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NOTA DE PRESENTACION

1a identificacién y el dominio metodolégico de las variables sociales del
proceso de desarrollo para los fines de diagnéstico y planificacién consti-
tuyen hasta ahora m4s bien una aspiracién que una realidad, Esta situacién
-~ que responde a causas diversas y que no es exclusiva de América latina -
se torna adn mds desalentadora cuando se trata de enfocar el desarrollo a
nivel regional y local. Es decir, cuando ellas deben conjugarse simultdnea-
mente con las variables espaciales, como sucede en el caso de la ‘'planifica-~
c¢ién regionalt,

La inclusidn del tema en este primer Curso constituye, pues, un ensayo
tentativo destinado exclusivamente a llevar a los planificudores regionales
la preocupacién por los aspectos sociales. Ilas siguientes ''motas de clase',
por tanto, sélo pretenden servir de punto de partida para dicho ejercicio
académico, en espera de que ellas estimulen la contribucién de todos los

participantes del Curso,






I. INTROLUCCION

A juzgar por ciertos indicadores fehacientes podria conjeturarse que 1a in=-
tegracién nacional, la reduccién de los desequilibrios adversos en la estruc~
tura espacial interna y la ocupacién racionalizada y el acondicionamiento del
territorio « que son tépicos claves de la disciplina conocida cemo Desarrallo
Regional ~ habrdn de constituir uno de los elementos estratégicos de la polf~
tica de desarrollo en América latina en el decenio de los setenta,

Diversas consideraciones apoyan esta hipétesis., Una de ellas es el
sentimiento -~ cada vez mfs generalizado aunque no suficientement.e explicito -
de que paralelamente con algunos indudables beneficios, las recientes polfti-~
cas de industrializacién trajeron consigo el afianzamiento y la agudigzacién de
los desequilibrios regionales internos. Tal fenémeno se ha traducido en serios
desa justes sociales -~ como la urbanizacién incontrolada y la creciente margi-
nalizacién social ~ y se ha constituido en poderocso obstdculo adicional para
la superacién de las actuales condiciones de sub-desarrollo, Otra es que,
en diversas formas y a un costo generalmente alto, la presién reivindicatoria
de las regiones y localidades rezagadas estfn abriéndose paso, Otra es el
reconocimiento creciente sobre la necesidad de incorporar a fondo las
varisbles sociales y territorinles en los modelos vigentes de interpretacién
¥ manejo de ls problemdtica del desarrollo y encontrar criterios y procedi-
mientos apropiados para "reglonalizar! las polfticas y los planes
nanioneles, L/ Otra es la creciente apertura de la sensibilidad y el

1/ A este respecto la CEPAL ha dicho: ",,.Importa fundamentalmente avanzar
en el esclarecimiento conceptual de los problemas regionales a fin de
definir con mayor precisidén elementos esenciales de la estrategia del
desarrollo, Si se atiende a la instrumentacién préctica de la estrate-~
gia, podrfa llegar a decirse que no se dispone de ella en tanto no se
han examinado los objetivos regionales que dicen relacién con la propia
integracién econdmica y social de los palses, En este aspecto es mani-
fiesta la debilidad de los planes globales nacionales de desarrollo,
Asf, como se ha avanzado en el andlisis de la estructura productiva del
proceso de crecimiento econdmico, debe ahora complementarse el esquema
con el anflisis de las estructuras regionales. Ls imprescindible tra-
ducir en una versién regional los grsndes objetivos de la estrategia,
ir m4s all4 de la tradicional divisién entre lo urbano y lo rural, lo
agropecuario y lo no agropecuario, para considerar la estructura econé-
mica y social de las distintas regiones de un pafs, de las dreas metro-
politanas y de las griandes y pequefias ciudades: apreciar c¢dmo se dan en
ese cuadro los prop8sitos de aumento de la produccién, la absorcién de
la poblacién activa y los objetivos de redistribucién del ingreso. Y
edmo se aplicardn y cufles serdn los efectos de las medidas de moviliza-
cién de los recursos nacionnles, las reformas agrarias, las técnicas de
produccién, la expansién de las exportaciones y la aceleracién del pro-
ceso de integracién en el 4mbito latinoamericano..." Véase CEPAL,

Aspectos BAsicos de la Estrategia del Desarrollo de América latina,
E/CN,12/836, marzo de 1969, ﬁécimotercer Perfodo de Sesiones, lima,

1969,
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interés de estrategas y planificadores del desarrollo hacia 16 que pudiera
llamarse una estrategia "hacia el interior" qpe, sin desatender las varia-
‘bles externas que han cautivado la estrategia politlca en los dos dltimos
decenios, otorgue la debida atencién al desarrollo 1nterno yala expan316n
sistemftica del espacio econfmico y social de cada pafs en varticular,

En el plano politico~administrativo se observan tendenclaq ceme jantes.
Al analizar detenidamente las motivaciones implfcitas, y adn las explfcitas,
en la fermulacién y puesta en marcha de las recientes polfticas de desarrollo
regional, se observa en algunos pafses una ampliacién fundamental de los
cenceptos. Parece que una nueva corriénté con nuevd contenido'idéongico
y notorias repercusiones sociales est{ reorientando el pensamiento latinoe-
americano en este campo el cual, camo es bien sabido,‘habia girado en la
prédctica en torno a: a) la dinamizacién de 4reas deprimidas, como en el
caso de la SUIEMNE en Brasil; b) la reconstruccién de¢ la economfa de zonas -
devastadas por terremotos y otros accidentes, como el caso de la provincia
de Valdivia en Chile; c) el aprovechamiento.de_recursos hidrolégicos, como
en el caso de la Corparacién del Valle del Cauca (CVC) en Colombia, o las '
comisiones de los rfos.Balsas, lerma y Papal6apan en México; y d) la explota-
cién de recursos naturales bdsicos, como en el caso de la Corporacidn de la
Guayana Venezolana (CGV), 3/ | " '

Al parecer, la construccién de Brasilia no constltuyG simplemente la
edificacifn de una nueva capital nacionale En la intencién de los gestores
de esta empresa siempre estuvo en mente producir alternaciones significativas
en la estructura espacial del desarrollo brasilefio. A4dn cuando no se ha
realizado hasta ahora nihguna evaluacién seria de-esta experiencia y algunos
sectores han expresado dudas sobre su validez, los pocos‘aﬁos de funcionamiento

2/ Para una extensién del tema véase, Carlos Matus: El espacio fisico en
1o polftica de desarrollo. Doc, de Ref, 21, del Seminario sobre
Aspectos Sociales del Desarrollo Reglonal. Naciones Unidas, CEPAL,
Santiago, noviembre, 1969. )

3/ Véase, para una extensién del tema: Walter Stbhr, Regional Development
in Iatin America: Experience and Prospects. Documsrito presentado al
Seminario sobre Aspectos Sociales del Desarrollo, Naciones Unidas,
GEPAL’ Santlago, OV " embre 1969 .
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de la nueva capital parecen estar estimulando un paulatino desplazamiento
del "centro de gravedad" del desarrcllo nacional,

El nuevo esquema de “regionalizacidn" implantado en Chile reciente~
mente no constituye s6le un nuevo parcelamiento polftico-administrativo, sino
que respornde a una estrategia para regionalizar y descentralizar el
desarrollo, 2/ En la estrategia del desarrollo nacional a largo plazo promul-—
gada por el Gobierno del Perd en noviembre de 1968 se establece claramente
como objetivo de la politica de desarrollo el logro de una mejor distribu-

cién de la poblacidn en el espacio econdmico del pafs y evitar 1g_conc2ntra-

cién tradicional en el 4rea metropolitana y parte de la zona costera.

L/ Segin algunas opiniones los cambios econémicos sociales serian per-
ceptibles ya en amplias zonas de Goias y Minas Gerais y en las
modificaciones de los flujos de actividad e intercambis econémico y
social en los tradicionales de Sao Paulo, Rfo de Janeire y Belo
Horizonte,

5/ "la justificacién de una polftica de desarrollo regional aparece meri-
dianamente clara si se la sitda como un instrumento de objetivos mfl-
tiples orientado al mejoramiento de las condiciones de integracién.
Bisicamente la polftica de desarrollo regional ha de actuar a través
de un ordenamiento espacial de actividades (en términos de una jerar-
cufa de lugares centrales) para promover una mayor integracién ffsica,
mediante el manejo adecuado de ciertas variables de control (inver-
siones, migraciones, localizacién, etc.), en orden de provocar una
desconcentracién econémica y por medio de una polftica de descentrali-
zacién, que permita acentuar la participacidn regional en el proceso
de toma de decisiones., la ‘regién" aparece asi como un instrumento
de accifn para la politica de desarrollo y como un instrumento de

ticipacién para el individuo, objeto y sujeto de la planificacién.”
Véase ODEPIAN, Polftica de Desarrollo Nacional: Directivas Nacionales
¥y Regionales. Presidencia de la Repdblica, Oficina de Planificacién
Nacional, Santiago, 1968, pig. 35.

&/ ", »olograr una mejor distribucién de la poblacién del espacio econémi-
co del pafs evitando asI las actuales tendencias de concentracién
creciente de la zona costera, particularmente en el centro metropoli~
tano, mediante la formacién de polos compensatorios de desarrolle en
regiones estratégicas en torno a una constelacién de recursos inte-
grados.” (Pdgina L) BEsta concepcifn estratégica del desarrollo
regional aparece también en la misma oportunidad cuando al referirse

a la reforma del Estado iniciado por el Gobierno se afirma que: "Ella
constituye el punto de partida para dar paso a una estrategia nacional
de desarrollo que conduzca a las transformaciones necesarias para peder
acelerar el crecimiento, distribuir el ingreso y generar y consolidar
fuerzas autepropulsivas internas, en base al logro de una s8lida inte-
gracién nacional, que asegure la incorporacién de los peruanos de todas
las regiones del pafs a los beneficios del progreso®, (P4gina 3)
Véase, Estrategia del Desarrollo Nacional a ILargo Plazo. Resumen.
Publicacién del Instituto Nacional de Planificacién, Iama nov. 1968.

-
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Por su parte el nuevo gobierno venezolano ha puesto también en marcha
una polftica de desarrollo regional y ha implantado una regionalizacién del
pals que sirva de base a la nueva estrategia, -/ El gobierno argentino

estd -también reorientando la polfiica de desarrollo en este sentido a
través del nuevo "sistema nacional de planeamiento y accifn para el
desarrollo", la Ley 1696L del 30 de septiembre de 1966 y su respectivo
reglamento regionalizan al pafs en ocho "regiones para el desar:uvlilo" y

establecen corndiciones operativas para la descentralizacién de la polftica
de_desarrollo a nivel de cada una de ellas, 8 : — _

7/ El contenido de tales propésitos aparece muy claro en las palabras
del propio Presidente de la Repdblica cuando afirma:
"No perderé de vista, en cuanto al desarrollo, que para-ser integral
y armémico debe ser regional, la conciencia de la regionalizacién
en Venezuela se ha acentuado en los dltimos 10 afies, El estudio de
factores geogrdficos, polfticos, demogrdficos, econémicos y ecolbgicos
define las regiones como unidades de caracterfsticas y exigencias
determinadas. Uno de los primeros actos del nuevo Gobierno serd el de
acoger, al menos como criterio provisional, una norma de regionalizacién
acorde con los anflisis hechos, para impulsar la preparacién, creacién
¥y funcionamiento de érganos apropiados para.el desarrollo de las
regiones respectivas", (Discurso del Presidente de la Repdblica, Dr,
Rafael Caldera, en el acto de toma de posesién del cargo. Publicacién
de la Presidencia de la Hepiblica, Caracas, marzo 11 de 1969, p4g. 19,)

8/ Al explicar los alcances del nuevo sistema el Presidente de la
Nacién Argentina ha dicho:
",eela unidad nacional es una empresa a cumplir, nuestra gran empresa,
que podriamos sintetizar asi: es preciso que en cada rincén del pals
los hombres que lo habitan tengan las mismas oportunidades que en
cualquier otro lugar del territorio nacionsl, para alcanzar su pleno
desarrollo humano, satisfacer sus expectativas, trabajar con entusiasmo,
¥ sentirse incorporados con pasidn y esperanza a la vida universal.
Sabemos que hoy esto no es asf: que hay conos de luz y conos de scmbra,
¥ que entre ellos no componen un paisaje arménico sino una estructura
discordante. Zonas postergadas, despobladas, adonde el Estado no ha
llegado con sus servicios ni su estimulo, constituyen un desaffoc a
nuestra imaginacién y componen el capftulo principal en la lista de
nuestras responsabilidades de gobernantes.! (Mensaje Presidencial
ds 10 de marzo de 1967, en Regionalizacién: Instrumento Operativo del

- Cambio. Secretaria de Estado de Gobierno, Direccidn General de

Provincias, Buenos Aires, 1967, pdge %)

/Esta tendencia
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Esta tendencia aparece también reflejada en los estudios y proyectos
de ley que est4n siendo preparados en otros pafses. El Departamento de
Planeacién Nacional de Colombia ha concluido un importante estudio bisico
sobre la "delimitacién de las regiones para la planificacién" y 1la identi-
ficacibn de los respectivos "polos de crecimiento” También ha elaborado ya
un proyecto de ley sobre la materia que el gobierno someterd préximamente a
los organismos legislativos, Este esfuerzo se dirige a la formuiacién de
una polftica de desarrollo regional destinada a estimular el aumento del

nivel de vida en las regiones, orientar las migraciones y modifizar la
estructura urbana,

9/ A este respecto el Departamento de Planeacién Nacional afirma: "...la
polftica de desarrollo regional debe ser compatible con las necesidades
de la expansifén econémica nacional, ya que una descentralizacién
econfmica excesiva puede conducir al estancamiento del crecimiento
econémico a mediano plazo; y una concentracién excesiva de las inver~
siones puede acentuar las disparidades regionales y en consecuencia,
producir una distribucién inequitativa de los beneficios del desarrollo
econbmico, Se trata en definitiva de establecer cudles son los equi-
librios o desequilibrios soportables que permitan simultédneamente el
crecimiento de la economfa nacional y el beneficio econémico y social
de las regiones, lLos desequilibrios regionales no se corrigen espont4-
neamente por los mecanismos naturales de la economfa. El libre juego
de estos mecanismos puede agravar la situacién, Por esta razén es
indispensable una polftica regional y urbana concertada., Los objetivos
generales de la polftica de desarrollo regional y urbanoc consisten en
lograr la integracién fisica, econémica y socio-polftica., Ila inte-
gracién fisica permite incorporar a los mercados regionales y nacio-
nales los llamados "enclaves regionales", La integracién econémica, en
gran parte determinada por la integracién fisica, se traduce en la
ampliacién de los mercados y la localizacién de actividades en regiones
de alto potencial., Con la integracién socio-polftica disminuyen las
disparidades regionales en los campos sanitario, educativo y recreativo
¥ se logra una mayor participacién de la poblacién en el proceso deci-
sorio del pafs., Véase: Modelo de Regionalizacién: IX Bases para una
polftica regional en Colombia., Documento DNP-337 UDRU, pdg, 11 y .
siguientes. Departamento de Planeacifn Nucional., Bogot4, septiembre 5,
1969. Véanse también los siguientes documentos: Departamento de .
Fianeacién Nacional, Modelo de Regionalizacidén: Informe Preliminar pre-
sermtado al comité organizador del Seminario sobre Regionalizacién de
las Polfiicas de Desarrollo. Doc, DNP=334~UDRU, 19469; Modelo de hegio-
nalizacién: IIT Adaptacién del Anflisis de descomunicacién de Grupos

de Fisher al problema de la jerarquizacién de centros urbanos, Doc,
DNPs333:5IP, 1969; Modelo de Hegionalizacién: II Equipos urbanos y
Jerarguizacién de los centros de mds de 10,000 habitantes. Doc, DNP-
335-UDRU, 1969,
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EﬁvEcuador se han realizado también esfuerzos similares. En torno a
los trabajos preparatorios del Flan General de Desarrollo 1964-1968 se ini-
ciaron estudios de regionalizacién del pafs para efectos de la planificacién
del desarrollo y se identificaron cinco regiones que serviria'de base a
programas de desarrollo regional. 1o/ | .

En cuanto a México se refiere -y ademés de 1a reglonallz@cﬁﬁn con -
base en las cuencas hidrogréficas ya mencionadas - debe destacarse la nueva
orientacién dada al desarrollo.de la cuenca del Rfo Lerma a través del
programa denominado "Flan Lerma Asistencia Técnica". Dicho programa cuenta
con financiamiento parcial del Bénco Interamericano, persigue "la “Té§aci6n
de los niveles de vida de su poblacién, abordando la tarea del des arrollo
1ntegral de una regidn, esperando ademds tomar experlenclas y bases para

_promoclones seme jantes en otras regiones®,

10/ "Los objetivos bésicos que se persiguen a través de este nuevo enfoque
en la programacién del desarrollo sociceconémico del Ecuador son los
siguientes: a) Reducir las desigualdades en el desarrollo de las dife-
rentes provincias del pafs, en base a la descentralizacién de las
acciones de desarrollo, siguiendo las orientaciones de la polftica
establecida a nivel nacional; b) Democratizar el proceso de la planifi-

. cacién a través de un mayor contacto entre los organismos programadores
¥y ejecutores de distinta jurisdiccién (nacional, regional y local),
tanto en la preparacién de los programas como en su correspondiente
ejecucién, promoviendo también en el proceso el interés y colaboracién
del sector privado, de los grupos polfticos y de la colectividad en
general; c) Determinar con precisién el marco geogrdfico que facilite
la realizacién de los programas para el desarrollo, mediante la utili-
zacién conjunta de recursos de una o mfs provincias; d) Establecer un
sistema administrativo eficiente de acuerdo a las regiones que se de~
limiten, para la ejecudidn y evaluacién de los programas; e) Proponer al
desarrollo arménico e integral del pafs, que signifique un mejoramiento
sustancial en el nivel de vida de la poblacién." (P4{gina 25); Gonzalo
Rubio Orbe: Algunos Aspectos. Sociales del Desarrollo Regional, Doc, de
Ref, N°3, Seminario sobre Aspectos Sociales del Desarrollo hegional,
CEPAL, Santlago, 1969, pdg. 2. :

11/ Véase Nacional Financiera Se¢As y Banco Interamerlcano de Desarrollo:
PIAT: Plan lerma Asistencia Técnica, Qué es, cémo se formé, gué hizo?,
1963-1966, Guadalajara, M&xico, 1967, | '
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MAs recientemente adn, el nuevo plan general de desarrollo de Bolivia,
en preparacién, estd incorporando también el instrumento de la regionalizacién
del pafs con propésitos de la polftica y la planificacién del desarrollo.

Al mismo tiempo, se encuentran en marcha los trabajos de planificacién regio-
nal del oriente boliviano - Plan Regional de Santa Cruz y Puerto Busch - con
la colaboracién de la CEPAL y el BID. Ambos trabajos, que queda=£n concluidos
a fines de 1970, se inspiran en un mane jo estratégico del espacio econémico

¥y social como parte de la polftica nacional de desarrollo,

A estos esfuerzos deben agregarse los que estdn realizdndose a nivel
latincamericano en torno a la integracién econémica fronteriza bajo la
inspiracién de la nueva polftica comercial integracionista., Tal es el caso
de tratamiento de desarrollo regional que estd otorgdndosele a varias zonas
fronterizas como la de la Cuenca del hEfo de la Plata -~ que persigue armonizar
y articular el desarrollo de una amplia regién fronteriza formada por terri-
torio argentino, boliviano, brasilefio, paraguayo y uruguayo - asf como
el de las regiones fronterizas colombo-venezolana y colombo~ecuatoriana.

Debe tenerse presente que estas nuevas tendencias del desarrollo regio-
nal y su conversién en uno de 1os instrumentos estratégicos de las politicas
de desarrollo apenas constituyen procesos recientes y adn sin rafces sélidas
en el 4mbito latinoamericano. Con la excepcién de Chile - pafs en el cual
est4{ ya en marcha el proceso de institucionalizacién de estas polfticas -
estas tendencias constituyen todavia mds bien una aspiracién, Tampoco
estdn echadas las bases de lo que podria llamarse "un pensamiento latino-
americano" en materia de regionalizacién del desarrollo y manejo estraté-
gico del espacio econdémico y social, Es notorio, si, un creciente interés
por estudiar y adaptar la experiencia de los paises industrializados de
occidente y de los pafses socialistas, asi como de lograr asesoramiento

técnico internacional, 12/ También estdn realizdndose seminarios para la

12/ Debe destacarse la importante labor realizada en este dltimo sentido
por algunos organismos de cooperacién técnica, Por ejemplo, la Funda=-
cién Ford prestd asesoramiento técnico al Gobierno Chileno durante los
Wltimos cuatro afios (1966~1969) en este campo, Una misién francesa de
Cooperacién Técnica asesord al Gobierno de Venezuela entre 1966 y 1968,
Una misién suiza presté asesoramiento al Gobierno de Colombia en 1969.
Técnicos de la CEPAL y el Instituto Latinocamericano de Desarrollo han
cumplido misiones de asesoramiento en diversos aspectos de este campo
en Bolivia, Brasil, Chile, Perd, Ecuador y Venezuela.
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discusién y dlfusién del tema a nivel latincamericance L/

Al analizar y 81ntetlzar los. objetivos v motivaclones 1mp1£c1to y
explfcito en todas estas preocqpaclones de los.planlflchores y de,lqs difem
rentes gobiernos latinoamericanos podria céhclpirse que‘el Dssarrollo
Regional tiende a identificarse con la bdsqueda de una estructura espacial
del desarrollo nacional que asegure, entre otros objetivos, los olguientes-
a) un nivel adecuado y creciente de eficiencia basada en la 1ncorporacidn
orginica de todos los recursos naturales y humanos y un manejo estratéglco
del espacio econémico y socialj b) una distribucién territorial adecuada
de los esfuerzos y beneficios del desafrollb, en busca de la éliminaci6n de
los contrastes regionales adversos; ¢) unas relaciones inter-regionsles
orgénicas y justas; d) gondiciones reales de un desarrollo interior autoe
sostenido y creciente; e) una ocupacién y un acondicionamiento metédico del
territorio para orientar y facilitar el desarrollo, de los asentamientos ‘
humanos y de la vida en comunidad; y f) la incorporacién sistematizada de
la iniciativa y la participacién populares y 1OCaies. _

Debido a su amplitud Yy & su propia naturaieza, el logro de tan impor-
tantes objetivos entrafia un conjunto de complejos y profundos procesos
sociales, Elle es asi porque involucran decisivas medificaciones en el

»patrén tradicional de deéarrollo, en la estruétura y ias tendencias de los
emplazamientos humanos e industriales; en el balance de poder; en la
estructura de la generacién de la renta nacional y su distribucién; en el
comportamiento y la capacidad de la poblacién; y en muchos otros aspectos

13/ En noviembre de 1969 la CEPAL y el ILPES, con la colaboracién de la
Oficina de Cocperacidn Técnica de las Naciones Unidas realizaron en
Santiago un Seminario sobre los Aspectos Sociales del Desarrollo Regio-
nal de América latina. El Instituto Panamericano de Geografla e His-
toria realizé recientemente dos seminarios latinoamericanos sobre
Regionalizacién de las Polfticas de Desarrollo. El primero, en Hamil-
ton, Canad4, en septiembre 1967, y el segundo en Santiago, en septieme
bre de 1969, La CEPAL y el ILPES con la colaboracién del Consejo lati-
noamericano de Ciencias Sociales (CLACSO) realizaron un curso de Plani-
ficacidn Regional del Desarrollo, con participacién de becarios de 18
paises latinoamericanocs.

Véase CEPAL, los ispectos. Sociales del Desarrollo Regional en América
latina. Doc, ST/ECLA/Conf.34/L.l. Santiago, octubre, 1969,
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fundamentales del proceso de desarrollo, Todo ello lleva implfcita una
modificacién sustancial de las estructuras sociales y politicas y la movi-
lizacién de la poblacién, Y tales circunstancias convierten la preocupacién
¥y el andlisis de los aspectos sociales en uno de los puntos obligados de
partida en el estudio y eﬁ 1la orientacién de cualquier esfuerzo en materia

de desarrollo regional,

/II. ALGUNAS HEPEHCUSIONES
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Il. ALGUNAS REPERCUSIONES SOCIALES DEL
- PATRON TRADICIONAL

La estructura espacial del desarrollo 1atinoameriéano preéentg un marcado
desequilibrio que da origen a fuertes cqntrésﬁes y'dicotomiag,regionales.
Tal desequilibrio se presenta tanto en términos dellcontinente en su a
conjunto como en el contraste interno de cada uno de los diferentes paises.
No existen adn estudios sistemiticos sobre tal estructura que fundamentan
esta imagen. Por ello, estas apreciaciones deben ser tomadas mientras
tanto con la correspondiente dosis de relatividad.

En el primer caso, como es bien sabido y por diversas causas, la
cultura, la economia y las dem4s expresiones del desarrollo aparecen
principalmente localizadas por lo general a lo largo del litoral o en
las proximidades de éste. Ello es espécialmente vélido en el sub-conti-
nente suramericano.lz/ El interior se ha conservado y contimia conser-
véndose relativamente menos desarrollado como sucede en Argentina, Brasil,
Ecuador, Perd y Venezuela.

En el segundo caso - los desequilibrios internos dentro de cada
pals - la estructura espacial se caracteriza por fuertes y crecientes
desequilibrios regionales. En un extremo, uno o pocos polos y sus respec-
tivas 4reas de influencia concentran la mayor parte de los recursos de
inversifén, los servicios, la actividad producﬁora, ¥ en muchos casos, la
poblaciéne. En el otro, una extensa periferia relativamente estancada, o
simplemente en franca marginalidad en relacién con el proceso general de
desarrollo cumplido en el resto del pals. Amplios territorios de Brasil,
Colombia, Ecuador, Bolivia, México, Perd, Venezuela confirman esta .
dltima observacién, De esta tendencia participan también - aunque en menor
escala ~ algunos paises centroamericanos, como Nicaragua.

