cudl es el margen "programable" en una regidn en particular, separando los
componentes aleatorios y los componentes racicnales de la programacidn
regional,

Otro aspecto fundamental en varios pafses americanos para determinar
el margen de autonomi{a de la planificacidn regional y por ende, para esta-~
blecer sus objetivos, ha sido el sistema de canalizacidn de recursos
financieros con que se ha trabajado, Puede observarse una gran diversidad
de estructuras financieras regionales y la tarea de diseflar mecanismos de
captacidn de ahorro que se adapten a la estructura del ingreso y del ahorro
regional continda siendo sui generis a cada caso, lLa concentracidn de
recursos financieros en una regién todavia se interpreta como la mera
transferencia de recursos financieros de los gobiernos centrales para
gastos en una regidn determinada, ‘

Estos aspectos no han sido objeto de una atencidn adecuada en los
paises latinocamericanos y la ausencia de planteamientos sistemiticos
sobre los objetivos de la planificacidn regional en cada pais y sobre el
papel desemperiado por cada plan regional en el cuadro global de la
polftica de desarrollo de cada pafs, impiden que los planes regionales
puedan contener soluciones de utilizacidn dé recyrsos que, ademds de ser
~compatible al nivel nacional, permitan introducir soluciones que maximicen
la eficiencia en la utilizacién de los rechrSSs desde el punto de vista
nacional, ' . -

/Dentro de
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Dentro de los mérgeneé de lo que la planificacién regionél puede
hacer en los paises latinoamericanos, el tratamiento del binomio utili-
zacidn de recuréos vs, eficiencia de inversiones ofrece amplias posibi-
lidades, tanto en el terreno de las soluciones cualitativas - como son
las polfticas que no envuelven la asignacidn directa e inmediata de
recursos — como en las soluciones de polltlca cuantitativa - que se |
componen de gastos directos, - En ambos casos, entretanto, la observaclon ‘ »
del tipo de problemas enfrentados actualmente en América Latina permite
destacar, a priori de cualquier investigacidn especial, que aumenia la
urgencia y el sentido estratégico de las soluciones que se traduzcan en
conjuntos intersectoriales de inversién y de las medidas financieras que
permitan su realizacidn funcionando en el sentido de 1ntegrar el desarrollo
urbano y el dasarrollo rural, _

De este modo, pues, se traslada al dmbitoc de la planificacién
‘ regional el problema econsmico bdsico del desarrollo, de integrar los
aumentos del producto nacional con una expansién y una diversificacidn
de la demanda nacional, Tal perépectiva, evidentemente, difiers de ‘ ’
aquella otra que se atiene en maximizar los resultados de determinados v

programas regionales y que estd cargada de un sentido emocional reinvin-—
dicatorio, |

7. Conclusiones

En las pdginas anteriores se hizo un esfuerzo por plantear los
rasgos basicos de una interpretacidn general del proceso de wtilizacién
de recursos en su dimensién territorial que respecta a los paises latino- o
americanos, Se procurd incorporar a la totalidad de este proceso el
fendmeno de formacidn y desarrollo de la red de ciudades, seﬁalandb lo
que parecen ser algunas particularidadss de’esta parte del mundo, Parale~
lamente, se procurdé mostrar las qu;ecupmgigs de este proceso en términos
de utilizacidn de factores de la pradngeiqq.

’)
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La argumentacién‘desarrollada en este sentido ha tomado,.por un lado
la concentracidn de activos de capital fijo — especialmente de infraestruc—
tura -~ mostréndola como la consecuencia directa de transformaciones
sufridas por la estructura de la>demanda; ¥y por otro lado, ha puesto el
foco en la relacidn entre este proceso de concentracidn territorial del
capital y la posibilidad de aprovecharse intensamente los reci*sos humanos,

Parece plausible esperar que esta orientacidn del andlisis econdmico
regional permita sehialar cuales son los papeles que se puede atribuir a
-capital y mano de obra en una macrofuncidn de produccidén que represente
la combinacidn de factores en una regién y que sirva de base a la planifi-
cacidén regional,

Siguiendo esta iinea de razonamiento varece correcto considevar que
el andlisis econdmico que debe desarrcllarse en apoyo a la planificacidn
regional debe partir de una revisidn de los supuectos relativos a antece—
dentes institucionales y sociales, que describen las condicionzs de hecho
en que la planificacidn regional tiene que ejecutarse en los pafses latino~
americancs., De este modo se destaca 1a necesidad de situar la planificacidn
regional en un marco de viabilidad de ejecucidn de medidas de politica y
de los conjuntos de proyectos en que se traduzca el plan de inversiones,

Para lograr traducir los problemas de desarrollo de una regitn en
estos términos hace falta proyecciones de los requisitos de factores que
corresponden a cada cenjunto de actividades que se considere, Se definen
en consecuencia las relaciones intersectoriales especificas a cada
conjunto de actividades y con las cuales se puede integrar programas
regionales con programas sectoriales nacionales,

Para fundamentar esta forma de integracidn del andlisis y de la
planificacidn regional del desarrollo hace falta disponer de informaciones
que respondan a algunas interrogantes bisigas, que serfan:

i) De qué modo la forma actual de utilizacién econdmica del
territorio obstaculiza el aprovgehamiento racional de los
recursos y de qué modo la polftica econdpica regional puede
contribuir para adaptar el uso ecénémico dél bérritorio a las
necesidades del desarrolloc, ' | ‘

11i) Gdmo
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1i) Como coordinar las inversiones agricolas y urbanas para
maximizar los beneflclos econdmicos resultantes de la comple~
mentaridad de conjuntos intersectoriales de inversiédn,
iii) Como seleccionar las medidas de politica econémica mis adecuadas
“para supéfar la creciente escasez de servicios urbanos,
1a respuesta a estas cuestibnes daria prioridad a investigaciones
que profundicen_y amplien los conocimientos empfricos disponibles y que
permitan elaborar nuevas soluciones de polftica econdmica regional mds
eficientes, tanto en escéla macroeccnémica'cqmo al nivel de cada inversidn.
Este propésite de fundamentar la polftica de desarrollo en su dimensién
regional parece ser la orientaciéﬁ mis oportuna que se puede dar a los
esfuerzos de 1nvest1gac1on en este campo y el que parece mis apropiado
para conduclr a respuestas concretas sgbre la a31gnac1on de recursos para

1nver31on.
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