15/ Véase Walter St8hr, Regional Development in Iatin fmerica: Fxperience
~and Prospects., Documento presentado al Segundo Seminario sobre Regiona-
lizacién de las Politicas de Desarrollo. Santiago, septiembre, 1969;

e ILPES, Informe de avance sobre los Trabajos para la Formulacién de

una dstratesia de Desarrollo Venezolano en el Marco de la Integracién
Subregional. Caracas, agosto 1968, Preliminur.
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Segin Eduardo Neira Alba 1/ - la estructura espacial del continente
se caracteriza, en primer lugar, por cuatro grarndes “aglomeraciones" que
concentran los mids altos niveles de ingreso, la mayor densidad de instala-
ciones industriales y de infraestructura, asi como los mejores servicios
piblicos y técnicos de América Latina. ZHstas cuatro aglameraciones - Euenos
Aires, Sao Paulo-Rio de Janeiro, Ciudad de México y Caracas - coneentran
también 43 millones de habitantes que rspresentan el 17 por ciento de la
poblacién total latinocamericana. En segundo lugar, y como ejes de las
anteriores, aparecen 5 dreas metropolitanas que concentran 15 millones de
habitantes equivalentes al 6 por ciento de la poblacién total. En tercer
lugar, un conjunto de 4reas urbanas tradicionales que incluyen 45 millones
de habitantes correspondientes al 17 por ciento de la poblacién. En
cuarto lugar, una constelacién de "centros emergentes" que concentran
25 millones de habitantes y el 10 por ciento de la poblacidén total.

Y finalmente, las 4reas rurales en las cuales habitan 130 millones
de personas rjue constituyen el 50 por ciento de la poblacién total.

A. las dipotamias regionales

Este cuadro de desequilibrios internos se expresa en varios palses en una
serie de marcados contrastes regionales.lZ/ Uno de ellos es el existente
entre regiones dindmicas y regiones deprimidas, en el cual las primeras
ostentan un nivel de produccién que crece a tasas muy similares a las de

16/ Véase Eduardo Neira Alba, La Regionalizacién de las Polfticas de
Desarrollo en América latina. Doce Ref. N® 7, seminario Sobre Aspectos
Sociales del Desarrollo Regional. CEPAL, Santiago, nov. 1969. Este
mismo trabajo es Doce de Ref. N° E/5 del Curso de Planificacién Regional
del Desarrollo, CEPAL-ILPES-CLACSO. Santiago, septiembre 1970.

17/ Estos contrastes han sido denmmimados por algunos autores como dicotomfas
regionales, principalmente a fin de analizar y a construir tipologias
de regiones. Véase por ejemplo, Benjamin Higgins: The Scope and
Objectives of Planning for Underdeveloped Regionse Documentacién del
Primer Seminario sobre Regionalizacién. Instituto Panamericano de
Geografia e Historia, celebrado en Hamilton, Canadd, en septiembre de
1968, Edicién del IPGH. Comisién de Geograffa de Brasil, Rio de
Janeiro, junio 1969.

/paises industrializados
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paises industrializados y la poblacién aumenta considerablemente, mientras
que en las segundas la econania decrece o permanece estacionaria a tiempo

que la poblacién tiende a emigrar a las primeras en busca de oportunidades

de empleo y de servicios. Este fenémeno no seria necesariamente negativo

si esas regiones dinémicas fueran capaces de absorber plenamente a los
migrantes y satisfacer sus expectativas. Sin embargo, camo se vers mis
adelante esto no estéd ocurriendo ya y en la mayor parte de los casos tal
dinamismo se ha tornado excluyente. Tal seria el caso de las regiones de

Sao Paulo y Rio de Janeiro frente a buena parte de los estados del Nordeste
brasilefio, por ejemplos Otro es el existente entre regiones ricas y regiones
pobres en el que las primeras disfrutan de niveles de ingreso per cdpita y

de vida as! como de otros indicadores de tipo socio-econémico y socio-cultural
relativamente altos, mientras que en las segundas tales indicadores son bajos
¥ precarios. BEste concepto de riqueza va ligado también a la existencia de
una actividad econfmica altamente remuneradora en plena explotacién. Tal
podrla ser el caso del Occidente venezolano frente a las regiones orientales,
exceptuando el enclave de Ciudad Guayana. También serla en Colombia el

caso de las regiones de Antioquia, Cundinamarca y Valle, frente a las de

Cauca, Norifio y Huila. Otro ss el relativo a regiones modernas y las

regiones tradicionales segin el cual las primeras se caracterizan por su

capacidad innovadora y modernizante tanto en su economfa como en el resto
de sus instituciones sociales, mientras que en las otras permanecen aferradas
a formas mis tradicionales de producciédn y organizacién social. Un ejemplo
podria ser el caso del Distrito Federal de México frente a grandes zonas de
los estados del Norte y €l oriente de México; también lo seria el de Lima
frente al altiplano peruanc. Otro es el existente entre regiones metropoli-
tanas y regiones rurales en la cual las primefas se caracterizan por concen-
trar buena parte de la poblacién nacional desbordando las escalas mdximas
de tamafios adecuados para el funcionamiento de los servicios urbanos,
"mientras que en las otras la poblacién permanece dispersa sin una jerarqﬁi-
zacién de los micleos urbanos. El contraste entre la regién del Gran
Buenos Aires y la Patagonia en Argentina podria ser un ejemplo. Otra es

/la existente
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la existente entre regiones relativamente autdénamas, 18/ ¥y regiones depen-
dientes segin la cual las primeras tienen un desarrollo relativamente auto-
sostenido y capaz de operar en cierta medida a base de sus propios mercados
internos - y ain subsidiar a las otras - mientras que las segundas necesitan
para sobrevivir de la constante transferencia de recursos del poder central
o de otras regiones mis dindmicas. Esta situacién podrla resultar positiva
en el marco de una estrategia global de desarrollo regional destinada precisa=-
mente a contrarrestar los desequilibrios., Pero es adversa cuando predaminan
condiciones de dependencia y no de auténtica integracién econdémica, origi-
nindose as! una situacién de dependencia econdémica y polftica. Tal podria
ser el caso de la regién Lima-Callao frente al resto de la Sierra Peruanaj

o tal trifdngulo Sao Paulo-Rio de Janeiro-Belo Horizonte, en Brasil.

En el plano interno las relaciones entre las regiones corresponden a
las de un sistema tipico de dominacién y dependencia en el cual - como es
bien sabido - uno de los subsistemas ejerce dominacién sobre los otrose.
Dentro de este cuadro general las relaciones se caracterizan por una serie
de deformaciones entre las cuales podrian mencionarse las siguientes: el
colonialismo interior 1/ seglin el cual una super-regién incorpora a las
otras a su servicio y ejerce el mismo tipo de presiones y efectos adversos
que algunos palses industrializados ejercen sobre los subdesarrocllados: las

convierten en productores de materias primas a precios decrecientes y en

compradores de manufacturas a precios crecientes, ademds de que parte
sustancial de los recursos y el ingreso de las regiones deprimidas o menos

18/ El término independiente tiene, particularmente en el caso latinocameri-
cano, un sentido relativo y su uso sélo podria estar justificado por
ser opuesto a "dependiente". En los dltimos tiempos ha venido tomando
cierta fuerza la tesis de que algunas regiones industrializadas - ¥ en
general el sector moderno - de algunos palses como Brasil, Argentina,
México y Perd pueden seguir creciendo en forma relativamente indefi-
nida con base en sus propios mercados interncs.

19/ Véase Pablo Gonzalez Casanova, The Internal Colonialism in Iatin
America. In Latin American Radicalism. #ditado por Irwing Luis
Horowitz, Josfie de Castro y John Gerassi. A Vintage Bock, N. York,
1969.
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desarrolladas son drenados hacia la éuper-regién.. Otra la constituye la
dependencia, segin la cual la regién no moviliza las energlas y motivaciones
propias suficientes para acelerar su desarrollo y necesita constantemente
" de la tutela y la protecciédn del estado nacional para mantener sus niveles
de produccién y de vida. Una fomma.eﬁirema y més nociva atin de dependencia
es el parasitismo, en el cual la regién se acostumbra y capacita para
vegetar sistemiticamente a éxpensas'del presupuesto nacional. Otra la
constituye el localismo, segin el cual el desarrollo regional y sué fines
se confunden generalmente con pequefios intereses locales. En situaciones
como éstas la camunidad se moviliza sistemétiéamente.para presionar al
gobierno nacional en demanda de ayuda que luego es canalizada en favor de
tales intereses. Obtra consiste en el privilegismo, segﬁh:el cual -y en
virtud de camplejas condiciones sociales - se genera en algunds regiones una
especie de conciencia colectiva sobre la necesidad y el derecho de ostentar
privilegios o tratamientos de excepcién. También podrfan mencionarse camo
deformacién la confrontacién sistemitica que afecta al desarrollo regional
de élgunos palses, segﬁn‘la cual se desencadena una especie de confrontacién
permanente entre dos o mis regiones en procura'del control del poder
piblico o de los beneficios de éste. . 4

Tales contrastes y deformaciones del desarrollo regional pueden ser
observadas fécilmente a través de la concentracién de la poblacién, la
produccién y el ingreso en las regiones prlnc}pales de cada pals y sus
_ respectivos centros urbanos. Como es bien sabido, ya en 1960 casi un
tercio de la poblacién latinoamericana vivia en ciudades de mis de
20 000 habitantes y'cerca de una cuarta parte en ciudades con més de
100 000 habitantes. Diez ciudades con mids de un millén de habitantes
reunfan entonces alrededor del 13 por ciento de la poblacién total; en 15
de los 21 pafses latinoamericanos la mitad o més de la poblacién urbana
vivla en una sélo ciudad. Otros exhibian igualmente Indices de concentra-
cién my altos: h7rpor ciento en la ciudad capital de Chile; 70 y 40 por
ciento en las dos ciudades m4s grandes de Ecuador ¥ Brasil respectivamente;
y 40 por ciento en la zona metropolitana de México. In cambio, se regis-
traban Indices bajisimos de densidad de poblacién rural en algunas zonas.
En mds de 40 por ciento del territorio latincamericano la densidad de
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poblacién no alcanzaba a 1 habitante por kildémetro cuadrado y en casi dos
tercios de la superficie no llegaba a cinco.gg/ En el caso chileno, por
ejemplo, el 85 por ciento de la poblacién estd radicada en zonas que
comprenden sélo el 4LO por ciento.gl/ En Nicaragua el 75 por ciento de la
poblacién total y casi el 80 por ciento de la urbana habitaban en 1965 en
la zona Pacifica mientras que las zonas Central y Atldntica permanecian
casi despobladas.gg/ _

A estos desequilibrios demogrificos se afiaden otros mayores en la
actividad econfmica. Hace poco se estimaba que m&s de la tercera parte
del valor de la produccién industrial latinoamericana provenia de las dreas
metropolitanas de Buenos Aires, Sao Paulo y Ciudad de México y que en varios
pafses, los dos o tres centros industriales mis importantes reunifan una
proporcién muy significativa del total nacional: en Argentina los dos
tercios entre el Gran Buenos Aires y Rosario; en Brasil, el 80 por ciento en
el tridngulo Sao Paulo-Guanabara-Belo Horizonte; en Chile, el 66 por ciento
en las ciudades de Santiago y Valparalso; en México, el 45 por ciento en el
Distrito Federal y Monterrey; en Perd el 56 por ciento en Lima-Callao; y en
el Uruguay, las tres cuartas partes en Montevideo.gZ/

A estos desequilibrios regionales de la actividad econémica corresponden
otros en materia de distribucién regional del ingreso. Por ejemplo, se
estima que en Brasil los fndices del ingreso medio por persona, con referencia
al ingreso medio nacional, serfan de 51 para el Nordeste, 60 para las zonas

20/ Véase CEPAL: La Econamia de América latina en 1968. XIII Perlodo de
Sesiones, Lima, abril de 1969. Particularmente Primera Parte,
Capitulo II.

21/ Véase Sergio Boissier y José Riera, Algunos Aspectos Sociales del Desa-

rrollo Regional en Chile. Seminario sobre Aspectos Sociales del Desa-
rrollo Regional. Documento de Ref. N° 13, CEPAL, Santiago, nove 1969.

22/ Véase Carlos José Gonzdlez, Caracteristicas y Problemas del Proceso
de Desarrollo Econémico ¥y Social en Nicaragua. Seminario sobre
Aspectos Sociales del Desarrollo Regional. Documento de Referencia
N¢ 9, CEPAL, Santiago, noviembre 1969.

23/ CEPAL, ibidem.
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Norte y Centro~Oeste, 96 para el Este y 1hk para el Sur. En México, el
ingreso medio familiar rural representaria poco mis del 4O por .ciento del
ingreso medio urbano, y en relacién al ingreso medio por habitante del ‘
Distrito Federal los Indices de ingfeso medio regional seriah de 35 para
las zonas Pacifico, Sur y Centro, de 54 para el Norte y el Golfo de México
¥y de 93 para el Pacifico Norte, Al mismo,tiempq, se advierte una concentra-
cién del ingreso en las zonas metropblitanas, donde esti la mayor parte de
la industria moderna. Se estima, por ejemplo que el producto interno bruto
nacional de Argentina, Chile, México y Perf,, se genera respectivamente en
un 45 por ciento en el Gran Buenos Aires, 43 por ciento en la Provincia de
Santiago, 35 por ciento en el Distrito Federal de México, y 40 por ciento
en la ciudad de Lima. EZn contraste con esa alta concentracién del ingreso
en dreas metropolitanas hay grandes aglomeraciones humanas con muy bajos
niveles de productividad e ingreso, como en el Sur de México y el Nordeste
del Brasil. En esta dltima regién, que ha sido calificada como la més
vasta zona de miseria del hemisferio occidental viven unos 25 millones de
personas con un ingreso anual inferior a los 100 délares por‘habitante.gﬁ/
Al examinar con detenimiento la naturaleza y los origenes de tales
desequilibrios se tiene la sensacién de que ellos estdn directa e indirecta-
mente ligados a las estrategias de desarrollo implicitas o explicitas
seguidas tradicionalmente por los palses latiqoamericanos.gi/ En este

CEPAL, op.cit. ‘

"Los patrones de crecimiento econémico™ ... "caracterizados por un alto
grado de concentracién del progreso técnico, en algunos sectores, con
efectos muy pronunciados en la estructura de la capacidad productiva,

la distribucién del ingreso y la capacidad de absorcién de la mano de
obra, se aprecian también claramente en la distribucién regional de la
actividad econdmicas. En efecto, no son ajenas a ese esquema de creci-
miento la acentuada concentracién geogréfica y las fuertes disparidades
entre distintas regiones de cada pals que caracterizan a las estructuras
econdmicas latinoamericanas hacia fines del decenio de 1960. - Algunocs
antecedentes histéricos del problema sugieren la presencia de relaciones
circulares en que estos rasgos regionales derivan determinadas caracte-
risticas del proceso de desarrollo y tienden a su vez a reforzarlas™.
(CEPAL, Estudio Econémico de América Iatina, 1968. Primera Parte,

Cape. II, pig. I-87, Doc. E/CN.12/825, marzo de 1969. Décimotercer
Perfodo de Sesiones, Lima.)

&R
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sentido hay quienes afirman que estos desequilibrios son consustanciales

con tales estrategias y que tienden a consolidarse en la medida en que

ellas se afianzan.gé/ Y otros piensan que para camprender las desigualdades
regionales adversas en América latina es necesario considerarles como resul-
tante del sistema de produccidén capitalista.EZ/

En efecto, la caracteristica y la tendencia mis representativa de la
estrategia del desarrollo latinoamericano desde el comienzo de la vida repu-
blicana hasta los afios recientes ha sido la de concentrar los esfuerzos en
aquellas ciudades y 4reas en las cuales se ha producido una acumulacién
previa de servicios, de poblacién y, por tanto, de mercados potenciales.

Como es bien sabido, tal acumulacién se operé durante el perfiodo de dominacién
espafiola y portuguesa con unas caracterIsticas y una localizacién espacial

qQue respondia exclusivamente z los intereses y los vinculos funciocnales de

una econamfa colonial. En cumplimiento de tales propésitos los puntos focales
del desarrollo colonial latincamericano en cada pafs fueron aquellos puertos

26/ Véase R. Stavenhagen, Seven Erroneous Theses about ILatin America, en
Iatin American Radicalism. Editado por Irving Luis Horowitz, Josde de
Castro y John Gerassi. A Vintage Book, Nueva York, 1969.

27/ Carlos Acedo Mendoza afirma a este respecto: "Para comprender el fené-
meno de las desigualdades regionales en América latina, es necesario
considerarlas como resultantes de un modo de produccién determinados
el capitalismo. Si bien es cierto que las diferencias entre regiones
han existido siempre en todas las épocas, no lo es menos que ellas se
manifiestan con mayor precisién a partir de la aparicién de este nuevo
modo de produccibne. No pueden ser comparadas bajo mingin punto de
vista las ciudades surgidas bajo el impulso de este nuevo sistema, con
las que hasta entonces habian existido; éstas no eran consideradas
como centros vitales de produccidéne. S6lo con la aparicién del capi-
talismo surge el fen&meno del desarrollo desigual de las regiones,
con sus caracteristicas especificas. las actividades econémicas
generan en esta época concentraciones de recursos y de hambres, que
tienden a conformarse siguiente una pauta de desequilibrio. (Véase:
Carlos Acedo Mendoza, Incidencia de los Desequilibrios Regionales
Internos en la marginalidad Social, Rural v Urbana. Doc. de Ref.

N°® 11, Seminario sobre Aspectos Sociales del Desarrollo Regional.

EPAL, ILPES, Santiago, Nov. de 1969.

/a través



- 18 -

a través de los cuales se producia una mejor conexibn entre las &reas de
produccién de materias primas y la metrépolis espafiola o:portuguesa.gg/

Y el espacio econémico utilizado se limité a las dreas de interés directo
para dicha econanfa dependiente. En esta forma fue definiéndose y consoli-
ddndose la estructura espacial costera y orientada hacia el exterior que
caracteriza el desarrollo latinoamericance ' -

Por diversas razones tal estructura no fue alterada sustancialmente
después de la colonia cuando los centros de la .economfa mundial se desplaza-
ron hacia otros paises.' Tampoco lo fue posteriormente durante la crisis
del sistema internacional de centros de poder econémico ocurridos durante
la Gran Depresién y la segunda'guerra mundial, ni lo fue durante la reciente
etapa conocida cano de "sustitucién de importaciones". Por el contrario, ..
hay evidencias de que tal estructura se consolidé a¥n mds a través de la
concentracién de las nuevas obras de infraestructura, la instalacién de los |

servicios sociales, la expansién de los servicios burocriticos y la insta-

lacién de las nuevas industrias.gg/

28/

Véase Celso Furtado, lLa Fconomia Iatinoamericana desde la Conquista

Ibérica hasta la Revolucién Cubana, Editorial Universitaria, Santiago,
1969. Véase también Jorge E. Ardoy y otros. la Urbanlzacién en América

Taddo. o 2 doan T e s e e e 2
LAUINS Instituto Torcuato .Lbl.La., .|.769.

"En efecto, el desarrollo industrial posterior modificé en'muy escasa

medida ese patrén de localizacién. En primer término, la industria

sustitutiva se orientd principalmente hacia.el mercado de manufacturas
de consumo corriente que ya existfa, para aprovechar las crecientes
demandas de consumo de las aglomeraciones urbanas reprimidas por las rigi-
.deces de la capacidad para importar. En consecuencia, esta industria
tratd de instalarse cerca de los centros de consumo. En esos puntos se
crebd una concentracién industrial que segufa atrayendo a nuevos capitales
¥y poblacién. S6lo en la medida en que se agotaban las posibilidades de
sustitucién, se impusieron otras localidades. mids cercanas a determinados
recursos naturales, pero adn en esos casos, la administracifén y muchas
veces las etapas finales de transformacién siguieron radicadas en los
polos tradicionales. En alguna medida, la actividad propiamente indus-
trial vino a sustituir una produccién artesanal que tenla mds aptitud
para la dispersién regional. Se explica asf la pérdida de importancia
relativa de muchos centros urbanos secundarios, localizados en una amplia
4rea geogrifica. Primero fueron reemplazadas las arfesanfas tradiciona-
les, camo la textil, por fabricaciones similares importadas a menor
precio y, una vez suprimidas esas artesanfas o reducides a un arte folklé-
rico, la importacién fue reemplazada por la produccién nacional de las
zonas modernas. Asimismo, con un desarrollo industrial fuertemente
protegido y sin gran apremio por elevar al miximo la eficiencia y la
productlvidad los factores extraeconémicos, cano las ventajas personales
de vivir en 1os centros urbanos mis grandes, ejercieron gran influencia
sobre las decisiones de localizacién." (CEPAL, Estudio Econémico de

Anléri% latina 1968, Q.c;to s pégs I"'89) .

/Estas caracteristicss
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Estas caracteristicas del patrén de desarrollo latinoamericano y su
influencia en los desequilibrios regionales no han sido suficientemente
estudiadas hasta ahora, particularmente en cuanto ellas determinan serios
problemas sociales. Por otra parte, en el trasfondo de todas ellas existen
motivaciones y procesos sociales y politicos, complejas influencias
histéricas y todo un conjunto de valores socio-culturales sin cuya adecuada
consideracién no serfa legitimo intentar una interpretacién y, menos una
solucidén, de los problemas propios del desarrollo regional.

B. Efectos sociales de la concentracién del desarrollo
en zonas litorales

Al lado de los efectos positivos que en el plano econfmico pueda tener la
concentracién del desarrollo en ciertas zonas litorales de varios paises, el
relegamiento de extensas regiones interiores lleva aparejado el marginamiento
de importantes recursos naturales y amplios sectores de la poblacién. Esta
circunstancia obliga, a esta dltima a emigrar en forma constante y creciente
en busca de oportunidades de trabajo y servicioss Al mismo tiempo, la

falta de vertebracién y comunicacién interior contribuye a conducir los
flujos de migracién y colonizacién hacia el litoral, con la correspondiente
saturacién de las estrechas fajas costeras ligadas a los grandes puertos.

Por ejemplo, en Ecuador entre 1950 y 1962 la regién costera experimentd
aumentos de su poblacién de un 7 por ciento, mientras que la regién de la
Sierra (Central) sufrié una disminucién del 7.2 por ciento.zg/ En Venezuela
el cordén costero y la abyacente zona Central - cuyos centros son Valencia,
Maracay, Puerto Cabello y Mordén, con eje en Caracas ~ concentra actualmente
mis de la tercera parte de la poblacién y concentra también el caomplejo
industrial del pais.zl/ Ello explica en parte las grandes aglomeraciones
humanas de Argentina en torno a Buenos Aires y la desembocadura del Plata;

de Brasil en torno a Rfo de Janeiro, Santos, Sao Paulo y su drea de produccidn

30/ Véase Gonzalo Rubio Orbe, Algunos Aspectos Sociales del Desarrollo
Regional en Ecvador, Doc. de Referencia N° 3, Seminario sobre Aspectos

Sociales del Desarrollo Regionale. CiZPAL, Santiago, nove. 1969.

31/ Véase Carlos Acedo Mendoza: Incidencia de los Desequilibrios Regionales

Internos en la marginalidad Social Rural v Urbana. Seminario sobre
Aspectos Sociales del Desarrollo Regional. Doce. de Ref. N° 11, CEPAL,

Santiago, 1969.

/interior: Belo



interior: Belo Horizonte; lo es también.en el caso de la extensa faja de
nordeste en torno a Salvador{'Recife, Fortaleza, Natal y'otroé; de Venezuela
en torno a La Guaira-Caracas; de Perd a través del qcmplejo‘ﬁetropolitano
Lima-Callao y de Ecuador en torno a Guayaquile. Quizd México y Colombia -~ y
por razones mis bien inherentes a la topografia nacional ¥y otros factores
histéricos que el patrén de desarrollo ~‘pr§sentan'uha fisonamfa diferente.
Otro tanto puede decirse de Bolivia y Pﬁraguaytdebido a su mediterraneidad,
Tales concentraciones tendrian otra connptacién'en el plano social si las
tierras litorales fueran aptés y suficientes para asegurar un importénte
desarrollo agropecuario y'si la industria concentrada en ellas fuera capaz
de ocupar productivamente a toda la poblacién.

C. Efectos sociales de la polarizacién

1a polarizacién 32/ del desarrollo - que ha hecho posible conbar con mercados
y escalas de produccidén para la industria y aprovechar las econmamfas externas
existentes -~ ha contribuido decisivamente al afianzamiento y el pronuncia-
miento de los desequilibrios regionales. En primer lugar, la concentracién
de inversiones, de servicios y de poder ha estimulado la concentracién de

. I 4

ropolitanas cuyas tasas de crecimiento demogrdfico

v o e
THis'T,
v

1la poblacibn en zonss met

la poblac
son generalmente superiores a la capacidad de la economla para proveer
empleos y servicios suficientes.s Ello se ha traducido en el surgimiento

de amplios y crecientes grupos marginales de poblacién que hacen més
dramiticos los déficits de servicios, distorsionan el mercado de mano de
obra no calificada y trasladan a los centros urbanos la carga de conflictos
sociales generada en el medio rural por el estancamiento, el empobrecimiento
¥y las expectativas insatisfechas de muchas generaciones. En segundo lugar,
tal "metropolizacién' ha desalentado la formacién y consolidacién de polos

32/ El término "polarizacién" est4 empleado aqul en el sentido de accién
concentradora vy excluyente ejercida en torno a un gje. Téngase presente
la diferencia con el significado asignado a esta expresién por Francois
Perroux y sus discipulos, quienes hablan de "polos de crecimiento"
camo el "conjunto de unidades motrices que ejercen estimulantes
impulsos con respecto a un conjunto econémico y territorialmente
deprimido®., Véase F. Perroux, La notion de pole de croissance.
Econanic Apliquée. 1955, :

, /secundarios y
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secundarios y ciudades medianas, Gue fueron en el pasado los micleos de
desarrollo de muchas regiones interiores y que podfian ser en el presente

los puntos de avanzada hacia una estrategia de desarrollo regional.

En tercér lugar, esta polarizacién de la poblacién hace mds dificil y

costoso el suministro y el manejo de los servicios urbanos y sociales

porque se desbordan todas las escalas apropladas de organizacién y finan-
ciamiento de éstos.zk/ En cuarto lugar, y como resultado de la polarizacién
de las oportunidades, los individuos y grupos mds dindmicos y meJor capaci-
tados abandonan en forma progresiva y creciente las 4reas rurales y las
ciudades medianas y pequefias para dirigirse a los grandes polos. illo
significa que aquellas pierden sistemiticamente sus recufsos humanos
potenciales para progresar y quedan cada vez mds é merced de los grupos

mis tradicionalistas y menos dispuestos a luchar por la transformacién

Jocal. Hllo explica en parte por qué en muchos palses los cambios sociales
en 128 4reas rurales son mis lentos, y, en ‘caso contrario, por qué conducen
a veces a mayor empobrecimiento y a nuevas formas de dependencia para los
campssinos. Ello contrasta con el caso de los centros urbanos los cuales

se modernizan aceleradamente. En quinto'lugar, la polarizacién conduce
también a una concentracién de la modernizacién credndose asi las llamadas
#islas de modernidad" que contrastan notoriamente con la periferia subdesa-
rrollada y a veces primitiva. Debido a las caracteristicas propias de los
patrones de desarrollo y otras limitaciones, tales islas no tienen capacidad
para irradiar su influencia positiva y transformar el sector no moderno y,
antes bien, lo que acontece en la realidad es que ejercen una accidén negativa
a través del drenaje de los recursos humanos y de la dependencia econémica

y politica que imponen sobre ellas. No quiere decir ello que toda polari-
zacién sea incapaz de beneficiar a la periferia. la situacién se presentaria
de manera diferente por ejemplo, en el marco de una nueva estrategia de
desarrolle regional destinada a asignar un sistema positivo de transferencias
y a inducir cambios favorables en la estructura espacial del desarrollo.

33/ Véase Eduardo Neira Alba, La Regionalizacidén de las Polfticas de Desa-
rrollo en América latina. Seminario sobre Aspectos Sociales del
Desarrollo Regional. Doce Ref. N° 7, CEPAL, Santiago, 1969.

34/ Para una extensién del tema véase Rubén D. Utria, El Problema de la

Vivienda y el Desarrollo de América Iatina. Fondo Editorial Camin,
Caracas 1969.
/e Los
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D. Los efectos sociales de la dependencia

Las caracteristicas de dependencia de la economia latinocamericana han dado
origeﬁ también a diversos problemas sociales relativos a los desequiiibrios
regionales., |

Por una parte, el cardcter monoexportador de materias primas determind
histéricamente un desarrollo prioritario y privilegiado de las respectivas
regiones productoras con el consecuente felegamiento de las demds no campro-
metidas en el proceso exportador. Tal es el caso de las regiones cafeteras
de Brasil y Colombia; las azucareras de Centroamérica y Pert; las tananeras
de Ecuador y de otros palses del Caribe; las petroleras de Venezﬁela; Jas
salitreras hasta hace veinte afios y actualmente las cupreras en Chile, y las
estafieras en Bolivia. Sin embargo, debe tenerse presente que tal "desarrollo"
se ha limitado por lo general a la infraestructura indispensable para el
prosz-ariento y el transporte, y bisicamente sélo ha beneficiado a los
grupus de administradores, intermediarios y comerciantes, y en menor escala
a log trabajadores mis directamente ligados a la produccién. Dentro de tal
esquena los beneficios netos son sistemdticamente exportados a la capital
nacional o a los centros internacionales, con lo cual no se producen mayores
efectos multiplicadores en las respectivas regiones.zé/ Al respecto cabe
preguntarse en qué medida esta traslacién de beneficios afecta decisivamente
a la poblacién de estas regiones? Es necesaria esta traslacién para los
fines de la capitalizacién que exige el desarrollo nacional? (Y sies
necesaria, por cuinto tiempo y en qué proporcién, a fin de evitar los
trastornos sociales de la polarizacién?

35/ Por ejemplo, la gran riqueza petrolera venezolana del Zulia venezolano
no ha servido para dotar a la poblacién de dicha regién de los servicios
sociales y corunales indispensables ni el empleo requerido, pero
financié la modernizacién, las obras suntuarias y los altos ingresos
de Caracas y zonas anexas. Otro tanto puede decirse de las zonas
salitreras y cupreras de Chile en relacién con Santiago. - &l gran
esfuerzo productor de los cafetaleros de lMinas Gerais en Brasil, o
de Caldas en Colambia, no modificé sustancialmente la vida de los
campesinos pero si permitid financiar grandes obras urbanas en
Sao Paulo y Bogoti, respectivamente,

/En segundo
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" En segundo lugar, como resultado del progresivo auto-abastecimiento
logrado por los palses industrializados y otras causas inherentes al
comercio internacional, y también por el impulso cobrado en los iiltimos
decenios por la industrializacién urbana en desarrcllo de la politica de
sustitucién de importaciones, la agricultura y la pequefia mineria latino-
americana han venido perdiendo prioridad y dinamismo. ILa falte de una
expansién sistemitica de los mercados interiores no ha permitide un
adecuado y oportuno reemplazo de la demanda tradicional de los mercados
internacionales. Esta circunstancia ha contribuido indudablemente a un
incremento de la econamfa urbana acompafiado de un decrecimiento de la
econaria rural, con el correspondiente impacto adverso sobre la poblacidén
de las 4reas periféricas.

En tercer lugar, la importacién indiscriminada de bienes de capital

y tecnologias de los péises industrializados - que ha permitido la moder-
nizz-idn de ciertos sectores de la produccién - trae aparejados algunos
problemas sociales conexos en relacién con el desarrollo regional. Por una
parte “ales bienes y tecnologlfas sélo pueden ser operados en condiciones de
eficiencia bajo escalas amplias de produccién y ello induce a ubicar los
emplazamientos industriales justamente en los grandes centros urbanos.

Esta circunstancia deja las 4reas rurales y a las regiones periféricas al
margen del proceso de industrializacién. Frente a esta consideracién cabe
preguntarse:s En qué sentido afecta esto a la poblacidén ubicada fuera de
los centros industriales? ;Para dar debida atencién a estos factorses
sociales, debe la industria desplazarse hacia donde estd la poblacién, o
debe ser a la inversa? ;O es que existe una solucién intermedia? Por otra
parte, tales equipos y tecnologias han sido concebidos y disefiados para
producir bienes y servicios que si bien son de consumo popular en los palses
industrializados, en el medio latinocamericano sélo pueden ser comprados

por los sectores de mds altos ingresos. Asi, el proceso de sustitucién de
importaciones orientado bdsicamente hacia la produccién de automéviles,
artefactos electro-domésticos y electrénicos, cosméticos y otros bienes de
" consumo, ha estado dirigido a crear y satisfacer la demanda de los sectores
de mayor ingreso.zé/ Ello ha significado dejar de lado la demanda de los

36/ Véase CEPAL, Aspectos bdsicos de la eétrategia del desarrollo de América
latina, E/CN.12/836. XIII Periodo de Sesiones, Lima, 1909.

/amplios sectores
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amplios sectores populares, particularmente la poblacién de las regiones
periféricas. Al mismo tiempo, la falta de herramientas y equipos manuales,
materias primas y materiales y bienes de consumo popular probablemente

ha desalentado el dinamismo de la econamis de las dreas periféricas. Sobre
el particular cabria preguntarse entonces: ;Cudles tecnologias y qué
estructura de bienes y servicios producidos puede contribuir mejor a
disminuir los desequilibrios regionales y a incorporar a los sectores
rurales? ;0 es que acaso el problema no radica sélo en la dependencia
tecnolégica externa sino también en la falta de una adecuada estrategia

de desarrollo regional que tenga en cuerta estas implicaciones socizles?

En cuarto lugar, debido al fenmeno anterior y al alto costo relativo
de los bienes y servicios producidos por este tipo de industrializacién, la
expansién del mercado sélo puede operar en sentido vertical, es decir,
haciendo que el mismo grupo de compradores compre mis cosas, o las mismas
cosas con mayor frecuencia. . Asi, mediante la concentracidn del ingreso y del
mercado los polos tradicionales hah logrado afianzar su posicidén de benefi-~
ciarics mis o menos exclusivos de los frutos del desarrollo, con lz conse-
cuente exclusién de la poblacién de las regiones periféricas. En este otro
aspecto serd preciso también dilucidar algunos interrogantes: ;Hasta qué
punto esta "verticalizacién" de los mercados contribuye a acentuar los
desequilibrios regionales existentes? ;Cémo podria lograrse una expansién
interior u ‘horizontal® del mercado dentro de los patrones tecnoldégicus en
boga en la industria latinoamericana?.QZ/ _

Al mismo tiempo, como resultado de la imnovacién tecnolégica indiscri-
minada, el aumento de la produceidn tanto industrial como agropecuaria y
de los correspondientes esfuerzos de inversidén no se traducen en una amplia-
cién proporcional del empleo. De acuerdo con una estimacién del Instituto
Iatinoamericano de Planificacién y del Centro Latinocamericano de Demograffa,
referida a 1960, el desempleo y el subempleo - expresados en términos de
desocupacién equivalente - representarin alrededor de una cuarta parte de
la poblacién activa total, es decir de unos 25 millones de personas.§§/

37/ Véase Carlos Matus, op.cit.

38/ Véase CEPAL, la Economfa de América latina en 1968. Publicacién de
las Naciones Unidas, N° de venta 69¢II.G.3, pdg. 8.

/Por otra
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Por otra parte, a fines de 1970 "la proporcién de empleo en la agricultura
ha descendido hasta alrededor de 42 por ciento del total, en comparacién

con més del 53 por ciento en 1950; pero ese descenso relativo no se

tradujo en aumentos significativos de la proporcién de empleo en los

sectores productores de bienes y servicios no agricolas, la que era de

23.5 por ciento en 1950 y se mantiene hasta hoy por.debajo del 25 por éiento.
Ha habido incluso una ligera disminucién de lﬁ proporcién de eupleo en la
industria manufacturera, por el'estancamiento de la participacién en la
industria fabril y la declinacién de la correspondiente a la industria
artesanal“ézz/

Los efectos adversos de este patrén de industrializacidn sobre el
empleo bien pueden proyectarse adn sobre los préximos afios y quizd durante
todo el préximo decenio. Como es bien sabido, casi todos los palses cuentan
con amplios midrgenes de capacidad instalada ociosa debido & la estrechez
de l-% mercados internos y a las restricciones externas y las limitaciones
internas que impiden una favorable participacién en el mercado internacionale.
En el contexto de dicho patrén es previsible gue la ampliacidn de lcs
mercados internos en los préximos affos .pueda ser cubierta en gran medida a
base de mejoramiento de la productividad por hombre ocupado y aprovechando
la capacidad instalada ociosa. En este caso no puede esperarse una mejora
sustancial en la ocupacién. También es previsible que las posibles amplia~
ciones del mercado externo - inclusive aquellas derivadas de acuerdos de
integracién y complementacién econdmica subregional, tengan el mismo
efecto no favorable para la ocupacién. EHsta presuncién se fundamenta en
la imperiosa necesidad de incrementar la productividad y de mejorar las
calidades involucradas en los altos niveles de competividad que caracterizan
al mercado internacional. A la luz de la racionalidad del patrén, vigente
ambos objetivos instrumentales - productividad y calidad - conducen a la
contraccién del empleo y a la introduccién de nuevas y més complejas tecno-
logias, produciéndose asi una tipica causacién circular que puede afianzar
cada vez mis la dependencia y ampliar la marginalidad sociale.

39/ Véase CEPAL, Ibidem, pdge 7.
/E. Los
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E. Los efectos sociales de la falta de
integracién nacional

Otra de las caracteristicas y tendencias del patrén vigente de desarrollo en
la mayor parte de los paises latinoamericanos es la falta de adecuada inte~
gracidén nacional. Por diversas causas - y como sucede en el contéxto de
un patrén de daminacién y dependencia - y en diversa magnitud, las diferentes
regiones y territorios de cada pals no estdn vinculadas entre si en una
forma orgdnica que permita la incorporacién de todos los recursos humanos
¥y econfmicos y un beneficio de los frutos del desarrollo nacional que
abarque a la poblacién de todas las regiones. No quiere esto decir gue
todas las dreas del territorio, per sé y cualesquiera que sean sus potencia-
lidades, deban recibir el mismo tratamiento y los mismos bensficios. Ello
equivaldria en unos casos a desperdiciar recursos en 4reas quz tienen poco
que ~frecer, y en otros a desaprovechar potencialidades y coyuniuras
favsiaples.s Significaria también renunciar a las posibilidades de un
manejo estratégico de la politica de desarrollo en funcién de variables
de prioridades. De lo que se trata, mds bién, es de contar con un adecuado
grado de integracién de las diferentes 4reas territoriales ¥y su poblacidn
a la economfa y a la vida nacionales a través de relaciones orgdnicas y -
Justas que beneficien real y simultdneamente el desarrollo nacional en su
conjunto y a toda la poblacidn.

Como resultado de esta falta de integracién - o por el contrari
debido a la vigencia de un patrén de integracidén a base de deperdencia - la
mayor parte de los palses presenta un cuadro interno desequilibrado y
contrastante formado por una super-regién industrializada y dindmica que -
concentra el poder econdmico y politico y también la cultura frente a un
conjunto de regiones de escaso dinamismo o estancadas. Esta situacién y *
las relaciones econfmicas, politicas y culturales que se operan entre
tales regiones determinan en cierto modo un comportamiento social en la
poblacién en su conjunto y en sus sectores representativos. Tal camporta-
miento tiene cierta importancia en la consolidacidén y el incremento de las
desigualdades regionales y, naturalmente, ha de jugar un papel también
importante camo obstdculo en cualguiera estrategia destinada a superar

tales dessquilibrios.
/E1 comportamiento
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El comportamiento en las super-regiones - como ya fue sefialado inicial-
mente - se caracteriza en general por la tendencia a dar a las otras un
tratamiento colonial a través del cual las primeras juegan el papel de
productoras de manufacturas y las segundas el de proveedoras de materias
primas y consumidoras de manufacturas, con el- consecuente y desfavorable
proceso de transferencia de beneficios y recursos en favor de las primeras.
En algunos casos cuando estas super-regiones logran gran dinamismo y
cuentan con mercados propios considerados suficientes, el comportamiento
parece derivar hacia una subestimacién de los mercados representados en
las otras regiones, y una transferencia de subsidios hacia ellas. Couo ya
también fue mencionado, algunas super-regiones de América Latina han
llegado o estdn llegando a una fase de desarrollo que les permite mantenerse
¥y alin seguir creciendo con relativa prescindencia del resto de la poblacién
ubicada en las deméds regioness

En las regiones de escaso dinamismo y en las estancadas las actitudes
de los grupos daminantes y de la poblacién en general se presentan de otro
modo. En estos casos se observa la impresién generalizada de que la regidn
no cuenta ni con les recursos ni con la capacidad de accidn necesarias para
acelerar su desarrollo, y que nada o poco puede hacerse sin la ayuda y la
tutela del poder central. Esta actitud, que en muchos casos es el resultado
del tratamiento desfavorable recibido durante largos periodos, llega a
veces a casos extremos en los cuales la accién de los lideres locales se
concentra en la obtencién y el aprovechamiento de subsidios de tipo
.. paternalista. Es bien conocido el caso de algunas regiones del Nordeste
Brasilefio y el de Chocd en Colombia. Otra variante consiste en la lucha
sistemdtica por ciertos privilegios y prerrogativas de érdenes fiscales
arancelario y financiero que bajo el pretexto de estiimilos al desarrollo
local se convierten en sistemas permanentes de subsidios y de beneficio
exclusivo para algunos grupos tanto locales como extra-regionales, Tal
es el caso de muchos de los llamados "puertos libres" que con alto costo
social para el pals mantienen un dinamismo artificial basado en la impor-
tancia de bienes suntuarios con franquicia y la subsiguiente practica del
contrabando. Algunas veces las franquicias de puerto se combinan con
franquicias para industrias ensambladoras de autombviles y artefactos de

Juso daméstico
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uso doméstico que operan a altos costos y en condiciones de excepcién, pero
con los mismos resultados de un dinamismo transitorio y artificial. También
podria mencionarse otra variante: 1la confrontacién permanente entre dos:
o m4s regiones en procura del control del poder piblico o de los beneficios
de éste, o las rivalidades entre dos secciones del pais. Ejemplos de
este Ultimo fenémeno son las rivalidades entre los "ecoyas" del altiplano
¥ los "cambas®™ del oriente en Bolivia, y entre "la Sierra" y "la costa' en
Ecuador, es decir entre La Paz y Santa Cruz y entre Quito y Guayaquil,
respectivamente, | )

BEn ausencia de un tratamiento y una estrategia adecuads a este problema
de la falta de integracién nacional y el comportamiento social ante ella
es posible que se cometan errores y se frustren los esfuerzos. Por ejemplo,
los estfmulos y subsidios ya sean éstos sisteméticos o accidentales pueden
producir en ciertos casos efectos adversos. Aln cuando no existen estudios
sistundticos sobre el particular, es bien sabido que en muchos casos la
mayor parte de la ayuda extra-regional tanto nacional como externa que
reciben estas regiones va a parar a manos de los grupos daminantes locales
los cuales las exportan de nuevo - generalmente incrementada como resultado
de utilidades y ciertos tipos de mamipulaciones - hacia la capital nacional
o al extranjero. En esta forma se produce en la prdctica una adversa
paradoja - que indudablemente es parte del cuadro de la dependencia -
segin la cual las regiones dependientes llegan a desembolsar mayores‘recursos
que los que reciben. Ello explicaria en parte el fracaso que estas pcliticas
han tenido tradicionalmente en la mayor parte de los casos en América latina.
Frente a estas consideraciones cabrfa preguntarse: ;Es esta falta de inte-
gracién frutc exclusivo de la centralizacién politica y econémica, o -hay
otros factores sociales localizados en las propias regiones periféricas
que contribuyen a ella? ;Podria una estrategia de Indole exclusivamente
econémica facilitar la integracién?

/III. ASPECTOS SOCIALES
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III. ASPECTOS SOCIAL:S DERIVADOS DE LA NATURAIEZA
Y LA DINAMICA CEL DESAHROLLO

A. Naturaleza v dindmica sociasles del desarrollo

a nivel regional

No existe consenso entre los cstudios del desarrollo sobre la manera més"i
acertada de concebir y definir dicho proceso,  M{s afn: hay quienes piensan
que quizd no hace falta, Lo/ Por otra parte, el creciente surgimiento de
explosivos conflictos sociales, econémicos y polfticos en los paises indus~
trializados que hasta hace poco servian de pardmetros para esta clase de
ejercicios, ha contribuido a oscurecer adn mf{s el problema, Este mismo
fenbmeno comienza a advertirse en el caso de américa latina - 7 de oiras
dreas subdesarrolladas del mundo - como resultado de las crecientc frustra—
ciones derivadas del fracaso de la mayor parte de las politicas y estrate-
gias de desarrollo en los dos Wltimos decenios,

Cualquiera que sean las causas, la verdad es que para fines de estudie
sélc se cuenta en la prdctica con imfgenes empfricas del desarrollo que
ne permiten una comprensién catal de la dinfmica de este proceso y sus
principales fendmenos, Conseéuentemente, ellas no permiten formi‘aciones
suficientemente vilidas de politicas, estrategias y programas.

Las mf{s difundidas en América Latina son aquellos que hacen girar la
esencia ¥y los problemas del desarrollo en torno a las transformaciones del
aparato productivo, Estos enfoques, due genericamente podrian dencuinarse
como "desarrollo econémico' han inspirado j orientado en buena medida las
politicas y estrategias del desarrollo latinoamericano en los dltiwmos treinta
afios o Y * Con menos insistencia y acuciosidad, otros enfoques hacen

40/ Podrfan intentarse algunas justificaciones tanto académicas como polf-
ticas para esta situacién, En el primer caso, podrfa explicarse en
buena medida por ls complejidad del tema en relacién con el avance de
las clencias sociales, y por el alto e inevitable contenido de subje~
tivismo que ha de afectar los supuestos con los cuales se construya la
imagen de la sociedad humana ~ ubicada en cualquier espacio geogrifico =
y del destino histérico ideal que se aspira a imprimirle. En el se~
gundo caso - las polfticas ~ podrfa decirse que no es razonable esperar
tal consenso puesto que la concepcidn del desarrollo y su definicién
van estrechamente ligadas a intereses de clase, y por extensidr, a inte-
reses nacionales y posiciones ideolégicas.

L1/ Sobre este tema consfltese: Osvaldo Sunkel y Pedrd Paz, El Subdesarrolle
Iatinoamericano y la Teoria del Desarrollo., Textos del Instituto La~
tincamericano de Planificacién Econémica y Social. Ediciones Siglo
XXI, México, 1970,

/girar dicho
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girar dicho proceso en tornc a ciertos factores y fenfmenos sociales y
polfticos concretos como la "dependencia externa® y el "dualismo", o el
ugistema de valores", los sistemas polftices y el comportamiento del Estado,
v las clases o grupos "estratégicos", 2 Adn cuando algunos de estos ele-
mentos ~ cemo la deperdencia ~ han logrado cierto grado de aceptacién entre
planificadores y polfticos, no puede decirse que ella haya jugado un papel
importante en la interpretacién de los problemas del desarrollo y su enfren-—
tamiento en América latina.

Esta inconfortable situacién se produce igualmente en cuanto se refiere
al proceso de desarrollo circunscrito al dmbito de una regién o de una loca-
lidad dadas, En este campo bien podrfa decirse que hay acuerdo entre los
planificadores e investigadores sociales en el sentido de cue se carece
casi por completo de una teoria del desarrollo regional. 4% Por otra parte,
la presentacién y el anflisis de tal teorfa, si es que ella existe, para
us~r' una expresién de Hilhorst 55/, es responsabilidad de otra catedra del
Curso y, por tanto aquf sélo se pretenderd esbozar hasta donde sea posible
un marce de referencia para la identificacién de las variables sociales de

mayor interds,

42/ Para una extensién del tema véase: CEPAL, El cambio Social y la
Polftica de Desarrollo Social en América latina, Publicacidn de las
Naciones Unidas, N° de venta S,70-11:G-3, Nueva York, 1969, psrticular—
mente, Cap. II, pdgs. 13 a 29.

43/ A este respecto John Friedmann dice: "Public Policy has thus become
concerned with the manner and pace of economic development of sub-
national areas, and space and distunce are increasingly considered
explicitly in the determination of national policies. But the concep—-
tual structure necessary for the intelligent making of policy is in
its infancy. The social sciences, principally economics, and sociology,
have been laggsrd in taking notice of space; while geography, which has
always dealt with space, has laked analitic power", (John Friedmann
and William Alonso in Regional Development as a Policy Issue, kegional
Development and Planning, a Reader. The M,I,T. Press, Cambridge,
Massachussetts),

4/ En este sentido J.G.M. Hilhorst inicia la introduccién a un importante
trabajo suyo con estas palabras: "Though the title of this papsr speaks
of regional development theory, it should be admitted that no such
thing exists. So far, economists, geographers, physical planners and
soclologists have recognized the specific character or regional develop~-
ment as well as the need to explain the phenomenon, but neither of these
scientists has been successful in presenting a doctrine, Nevertheless,
the necessity for such a doctrine is being experienced more and more
now that many governments in the developed and the developing parts

/i. E
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1. El desarrollo como proceso de cambios sociales

'Al margen de esta situacién, los progresos logrados en la investigacién
socinl y la experiencia latinoamericana en los dos dltimos decenios permite
extraer algunas conclusiones que podrfan servir de marco tentative de refe-~
rencia para la identificacién de algunos de los principales aspectos sociales
del desarrollo a nivel regional, Una de ellas es la poca validez de los
enfoques que han inspirado la interpretacién y el enfrentamiento de los
problemas del desarrollo, Otra es que no se puede esperar transformaciones
positivas en las economfas nacionales mientras ellas no estén fntimamente
ligadas a otras tanto mfs profundas en las estructuras polfticas, sociales
¥y regionales internas y que, ademds, aquéllas sean lo suficientemerte
profundas y s8lidas como para permitir con &xito la manipulacién de las
relaciones internacionales de dominacidn y poder que generén subdesarrollo,
Otra es que tales objetivos llevan implicitos una movilizacién conciente y
organizada de la poblacién en el sentido de los cambios esper:.dos y, por
tarto, una nueva dindmica social basada en la participacién popular.
Obviamente, todas estas conclusiones llevan implfcito el reconociniento del

papal. clave que el hombre y su comunidad juegan como sujeto, cbjeto y

beneficiario de todo el proceso de desarrollo.

En efecto, - tanto a nivel nacional como regional y local -~ los cambios
en las estructuras de la produccién, del consumo y del ahorro; la adecuada
incorporacién del progreso tecnolégico; las modificaciones en los sisemas
de distribucién y redistribucién del ingreso; la capacidad para incorperar,
administrar y multiplicar los récursos productivos; la eliminacidn de los
desequilibrios regionales adversos; la modernizacién de las instituciones;
la adecuada manipulacién de los factores externos de dominacién y poder; la
participacién popular; y tantos otros aspectos claves del desarrollo

44/ Continuacién
of the world have decided to embark upon or to continue with regional
planning efforts, Véase: Hegional Development Theory: an Attempt to
Synthesize por J. Hilhorst, Institute of Social Studies, The Hague.

45/ Sobre estas y otras consideraciones conexas véase: CEPAL, El cambio
social y la polftica de desarrollo socisl en américa Iativa. Cp.cit.

/constituyen procesos
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constituyen procesos ligados en forma declsiva a los valores, a la conducta
¥y el esfuerzo del hombre y la sociedad. Tales csmbios se concretan en la
medida en que dicha sociedad ~ a través de liderazgos e instituciones apro-
piadas ~ se oriente, se motiva ¥y se capacita para llevarlos a cabo,

Esta intensa y decisiva participacién social en pricticamente todos los
aspectos y fases claves le imprimen al desarrello un marcado caricter de
proceso social en el cual todas las variables especfficas - las econémicas,
las espaciales, asf como las polftico~administrativas y las culturales -
constituyen b4{sicamente funciones directas e indirectas del hombrs y los
valores e instituciones que erientan y rigen sus esfuerzos, asi como del
mar;en disponible de regateo para superar los obstdculos internos y externos
que se opongan al desarfollo. _

Todo este intrincado proceso de fenémenos sociales involucrados en el
desarrollo ~ que en el nivel nacional aparece como uné abstraccibn -~ adquiere
realidad y vigencia en el espacio o en la localidad. Es decir, en el
contexto de una comnidad emplazada en una unidad territorial; en el &mbito
de la poblacidn ligada a un espacio geogrdfico y econémics, Ello es ast

porque como dice Hilhorst "los seﬁgs humanos necesitan del espacio para la
oY% i} ..A..Z-

ejecucidn de sus actividades¥, Sobre este plano se proyectan lz mayor
parte de los recursos y procesos del desarrollo ya sean éstos de origen
local, nacional o extra-nacional. En €l convergen y entran en contraste
variables de Indole social, econémica, histérica, geogrifica y otras que se
combinan en complejos procesos de naturaleza sociale

En este contexto - ya sea que se le considere "regién abierta', o
"regidn cerrada", o como combinacién de ambas - se proyectan el hombre y su

comunidad con su complejo universo de valores, actitudes, motivaciones y

46/ Para una extensién de este tema véase, Rubén D, Utria, Desarrollo
Nacional, Participacién Popular y Desarrollo de la Comunidad en
América latina, BEdiciones del CREFAL (UNBSCO). Pitzcuaro, México,
1969,

L7/ Véase JeMsGos Hilhorst, Regional Development Theory: An Attempt to

Synthesize, Mnltldlsclpllnary aspects of regional development,
QECD, Paris, 1969,

/capacidades; entran
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capacidades; entran en combinacién la técnica y los recursos naturales y
econdmicos para transformarse en bienes y servicios; se ponen en marcha

los proéesos de apropiacién, distribucién y redistribucién de la riqueza,

y entrap en opéracién los mecanismos del mercado y del ahorro; allf opera
también parte importante de las instituciones socialesy culturales y poli~
ticas, tienen escenario las relaciones sociales, y se aproximan y chocan

los diversos intereses individuales y colectivos, En este contexto, también,
el hombre transforma y acondiciona el espacio geogrdfico y ensancha las
fronteras del espacio econémico a través del intercambio de bienes y servie
cios, la atraccién o la exportacién de recursos humanos y econdmicos,

Sobre la gestacién y el curso inmediato de este proceso local se cuenta
con varias teorfas que explicarlan en buena medida la dinfmica y la mezdnica
del desarrollo en sus comienzos, L8/ Y la historia y la investigacidn
social nos brindan constantes y renovadas vérsiones de su trayectoria en
el ;asado y el presente, En todas ellas es f4cil advertir un personaje
central: el hombre y su comunidad; una dinfmica constante; el cambi.o_social;
¥ voa motivacién implfcita: Is incesante - a veces consciente y a vecns
incopsciente - bisqueda de nuevas y mejores condiciones de existencia, pero sobre

todo de oportunidades para la realizacién individual y colectiva.

48/ Véase por ejemplo: Karl Marx, El Capital. Fondo de Cultura Econémica,
México, 19563 F, Perroux, Lleconomie du XXeme siecle, P.U.F., Faris,
1961; F, Perroux, Coexistence pacifigue. Tome II: Pole de d:uvzloppe-
ment ou Nacion, P.U.F. 1958; Albert Hirschman, The strategy of
-econcmic _development. Yale University Press, 1958; Gunnar Myrdal,
Teorfa Econémica y Regiones Subdessrrolladas. Fondo de Cultura
Econémica, México, 1962, John Friedmann, Cities in social trans=-
formation. Comparative Studies in Society and History, 1961,

JoGoM, Hilhorst, Una teoria del desarrollo regional. Cape. II, Curso
de Planificacién ilegional del Desarrollo, CEPAL~ILPES~CLACSO, Santiago,
1970, Doc. B/1.

/2. Dindmica del
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2e Dindmica del desarrollo regional y local

1a generacién y el desencadenamiento de la dindmica local y regional
-~ particularmente en los paises subdesarrollados -~ constituye, pues, un
proceso eminentemente social. Antes que la instalacién de unos polos de

inversién y de alta productividad se trata mds bien de generar una nueva

dindmica social, de motivar, organizar y eapacitar a la comunidad regional
para que ella esté en condiciones de explotar sus propios recursos y apro=-
vechar eficientemente los impulsos de origen extraregional, Por este camino
el desarrollo ~ inducido inicialmente desde afuera o né - se consolida y
adouiere su préepia dindmica y la comunidad regional se estabiliza y
desarrolla. La simple concentracién de inversiones y la instalacién de
equipos de alta productividad equivale en la prdctica a la instauracién de
un tivico enclave industrial. En este caso se importan les oquipos, los
técnicos y toda la gama de operarios,

Esta situacién se traduce en dos fendmenos adversos para el auténtico
desarrollo regional: en primer lugar se establece una vinculacién vital
directa con el exterior que le permite al’enclave existir y cperar al margen
de la comunidad y la economia locales; en segundo lugar, esta vinculacién
se traduce en una succién éxtraregional de la produccién y del ingreso,
Ambos fenémenos implican en la prdctica un virtual marginamiento de la
sociedad y de buene parte de los recursos locales y acentda el régiuesn
de dependencia y estancamiento sociales A ello debe agregarse el cuijunto
de problemas sociales derivados de la traccidén que el nuevo centro de
actividad econémica‘ejerce'sobre 1a poblacién, y de las frustraciones y
complicaciones que trse aparejada la urbanizacién estimulada por éste,

Para comprender mejor este problema deben tenerse en cuenta los
diferentes matices gue el problema plantea., En los palses industrializados
el problema del desarrollo regional es en buena medida un problema de

distribucién y localizaciédn en regicnes de menor desarrollo de excedentes

previamente genersdos en las regiones dominantes. En tanto que en los
palses subdesarrollados no sélo se trata de transferir tales excedentes
sino, fundamentalmente, de crear las condiciones sociales locales para que

/ellos fructifiquen



elles fructifiquen y echen rafces en el nuevo medio, 52/ Es por esto que en
la formulacién de estrategias para el desarrolle regional resulta muy
pertinente la sugerencia de Kuklinski 2/ de establecer una clara distincién
entre polfticas "distributivas" e "innovadoras", las cuales han sido bien
identificadas por Friedmann. 2;/ |
| Asf, en el contexto del mundo subdesarrollado y de América latina en
particular, la organizacién y desarrollo de una regién results algo mis
compleja y desafiante que la'inétalacién de algunas industrias aisladas o
de un emplazamiento industrial de alta productividad para la explotacién de
un recurso natural bdsico, Esta clase de soluciones son necesarias e indu~
dablemente pueden Jjugar un papel importante para el desarrollo industrial
en el conjunto de la econemfa nacional, por cuanto incrementan el producto
nacional y regional, pueden sustituir dimportaciones, e Incorporar recursos
no explotados pero son insuficientes por s{ solos para desenc:denar una au-
tértica dindmica local, En muchos gasos puede ocurrir que la poblacién

52/ Ambas situsciones pueden producirse dentro de un mismo pals desarrollado
particularmente en los capitalistas ya que, en general, en éstes opera
el mismo "sistema de dominacién" que rige a cualquier conjunto orgénico
de sub-sistemas dependientes.

50/ Véase Antoni Kuklinski, Regional Planning: Concepts, technigues, policies
and case studies: Introduction. Reader edited by R.P, Mistra.

Pasaragna, University of Mysore, Mysore, India.

John Friedmsnn identifica cuatrs caracterfsticas para diferauciar
estos dos tipos de polfticas: "Innovative planning seekg to iniroduce
and legitimize new social objectives, Innovative planning is also
concerned with translating general value propositions into new
institutional arrangements and concrete action programs., From this it
follows that innovative planners are public entrepreneurs who are
likely to have more interest in mobilizing resources than in their
optimrl allocation among competing uses, Innovative planners propose
to guide the process of change and the consequent adjustments within
the system through the feedback of information regerrding the actual
consequences of innovation, in contrast to allocative plunners; whose
main endeavour is accurately to predict the chain of conse.uences
resulting from incremental policies to the prospective c¢hi:nges',

A Conceptual Model for the Analysis of Planning behavior, Administrative
Science Guarterly, Vol., 12, N° 2, September, 1967.

S
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local se torne mds dependiente y que, en general, la economfa no industrial

se deprima sensiblemente,

52/

América Iatina ofrece numerosos ejemplos que confirman en general esta
apreciacién, lLos cuantiosos recursos movilizados hasta ahora en Vene-
zuela para la construccién del emplazamiento industrial de Ciudad
Guayana ha beneficiado indudablemente a la economfa nacional en su
conjunto, pero parece haber dejado al margen a la poblacién y a la
economfa no industrial de la regién. Ello se expresa en parte en las
extremas condiciones de marginalidad econfmica y social en que vive la
poblacién local no vinculada directamente a la actividad industrial

~ técnicos, operarios, comercisntes, intermediarios y otras personas.li~
gadas a los servicios requeridos por los primeros, 4 este respecto
Marco V, Salas dice: "la Corporacidén de Guayana, mfs que un organismo de
desarrollo, podrfa clasificarse dentro de 1o que se concze como Unidad
Técnica de Intervencién,. para la explotacién de un rico terviiorio, en
el que existen reservas mineras muy importantes y caudales de los rfos
capaces de generar hasta 6 millones de KW/hora como cn ia modorna

central hidroeléctrica del Guri, actualmente en construccién, Fiel

a esta concepcibn, la Corporacién ha establecido una siderdrgica y
mediente su concurso, varias empresas nacionales y extranjeras han
instalado sus plantas productoras en la zona aprovechands las facili-
dades de cerconfa de las materias primas y energila barsta, Estas la=
bores han restado a la Corporacién de Guayana el tiempo y los recursos
necesarios para el desarrollo de un territorio que por atra parte pre—~
senta una topografia accidentada, a veces inaccesible, en el cual se
asienta una poblac;dn que ademds de escasa se halla bascante disparsalle
\uua asypectos sociales en la "‘O..._..t...ur' de dassarrollo re&*,:,on‘ 11 en Vene—

zuela. Doc, de Ref, N°2, Seminario sobre aspectos Sociales del

Desarrollo Regional. CEPAL, Santiago, noviembre, 1969.) Los efectos so-
ciales de este mismo modelo de desarrollo pueden ser observados también
en la llamada Regién Nor-Oriental de Venezuela, la cual tuv: vn acelerado
"desarrollo" entre 1940 y parte del decenio de 1950 con moiiwc de la
explotacién de yacimientos petroliferos, A pesar de contar la regién
con muchos otros recursos naturales, la poblacién y la economia guedaron
allf en las mismas condiciones depresivas originales cuando las empresas
petroleras decidieron trasladar sus instalaciones a la Regién del Zulia
en donde las condiciones de explotacién aseguraban miyor eficiencia.
(Véase Henri J.4, Mfot y Daniel Buvat, Una experiencia regional en pro-
mocién del desarrollo: la regién Noreste de Venezuela. Doc, de Ref,

N® 18, Seminario sobre hspectos Sociales del Desarrollo hegional, CEPAL,
Santiago, noviembre, 1969.) Otro tanto puede decirse sobre la rica re-
gifén del Valle del Cauca, en Colombia, en donde fueron concentrados
cuantiosos recursos nacionales y fordneos durante todo el decenio de
1950 y parte del siguiente para la instalacién de la Corporacién hegio-
nal del Valle del Cauca (CVC). Cali, el polo regional, cuyc crecimien-
to industrial fue el mis alto de Amfrica latina en ese lapso, presentaba
a comienzos de 1960 el mayor grado de conflictos de urbanizacidn y mar-
ginalidad social en el continente, mientras que la agricultura no tuvo
ese desarrollo esperado y la tierra agrfcola no experimenté cambios
importantes en la estructura de su tenencia y uso. (Véase Enrique Valen-
cia, Cali, Estudio Social de su urbanizacién e Industrializacién,
Naciones Unidas, Santiago, 1965,) Comentarios similares podrfan hacerse
en relacién con otros casos, tales como los enclaves industriales cu-
priferos del Norte de Chile y algunas zonas de plantaciones en Centro=-
américa y el Caribe. /También es
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También es algo mds significativo que una transferencia indiscriminada
de recursos financieros sin una adecuada garantfa de que ellos van a ser
invertidos eficientemente y de acuerdo con una estrategia de desarrollo
vdlida y favorable tanto al interés local como al nacional.éz/ Como ha sido
mencionado en otro capftule, buena parte de estas transferencias son dila-
pidadas en muchas regiones periféricas de América latina y retransferidas
nuevamente a la capital nacional o a los centros de la economfa mundial en
forma de utilidades o de simple fuga de capital,

El desarrollo de una regifén tiene que ver mfs bién con el proceso social
de dinamizacién de la comunidad local y regional y con la transformacién de
las relaciones de dominacién interna o externa que afectan a la regién., la
primera consiste bdsicamente en la liberacién y puesta en marcna d=2 los
potenciales individuales y colectivos de la comunidad local, el cCispertar de
una conciencia local sobre el papel dindmico gque dicha comunidad debe y puede
descmpefiar en la vida nacional, asf como la bisqueda de la reclizacidn de
tal imagen a través de la aceleracién del desarrollo,

Este fendmeno involucra dos tipos de procesos: Uno endégenc prr el cual
los potenciales humanos y los recursos naturales, econémicos e institucionales
se liberan, combinan y desarrollan, a través de un acelerado proceso de
cambios sociales. Y otro exégeno mediante el cual - roto o modificado el
esquema de dominacidn -~ se crean las condiciones de vinculacidén con el resto
de la vida y la economfa nacionales., El primero constituye una rosponsabi-
lidad local y estd muy ligado al conjunto de valores, motivaciones y actitu-
des de la poblacién, asf como a la disponibilidad de los recursocs locales,

El segundo se relaciona fundamentalmente con la capacidad de accifn y de
organizacién del poder central y sus relaciones de dominacién y poder
internos y externos, y por t:-nto, constituye una responsabilidad bdsicamente

pacional o supraregional. Y en ambos casos se hace frente a una problemdtica
de natursleza inequivocimente social.

Asf, bajo una &ptica socizl, el desarrollo de una regién depende bdsi-
camente de adecusdos recursos humanos y naturcles y de relaciones favorables
con los centros extra-regionales de poder y desarrollo. Los recursos naturales
constituyen un fector fortuitamente predeterminado o dado, mientras que los

53/ Véase Janus Ziolkowski, Problemas Metodolégicos en la Sociologfa del
Desarrollo Regional. Doc, de Ref, N° 22 del Seminario sobre Aspectos
Sociales del Desarrollo, CEPAL, noviembre, 1969.

/humancs y
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" humanos y las relaciones de poder son varisbles sociasles dependientes de
numerosos procesos inherentes a los valores, actitudes y capacidades del
hombre y‘las instituciones sociales y polfticas que_se derivan de aguellos,
También‘podrié decirse que, hasta cierto pﬁnto, el descubrimiento, el

" aprovechamiento y hasta la destruccién de los recursos naturales dependen
de ese hombre y esas instituciones, En este sentido constituyeh variables
parcialmente sociales,

/Be Aspectos sociales



-39 -

B. Aspectos sociales inherentes al papel
clave de los recursos humanos

Puesto. que el hombre y su comunidad constituyen el éje central de ia din4-
mica del desarrollo, el conjunto de valores y actitudes socinles y las
caracter{sticas y tendencias demogrdficas han 'de jugar un papel clsve en la
problemitica y en la estrategia del desarrollo regionai.‘ En este marco de
referencia se podrfa partir de la premisa de que una regién que - ademfs de
contar con una adecuada base de recursos naturales -~ tiene una poblacién de
caracterfsticas y tendencias positivas que ofrece condicioncs bgsicas para
dinamizar su desarrollo,

En la prdctica ocurre que, por diversas razones, tales condiciones no
son suficientemente favorables en la mayorfa de las regiones rsrifericas.
Por lo general las condiciones socio~econémicas, culturales y psicolégicas
de snplios sectores de la poblacién son bajas y precarias y lus grupos
representativos no estdn en capacidad de jugar un papel dindmico, En si-
tuaciones como ésta generalmente la inversidn se estanca o emigra a regiones
mis présperas, y las oportunidades de trabajo escasean. Al mismo tiempo,
el ingreso se concentra, la movilidad social se frena y los estratos medios
se empobrecen paulatinamente, Todo este cuadro coincide generalmente -
unas veces como causa y otras como efecto ~ con un debilitamiento de la base
econdmica tradicional de la regién. Se produce por lo general un circule
vicioso en el cual las condiciones generales deldepreSiGn, dependencia o
de marginalidad afectan adversamente a la poblacién a tiempo que esta
circunstancia limita laes posibilidades de impulsar el desarrollo, Este
fenémeno constituye un aspecto clave que explica en pafte‘y en ciertos casos
la persistencia y la consolidacién de los desequilibrios regionsles., Consti=-
tuye también, por tanto, un factor importante en cualesquiera politicas y
estrategias de desarrollo regional. ‘

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, los siguientes
aspectos sociales, entre otros, merecen ser tenidos en cuenta: é) ias cone
diciones de desarrollo comunalj b) las caracterfsticas de las estructuras
demogrificas; c¢) el patrén de asentamiento; y d) las actitudes humanas
ante ciertas barreras geogrificas y climatolégicas,

/L. las cordiciones
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1. Las condiciones del desarrollo comunal

La organizacién y el desarrollo comunal,se relacionan principalmente
con diversos aspectos del comportamiento y la capacidad de la poblacién para
responder a los estIimulos y compromisos del desarrollo, ék/ Uno de los mds
importantes se refiere a las imfigenes, las actitudes y las motivaciones de

la poblacién frente a la problemftica del desarrollo, De estos factores
depende en forma decisiva la respuesta de la poblacién para acometer y acele~
rar los procesos de transformacién y modernizacién involucrados en el
desarrollo y adquirir deliberadamente el adecuado grado de motivacién para
producir m{s y mejor y progresar social, cultural y polfticamente. Una
regién cuya poblacién tiene en general imdgenes positivas del desarrollo y
sus beneficios; que estd dispuesta a esforzarse tanto a nivel individual
como colectivo para alcanzarlo, y que tiene fe en su pfopia.capacidad y
lucha por sus reivindicaciones constituye indudablemente un campo abonédo

y fecundo para la aplicacién de polfticas de desarrollo regional., En este
caso lo que 1la poblacién necesita es estimulo e instrumentos para que ella
~misma desencadene su propio desarrollo,

tales aspectos - obviamente muy relacionados con el anterior -

se refiere al grado de organizacién comunal y funcional que la comunidad

requiere para desempefiar un papel activo, Adn cuando en general una comuni-
dad dinfmica y en activo proceso de cambio se caractériza por un alto grado

de conflicto y enfrentamiento de intereses, para librar la batalla del
desarrollo regional la poblacién necesita estar agrupada e integrada orgénica-
mente en un gradeo suficiente que le asegure un razonable nivel de consenso y
de unidad de accién., Es decir, cuando una serie de valores, pautas socio-

cultursles e intereses especificos le aseguran cierto grado de cohesién y
le permiten sentir, actuar y proyectarse con relativa unidad. Todo esto lleva
implfcita la existencia de nexos internos, comunidad de ciertas aspiraciones

54/ Para una ampliacién del tema véase: CEPAL: La Participacién Popular
Y el Desarrollio de_la Comunidad en la aceleracién del desarrollo

econfmico y social, en BoletIn Econémico de América latina, Voles IX
N° 2 de 19%5. o
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generales y organizacidn, Todo ello deberfa traducirse en una serie de
drganos funcionsles - asociaciones, sindicatos, grupos de presién, partidos,
etec, - y un liderazgo que catalice y oriente a la poblacién. Se dirfa en
este caso que la poblacidn estd organizada, y que en la medida en gque tal
organizacién sea mfs eficiente y el liderazgo mfs auténtico, la comunidad
estd en me jores condiciones de participar activa y eficientemente en las
tareas del desarrollo, A la inversa, una regién cuya poblacién estd dispersa
cultural, social y polfticamente, o en donde no existen organismos de accién
y de opinidén pfblica que canalicen las energlas y las uspiraciones populares,
o en donde no existen lideres activos, wagonablemente bien inspirados y
capaées, carecé de un requisito bisico y, ademds, est{ afectada por un
importante lastre que debe ser previamente removido,

Y este es precisamente el caso de muchas regiones deprimidas y reza-
gadas, Por diversas causas la poblacidén ha perdido el grado necesario de
cohesién, sus elementos m4s dindmicos emigran sistemfticamente, el liderazgo
estd por 1o general en manos de pequefios grupos de polfticos locales sin
visién ni capacidad, y en otros en manos de grupos familiares m4s interesados
en perpetuar las condiciones de explotacién y de injusticia social que favo-
recen sus intereses econémicos y polfticos., £s explicable que en estas condi-
ciones resulte extremadamente diffcil el surgimiento de actitudes y motiva-

- ¢lones colectivas para el desarrollo y que, por tanto, pueda contarse con
la poblacidn como agente y como recurso bdsico para aceierarloo 55/

En el caso de que las anteriores hipétesis resultaren v4lidas y apli-

cables a la renlidad latinoamericana cabrfa plantearsevalgunos interrogantes:

55/ 4 este respecto Luis Vera afirma: "Un anflisis de la evolucién social del
Nordeste (Brasilefio), nos lleva a concluir que, durante todas las etapas

de su historia no fue la sequia, sino el sistema feudal endémico el que
se opuso a su progreso, Las grandes masas de poblacidn fueron conside~
radas exclusivamente depdsitos de mano de obra y, por consiguiente,
marginadas de la economfa de plantacidn que allf se habfa afincado,
la continua susencia de una clase media, causada por la falta de
movilidad social mantuvo abierta la brecha entre la élite y el grupo
oprimido y permitid que sélo la minorfa dominante prosperara y progre-
sara', luis Vera, El Proceso de Desarrollo Regional en el Nordeste de
Brasil, Primer Seminario sobre definicién de regiones para la planifi-
cacién del desarrollo. Instituto Panamericano de Geograffa e Historia,

- Hamilton, Canada 1967.
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(Cufles sor los medios mds adecuados para una transformacién répida de tales
imfgenes y motivaciones? ;Cémo contrarrestar los efectos de la inercia
producida durante largos perfdos de estancamiento o marginalidad? ¢Cémo
conciliar las imdgeres, actitudes y motivaciones de los diferentes sectores
de la pobiacién? ¢Cémo debe estar organizada la poblacifn; a escala regional,
local o de pequefios grupos de interés especifico? ;Cémo identificar y conso~
lidar los valores que faciliten la cohesidn de la-poblacidn? ;Contribuirfa
la organizacién popular a acentuar los conflictosAde intereses entre los
diferentes estratos sociales? ;0 por el contrario tales organizaciones popu—
lares son necesarias para contrarrestar y superar el poder de los grupos que
se benefician con las condiciones de estancamiento regionales y locales?
Estos y otros problemas deben ser dilucidados y tratados a través de las

politicas y estrategias sociales,

24 Las carscteristicas y tendencias demogrificas

ILas carscteristicas y tendencias demogrédficas de la poblacidén han jugado
y contimuardn jugando un papel importsnte en la definicién de las condiciones
de desarrollo en numerosas regiones, Ya fue mencionado cémo el tamafio de
la poblacién aglomerada en torno a ciertas ciudades y sus alrededores durante
un largo proceso histérico constituyé en buena medida un factor determinante
en la localizaciédn de las nuevas inversiones en los dltimos tres decenios,
A la inverss, la pecuefiez o la dispersién de la poblacién ha infiuido en
otras tantas regiones para que la industria y el comercio y otros factores
dinamizadores no se hayan radicado alli, Obviamente el reconocimiento de este
hecho histérico basado en la vigencia de un patrén de desarrollo polarizante
-no significa que la alta concentracién de poblacién sea condicién gine-qua=—
non para el desarrollo regional, |

al mismo tiempo - y particularmente en el caso de regiones que no
cuentan con abundantes recursos naturales = el exceso'relativo‘de poblacién
ha determinado en muchos casos precerias condiciones sociales, Por su parte
las tasas de crecimjento -~ generalmente cuando son altas - han contribuido
.a acelerar el empobrecimiento de amplios sectores, especialmente en aqguellas
regiones en donde la produccién ha crecido a ritmos medestos o los recursos

productivos bdsicos - particularmente la tierra cultivable - no son

/abundantes o
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abundante o estin sustraidos total o parcialmente de la produccién a través del
latifundismo impzoductivo, Tal parece ser el csso de muchas regiones cordi-
lleranas de bolivia, Colombis, Ecuador, México y Perd en donde los excedentes de
poblacién tienen que emigrar constuntemente hacia las regiones bajas y coste-
ras en busca de tierras y trabajo, _

La composicién de la poblacién por edades puede también ejercer influen~
cia en la determinacién de condiciones para el desarrollo. Segin algunas
ovinionss las regiones que cuentan con adecuada proporcién de jévenes y
nifios tienen potencialmente asegurados los contingentes de mano de obra que
requeriria un .proceso acelerado de industrializacién, y ademfs, cuentan con -
los elementos dindmicos para asegurar una participacidn mfs activa y delibe-
rada de la poblacién, Es probable que la ausencia de tales recursos haya
determinado en varias regiones la pérdida de las oportunidades ofrecidas
con ocasibn de algunos proyectos de colonizacién, reforms agraria y de
fomento regional, Buenos ejemplos de esta solucidén ofrecfan en 1965 michos
asentamientos de la reforma agraria venezolina. Debido a la intensa migra-
cidn campesina muches regiones rursles hablan perdido buena parte de su po-
blacién joven. En numerosos asentamientos la edad promedio de los adjudica.-
tarios era mayor de 45 aflos y ello, obviamente, se traducifa en falta de dina~
mismo en el desarrollo y consolicacidn de estos asentamientos. Hn michos casos
este factor influy$ decisivamente en el bajo rendimiento y a veces hasta en

el fracaso del asentamiento.

3o El patrdén de asentamiento

De ‘scuerdo con tcdas las teorias conocidas la dinamizacién del desarrollo
resulta mds diffcil en el caso de las regiones en las cuales la poblacidn
estd mfs dispersa y no existe una jerarquizacién de los centros urbanos,
Como contrapartida, la existencia de polos regionales de desarrollo y de
nicleos de produccidn y de servicios de carfcter sub-regional parece indis-
pensable como estructura bdsica para la organizacién y la operacidn de los

procesos productivos:y administrativos a nivel regional, <

56/ Véase John Friedmann, Polfticas Urbanas y hegionales_pars el Desarrollo
Nacional en Chile: El Desaffo de 1a Préxima Década. Fundacién Ford,
Programa de ssesorfa en Desarrollo Urbano y regional. Santiago, 1969,

/Es en
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Es en este sentido en gue resulta lamentsble el estancamiento y adn el
debilitamiento que han venido sufriendo en américa ILatina muchas ciudades
medianas y pequeflas ubicadas en las regiones periféricas en las dltimas
décadas y del cual ya se hizo mencidn, Z£n estas condiciones, la politica
de desarrollo regional tendria que abocarse a la creacién y al fortaleci-
miento de tales polos regionales. Segin algunos especialistas deberia
darse oportunidad y prelacidn shora a. las ciudades medianas que ain conservan
cierto dinamismo, y que bien podrian ser consideradas como "emergentes', 22/
La puesta en marcha de tal estrategia invelucra una serie de procesos sociales
comple jos ¥y una serie de decisiones importantes en cuanto a la reorientacién
de las inversiones y la descentralizscidn del poder, A este respecto cabria
preguntarse: ;En qué medida el supuesto cardcter irreversible de la urba-

nizacién’ concentrada pudiera constituir un obstdculo?

Lo Las actitudes frente a las barreras geogrdficas y climatoldgicas

Existen suficientes elementos de juicio para suponer que ciertas barre-
ras géogréficas y condiciones climatolégicas adversas han determinado actitu~
des y comportamientos sociales adversos al desarrollo de muchas regiones,

Al parecer el problema va mfs all{ de las posibilidades de introducir las
tecnologias requeridas para vencer tales obstdculos, E1 cardcter social

que puede existir en dichas actitudes se pone de manifiesto en algunos

casos en los cuales, gracias a la existencia de comunidades regionales esfor-
zadas y con adecusdo liderazgo, tales barreras han sido vencidas. la
inbtroduccidn del transporte adrec como en el caso de Colombia desde hace

mis de 50 afios permitié el desarrollo de varias regiones gecgr{ficamente
aisladas por las tres cordilleras que recorren longitudinalmente al pals,
antes de que pudieran construirse las correspondientes vias “errestres,

Este mismo tipo de razonamiento es.vidlido en relacién con las barreras de

57/ Véase Educardo Neira Alba, La regionmslizacién de las Polfticas de
Desarrollo en América Latina. Doc. de Ref, N° 7, presentado al
Seminario de 4spectos Socisles del Desarrollo kegioral. CEPaL,
Santiago, 1969,

/tipo sanitario
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tipo sardtario inherentes a la geograffa y que afectan en el desarroilo de
muchas regiones particularmente en las zonas tropical y sub-tropical. Ila
malaria, por ejemplo, diezmd y continfa diezmando a la poblacifn de numero-
sas regiones de los pafses centroamericanos, Colombia, Ecusdor, Perd,
Bolivia,y Psraguay. Al mismo tiempo, el temor a este flagelo obstaculizd
la 1llegada de contingentes humanos de regiones vecinas - particularmente del
altiplano y de las vertientes cordilleranas, £Es bien sabido que esta barrera
ha frenado el desplazamiento de poblacidn del altiplano y de las vertientes
cordilleranas cue descienden hacia las tierras bajas en busca de tierras
por colonizar, El miedo a este flagelo -~ que Venezuela erradicd fécilmente
y en corto plazo -~ parece haber contribuido a orientar las migraciones hacia
los grandes centros urbanos,

Por otra-parte, en algunos casos estas barreras geogrfficas dan origen
a ciertos mitos que pueden afectar los flujos y tendencias de las migraciones
en contra de algunss regiones, &s bien szbido que por diversas causas el
desplazamiento de poblacién a través de los diversos pisos térmicos encuentra
ciertas resistencias de tipo psicoldgico segin las cuales la poblacibn del
altiplano no puede adaptarse a las tierras bajas y a la inversa, [Este
fendmeno tiene relativa importancia en pafses que como Perd, Ecuador, Colom-
bla y Venezuela tienen tcdos los pisos térmicos y paisajes geogrificos, No
se cuenta con estudios adecuados sobre la materia y algunas personas sostienen
la no validez de tales mitos., Cualquiera que sea el grado de impacto adverso
que este fenfmeno represente no hay duda de que debe ser estudiado y debi-
damente tratado tanto en la interpretsucién de los problemss del desarrollo
regional y en su correspondiente enfrentamiento.

/C. Aspectos
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C. Aspectos sociales involucrados en las estrategias
del desarrollio regional

Como fue mencionado inicialmente, el desarrollo regional podria ser iden-
tificado con la bisqueda de la disminucién de los desequilibrios regionales
adversos a través de una estructura espacial del,desarrollé nacional que
asegure, entre otros objetivos, los siguientes: a) un nivel adecuado y
creciente de eficiencia basada en la incorporacién orgénica de todos los
recursos naturales y humanos y un manejo estratégico del espacio econdmico

y social; b) una distribucién territorial adecuada de los esfuerzos y
beneficios del desarrolle; c¢) unas relaciones inter-regionales orgdnicas

v Justas; d) el uso adecuado y la conservacién de los recursos naturales;4

y e) condiciones reales de un desarrollo interior auto-sostenido ¥y creciente.

Con esta naturaleza y estos objetivos el desarrollo regional aparece
al mismo tiempo como un fin en cuanto persigue el beneficio de las diferentes
regiones, y es también un medio o instrumento de la politica y la estrategia
del desarrollo nacional., Zn ambos casos su politica y su planificacién
entrafian un manejo estratégico y de definicidén de opciones politicas
cualesquiera que sean los alcances y la intensidad de aquéllas. De esta
circunstancia se derivan numerosas repercusiones sociales gue deben ser
adecuadamente manejadas, .

Algunas de ellas se relacionan con el cardcter conflictivo que tienen
algunas decisiones inherentes a los objetivos, a los medios y a la dindmica
del desarrollo regional. Otras se refieren al enfrentamiento del localismo.
Otras se relacionan con el cardcter extrarregional de ciertos objetivos
estratégicos del desarrollo regional.

El cardcter conflictivo de la mayor parte de las decisiones tiene
origenes diversos. Ifn primer lugar el objetivo central de una politica
de desarrollo regional no podria ser el reparto igualitario de recursos,
estimuloé ¥y beneficios. Si se tiene en cuenta los actuales desequilibrios
e injusticias caracteristicos de la estructura espacial latinoamericana
ello equivaldria a perpetuar estas cordiciones. Se trata mds bien de una
distribucién estratégica de dichos recursos, estimulos y beneficios en

funcién de ciertas variables, tales como i) la ayuda que cada regién

/necesita para
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necesita para integrarse a la vida nacional, ii) el interés nacional en
incorporar recursos no explotados en diversas regiones, la satisfaccién

de ciertos objetivos técticos de Indole suprarregional (ampliacién del
aspacio econdmico y social, integracién fronteriza comercial e industrial,
gtc,), y iii) alteraciones inducidas en la estructura espacial del
desarrollo (Proyecto Brasilia, por ejemplo). A esta combinacién de
objetivos podrian agregarse otras variables inherentes a la necesidad de
lograrlos a través de etapas sucesivas, y en cierto orden de prioridad,
determinado por razones de politica y estrategia. En mayor o menor grado
este proceso de formulacién de politicas y de planificacién lleva aparejados
conflictos de intereses e imposicién vertical de funciones y compranisose

El fendmeno se agudiza on la medida en que -~ como ocurre en casi todos los
pafses latinoamericanos - no existe un grado adecuado de participacién
popular en los procesos de toma de decisiones, Por una parte, el desarrollo
regional asl entendido entrafia forzosamente alteracidén de la inercia local,
correccidén de deformaciones del proceso de desarrollo y modificacién del
equilibrio de poderes tanto a nivel nacional como local. Por otra parte;
como ya fue mencionado, involucra también un enfrentamiento al localismo,

La definicién de opcicnes y la asignacién de prioridades constituyen
ejercicios que por lo general se traducen en la prictica en otorgamiento

de privilegios para unos y lesién de intereses y frustraciones para otros.
Todo esto supone resolver previa y paralelamente numerosos conflictos de
poder y poner en marcha una serie de transacciones politicas o de acciones
conpulsivas, particularmente para, entre otros objetivos instrumentales,
conciliar en polfticas y estrategias coherentes intereses regionales y
nacionales; transformar la mentalidad centralista de los politicos nacionales
y los planificadores a¢ostumbrados a actuar a nivel nacional con prescin-
dencia de las.opiniones regionales; convencer a los lideres regionales y
locales la necesidad de supeditar sus intereses y aspiraciones en funcién
de las metas de la polftica global de desarrollo; y muchos otros. El
enfrentamiento de todos estos problemas configura inevitablemente una
poderosa carga explosiva de conflictos sociales. El manejo de éstos y otros
problemas similares supone suficiente poder politico y el correspondiente

respaldo popular.
/1. Problemas
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1. Problemas sociales derivados de las relaciones entre las instituciones
regionales y el estado nacional

No existen estudios y experiencias suficientemente evaluadas que
permitan extraer teorias sobre la dindmica de estas relaciones. EL sentido
comin indicaria que, por lo menos, dos aspectos deben ser enfrentados por
los planificadores. El primero de ellos se refiere a la necesidad de una
adecuada dosis de descentralizacién administrativa como condicién indispen~
sable para que pueda existir un desarrollo regional auténtico. El
segundo se relaciona con la adecuada dosis de solidaridad que las entidades
regionales deben profesar hacia el estado nacional y los intereses generales
de la nacién. De ellos se desprenden algunos valores y procesos sociales
de interés entre los cuales se podrian mencionar los siguientes: a) la
necesidad de una conciencia nacional sobre los problemas del desarrollo
regional; b) la infraestructura institucional necesaria; y c¢) los problemas
de la solidaridad regional. '

La conciencia nacional se refiere al grado de consenso que debe existir

en todo el pals sobre la necesidad y la conveniencia de realizar esfuerzos
para disminuir los pronunciados desequilibrios regionales. Tal conciencia debe
partir principalmente del reconocimiento de que éstos constituyen obsticulos

para el desarrollo nacional, entraflan un trato injusto para la poblacidn directa

e indirectamente afectada por ellos, y-representan una opcidén antieconfmica del

desarrollo por cuanto marginan invaluables recursos humasnos y econfmicos y

sg/

lleva aparejados altos costos financieros y sociales. Por otra parte,

58/ Segdn Carlos Hutus, los costos de los desequilibrios regionales en
América Latina son muy altos y no existen estudios vdlidos que prueben
que resulta mds econémico ssguir concentrando las industrias en los
grandes polos tradicionales. (Véase Carlos Matus, El espacio fisico
en la politica de desarrollo.) Op.cit. Segin Chi-Yi-Chen, tanto los
estudios norteamericanos como los franceses muestran que cuando un
centro pasa de 200 000 habitantes los gastos colectivos de agua,
calles, gas, edificios pdblicos, policia, seguros, transporte, etc,
sufren un incremento proporcionalmente mayor que el aumento de la
poblacidn. Agrega que si la concentracidn urbana ocasiona gastos adi-
cionales, el subdesarrollo de otras regiones se traduce en pérdida de
ganancias para la nacidn., Dice ademds que un tercer costo financiero es
la movilidad de la mano de cbra y de acuerdo con Gravier opina que es m4s
econdmico mover las industrias que mover la poblacién puesto que las ven-
tajas de productividad que se obtienen en los grandes centros es contra-
rrestada por los costos de desplazamiento de la poblacién los cuales son
pagades por esta y por la Nacidén. (Véase Chi-Yi-Chen, Estrategia del

desarrollo regional. Caso de Venezuela. Caracas 1967, pdgs. 14 y sgt8s0)
/tales desequilibrios
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tales desecuilibrios -~ y peor aln la concentracién del desarrollo, camo sucede
en América latina ~ no son fruto del azar. Ellos constituyen el resultado
de una gestién politica y econémica tanto interna como externa, que opera
a través de una concepcidn y estrategia del desarrollo, un tipo de
ejercicio del poder, un manejo de la econaufa y la correspondiente loca-
liZacién de las industrias y el mercado, un grado de dependencia externa
y muchos otros aspectos, Como causa‘y también como consecuencia de tales
concepciones y manejos se generan y afianzan ciertos intereses, valores
y actividades favoratles a tales desequilibrios. Obedeciendo a impulsos
de conservacién, dichos intereses, valores y actitudes han conspirado y
seguirdn conspirando contra todo intento de modificacién de las condiciones
existentes. Se estd, pues en presencia de una serie de escollos de
indole politica, social y cultural que dificultan el desarrollo regional.
Esto significa que los promotores del desarrollo regional y los planifica-
dores deberin estar preparadds para enfrentarse a una reaccién sistemitica
por parte de los beneficiarios del statu-quo, que por lo general es mis
intensa en la medida en que los desequilibrios regionales son mayores. Para
contrarrestar esta situacién pareceria preciso crear una nueva conciencia
nacional en torno a la necesidad y la conveniencia de disminuir tales
desequilibrios y de ampliar el espacio econémico y. social para incorporar
nuevos recursos y mercados. Sin esta nueva conciencia, traducida en programas
politicos con auténtico y suficiente respaldo popular y con convencimiento
de los inversicnistas de que la descentralizacién del desarrollo puede
representar beneficios reales para sus intereses, los esfuerzos del des-
arrollo regional pueden frustrarse. '

Si estas consideraciones resultaran vdlidas, la infraestructura

institucional necesaria para que el desarrollo regional opere,  deberia

abarcar simultdneamente los factores enddgenos y exbdgenos inicialmente
mencionados, Por una parte deberfan introducirse reformas al sistema
institucional administraﬁivo que permitan un grado razonable de delegacién
de poderes en favor de los gobiernos y organismos regionales. Ello es
necesario no sélo en el Sectqr piblico sino también en el sector privado.
Existe una tendencia muy marcada a‘qbservar s6lo el centraglismo del poder

piblico e ignorar o justificar el impacto adverso que representa el

/centralismo administrativo
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centralismo administrativo del sector privado. Pero la verdad es que este
dltimo es tan nocivo o mds que el primero, particularmente en un contexto
que, como el latinocamericano, la actividad econdmica estd bdsicamente en
mancs privadas. Hs bien conocido que las grandes empresas ain cuando
tengan sus instalaciones productivas en regiones distintas a la capital
localizan su sede administrativa en dicha ciudad. Tales reformas
deberian incluir un nuevo trato y una gama funcional de leyes y reglamentos “
que faciliten una efectiva descentralizacidn administrativa. Pues, como
bien afirma Chi-Yi-Chen, sin descentralizacién administrativa no hay
descentralizacién de expansién econémica.ég/ Por otra parte, para que tal
descentralizacién funcione seria necesario contar a nivel regional con
mecanismos eficientes de promocién y administracién. Es decir, el eventual
vacio dejado por el estado nacional ¥y por la administracién nacional e
internacional de las empresas privadas debe ser llenado por organismos
locales con capacidad de iniciativa de planificacién y de operacién. ZIn
persecucién de este objetivo pareceria légico pensar que una’corporacién
regional auténoma, o cualquier otro tipo de organismo similar, para '
asumir a nivel local el papel Jjugado hasta ahora pof el gobierno nacional

¥ una nueva concepcidn en el manejo de las sucursales regionales de las
empresas privadas podrian constituir una alternativa de la infraestructura
institucional requerida. Otro aspecto decisivo, lo constituye el adecuado
abastecimiento de recursos humanos. Como fue sefialado inicialmente, sin
tales recursos no es posible desencadenar la dindmica social requerida para
el desarrollo de una regifn. En las fases iniclales y mientras la comunidad
local y su grado de desarrollo le permiteh autogenerar recursos humanos .
suficientes para asumir la delegacidn de poderes serd necesario '"descen-
tralizar® tanbién el mercado profesional. Para que tal desplazamiento

logre los fines deseados no debe entendérselo como una medida aislada. -

59/ El citado planificador francés dice: M"La creacién de un polo de
desarrollo - en el sentido de F. Perroux - no puede separarse geografi-
camente de los centros de decisién. Sin descentralizacién administra-
tiva no hay descentralizacidén de expansién econdmica. No se puede
desarrollar una regidén, cuando las decisiones relativas a la regién
son tomadas por el estado mayor, que se encuentra fuera de su terri-
torio, generalmente en la capital*. J. Chi-Yi-Chen, Estrategia del
desarrollo regional: Caso de Venezuela, Caracas 1967, pdg. 48
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Este debe formar parte de todo un sistema de cambio en los valores, las
actitudes y las motivaciones en la educacién ¥ en la formacién profesional
de las nuevas generaciones. Obviamente, estas innovaciones en el plano
locél entrafian cambios sustanciales en la estructura de poder y en todo
el sistema tradicional de la administracién piblica y privada. De otra
manera todas estas corporaciones regionales - como sucede en América Latina
en la mayorfa de los casos - operarian camo simples agencias trasmisoras
del centralismo administrativo y politico tradicionals,

Otro aspecto derivado de las relaciones de la regién con el estado

nacional es el relativo a la solidaridad regional. Como contrapartida de

la descentralizacién administrativa las instituciones regionales deben
profesar lealtad hacia los intereses nacionales y hacia el gobierno centrale.
Este tipo de lealtad se relaciona bdsicamente con el cumplimiento de las
grandes metas ﬁacionales vy la identificacidn con los valores y simbolos
representativos de la nacién que aseguran la cohesién y la solidaridad
nacionales. Dentro de este marco cabe también el espiritu de solidaridad
con las otras regiones del pals, que se traduce en un régimen de
coexistencia fraternal y de competencia leal en la carrera del desarrollo.
La falta de adecuado tratamiento a este aspecto puede conducir fécilmente
a situaciones negativas como aquellas en las cuales una o mds regiones

se confabulan para acaparar los recursos y demis beneficios que otorga

la nacibn, o se desata una competencia irresponsable para otorgar mayores
franquicias y otros incentivos en busca de inversionistas.gg/ A este
respecto los estrategas del desarrollo regional se veran enfrentadcs a

una serie de interrogantes'y a la blsqueda de soluciones a.los respectivos
probleriass Cabria dilucidar, por ejemplo, jexiste en. todos los paises
latinoamericanos un auténtico sentimiento de solidaridad nacional?

¢Tienen tante fuerza tales simbolos nacionales camo para asegurar el

60/ Tal es el caso de los "puertos libres" ya mencionados y de las
“zonas francas industriales" que compiten con el resto de las regiones
otorgando concesiones excepcionales (liberacidn de impuestos, servicios
subsidiados, privilegios arancelarios, etc.). Estos mecanismos son
dtiles y convenientes cuando responden-a las lealtades debidas al
interés nacional y a la competencia interregional y, sobre todo,
forman parte de una estrategia coherente.

/grado de
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grado de solidaridad que requiere la biisqueda de la disminucién de los
desequilibrios regionales? ;Qué intereses y qué grupos sociales encarnan
tales simbolos?

2 Aspectos sociales derivados de las funciones v el status de la regién

la integracién racional de los diferentes espacios econémico~-sociales
destinada a lograr una razonable incorporacién de todos los recursos del
pais, y el tratamiento sistemitico a los desequilibrios regicnales que
persigue superar la marginalidad y el estancamiento de amplias zonas, han
de traducirse en la prédctica - si es que las politicas llegah a ponerse
en marcha - en un nuevo cﬁadro de status y de funciones regionales.gl/
Los conceptos de status y de funcién van mds alld de algunas tipologlas
basadas en las caracteristicas generales de las diferentes regiones (urbanas,
industriales, rurales, despobladas, etc.)s En el marco de tales polfticas,
la asignacidén de status y funciones tiene una base funcional a partir
de la cual cada regién es considerada en cierta medida como una ‘''unidad
orgdnica" del desarrollo nacional y, por tanto, una "unidad especializada!
dentro de la vide y la econamfa nacionales. En principio tal asignacién

se fundamentarfa en los recursos y en la vocacién de cada regién asi como

|

en los objebivos y conveniencias de la estrategia del desarrollo nacional
en su conjunto.

Esta asignacidn y el correspondiente desempefio de status y funciones
llevan aparejados diversos aspectos sociales entre los cuales podrian
seffalarse los derivados de: a) el status asignado a cada regidn; b) la
especialiéacién; ¢) las nuevas relaciones derivadas de la integracién al
resto de la economfa y la vida nacionales; y d) de la capacidad operativa

que cada regién debe desplegare.

61/ K. Secomski asigna a estos aspectos los dos primeros lugares en una enu-
meracién de cuatro elementos fundamentales en la politica de desarrolle
“regional en los siguientes términos: "Primero: la necesidad de definir
la funcién, el papel y el lugar de la regién dada en toda la economia
nacional; Segundo: el precisar los rumbos, muy a menudo de una especia-
lizacién extraordinaria, del desarrollo de la regién dada ..." Véase
Kazimierz Secamski, las finalidades de la polftica regional y el
objetivo vy las tareas de la planificacidén regionale. Academia de
Ciencias Polaca. Varsovia 1970, page 4e
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Ia asignacibn de status a cada regidn puede dar origen a conflictos

sociales y también a estimulos psicoldgicos de cardcter positivo. Entre
los relativos al primer caso podrién mencionarse los conflictos derivados
de las alteraciones en el balance de poder que toda modificacidn de status
lleva implicitass ‘En muchos casos tales alteraciones entrafian concesién
de privilegios para unos sectores y leéién de intereses para otros; y

ello conduce a serios conflictos de intereses que pueden afectar seria-
mente la politica de desarrollo regional; Entre los segundos podrfan

sefialarse las motivaciones positivas -~ o regionalismo positivo - que

pueden producirse en una regién determinada cuando el‘Estado vy la opinién
piblica nacional le asignan una contribucién de importéncia y notable
beneficio para el resto de la nacidn; o cuando sus lideres, sus productos
o cualesquiera otras muestra de su cultura logran un reconocimiento
piblico a nivel nacional o internacional.

la especializacién puede también dar origen a diversos problemas

de indole social. Cuando dicha especializacidén coincide con la tradicién
y la vocacién de la regidén los problemas se reducen pricticamente al
fortalecimiehto de tales factores y a la puesta en marcha de un proceso
de modernizacién cue permita lograr una mayor y progresiva productividad,
Adn en este caso los planificadores y estrategas podrian encontrarsce
frente a agtitudes ¥y tendencias conservadoras que seria preciso tratar
en el plano educativo y psicolégicos. Cuando se trata de una nueva especla-
lizacién que tiene poca relacidn con las vocaciones y actitudes anteriores
el problema es mis complejo. Iste fendmeno se presenta con frecuencia en
América Iatina,'particularmente cuando se trata de emmendar politicas de
famento local perjudiciales'para el interés nacional. A menudo se
producen "paros civicos" locales y regionéles para impedir, por ejemplo,
el traslado ce industrias mai localizadas, o la suspensién de franquicias
aduaneras.

Ia_dintegracién nacional es al mismo tiempo un objetivo y un medio

del desarrollo regional. En su caricter de objetivo la integracién de
una regién al resto de la nacidn persigue su incorporacién econdémica,
fisica, politica y psicolégica. En un plano tedrico la primera meta - la

integracidén econémica - parece posible a través de relaciones funcionales

/cada vez
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cada vez mic estrechas eutre las econamfas regional y nacional. Se tiene
la impresién de que tales relaciones adquieren dindmica propia cuando se
conbinan ciertas circunstancias positivas. Una de ellas es cuando ambos
niveles - el regional y el nacional - logran mutuas y significativas
ventajas de este intercambio. Otra es cuando la economia regicnal llega
a producir excedentes absolutos en sus transacciones y el beneficio de
éstas es sistemdticamente reinvertido en la regién. Ello supone la
presencia de un dinamismo local y una organizacidén y una capacidad opera-
tiva interna de la regién. Otra seria cuando todo este proceso de
nroduccién y comercializacién se produce sin necesidad de privilegios y
estimulos demasiado onerosos que deje en condiciones de desventaja a la
econamia nacional o a otras regiones. Como es f4cil advertirlo, éstos y
otros requisitos entrafian procesos sociales y polfticos que escapan al
restringido marco de las actividades productora y ccmercial propiamente
tales,

Ia integracién fisica estaria relacionada con el necesario grado de

comunicacidén y acceso que debe tener la regién hacia el resto del terri-
torio nacional y hacia frentes externos de interés inmediato pafa su
economia. Debido a la gran movilidad que caracteriza a los seres humanos

- particalarmente durante procesos de urbanizacién y cambio social acelerado
cano los que afrontan la mayorla de los paises latinoamericanos -~ la
intensificacién indiscriminada de las vias de acceso y de comunicacidén
pueden ocasionalmente producir en algunas regiones efectos poco favorables
en opinidén de algunos especialistas. Podrie ser posible que los primeros
faciliten el éxodo provincial hacia las 4reas metropolitanas, sin que
contribuyan funcionalmente a interconectar internamente y en fofma orginica
las diferentes localidades y frentes de prOduCciéh. Todo ello conduce a
pensar que existe agul un problema de'inequivocas implicaciones sociales
que debe ser estudiado cuidadosamente,

En términos muy generales podria decirse que la_integracién polftica

se refiere al sistema de nexos que deben asegurar a la poblacién y sus
sectores representativos de las diferentes regiones su participacién
activa en la constitucién del poder central y el correspondiente proceso
de toma de decisiones, asl como el beneficio de todas las prerrogativas y

/ventajas que
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ventajas que emanan del estado nacional. EL contenido y los alcances de
este tépico trascienden los restringicdos marcos de la "integracién adminis—
trativa® segin la cual basta que el gobierno nacional designe unas autori-
dades y que las regiones nambren unos representantes en los drganos de
representacién piblica. El problema parece mucho mds profundo y abarca
también el acceso local y regional en las decisiones de la politica y los
programas econfmicos y sociales, asi camo el conjunto de problemas impli-
cados en la regionalizacién y desglose de tales polfticas y planes.ég/
Camo resultado del adecuado tratamiento de todos estos factores de la
integracién a la vida nacional la comunidad regional deberia experimentar
la sensacidn de sentirse "formando parte' del pais o de M"estar integrada"
a él. 1in opinibn de algunos especialistas esta sensacién - que pertenece
al plano psicoldgico -~ constituye uno de los ingredientes mids poderosos
para impulsar el desarrollo regional y es, al mismo tiempo, uno de los
indicadores mds directos de su dindmica.

La capacidad operativa regional que exige el desarrollo daria pie

también a una serie de aspectos y problemas socialess Por ejemplo, la
tarea de acelerar el desarrollo - como ha sido sefialado repetidamente -
parece constituir una empresa que entrafia un grado razonable de auto-
generacién de recursos y energlas, y de autogestién. En caso contrario, el
proceso se expone a varias de las deformaciones anteriormente analizadass
En el marco de esta teorla se trata no s6lo de un esfuerzo sino tawbién

- y quizéd principalmente -~ de un desafio dirigido a toda la comunidad
regional, a sus simbolos y valores, a sus individuos y grupos mis

dindmicos y a toda aquella constelacién de factores que bien podrian

denominarse el sentimiento regional. Estd aqui, pues, implicita una

responsabilidad local que debe ser creada ¥ mantenida como requisito
importante del desarrollo a este nivel. Ligado a ésbe opera otro no
menos decisivo: la capacidad operativa de la regidn para poner en

marcha los procesos pertinentes. ;

las poiiticas ¥ los objetivos propuestos hasta aqui suponen todos

una capacidad potencial de iniciativa a nivel local y regionzl y deben,

62/ Véase John Friedmann, Politicas Urbanas y Regionales para el Desarrollo
Nacional en Chile: El Desafio de la Préxima Década, en Chile: la
Década del 70. Fundacién Ford, Santiago 1969.
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por tanto, psrseguir deliberadamente la superacibén de un complejo de dificul-
tades de fndole social y politico-administrativas. En el primer daso

ser4 necesario contar con los recursos humanos suficientes para entender

este desaffo y enfrentarlo con éxito. HEllo significa contar con los
individuos y grupos dindmicos - lideres, enmpresarios, adminisﬁradores, etcs -
necesarios para constituir la vanguardia y la base de la nueva dinémiéa
soc;al. 51 no los hay serla preciso traerlos de otras regiones para que

actuaran camo agentes de cambio y de estimulo. En cuanto al segundo caso

- los politico~administrativas - las dificultades pueden resultar ain

- mayores. lLas instituciones provinciales y locales de gobierno y de
operacién de los servicios sociales no funcionan eficientemente por lo
general en América Latina, ya sean estas dependencias administrativas del
gobierno nacional o cuerpos elegidos a nivel locals Su débilidad puede
ser atribuida en parte a concepciones administrativas que no corresponden
a la realidad econfémica y social local, a una legislacién anacrénica que

anula la iniciativa de los funcionarios locales, a la centralizacién

i
sponsables de la mayor parte de las actividades econfmicas y sociales
a nivel local, y a la falta de asistencia técnica a las autoridades
provihciales ¥ locales para la planificacién y administracién. Zsas
deficiencias no son insuperables y, en cierta rnedida, la mayorfa de los
palses estdn empefiados en subsanarlas. Sin embargo, parecen tener profundas
raices en las_eétructuras sociales, politicas y econémicas de los respec-
tivos paises. En muchos de ellos las férmulas vara la distribucién de
responsabilidades han sido ensayadas y cambiadas repetidamente a lo largo
de la tradicional lucha entre federalismo y centralismo sin que se haya
fortalecido el gobierno lbcal y su capacidad de iniciativa. Los municipios
han persistido en todos los paises desde el perlodo colonial camo unidades
bdsicas de gobierno ldcal, pero en vez de ganar experiencia y vitalidad han
tendido a perder funciones a causa de su incapacidad para ejercerlas. AUn
en la actualidad, cuando estas entidades disponen de considerables recursos
para manejarlos a su discrecidn, los resultados no han sido alentadores.
En muchos casos esos fondos se emplean en beneficio de pequefios grupos en
los centros ﬁrbanos, dejando de lado los intereses de la poblacién rural,
¥y en otros se gastan en obras y monumentos suntuarios. |
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Serda ilusorio esperar que la eficiencia del gobierno local se
lograra espontdneamente sabiendo, como se sabe, que todos estos problenas
estdn ligados a algunas caracterfsticas adversas de la estructura de poder
y de los procesos de toma de decisiones. ln regiones relegadas y estanca-
das, asi como en aquellas en las que se he producido cierto crecimiento
econfmico basado en la monocultura o en la explotacién de minerales, los
grupos dominantes - terratenientes, camerciantes, caciques politicos,
funcionarios del gobierno central - se han adaptado a la situacién y
derivan de ella ventajas Cue podrian desaparecer si un desarrollo auténtico
trajera consigo cierta redistribucién del poder y del ingreso ¥y una
expansidn y diversificacién de las oportunidades de movilidad social, En
la mayoria de los casos estos son los unicos grupos que tienen vineulos
efectivos con los centros nacionales de poder econdmico y social y son
tanbién los tnicos capaces de intercambiar beneficios con esos centros.
561o ellos estdn en condiciones de monopolizar cualdguier ayuda para el
Cesarrollo originada en los centros y también de frustrar la aplicacién
de politicas nacionales que propendan a la descentralizacibén y la
democratizacién del poders

La emunciacién de estos problemas no significa que la situacién del
poder local en América Latina sea irreversible o que nada pueda hacerse
por ahora. Las estructuras del poder local estdn cambiando, como lo
estdn haciendo las del poder nacional, y estdn surgiendo nuevas fuerzas
dispuestas a contrarrestar tales poderes. 95in smbargo, dada la naturaleza
del problensa, es necesario insistir en la necesidad de una participacién
popular auténtica y organizada, a pesar de las muchas complicaciones que
ella traiga aparejadas desde el punto de vista de algunos modelos tecno-
créiticos para la planificacién del desarrollo tanto a nivel nacional como

regional,
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Segunda Parte
1A POLITICA SCCIAL A NIVEL REGIONAL
I, INTRODUCCION AL CONCEPTO DE POLITICA SOCIAL

Toda definicién de lo que debe ser la polftica social estd intimamente
ligada a una concepcidn definida del desarrollo nacional, a la amplitud
del conjunto de variables reconocidas en &1, y al papel ¥y los alcances
‘que se asignan a "lo social™ dentro de tal procesos

Un proceso de desarrollo entendido y manejado bdsicamente como el
fendmeno del incremento sostenido de la produccién -~ expresada €sta en
términos del producto o del ingreso nacionales - gira forzosamenle en
torno a la inversifn y a la productividade En este marco de referencia
la compleja y amplia gama de fendmenos inherentes al desarrollo es
percibida, simplificada y manejada a través de una éptica econdmica y
financieras A través de &sta el hombre, su comunidad y sus valores,
los procesos y las instituciones creados por ellos desempefian en la préctica
un papel en cierto mode secundario: a) como insumo de la produccién en
la forma de "recursos humanos"; b) como factor de "demanda real" en la
forma de compradores efectivos de bienes y servicios, y c) como destie
natario de ociertas "inversiones marginales" a través del gasto piblico
en la forma de los llamados "programas sociales" (salud, educacidn,
vivienda, seguridad social y otros). Dentro de esta &ptica la polftica
social tiene un contenido y unos alcances limitados como lo es la
cencepeidn del desarrollo que le sirve de marco de referencia. Ella
se limita bdsicamente a dar destino operativo a unos "recursos residuales"
Provenientes del sistema nacional de redistribucidne Y sus alcances no
van mds alld de enjugar - obviamente en forma parcial - el déficit
acumniliacn en algunos servicios de bienestar sociale

¥ cambio, en un contexto mds amplio en el cual el desarrollo sea
concebido como un amplio y complejo proceso de fenlmenos sociales que
afecte ias estructuras bdsicas de la sociedad -~ la economfa, la cultura,
el orden socialy las instituciones polfticas, la estructura socio-
geogréfica y otras - la polftica social adquiere una dimensidn y unas
proyecciones de primera magnitude Ello es asf principalmente porque las
transformaciones estructurales involuoradas constituyen esencialmente

procesos socialess y porque - como fue anotado en la Primera Parte - en
[tales transformaciones



tales transformaciones el hombre y su comunidad juegan el miltiple papel
de sujetos, objetos y beneficiarios del desarrollo, Tal imagen del
desarrollo incluye y combina variables de diversa fudole (econdmicas,
culturales, sociales, polfticas, geogrificas, etce), que dcben recibir
adecuado tratamiento, tanto en la interpretacién de’ la problemftica como
en la planificacién, la polftica y la estrategia del desarrollo,

En este caso la polftica social trasciende el estrecho marco de
los llamados "programas de bienestar social" y se extiende y profundiza
a través de una compleja gama de frentes y funcioness
a) Se proyecta socbre los individuos y la comunidad para mohivarlos,
capacitarlos y organizarlos como gujeto y cbjeto del cambio socials
Para tal efecto actfa sobre las imfgenes, las motivaciones y las actitudes
tradicionales de la comunidad nacional para sustituirlas por otras mds
favorables al desarrollo; '
b) Apunta a través del hombre y la comunidad sobre las estructuras
¥ las instituciones sociales para transformarlas, particularmente en
cuants as i) Reconstruccién e innovaciGn de las estructuras de la
produsciéng ii) Alteracién de las estructuras sociales; iii) Modificaciones
en la culturay iv) Modificaciomes en las estructuras polfiicas;
¢) - Fst4 comprometida en la oreacién ¥y el fortalecimiento de una economfa
¥ una polftica econdmica que asegure empleo productivo para toda la
poblacién de todas las regiones del pafs un desarrollo y una utilizacién
eficiente de los recursos nacionales y una adecuadsa oferta de bienes y
servicios en funcién de las auténticas necesidades de todos los sectores
de la poblaciéng ' S ' ,
da) Debe inspirar y orientar los procesos sociales, polfticos y cultu-
rales inherentes a la polftica de inteégracidn nacional y desarrollo regional,
particularmente la generacién de las dindmicas regionales y locales necee
sarios para que el desarrollo surja y se arraigue en las diferentes regiones,
¥ la integracién cultural, polftica y econdémica de toda la poblacidnj
e) Estd vinculade a la aceleracién y orientacién del proceso de
modernizacidn general y de incorporacién y asimilacibn de la immovacién
tecnolégica y cient{ficaj

/£) Tiene



f£)  Tiene que ver en la aceleracién de la movilidad social que asegure
la plena incorporacién de la poblacién a los beneficios del desarrollo y
facilite la elevacidn sostenida y continua de la condicidn social de los
estratos menos favorecidos, a través de adecuados procesos de dinamizacidén
de las estructuras de uso y tenencia de los recursos productivos y efectivos
sistemas de distribucidn y redistribucidén del ingreso;

g) Opera en la consolidacién y.el incremento del nivel de bien:star
social a través de la adecuada organizacidén y orientacién de los servicios
sociales y demds aspectos relativos al nivel de vidaj

h) Estd ligada a la promocién y organizacién a todos los niveles y en
todos los frentes de la garticipacidn popular, tanto en los procesos de
toma de decisiones como de ejecucidn de las tareas del desarrollo;

i) Estd comprometida en la generacifn de una imagen nacional y una
concicncia colectiva en torno a la realizacidn de ésta a través de
esfuerzos sistemifticos en la aceleracién del desarrollo, ¥y

j) Estd involucrada en el conjunto de fendmenos y circunstancias relae

tivas a la realizacidn individual y colectiva ¥y a la salvaguardia de
la digmidad humanae
1 estas condiciones la polftica y los programas sociales operarfan

como ¢l principal factor dindmico del desarrollo a tiempo que constituirfa

el objetivo central de todos los esfuerzos para acelerarlos En este
centexto carece de sentido hablar de "™una politica social"™ como contra—
partida de "la polftica econdmicas En efecto, "crecimiento econdmico"
¥y "progreso social" son variables interdependientes de un mismo proceso
de naturaleza social: el desarrollo.l

Teniendo en cuenta estas consideraciones, los objetivos y los
medics de la polftica social se identifican con los de la polftica y la
estrategia del desarrollo nacionale BEllo es igualmente vdlido tanto
para los pafses industrializados como para los subdesarrollados, y

concretamente para los latinocamericanose En los primeros la polftica

1/  Véase CEPLl; DJesarrollio Social y Planificacién Socialt Estudio de

Problemas Conceptuales y Prdcticos en América latina, Boletin
Econémico de América latina, Vole XI, N° 1, abril 1966,
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eocondmica involucra soluciones bdsicas a los problemas sociales a través
del empleo productivo y el ingreso suficiente y también a través de los
adecuados niveles de vida y la efectiva incorporacién a la vida nacional
que tales factores hacen posibles Por eso la polftica social allf sélo
apunta hacia aspectos complementarios tales como la organis acidn de
algunos servicios de bienestar social y la gqrantia de los dereshos
individuales.2 En los pafses subdesarrollados, con mayor razén, los
objetivos y los medios bdsicos de la polftica social deben tener forzo-
samente un cardcter econémico ¥y estar dirigidos a crear las condiciones
sociales, polfticas y culturales que aseguren la 1ncorporacién de la
poblacién a la vida nacionale Elle debe ser asf por dos razones
principalest en primer lugar, porque no hay acceso real a la salud, la
educacidn, a la vivienda, al vestido o a la seguridad social, si un
empleo productivo no geners un ingreso familiar adecuado, y si una economia
s6lida no garantiza la cantidad y la calidad del conjunto de hisnes ¥y servicios
sociales requeridose .En segundo lugar porque tal acceso y tal estabilidad
econdmica no pueden considerarse plenamente garantizados si la poblacién
no toma parte activa, consciente y organizada en todos los procesos del
r5110y in ‘;uﬁéﬁdﬁ la toma de decisiones; la movilidad social y los
beneficios de la culturae

Esta hipStesis tiene plena validez en el caso particular de los
paises latinoamericanose Por una parte, las insatisfactorias condiciones
de salud, nutricibn, vivienda, educacién, vestido, seguridad social y
otros aspectos del nivel de vida no constituyen problemas especificos
aisladose Todos ellos son parte de un cuadro mis amplio de marginalidad
social y econdmica que se genera bdsicamente en la falta de un empleo
productive y en un adecuado sistema de distribucién del ingreso. Obviamente,
en la configuracién de dicho cuadro intervienen adicionalmente otros factores,

g/ Esta hipStesis no queda forzosamente invalidada por el hecho de que
en algunoc pafses desarrollados ciertos sectores de la poblacidén sean
msrginados o discriminados en el proceso de incorporacién al proceso
productivo y a obtros frentes.del desarrollo debido a razones cultu=
rales o polfticase Ei tales casos no es de extraflarse que se hable
de "una polftica social” para resolver los problemas originades en
tal marginamiento, .

/como 1la
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como la incapacidad institucional y operativa del Estado para concebir
¥y manejar los problemas sociales; para organizar lcs servicios y obtener
adecuado rendimiento de los recurscs disponibless

Al mismo tiempo, toda esta situacién de marginalidad eccnémica y
social ¥y de incapacidad institucional responde a un cuadro de subdesarrollo
bdsico mds amplio cuyas caracterfsticas, entre otras, son:
a) Incapacidad estructural de la economfa para: i) Financiar y subsidiar
altos niveles de vida para toda la poblaciéng ii) Suministrar oportunamente
Y en adecuadas condiciones de costo todos los bienes y servicios recesarios
para la elevacidn general del nivel de vida.
b) Incapacidad del modelo de desarrollo econdmico paras i) Milizar todos
los recursos productivos y humanos disponibles; ii) Generar un alto nivel
de ingreso nacional y el nidmero de empleos necesarios para incorporar a
toda la poblacidén activaj iii) Permitir un adecuado proceso de distribucién
¥ redistribucién del ingreso nacional, y iv) Disminuir las desigualdades
regionales adversas y orientar adecuadamente las tendencias de la distri-
bucién demogrdfica y los asentamientos humanos, que hace mds dramfitico el
déficit de servicios relativos al nivel de vida y la condicidn sociale
c) Iimitaciones y rigideces de fndole conceptual e ideolfgica paras
i) Interpretar la naturaleza ¥ la complejidad del proceso de desarrollo
¥ ous problemas; ii) Convertir al hombre y a la comunidad en el sujeto ¥y
en el fin supremo del desarrollo y de todos los esfuerzos para acelerarlo,
¥ iii) Superar las condiciones de dependencia econémica y politica que
afectan adversamente el desarrolle nacionals

Estas consideraciones ponen de relieve la inconsistencia y la poca
utilidad de polfticas y programas sociales ouyos alcances y objetivos no
van mgs alld de enfrentar muy parcialmente el déficit de algunos servicios
socialec, como vivienda, asistencia médica, educacién, recreacidn y otros.
También dajan al descubierto la inconveniencia de formular la polftica

3/ Véase CEPAL, E)l Sesundo Decenio de las Naciones Unidas para el
Iesarrollos Aspectos Pdsicos de la Estrategia del Desarrollo de
América Latina. Doc. E/CN.12/836, marzo 27, 1969; y los Cambios

Sociales y la Polftica Social en América latina. Doc. E/CN.12/826,
marzo 1969,

/econbmica sin



econ6mica sin otorgarle debida y previa consideracién s los problemas
sociales y a las implicaciones que en este planc tlenen el modelo y la
_Qstrétegia de desarrollo econémico adoptados, . ,

la concepcién y el manejo aislados de las polfticas Msocial" y
Mecondmica' generalmente conduce a frustraciones de los sgfuerzos y al
afianzamiento de los desajustes y perturbaciones propios del subi:isarrollo.
Entre los principales efectos podrfan mencionarse los siguientes: -
a) Desfasamientos o asinoronfas entre los cambios y esfuerzos realizados
en el plano econdmico y el resto del contexto social que complicaa los
esfuerzos y debilitan su impacto para el desarrollo, tales comn: i} rigideces
¥y limitaciones en los recursos humanosj ii) rigideces en la demanda y el
consume de bienes y servicios producidos con las consecuenties alteraciones
¥y el estancamiento del mercado internce.
b) Deformaciones y perturbaciones en las tendencias del desarrollo,
tales comos i) persistencia y agudizacién de los desequilibrios regionales
adversosj ii) concentracién regresiva del ingresoj iii) modelo de indus—
trializaciGn excluyente de mano de obra (factor abundante) y consumidor
intenso de capital y divisas (factores escasos); iv) modelo de distribucién
¢ centralizador del desarrollo y estimulador de la urbani-
zaoidn;,v) patrones de consumo ajenos a la idiosincracia nacional y en
abierta oontradiccién con las limitaciones y requerimientos auténticos
del desarrollo nacionale .
c) Agudizacidn y profundizacién de los conflictos soc1ales ¥ la sub=
estimacién o el aplazamiento sistemdtico de las soluciones;’
a) - Bxclusidén de la participacidn popular en los procesos de formulacién
¥ ejecucién de los programas como recurso dinamizador del desarrollo lo
cual significas i) no aprovechamiento de un recurso clavej ii) afrontar
las resistencias que tal marginamiento produce a. través de la mano de
obra y las rglaciones obrero~patronales, la falta de apoyo polftico a los
planes y programas, y en muchos oésos el drenaje inoportuno de recursos
vitales de 1nvev516h hacia frentes no productivos 1mpuestos por la vIa
de la oposicidn polftlca ¥ la presidén populare

/I, NATURALEZA
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I, NATURALEZA Y ALCANCES DE LA POLITICA Y LOS
PROGRAMAS SOCIALES A NIVEL REGIONAL

Tedricamente la polftica y los precgramas sociales a nivel regional no
pueden ser otra cosa que el resultado de desglosar y compztibilizar en
forma sistemitica la polftica y los programas formulados en el plano
nacionale Ello significa que el marco general de referencia esté dade
previamente por la polftica y la éstrategia del desarrollo nacional en
su conjunto, Partiendo de este reconocimiento podrian formularss zlgunas
congideraciones destinadas a identificar algunas de las caracterfstizas
¥ objetivos:

a) Dado el caricter muldimensional e indivisible del proceso de
desarrollo, la polftica y los planes destinados a acelerarlo deben ser
integradose Es decir, debe contener simultdneamente propdsitos y esfuerzos
dirigidos a los planos politico, social, econémico, institucional, espacial,
administrativo y todos agquellos relacionados directa o indirectamente con
los fenémenos inherentes a la dindmica del desarrollo. En este contexto
carece de sentido circunscribirla a una polftica de industrializacidne
Si bien es cierto que la industrializacidn es un aspecto importante del
procgso, también le es que ella no tiene entidad y fuerza por sf sola para
afectar y solucionar la totalidad de los procesos del desarrollo. Este
caricter integral trasciende también al plano social en el sentido de
afectar a todos los sectores de la poblacidn.

b) Al mismo tiempo, y debido a la interrelacién que existe en todos
los fendmenos del desarrollo, es indispensable que esta polftica se
caracterice por la goherencia y la compatibilidad interna entre los dife-
rentes instrumentos y sus respectivos campos de aplicaciéne Es decir, que
las diversas medidas instrumentales sean arménicas y complementarias entre
sf, y no excluyentes o divergentes, en busca de la unidad de orientacién
¥y de accién que el proceso requieres Todo esto implica que tales
propdsitos y esfuerzos deben integrarse en un conjunto coherente concebido

Y proyectado a escala regionale

Q/ Dentro de esta concepcién y en el caso de los pafses subdesarrollados
resultan discutibles, por ejemplo, aquellas polfticas que en busca del
aumento de la productividad aceleran indiscriminadamente la intro-
duccién de tecnologfas a base de capital intensivo anpital intensive
techniques) a costa del desplazamiento masivo de mano de obra - que
es un factor abundante - y el consumo de altos volidmenes de capital
¥ Qe divisas = que son factores escasos. /c) Para
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c) Para que ella sea efectiva, su accién no debe 11mitarse al
tratamiento de los sintomas del subdesarrollo 51no, fundamentalmente,
al conjunto de factores que directa o indirectamente obstaculizan el
desarrollo y-a orear las nuevas ccndiciones que hagan'pbsible la acele~
racién de tal proceso.

d) Por otra parte, los esfuerzos destinados a desarrollar uvana
regidn deben orientarse bdsicamente a establecer y desarrollar wa
comunidad regional y ayudarla a desencadenar su propia dindmica para .
que ella sea capaz de incorporar los recursos disponibles e integuarse
Plenamente al conjunto de la vida nacionale Por esta razdn la poiftica
¥ los programas sociales deben apuntar decisivamente hacia aquellos
factores relacionados con la generacién de una nueva dindmica social y
la oreacién de condiciones polfticas, econdmicas y sociales que aseguren -
el desarrollo y la consolidacién de la comunidad regionale

e) Finalmente, ¥y particularmente en los paises subdesarrollados,
la polftica y los programas sociales tienen que identificarse en la
mayor parte de sus objetivos y medios con la polftica y la estrategia
general para el c;iesa.zr‘rollcv.s'/‘y

Por otra parte, la funcién principal de la politlca ¥ los programas

o

sociales & nivel regional es dar adecuado tratamiento a los aspectos
sociales que directa e indirectamente intervienen en el proceso de des~
arrollo regional, dentro del marco de referencia de la polftica y la
estrategia globales del desarrolloe. Para tal efecto deben definirse
prop8sitos y pautas de accién relativas, entre otros, a cada uno de los
siguientes ya analizados en la Primera Parte:

a) Aspectos derivados de la naturalesza social del desarrollo,
partlcularmente en cuanto se refiere a las caracterfsticas y tendencias
de la poblacién y su organizacién comunale Al menos, los siguientes
aspectos deberdn ser tratados:

i) los aspectos demogréflcos y sus implicaciones;
ii) Los patrones de asentamiento;

iii) Los valores regionales y sus tendencias;

5/  En términos generales la afirmacién es v4lida también para los paises
industrializadose Io que sucede es que, como ya fue sefialado, en &stos
‘los aspectos bdsicos de la polftioa social encuentran solucidén a través
del empleo suficiente y del ingreso adecuado que genera la economfa. Ia
polftica social en estos oasos se circunseribe a la organizacién de
algunos servicios sociales y al manejo de problemas relativos a las
garantfas individuales y otros aspectos complementarios de interés social.
Aspectos
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b) Aspectog sociales derivadosg de las funciones y el estatus de
la regién, especialmente aquellos relativos al nuevo papel que cada regién

debe jugar en la polftica y la estirategia de desarrollo‘regional. Entre
los principales deben atenderse los siguiéntes:
i) Problemas y estfmulos originados en la asignacidn del estatus;
ii) Problemas derivados de la asignacién de especializacidng
iii) Problemas ¥ procewos relativos a la integracién de la nacién;
iv) Problemas y procesos relativos a la capacidad operativa de
la regidne

¢) Aspectos sociales derivados de las relaciones entre cada regidn
Y el Estado nacional, particularmente en cuanto a las mutuas lealtades
que deben operar entre &stos y el clima propenso al desarrollo regional
que debe existir a nivel nacionale Algunos de los aspectos mis importantes
son los problemas relativos a los siguientes aspectos: ’
i) las condiciones tradicionales de dependencia ¥y sus secuelas
que afectan a las regiones periféricas;
ii) 1la centralizacién y descentralizacién de la administracién
piblica y privada;
iii) las lealtades que deben profesar las regiones hacia la Nacidne

d) Aspectos sociales derivados del manejo estratégico Y golitico
del desarrollo regional, particularmente aquellos relativos a los efectos

de las decisiones que afectan a las regioness Algunos de los principales
se originan ent
i) Bl cardcter conflictivo de algunas decisiones de la polftica
¥ la estrategia del desarrollo regional;
ii) El enfrentamienth del localismo, y N
iii) El cardcter intrarregional de ciertos objetivos de la polfe
tica global del desarrollo. ’ |
e) Aspectos sociales de las estructuras geogrificas y awbientales,
en especial aquellos que al afectar & la poblacién entrafian barreras
importantes para el desarrollo regionale Algunos de estos aspectos son
los relativos as
i) 1las limitaciones impuestas por la geografia de montafias}
ii) 1la influencia favorable o adversa de los pisos térmicos;

/iii) 1las
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iii) las barreras sanitarias y bioldgicas; _
iv) Ciertos accidentes geofisicos adversos, como la arideg de
los suelos, y
v) Accidentes'climatol6gicos ¥y meteoroldgicos como sequfas,
inundaciones, temporales, eato. .
£) Aspectos sociales derivados de las caracter{sticas del modelo
de desarrollo, particularmente en cuanto al impacto que las modalidades

de la economfa y la industrializacién producen en la poblacién, sus
actitudes, sus motivaciones, sus costumbre, sus formas de asentamiento
¥ muchos otros aspectos. Entre los principales deben tenerse en cuenta
los siguientes: _ | S | . ‘
i) El cardcter dependiente de la economfa y su inflﬁencia en
las egtructuras de produqci&n Yy los hébitos de consumo;
ii) El cardeter polarizador y su influencia en la centralizacién
polftica, econdmica y cultural, ,
iii) Ia influencia urbanizadors ejercida por. la dependencia y la
pPolarigacién de la economiaj
iv) El relegamiento de la periferia y su influencia sobre 1la
poblacién,

/11T, 1A



III. 1A REGIONALIZACION DE LA POLITICA SOCIAL

A. El concepto de regionalizacidn

Desde el punto de vista social la regionalizacidén es un concepto complejo
que encierra diversas connotaciones y objetivose Es al mismo tiempdo una
operacién metodoldgica o instrumental y también parte sustancial s la
egtrategia y los objetivos mismos de talés polfticas y programas,

En el primer sentido pueden distinguirse varios conceptoss Uno
de ellos es la regionalizacidén entendida como operacién de desglose de
las acciones y las metas de la polftica y los programas nacionales en
funcién de las diferentes regiones del praise .Obviamente, tal desglose
abarca no sélo la dimensién ierritorial (distintas regiones) sino también
la gectorial (distintas metas especfficas). Otro‘es el de la regiénalizaci6n
como localizacién'o ubicacién operativa en términos de procesos operafivos
a nivel locals Otro es el de la regionalizacién como adaptacién o acondi-
cionamiento de los esfuerzos y metas nacionales planteadas originalmente
& nivel macro—sociél ¥y a nivel micro-sociale Esta operacién consfituye
un tipico proceso de traduccidn de recursos y pardmetros de una escala
global y abstracta a una real y especifica. ,

En el segundo sentido - como meta de las politicas y estrategias -
la regionalizacién puede ser entendida y empleada como un instrumento
tdctico destinado a descentraligar o desplagzar hacia la periferia los
recursos y esfuerzos contenidos en la polftica y los programas sociales,.
En este caso la descentralizacidén envuelve también dos conceptos dife-

rentes. Uno es la distribucién de los recursos en funcidén de las nece-

sidades, las aspiraciones; los potenciales y ciertos objetivos estra-

tégicos dadose El otro es la descentralizacién de los procesos de toma

de decisiones en materia de polftica y programas sociales, en favor

de las regiones.

6/  Véase Lawrence B, Moore: El desarrollo de la comunidad como elemento

de programacién en el desarrollo nacional, Divisién de Asuntos
Sociales, CEPAL, Santiago.
/En este
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En este caso particﬁiaf - como en gehefal de las ciencias regionales
no existen metodologfas suficientemente sisfemétizadas ¥y experimentadas
para la regionalizacidne Otro tanto puedé’debirse en materia de
criterios.directrices para proceder en este terrenc. Quizé ello se
explica en parte porque tales oriterios dependen bisicamente de la
concepcién del proceso de desarrollo que sirve de marco de referercia
a la polftica global de desarrollo en general, as{ como a la polftica
¥ a los programas sociales en particulars '

En efecto, cuando el proceso general de desarrollo es concebido como
un simple fendémeno de."cfecimiento eécondmico" el desarrollo regional se
reduce a un problema de instalacién de "polos de crecimiento". Conse=
cuentemente, la polftica y la estrategia &e:desarrollo deberdn tener
como objetive central el mdximo rendimiento de las inversiones. Y la
polftica y los programas sociales = como fue mencionado al comienzo -
tendrdn una connotacién y un tratamiento marginal y "residual"s En
este marco de referencia la regionalizacién de las polfticas y programag
sociales se reduce a un simple problema de localizar los recursos dispo-
nibles en torno a los "polos" prestablecidos. Por su parte, la definicién
de las meias especificas han de limitarse a paliar algunas de las
llamadas "implicaciones sociales™ del desarrollo econémico. Por el
contrario, en un marco de referencia en el cual el desarrollo constituya
bisicamente un proceso amplic y sistemdtico de transformaciones sociales
tanto estructurales como institucionales, esta regionalizacién tiene
una connotacién y unas implicaciones mucho mgs complejas y profundass

1/ "Public Policy has thus become concerned with the manner and pace
of economic development and subnational areas, and space and distance
are increasingly considered explicity in the determination of national
policiese But the conceptual structure necessary for the intelligent
makings of polioy is in its infancy. ' The social sciences, principally,
economics; and sociology, have been lagged in taking notice of space;
while geography, which has always dealt with space, has lacked analitic
power® (John Friedmann and William Alonso in Regional Development as a
Policy Issuee Regional Development and Planning, a Reader, The MIT
Press, Cambridge, Massachusseis).

! /B . A]-&Z_.EOS



Be Algunos criterios para la regionalizacién de la polftica
y_los programas sociales

a) Regionalizacidﬁ ¥ tipologias resionales como bage de la

programacidn

En el caso de las polfticas y los programas sociales, como en
cualquiera otro, debe partirse de una regionalizacién o idéntif:icaciGn
previa de las principales reglones y de una 123105!& formulada princi- |
palmente en funcidén de la naturaleza y los ob;etlvos'ﬁe 1a pol;tlca_
sociale For otra parte, las tipologfas mds conocidas han sido'formuladas
en funcidén del desarrollo regional en su conjunto y responden gen@~a1—
mente al tipo de desarrollo econdmico presente o potenclal més blen que

al conjunto de problemas sociales implidados en su desarrollos In efeoto,
ocurre a veces que dos regiones de similares caracteristicas en sus
indicadores econémicos presentan procesos y confliétos sociales diversos
¥y por tanto, requieren tratamientos distintos. Por esta razén pérecg
aconse jable contar en cada pafs con una tipologia mgs operativa de tipo
flexible que permita dar en cada caso el tratamiento adecuado; la

introduccién de los conceptos de macro-reggones, meso-reglones y
micro~regiones parece 1ndlspensab1e,as£ como la conveniencia de contar

con magro, meso y micro indicadores 8 de los prlnclpales aspectos y
problemas socialese Con base en tales instrumentos se podrfa entonces
formular diversos tipos de polfticas y programas de alcances interregional,
multirregional e intrarregional. - '

8/  Este tipo de indicadores fue propuesto por un Grupo de Trabajo
" de las Naciones Unidase Véase Social Policy and the Distribution
of Tnoome in the Nation, Publicacién de las Naciones Unidas,
N¢ de ventat E.g9.IV.7.

9/  Véase Antoni Re Kuklinski, Metas de las Polfticas Regionales y
Objetivos de la Planificacién Re; Reggonal. Instituto de las Naciones
Unidas para la Investigacién del Desarrollo Sociale Ginebra.

Doce UNRISD/68/C.48 GB.69-1310.

/o) localizacidn
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b)  localizacién y especificacifn de polfticas y programss

Lo importante en la polffica ¥ los programas sociales a nivel
regional no es simplemente incrementar la redistribucién del ingreso
a través de servicios sociales sino que tales servicios favorezcan a
los sectores populares justamente en el lugar en que se genera su demandae
Esto supone un triple ejercicio destinado a i) distribuir geogrificamente
los servicios; ii) definir la coberturé ¥ la calificacién de los benefi-
ciarios, y iii) especificar la naturaleza y el tipo de servicios
programados.lo |
¢) A cada regién segin sus necesidgggg

Puesto que uno de los objetivos principales de la polftica de
desarrollo regional es 1é disminucién de las desigualdadesAque presenta
el dgsarrollo en el conjunto de las regiones del pais, la_régiohalizacidh
de las polfticas y programas debe otorgar un tratamiento difefente y. A
discriminade a oada una de ellas. la distribucién aritméticamente equi-
tativa de los recursos y esfuerzos disponibles épenas céntribuirfan a
perpetuar las'desigualdades'previas. la estrategia en la corfegci&n de
las desigualdades regionales guarda,‘pués, ciertas similitudes con 1a
concesidn de las désigualdades éntre los sectores socialess
d) A cada regién segin sus pgtencialidades

la capacidad actual o potencial de cada régidn para absorber y
multiplicar los estfmulos y recursos asignados o para responder al '
comportamiento y al esfuerzo exigidos por la estrategia nacional de des-
arrollo debe constituir un factor importante de la regionalizacidn. En
caso contrario es posible que las metas perseguidas no lleguen a lograrse,
Y que el pafs malgaste sus recursos, frustrdndose as{ la politica de
desarrollo regional,.

e) A cada regi6n segin el papel que debe jugar en la estrategia nacional
‘ Cuando el pafs cuenta con una polftica y una estrategia globales de

desarrollo cada regién tiene asignado en cierto modo un papel orgénice y
un status que cumplir. En funcidn de esta asignacién - que debe estar ligada

10/ Véase Naciones Unidas, Social Policy and the_Distribution of Income
in the Nation, op cit.

/a sus
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a sus recursos, potenciales y vocacionales « cada regidn puede orientarss
en los objetivos y en el ritmo de su desarrollo de acuerdo con una
direccidén determinada racionalmente, Ello ha de conducir a la definicidn
de regiones de diversos tipos ¥ especializacidiu. Obviamente, tal especia~
lizaciéh no éxcluye la diversificacién y la organicidad del desarrollo
interno de cada una de estas regiones. Segin tal definicidn la politica
¥ los programas sociales deben éer orientados y acondicionados para dar
maybr relieve a ciertos aspectos mis ligados al cumplimiento de las
funciones y roles asignados a cada regién. Ila combinacién de metas
especificas y de matices de éstas puede conducir a que en ciertos casos
e cémo en el de 1as-migraciones, o de las nuevas inversiones -~ las regiones
jueguen estratégicamente el papel de regiones absbrbentes, 0 regicnes

repelentes, y también de regiones indiferentes o neutrass

£) A cada regifén segin las prioridades

Debido a la caracterfstica limitacién de los recursos y también al

cardcter de secuencia operativa que tienen las politicas y programas

sociales, la regionalizacidn entrafia también una serie de decisiones en
cuanto a prelacidn y orden de secuenciae Resulta vdlido que ciertas
regiones que deban ser atendidas primero que otras, o que ciertos aspectos

de la pulftica social tengan prelacidne

IV, FPRINCIPALES
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IV, PRIWCIPALES OBJETIVOS DE LA POLITICA SOCIAL A NIVEL REGIONAL

Partiendo de lé. hipétesis de que en los pafses subdesarrollados los objetivos
y medios de la politica social se identifican con los de la politica y la
estrategia global del desarrollo, la formulacién de la politica social a
nivel regional, no debe constituir en América Latina - como ya fué sefialado =
una simple operacién de contrapartida de la politica econdmica. Se trata
mds bien de identificar dentro de dicho marco general aquellos aspectos de

mis acentuado interés social. e intentar una formulacidén de conjunto integrada

¥y coherente,
En la escala mis general el objetivo bAsico de la politica de desarrollo
- ¥ por lo tanto también de la politica social -~ es la activacién y la

institucionalizacién del proceso de cambio social, Tal proceso debe ser
promovido, encauzado y convertido en regla fundamental del juego institucional
tanto a nivel nacional como regioxial y local.y‘/ En cumplimiento de este
objetivo los valores, las actitudes y las motivaciones individuales y
colectivas, asi como los procesos e instituciones del desarrollo deben ser
semetidos a uwn proceso constante y sistemitico de innovacidn, ajuste y
perfeccionamiento, para adecuarlos al curso cambiante de la sociedad y a

los requerimientos que plantea consecutivamente cada nueva fase y cada

12/

nueva meta del desarrollo.~= Dent'ro de este marco las funciones bisicas
de la politica social a nivel regional, serian, entre otras:

a) Orientar a la poblacién para el proceso de cambios involucrados
en el desarrollo tanto a nivel nacional como regional y local y promover,
canalizar e institucionalizar el conjunto de transformaciones estructurales
e institucionales requeridas en cada momento; y

b) Promover ¥y operar todos los procesos y servicios relativos al
bienestar social, la condicidn social y la salvaguardia de la dignidad
humrsna,

11/ Véase S,M, Einsestad. Modernization: Protest and Change. Prentice-Hall,
Inc, Englewood, N.J, 1966,

12/ Para una extensién del tema véase: Rubén D. Utfia, Desarrollo Nacional,
Participacidn Popular y Desarrollo de la Communidad en América Latina.
Ediciones CREFAL-UNESCO. Patzcuaro, Mexico, 1969.
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Todos estos cambios apuntan hacia la remocién de los obstéculos
estructurales de carfcter social 'y polltico y la creacién de sistemas y
condiciones institucionales favorables al desarrollo a todos los niveles,
Ello debe ser asi porque el problema de fondo del subdesarrollo es la
incapacidad institucional para movilizar en forma decisiva y aprovechar
eficazmente el conjunto de recursos humanos, econSmicos y fisicos del
pais, y proyectarlos racionalmente a través de procesos dindmicos de alto
rendimiento, Mientras tal movilizacién no tenga lugar todos los esfuerzos
destinados a afrontar ciertas manifestaciones de subdesarrollo .sélo pueden
tener un efecto localizado y transitorio, Y esta movilizacién constituye
un proceso complejo que comienza a partir de la remocién de los principales
escollos sociales y politicos. Removidos &stos, las inversiones, la
tecnologla y la iniciativa creadora de los individuos encuentran terreno
abonado para fructificar. En este contexto la estrategia a seguir tiene
que apuntar hacia la puesta en marcha de dicho proceso.

Puesto que la politica social es una parte inseparable de la politica
nacional de desarrollo, la definicién de los objetivos de aquélla a nivel
regional sélo puede tener sentido en la medida en que tal politica de
desarrollo haya sido formulada previa y adecuadamente. Hs en base a este
marco de rveferencia como puede intentarse una identificacién de tales

objetivos, Entre los principales podrfan sefialarse los siguientes:

A. Motivacién y movilizacién de la poblacién

Motivar,,capacitar y organizar individual y colectivamente a la poblacién
para‘éﬁe pueda actuar éomo égente, objeﬁo y fenefioiéfio delAdesaprollo
constituye uno de los puntos de'partida de la polftica de desarrollo_regional.
Como esté.siendé cada vez mis reconociﬁo teSricamente, y lo demestra la
experiencia latinoamericana, sin esta motivacién y la correspondiente
movilizacién, el desarrollo no adquiere dinfmica ni sentido, la planificécién
no resulta auténtica y carece de apoyc popular, y los programas se enfrentan

a resistencias y frustraciones de toda Indole, En desarrollo de este objetivo
los potenciales y recursos individuales y colectivos deben ser sistem&ticamente
liberados, canalizados y proyectados organizada y conscientemente hacla el
¢recimiento econémico, el progreso social y la realizacibn de la persona humana.
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Este objetivo estd ligado a la generacién de nuevos v positivos valores

y_actitudes que hagan posible cambios sociales sistemiticos en los
principéles aspectos de la vida nacional:

a) Innovaciones en las estructuras de la preduccién, los recursos
productivos, la ocupacién, el ingreso y su distribucién y

- redistribucién, los consumos, etc.;

b) La alteracidén de las estructuras sociales, en particular en
cuanto a estratificacién social, tamafio, composicidn y distribucién
demogréifica, relaciones sociales, etc.}

¢) Modificaciones en la cultura, espscialmente en cuanto al conjunto
de valores, el perfil educativo, los objetivos y motivaciones de
la educacién, la difusién de la cultura, etc.;

d) Transformaciones en las estructuras politicas, particularmente en
relacién con la estructura de poder, los procesos de toma de
decisiones, los partidos y los grupos de opinién, las organizaciones
del trabajo y el capital, las cooperativas, las asociaciones civicas,
los organismos comunitarios y demis instrumentos de expresién
de la participacién popular.

Por otra parte, puesto que el factor clave del desarrollo en ana regién
determinada es la presencia activa de una poblacidén armada de las motivaciones,
los valores y las aptitudes necesarias para movilizar y utilizar en forma
razonablemente adecuads los recursos a su disposicién, uno de los primeros
objetivos de la politica y los programas sociales debe ser crear condiciones

favorables a la organizacién y. el desarrollo de una sociedad o comunidad

regional, BEste conceptc de "comunidad" entrafia la existencia de una poblacién

activa y unida en torno a algunos valores, intereses, actitudes,y nexos de

proximidad fisica,; econdmica y social, suticientes para asegurarle un cierto
grado de coherencia y de fisonomfa colectiva. No se trata, én términos
pricticos, de pretender lograr una “comunidad" homogénea que actiie en forma
unitaria en funcién de la politica de desarrolio, Esto seria completamente
idealista y refiido con la naturaleza social y el tipo de relaciones
generalmente conflictivas que caracterizan al conjunto.de la poblacidn, Se

- trata mas bien de estimular un amplio marco de conssnso.y de cohesién en
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torne a ciertas netas y.valores regionales que vincule al conjunto de
comunidades locales y grupos en los cuales se divide y dispersa la poblacién
de una fegién..

‘Para tal efecto la politicé social debe crear o fortalecer, si ya
existen, la atmésfera, las instituciones y los procesos societarios
necesarios para que dicha comunidad adquiera la coherencia, la organizacién
¥y las motivaciones requeridas. En cumplimiento de esta funcién debe
buscarsé tratamiento adecuado a diversos aspectos tales como:

1) Caracteristicas y tendencias de la poblacién, a fin de garantizar
la vitalidad, la estabilidad y la composicién mis adecuvada para asegurar
el desarrollo; '

2) Caracteristicas y tendencias de los asentamientos humanos a fin de
contar con una distribucién ¥y una estructura que facilite el desarrollo;

3) Condiciones de liderazgo y de organizacién societaria tanto a nivel
regional como local que permitan la movilizacién consciente y organizada -
de la poblacién en tornmo a los procesos y objetivos del desarrollo;

4) Creacién o fortalecimiento de valores positivos que conduzcan
a motivaciones y actitudes favorables al desarrollo;

5) Creacién y fortalecimiento de valores, simbolos e intereses
regionales que permitan la definicién de cierto grado de conciencia
colectifa suficiente para captar ¥ enfrentar los desafios que entrafia el
desarrollo de una regidn; ‘

6) Creacién o>perfeccionamiento de instituciones y mecanismos
opefativos que hagan posible la descentralizacién administrativa y la
participacién iocal, asi como la éplicacidn de otros aspectos de la

politica de desarrollo regional,

B. la incorporacién masiva de la poblacién al proceso de produccién

Este propésito constituye simulténeamente el punto de partida y uno
de los objetivos fundamentales del proceso de desarfollo y.de los esfuerzos
para acelerarlo. Se trata de la ampliacién sistemitica de los fréntes de
empleo para todas las personas en condiciones de trabajar. Sin un empleo
productivo que genere el ingreso familiar no hay posibilidades reales de
integracién a la vida nacional. Por otra parte, todo individuc incorporado
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al sistema productive constituye un factor dindmico en muchos aspectos:

por una parte estd contribuyendo con su iniciativa y su energia creadora,

lo cual lo convierte automiticamente en un comprador efectivo o un
demandador de bienes y servicios con lo cual se asegura la expansién de

los mercados y, por tanto, de la produccidn. Desde otro punto de vista
menos positivo, todo individuo.insertado en el proceso de creacidn de
rigueza deja de ser una "carga" para la comunidad en el doble aspecto

de que no necesita servicios subsidiados y sus niveles de vida y su
condicién social no se deterioran o, en el peor de los casos, lo hacen en
menor escala que bajo condiciones de marginalidad. La generacién sistemitica
de nuevos frentes de trabajo es también un objetivo y un medio del desarrollo
regional en cuanto asegura la estabilidad de la poblacidén y desestimula el
éxodo de los miembrcs mis dinfmicos de la ccmunidad local.

Por éstos y otros razonamientos puede decirse que tal objetivo actfa
simulténeamente sobre los planos econémicc y social, tanto individual como
colectivamente, acenttandose asi la naturaleza socioceconémica del desarrollo,
De ahi su valor altamente estratégico en la aceleracién del proceso., Dentro
de esta concepcién resultan contraproducentes para el desarrollo regional
aquellas politicas que en busca del aumento de la productividad aceleran

indiscriminadanente la introduccidn de alta tecnologia a costa del desplaza-

miento masivo y sistemitico de mano de obra (factor abundante) y el
consumo de altos voldmenes de capital y de divisas (factores muy escasos).
0 aquellas que al concentrar las nuevas industrias en torno a los grandes
mercados tradicionales estimulan la urbanigacién y sus problemas-conexns;
centralizan el desarrollo y consolidan el subdesarrollo de la mayor parte
del territorio nacional,

La sola presencia de una comunidad armada de motivaciones y aptitudes
positivas no es suficiente para garantizar el desarrollo. Es indispensable
que dicha comunidad logre en su conjunto un amplio y directo beneficio de
la gestibén econémica, Este objetivo, tfpico de la polftica social no debe
ser confundido con aquel relativo al ineremento sostenido del "producto y

el ingreso regionales", aun cuando guardan una intima relacifén. En este
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sentido no se¢ trata sélo de intensificacién del proceso de creacién de
riqueza, sino también -~ y muy especialmente -~ de las opciones tecnolégicas
que determinan la absorcién de empleo y de las formas de distribucién y
redistribucién del ingreso. Este requisito es indispensable para asegurar
la estabilidad econémica y social de la poblacidén y mercado suficiente para
la economfa regional, '

En la blisqueda de este doble objeto de pleno empleo y beneficio directo

de la gestién econémica por parte de la "comunidad regional" debe

distinguirse claramente entre: (a) la gestién econémica de alcances nacionales,
que persigue bisicamente el incremento de la produccién y la productividad

¥ Que, debido a objetivos de politica comercial internacional, de manejo del
sector externo, eficiencia de las inversiones, o tipos de tecnologla

impuestos por la propia naturaleza del respectivo sector, puede estar

basada eventualmente en tecnologias de capital intensivo; y (b) la gestién
econémica de alcances regionales y locales, cuya responsabilidad principal

es incorporar a la poblacién a los procesos de produccidn y distribucidén
del ingreso, Obviamente las dos deben operar en forma coordinada. Esto
lleva aparejado reconocer en ciertos casos la necesidad de dos "economfas

paralelas® o complementarias a nivel regiomal, a fin de compatibilizar el

 interés de la economfa nacional en su conjunto con las funciones y
objetivos sociales de la polftica de desarrollo a nivel regional.lg/

13/ La falta de adecuada clarificacién sobré este aspecto ha inducido a
muchos paises latinoamericanos a orientar su politica de desarrollo
regional racia la instalacién de "enclaves industriales"., Tales enclaves
son, evidentemente dtiles para la economia nacional en su conjunto pero
tienen poca capacidad para generar un auténtico desarrollo regional. En
efecto, los altos niveles tecnoldgicos con que operan y el destino
extrarregional de su preduccién los vincula més directamente con el
exterior de la regién y del pals que con ésta, puesto que se importan
los equipos, los técnicos y a veces hasta la materia prima y debido a la
mecanizacién y la complejidad de los procesos de produccién dan poca
oportunidad a la poblacién local. En la préctica los (nicos beneficiarios
som los técnicos, administradores y comerciantes e intermediarios, los
cuales generalmente trasladan al exterior los excedentes y, por lo general,
no se arraigan en los lugares de trabajo., Tal es el caso, por ejemplo,
de las grandes explotaciones mineras y de hidroccarburos y las armadurfas
de auvtoméviles, equipos electrénicos y otros.
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Constituye un requisito, también, que la actividad econdmica y los
servicios estén adecuadamente distribuidos en el contexto geogréfico
regional a fin de evitar la mueva polarizacién del desarrollo que
pretende superarse a través de las politicas de desarrollo regional, No
se trata de una distribucién indiscriminada sino més bien de una distribuciédn
orgénica a través de una red integrada y jerarquizada de ndcleos de actividad
en torno al respectivo polo regional, _
En cumplimiento devestos objetivos y funciones, diversos aspectos deben
ser atendidos, tales como:
1) Las adaptaciones necesariés del modelo y los mecanismos
de produccién para asegurar a nivel regional los siguientes objetivos:
i) suficiente nivel de ocupacién;
ii) wun desarrollo econémico regional autosostenido;
iii) un adecuado nivel de oferta de bienes y servicios,
2) Los ajustes necesarios en €l modelo econfmico y las politicas
nacionales de desarrollo para que no afecten adversamente el
desarrolle de las diversas regiones; particularmente para asegurar:
i) el nivel razonable de descentralizacién de las inversiones;
ii) 1la desconcentracidn administratiﬁa v operativa de las empresas
que operan fuera de la regién principal;
i1i) 1la superacisn del "colonialismo" econémico a nivel gubernamental
mediante el cual algunas regiones periféricas son bisicamente
dominadas pbr la regién principal;l&/ y
iv) adecuada distribucién del ingreso tanto en el contexto

interregional como en él intrarregional.

-

14/ Véase: Carlos Matus, Informe de Avance de los Trabajos sobre la
Estrategia del Desarrocllo de América Latina, Instituto Latincameri-
cano de Flanificacién Econémica y Social, Santiago, 1968, Preliminar
¥ Stevam Strauss: Reestructuracién del Espacio Econdmico, Instituto
Latinoamericano. de Flanificacidén Econdmica y Social, Santiago,
mayo 1969, Preliminar.
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3) Una rlanificacién y un adecuado equipamiento del espacio econdmico
regional a fin de asegurar un desarrollo articulado y Jerarquizado de los
diferentes nicleos urbanos y zonas de actividad y su correspondiente
- interconexién, '

L) Las medidas de polftica econdmica que resulten necesarias para
estimular especificamente la economfa regioral y para defenderla
estratégicamente de la competencia de cardcter negativo que puedan
ejercer otras regiones mds desarrolladas, como el drenaje de los mercados
y de los recursos humanos,

5) Cierto tipo de proteccidén contra los cfectos de los procesoé
inflacionarias que, como es bien sabido, afectan principalmente los
sectores de ingresos medios y bajos en el conjunto nacional. HBste perjuicio

es mds acentuado aln en las regiones periféricas.

C, El perfeccionamiento de las instituciones socio~politicas

Por diversas razones la modernizacién de las institucionzs y los cambios
sociales en general que se producen en la regién principal no se operan
con la misma profundidad y celeridad en las regiones periféricas, Esta
observacién es ain més vélida en la medida en que se trata de regiones
deprimidas o de economia agropecuaria de tipo tradicional en donde las
instituciones son en muchos casos deé molde casi feudal;lz/ En no pocos
casos, el relegamiento de muchas de estas regiones se produce como
resultado de la gestién politica de terratenientes y propietarios de
plantaciones o de explotaciones mineras locales y de intermediarios y
especuladores que controlan la comercializacién de los productos regionales.
También puede suceder que los efectos de los programas nacionales que
favorecen el desarrollo regional y local se frustren en beneficio de
lideres y grandes propietarios locales quienes, al mismo tiempo, aparecen
como grupo de presién ante organismos nacionales en defeﬁsa de los

intereses regionales.,

15/ Véase CEPAL, Los Cambios Sociales y la Polftica Social en América Latina.
Doc, E/CN.12/826, marzo 1969.
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Results obvio que ninguna politicea social ~ por bien inspirada y
formulads que sea - puede tener éxito en estas condiciones sin que se
opere previa o simulténeamence un proceso de innovacién y pverfeccionamiento
de las instituciones socio-politicas 18/ a nivel regional. Por ello
seria preciso otorgar adecuada atencién, entre otros, a los siguientes
aspectos:

1) Adecuacién de las estructuras de uso y tenencia de los recursos
productivos para facilitar la dinamizacién de la economia regional.

Ello es particularmente vAlido en el caso de la tierra agricola, las
fuentes de riego, los bosques, los yacimientos minerales, el crédito,
los transportes y otros recursos,

© 2) Introduccién de los ajustes necesarios a nivel regional de
los sistemas y mecanismos de redistribucién del ingreso a fin de que
en el beneficio directo favorezcan a los sectores populares y en el
indirseto se tréduzcan en obras de infraestructura y servicios de
auténtico interés social, Como es bien sabido, es frecuente que en las
regiones periféricas las obras piblicas y otros servicios financiados
por el fisco generalmente benefician a los terratenientes, ya sea por
la valorizacién producida por éstas en sus tierras o por el control
directo o indirecto que ejercen sobre tales obras. -

3) Instauracidn de mecanismos razonablemente éficaces para estimular,
canalizar y ejercitar la participacién popular, tanto en los procesos
productivos como en los de toma de decisiones.

4) Modernizacién de las relaciones entre las clases y grupos de
poder y creacién y fortaiecimiento de mecanismos de negociacién.

5) Estimulos sistemiticos a la movilidad social.

6) Promocién organizada de los sectores marginales.

7) Estfmulos a todos los dem4s cambios que a través de la educacién,
la cultura, la participacién popular y otros procesns sociales y politicos
que faciliten la remocién de los obstéculos al cambio social,

16/ Véase CEPAL, Ibidem.
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D. La aceleracidn sistemitica de la movilidad social

Este objetivo est4 destinado a corregir las limitaciones y rigideces gue
presenta la estratificacién social. Esta, como es bien sabido, se
caracteriza en los paises subdesarrollados por su estructuré'piramidal
formada por una amplia base proletaria y marginal, un pequefio estrato
intermedio integrado por profesionales y pequefios industriales, comerciantes
¥ propietarios, y coronada por un reducido grupo de grandes propietarios
rentisﬁas.lZ/ Como efectO"y también como causa del desarrollo, esta
estructura experimenta cambios importantes segfin los cuales la base marginal
y Qe ingrésos bajos, asi como la ctispide de altos ingresos disminuyen
sisteméticameﬁteven favor de una progresiva ampliacién de los estratos de
ingresos medios.lg/ La intensidad y consolidacién de estos cambios depende
de la efectividad y la celeridad con los cuales se operen transformaciones
similares y simulténeas en las estructuras‘econémicas, culturales,

politicas y regionales, La politica y los programas sociales juegan en

este plano un papel instrumental decisivo en diversos frentes, particular-
mente en las estructuras de la distribucién del ingreso, la tenencia de

los recursos positivoé, el acceso a las oportunidades de ascenso individual,
¥ la estructura del poder, En eéte sentido algunos objetivos concretos

podrian ser sefialados:

i) La intensificacién del proceso de distribucién del ingreso, Este
objetivo - qﬁe constituye un factor clave en todo esfuerzo de aceleracién
del desarrollo - consiste en una adecuada y justa distribucién de los

frutos del‘esfuerzo de toda la comunidad en los procesos de creacién de riqueza.

17/ Véase CEPAL, El Desarrollo Social de América Latina en la Postguerra.
Editorial Solar-Hachette, Buenos Aires 1965; y CEPAL, El cambio socisl
¥y la Polftica de Desarrollo Social en América Latina., Publicacién de
las Naciones Unidas N° de Venta S,70-I1-G-3, N.York, 1969.

18/ Véase Aldo Solari: La movilidad social en América Latina. Divisién
de Asuntos Sociales, CEPAL, Santiago 1969.
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Tal distribucién no s8lo resporde a criterios elementales de equidad y de
justicia social, También constituyen un factor dec¢isivo para la
expansién dsl sistema productivo en un doble sentido. For un lado,
implica un estimulo directo a la productividad de los trabajadores; por
otro, garantiza la expansién de la capacidad de compra, y por tanto,
consolida los mercados intermos,

En torno a este propSsito algunos instrumentos especificos podrian

ser mencionados., Uno de ellos es un régimen justo de salariado que

responda al doble criterio de suministrar una base minima o "vital" de
ingreso familiar, y de participacién en la renta producida, no s6lo como
pago al trabajo sino también como estimulo a la productividad individual.
Los nivelesy demés caracteristicas del salario, obviamente, deben
ajustarse a las condiciones y requerimientos de la economla nacional en

su conjunto, Otro es la participacién de utilidades por parte de los

trabajadores. Este instrumento cumple un papel importante en la

distribucién del ingreso, estimula la productividad del trabajo, genera
motivaciones y actitudes favorables para el buen funcionamiento del
aparato productivo. Para que esta participacién no afecte el mecanismo
de capitalizacién convencional de las empresas las utilidades percibidas
por los trabajadores podrfan ser invertidas en acciones de las mismas

o de otros mecanismos de capitalizacién, Otro es un sistema de beneficio

directo de los pequefios v medianos productores. que impida que los frutos

del esfuerzo de éstos sean canalizados por intermediarios y especuladores.

Un' sistema estatal o cooperativo o mixto, de comercializacién de los

productos agricolas y artesanales aseguirarian un mayor y mis justo ingreso

a los productos y precios m4s convenientes a los consumidores, También
dificultaria las maniobras de especulacién y escasez artificial que caracteriza
a los mercados urbanos, Otro lo constituye el perfeccionamiento del sistema
tributério tendiente a facilitar e intensificar el proceso de redistribucidn
del ingreso nacional a nivel regional,: Obviamente, para que tal redistribucidén
produzca efectos positivos a dicho nivel es necesaiio asegurar previamente

que los nuevbs tributos al ingreso personal e institucional beneficien en

una proporcidn adecuada a las respectivas regiones, y que no sean trasladados
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a los consuumidores a través del recurso de la elevacién de precios, En caso
contrario las reformas tributarias pueden contribuir a concentrar afdn mis

el desarrollo en la regién capital y a empobrecer a la poblacidén a través de
los traumas que se producen en los procesos inflacionarios, Otro aspecto
importante es que tales reformas también operen tanto a nivel nacional

como regional como meecanismos de redistribucién y no s6lo como recurso

de ampliacién de los arbitrios fiscales, ZEn este caso es frecuente que
afecte mis directa y més adversamente a. las regiones periféricas y los
sectores de ingresos bajos y medios que a los de altos,

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones puede decirse,
tarbién que toda politica de industrializacién y de ampliacién de los
servicios que no esté acompafiada de los correspondientes esfuerzos en
materia de distribucién del ingreso puede verse enfrentada a la limitaciéh
v la retraccién de los mercados internos, Bn este caso también ~ como en
el de la generacidn de empleo - puede observarse el caricter socioecohémidb
que tiene este objetiw y la funcién eminentemente dinamizadora que cumple,

ii) La dinamizacién de las estructuras de tenencia v uso de los

recursos prcductivos, Dadas las limitaciones que los paises subdesarrollados

tienen en materia de recursos productivos, es preciso que los disponibles
operen al méximo rendimiento posible y en la direccién exigida por la
estrategia del desarrollo, Este propésito encuentra serios obsticulos
cuando la estructura de la tenencia se caracteriza por una alta concentracién,
Ello es especialmente vAlido a nivel de las regiones periféricas en donde
"tal concentracién coincide a veces con otras formas regresivas, tales

como la concentracién del ingreso, ¢l poder politico y la cultura, y
relaciones sociales de tipo tradicional, Aun cuando tedricamente las
rigideces no se originan propiamente en la tenencia sino m4s bien en el
uso de los recursos, en la prictica estos dos conceptos -~ tenencia y uso -
operan en Intima y directa relacién en las '"sociedades tradicionales',

En este sentido, la reforma agraria actualmente en marcha destinada a
liquidar el latifundio y la improductividad de la tierra constituyen un
instrumento decisivo en un doble sentido: por una parte, contribuye a
acelerar el desarrcllo rural y facilitar la industrializacién; por otra,
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producen alteraciones locales en la estratificacién social en las relaciones
de poder,lz/ Ambos fendmenos contribuyen en la prictica a la movilidad
socials Otro tanto puede decirse de otras reformas tales como la de

tierra urbana, la del crédito ¥: en clerto medo, la tributaria en cuanto

ésta afecte al capital como patrimonio,

iii) La institucionalizacién de un sistema de promocidén popular. En

busca de una mayor movilidad social parte de la politica y los programas
sociales deben funcionar como mecanismos de promocién y ascenso social

de los estratos més marginadosogg/ Como resultado de las desigualdades
sociales en el proceso de incorporacién a los sistemas de produccién

y distribucidén de la ri@ueza un sector apreciable de la poblacién ha permanecido
¥ permanece pfacticamente al margen del desarrollo nacional. Se trata de los
grupos llamados genéricamente "marginales", Paralelamente con las politicas
de pleno empleo y de adecuada distribucién del ingreso que han de beneficiarlos
directamente serd necesario estimular y reforzer la posicién social de tales
sectores para pemitirles recobrar parte de la distancia perdida hasta ahora
¥y acelerar su propio proceso de movilidad social. ZEste es el objetivo

y la juspificacién central de un programa de promocidén popular. Ademés

de los servicios educativos -~ que constituyen un medio instrumental de
movilidad sociel para los sectores de bajos ingresos - deben instaurarse
sistemas y mecanisnos que permitan a nivel regional promover y realizar

los valores y potenciales humanos de los sectores populares. En este

plano el otorgamiento masivo de becas, el estimulo a la caﬁacidad creadora

de obreros y campesinos, la capacitacién de lfderes populares, los ascensos
personales.basados en €l reconocimiento de los méritos individuales y la
defensa efectiva contra toda clase de actividades 'que defrauden o perjudiquen
a estos sectores constituyen instrumentos importantes particularmente en la

medida en que ellos operen eficazmente a nivel regional.

w—

Véase Antonio Garcia, Reforma Agraria y Zconomfa Empresarial en
América Latina, Editorial Universitaria, Santiago, Chile, 1967.

Véase, La Promocién Popular en Chile, Santiago; 1966.
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Be la _integracién nacional
la promocidn del desarrollo a nivel regional persigue y simul%éneameﬁte 
requiere una integracién dindmica de las regiones a la vida nacional.
Este concepto de 1ntegraci6n constltuye una superaciGn de los nexos de
degendencla que generalmente afectan a las reglones perlférlcas y deprie-

midas, o a los de domin &o econémico que ejercen las regiones capltales .

sobre las regiones depr1m1das ¥ que ya fueron men01onadas en la '
Primera Partes Se trata de una 1ntegra016n basada simultdneamente en el
desarrollo econémico y social de ia regién, una contribucidén efectiva de
ésta al desarrollo general del pafs y una adecuada vinculacién polftica,
cultural, psicolégica y fifsica & la vida nacionals En este ccntexto
diversos objetivos deben ser peréaguidos. |

Uno de ellos es la estabilidad de la poblaci&h rural y de las
ciudrles pequefias y medianas mediante una polftica de desaryylis regional

que &8 adecuado tratamiento al prdblema de los desequilibriés regionales
¥y que estimule el establecimlento ¥y el desarrollo de comunluades regio=
nales y locales1§2/ En este sentldo los esfuerzos deben orlentarse, entre
otros, hacia cuatro objetivos principales: unoc de ellos es la generacidén
de una conciencia y una mofivacidn en torno a los intereses regionales y
locales y a la necesidad de acelerar el desarrollo tanto econémico como
sociale Como ya fue sefialade, es en base a valores y motivacicnes de

esta naturaleza como puede asegurarse en buena parfe una auténtica MOViwm
lizacién de la comunidad regional y un desarrollo autosostenido. En ‘ |
caso contrario seréimuy diffoil remover la inercia tradicional generada
por el marglnamlento, la depresz&n o la dependencia del poder centrale

Al mismo tiempo que se forma ¥y desarrolla la comunidad regional es precise
integrarla emocional, econémica, ffsica y oulturalmente al resto del pafs.
Por ello la politica y los programas sociales deben perseguir sistemdticamente

21/ TVéase, por ejemplo, John Friedmann, The Future of Urbanization in
Iatin Americas Some Observatlons on the Role of the PEr;phegy.
The Ford Foundatione.
Véase también ODEPALN, Politlca de Desarrollo Naclonal. Directivas
Nacionales y Regionaless Presidencia de la Repﬁbllca. Oficina de
Planificacién Nacional, Santiago, Chile, 1968.
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el establecimiento y el fortalecimiento de toda suerte de lazos de
vinculaciéne Naturalmente para que este proceso de integracién sea
v4lido y positivo &ebe estér basado en una activa ¥y ereciente capacidad
de iniciativa y de participacién regional.

los esfuerzos destinadoé a desarrollar una regifn deben orientarse
bdsicamente a establecer y desarrollar una 6omun@dad regional y ajyudarla
a desencadenar su propia dindmica para que elia sea capaz de incorporar
los recursos disponibles‘e integrarse plenaménte al conjunto de la vida
nacionale Por esta razdén la polftica y los pr@grémaé sociales‘deben
apuntar decisivamente hacia aquellos factores relaciocnados con la gene-
racisn de una nueva dindmica social y la creacidn de condiciones poifticas,
econdmicas y sociales qﬁe aseguren el desarrollo y la consclidacidn cde
la comunidad regional, ‘

Obviamente el desarrollo regional y la adecuada orientzcién gue ha
de carse a las tendencias de la poblacién deberd ser concebida y definida
en el marco de la polftica y la estratégia globales del desarrollo nacionale

Por otra parte, la urbanizacién constituye bfsicamente parte del
. proceso de modernizacidn de la sociedad y en tal virtud podrfa conside-
rarse un fendmeno positivé.gg/_ 8in embargo, ella se produce a un ritmo
muy superior al de la industrializacién ¥ de otras transformaciones propias
del desarrollo y, al mismo tiempo, se concentra en torno a unos cuantos
centros urbanos. Estos hechos hacen gue la urbanizacién tenga efectos
perjudiciales, entre otros aspectos, sobre los niveles de vida y la
condicién social, En este plano la polfticé social debe orientarse haocia
objetivos téles como facilitar la transicidn cultural y emocional y
atenuar los traumas que ella implica, y suministrar a los migrantes los

servicios minimos que la vida urbana requiere.2

Latina, ops cite .
Véase CEPAL; El cardcter estructural del problema de los asenta~
mientos marginales urbanos y sus perspectivas en América latina.
Documento presentado al Seminario Interregional sobre Mejoramiento
de tugurios y asentamientos incontrolados;‘MedellIn, febrero 1970
y también Rubén Utria, El Problema de 'la Vivienda y el Desarrollo
de América latina. Fondo Editorial Comin, Caracas, Venezuela 1969.

22/ Véase Anfbal Quijano, la Urbanizacién de la Sociedad en América
2y
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En el primer caso, la polftica y los programas sociales deben
Prever y encauzar en lo posible el proceso de adaptacidéne Frentes de
trabajo artesanal y a base de tecnologfas preindustriales propios para
agricultores en transicién, organizacién comunitaria, motivacién y
capaéitacidn para la vi&a urbanaj y también servicios de nivel preurbano
o transicionales deben ser dispuestios para que los nuevos continganies
no tengan que enfrentar un largo y pénoso proceso de marginalidad
. © inadaptacién. .

Ia consecusidén de estoé objetivbs viene como resultado de uwa proceso
de esfuerzos tanto internos como extrarregionales, y particwiarmenie de
la prdctica de la descentraiizacidn administrativa &~de la propia cepa~
cidad de la regién para ejercer su iniciativa y ejecutar con éxito las
polfticas de desarrolio. Para tal efecto las polfticas y programas
sociales deben dar adecuado tratamienio, entre otros, a los siguientes
asnpe ybosse | |

i) la generacién de una conciencia nacional favorable al desarrollo

regional; ‘ .

ii) la creacidén y el deéarrollq dé la infraestructura institucional
necesaria tanto a nivel nacional, como regional y localy para ,
la adecuada integracién polftica, la descentralizacién adminis-
trativa y la cenalizacién y ejecucién de la participacicén
regional;2 |

iii) la creacién de condiciones para lavintegraciGn econémica de
_ ias regiones} |

iv) la creacién de los sistemas y medios de comunicacién que
aseguren la integracién fisica;

v) La generacidn de las lealtades regionales hacia el interés

nacionals.

24/ la descentralizacién del sistema de planificacién a través de
Oficinas Regionales de Planificacién, iniciada recientemente en
Chile, constituye un buen ejemplo. V&ase ODEPLAN, Politicas de

Desarrollo Nacionale Directivas Nacionales y Regionaless obs ocite
[Fe la
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F. la_incorporacién de la participacién popular

Partiendo del marco general de referencia en el cual la poblacidn es
sujeto, objeto y beneficiario del proceso de dgsarrollo, la participacidn

popular en los esfuerzos concretos destinados a acelerar dicho proceso
tiene -~ tanto a nivel nacidnél, como regional y local -~ tres funciones
principaless a) incorporar la capacidad creadora y las actitudes positivas
de los sectores populares, que constituyen un recurso invaluable o

insustituible como factor dindmico del desarrollo; b) obtener la cooperacién

consciente y activa de los individuos y la colectividad en los diferentes
esfuerzos programados, en busca de tm cumplimiento real de las metas
fijedas, y ¢) a través de un tratamiento adecuadoy reducir las resistencias

habituales que en ciertas fases de subdesarrollo los individvos y la
comunidad tienden a ofrecer al proceso de cambio sdcial, particularmente
en !n medida en que las regiones juegan un rol periférico.

Estos tres objetivos no pueden ser alcanzados como fruto de la
ininiativa espontdnea de la poblacién, y por tanto deben ser logrsdos a
través de procesos y medidas instrumentaless Es necesario también crear
éreviamente la atmésfera de confiangza suficiente y establecer nuevos
factores de interés para que la poblacién se incorpore a través de la
participacién popular organizada. En general puede decirse que este tipo
de participacidn debe ser el fruto de una nueva dindmica social en tornp
a la aceleracidn del desarrollo y de una concepcién nueva de las respon=
sabilidades del gobierno y de la problemftica del desarrollo; debe surgir
del entusiasmo y de la fe populares en unos propSsitos de superacién de
las condiciones de subdesarrollo, e inspirarse en el interéds directo
de amplios sectores de la poblacifne Ella debe operar simultfneamente en
los campos de decisiones o formulacidn de los planes y programas, en el
del cumplimiento de las metas econfmicas y de elevacién del nivel de
vida, ¥y en el de la estrategia que estos esfuerzos deben seguir para
adquirir vigencia y oonsolidarse.:2

25/ Para una extensién del tema,véase Rubén D. Utriat Desarrollo Nacional,
Participacién Popular y Desarrollo de la Comunidad en América Iatinae
Ediciones del CREFAL, Pitzcuaro, México 1969 Véase también, CEPAL:
Los Cambios Sociales en América latina, ope cit., Particularmente
Cape IX; y lawrence B, Moore, los Programas de Desarrollo de 1la

Comunidad y la Participacidn Social, CEPAL, Div. de Asuntos Sociales,
Sa.ntia.go, 19 9. :
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Debido a su naturaleza y a sus objetivos, la participacién popular
debe cumplirse simultdneamente en todos los frentes y a todos los niveles
del desarrollos En el frente polftico, por ejemplo, ella debe actuar
decisivamente en la formulacién de las metas, las polfticas, las estra-
tegias y las decisiones espec{ficas en los niveles nacional, regidnal y
locals Pero es a estos dos Ultimos niveles que ella adquiere realidad y
vigenciae, Esta participacién no debiera limitarse al-apoyo ¥ la colabo-
racién.con los érganos del poder pdblico, sino que debe abarcar simultd-
neamente los campos del gobierno y la oposiciéne El ejercicio de la
opogicién constituye un acto decisivo de partioipacidén popular gue resulta
necesario en todos los frentes del proceso de desarrollo., Ha el frente de
la produccién, la participacidén popular debe estar orientada a asegurar
el desempeilo de la comunidad en su doble papel de produdtora y consumidorae
En ¢l primer caso podrfia operar en la elaboracién de los plsies y programas
de troduccién y en la administracién de las relaciones laborales, También
pod-fa incluir una alta dosis de responsabilidad en el cumplimiento de
las metas de capitalizaciéne En segundo caso = como consumidora - la
poblacidn podrfa tener un papel muy importante en la ejecucién de las
estrategias de consumo. Finalmente, en el frente del nivel de vida, la
participacién popular podria cumplir una doble funcidén: asegurar el
desempeiio de la comunidad como beneficiaria y como co—organizadora de
los procesos y servicios suministradose Esta funcidn resulta de vital
importancia porque la prestaciGn‘de servicios de salud, nutricién,
vivienda, educacién y otros fequieren como condicién indispensable que
la comunidad esté preparada y organizada para hacer el mejor uso de estos
servicioss Ademis, debido a la necesidad de concentrar buena proporoidn
de los esfuerzos en el desarrollo econdmico bdsico, cierta parte de los
servicios sociales deben ser financiados con reoursos marginales,
particularmente con la autogestién y la autoconstruccidne Ello significa
que una parte apreciable de los procesos:operativos pueden y deben estar
a cargo de la comunidad beneficiaria, liberdndose asf el estado de la
carga burocrdtica que &stos implican.

/En 1a
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En la bdsqueda de estos objetivos la polftica y los programas
sociales deben contar con instrumentos concretos destinados a institu-
cionalizar y a aprovechar los beneficios de la participacidn populars
Algunos de ellos podrfan ser: , ,

i) Un mecanismo_de consulta y participacién en las decisiones de la

planificacién y la estrategia del desarrollo en el cual tomen parte. activa

los empleadores y los trabajadores tanto a nivel nacional como regional
¥ local. BEste mismo instrumento podrfa operar a nivel de las unidades
rroductivas en agquellos casos en que .ello fuere posible,

ii) Un mecanismo de consulta y participacién en la operacify ds los

DProgramas sociales, a todos los niveles, en busca de la colaboracisn de
la comunidad tanto en la organizacidén de los servicios comc. =u la moti-
vacién y la organizacién para hacer uso de ellos, Asf, el funcionamiento
de los servicios de salud, viviehda, educacidn, recreacidén o seguridad
sos.aly por ejemplo, constituirfa una responsabilidad conjunta del
gobierno o de los empleadores por una parte y de la comunidad por otras
Ello contribuiria a disminuir el cardcter burocrdtico o paternalista con
que operan generalmente los servicios y contribuirfa en cierto modo a
modificar las actitudes de dependencia o de agresividad que la poblacién
tiene frente a aquéllos.

Ge Elevacidn progresiva de los niveles de vida

Esta funcidn de la polftica social = que es la mds definida, hasta el
punto de identificdrsela con'la polftica social en su conjunto - estd
bdsicamente orientada a promover y a operar'tres tipos de servicios:s.
i) los relativos al bienestar social, como los de salud y servicios sani-
térios, vivienda y servicios conexos, educacién en general, recreacién,
alimentacidn y nutriciSn, el servicio social y otros; ii) el sistema y
los servicios de seguridad socialy y iii)ila defensa sociale

Por su naturaleza y sus fines estos servicios constituyen general-
mente una responsabilidad del Estado y se financian como parte del
sistema de redistribucién de la renta nacionale En razén de sus ob jetivos
¥y tambidn por el cardcter de redistribucién del ingreso que tiene su
financiamiento, los dos primeros deben estar dirigidos a beneficiar
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principalmente a los sectores populares y en particular a los de menores
ingresose. BEsta condicidn debe reflejarse claramente en €l tipo y la
calidad de los servicios ofrecidos as{ como en ellcarécter preferencial
que debe darse a las demandas de estos sectoress Este requisito es
importante puesto que en caso contrario, buena parte de los servicios
ofrecidos quedan en la prictica fuera del alcance de los sectores de
ingresos bajos.2 Ello significa, por ejémplb, due el énfasis de los
servicios de salud debe estar en aquellos aspectos qﬁe'afectan més direc-
tamente a dichos sectores sociales; el tipo de servicioé‘éducativos debe
responder también a los auténticos requerimientos de los sectores popu—
lares y no 88lo a los de los estratos medios y aitds} el costo y las
caracter{sticas de las viviendas deben ser de tal manera quc las zolue
ciones estén realmente al alcance de las familias de ingresos bajoss El
‘mismo razonamiento es vdlido para los demds serviciose El tercero - la |
defensa social =~ presenta dos frentes especializados que requieren trata=
miento y orientacién diferentes El uno, la prevencién del crimen y el 4
tratuuiento de la delincuencia, es de interds general y sélo requiefe
eficzcia en su funcionamientoe El otro, la proteccidén de los sectores
pPopulares, consiste en el conjunto de medidas destinadas a impedir la |
especulacidén, el enriquecimiento ilfcito y el lucro a base de las nece=
sidades o las aspiraciones vitales de los_sectores populares. .

Otro requisito indispensable es la bdsqueda constante del mayor
rendimiento y la eficacia de tales servicios, a impedir su burocrati-
zacién y su excesivo centralismoe IEn este dltimo aspecto los servicios
sociales deben operar también como un mecanismo de descentralizacién
territorial en los beneficios de la redistribucién del ingreso. Ello
significa que debe superarse su concentracién tradicional en los grandes

centros urbanos.

26/ Véase Marshall Wolfe, la Seguridad Social en América latinae
 Divisién de Asuntos Sociales, CEPAL, Santiago 1968.
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Parte fundamental del beneficio directo del desarrollo se expresa
en los niveles de vida 2 de la poblacibn y su constante mejoramientos
Por diversas razones tales niveles son bajos, y a veces infrahumanos, en
las regiohes menos desarrolladase Y lo son no sélo en términos absolutos
sino también en relacién con los niveles medios predominantes en las
regiones principalese la transformacién sustancial de &stos sdio puede
operarse como resultado de un intenso desarrollo econémico combinado
con politicas sociales efectivass Sin embargo estos niveles puede ser
objeto de incrementos progresivos y sostenidos en la medida en que “
producen incrementos en el desarrollo econdmico, Para ello resulta.
indispensable contar a nivel regional con polfiicas y programas scviales.
:ealistas,y eficaces cuyas funciones principales podrfan ser; entre
otras, i) asegurar por medios directos e indirectos el financiamiento de
un presupuesto mfnimo familiar suficiente para las necesidades bésicas;z
ii) organizar el funcionamiento de los servicios piiblicos y privados
involucrados en el nivel de vida;,iii) orientar positivamente a la pohlacién,

sobre todo la de ingresos bajos y mfnimos, en materia de patrones de consumo,

Aare f

27/ El nivel de vida de un individuo o de un grupo podria #dentificarse
como el conjunto de respuestas que cada uno de €stos dan a sus
principales. necesidades de orden fisioldgico y socials En términos
de la polftica social los componentes del nivel de vida relativos
a las necesidades de naturaleza fisiol8gica son, entre otras,
alimentacidén y nutricidn salud y vivienda y su eguipamiento ¥y
servicios conexos, Intre los relativos a las necesidades socialest
educacidn, vestido, recreacidn, transporte o movilizacién y otrose
Sobre el particular se han realizado numerosos trabajos destinados
a identificar "componentes" y a agruparlos en diferentes formase
Uno de los mfs conocidos es International Definition and Measurement
of level of Iiving: An Interim Cuide. Publicacién de las Naciones
Unidas, N° de venta:-él(&V-?. Nueva Yorke. 7

3@/ Al analigar este tema un Grupoc de Trabajo de las Naciones Unidas ha
hablado de un presupuesto o medio de subsistencia a disposicidén de
los individuos o grupos de individuos y ha propuesto incluir el
siguiente conjunto de componentes del nivel de vida en dicho presu~
puesto, particularmente referido a los sectores de ingresos minimos:
1) Alimentacidén (y bebidas); 2) Vivienda (incluyendo combustibles,
luz, muebles, artefactos de uso doméstico y otros); 3) Vestido;

4) asistencia médicaj 5) Educacidn; 6) Transporte y recreacién;

7) Impuestos personales, tasas de servicios, deudas, etoe; 8) Otros
bienes y servicios (material de lectura, juguetes, eics.,)s Véase -
Social Policy and the Distribution of Income in the Nations Publi-
cacién de las Naciones Unidas, N° de venta: Ee69.IV.7.
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a fin de defender mejor el presupuesto familiar;gg/ iv) defender a los

sectores populares contra intereses ¥y actividades que atenten contra el

nivel de vida, ¥ v) organizar el servicio de seguridad social para

garantizar niveles de vida adecuados a las personas que por diversas

razones han perdido la capacidad de lograrlos con su propio esfuerzo.

En desarrollo de estas funciones las polfticas y programas sociales

" relativos al nivel de vida deben otorgar adecuado tratamiento, entre

otros, a los siguientes aspectos:

i) Organizacién de los servicios de salud, dando prioridad a los
aspectos sanitarios que son los que por 1o general afectan mds
los niveles de salud en las regiones periféricas, y los que
tienen mayor efecto sobre los sectores de ingresos minimos
¥y bajoss la persistencia de endemias tropicales y otras enfer-
medades, por ejemplo, son causa importante en el estancamiento
de muchas regiones; - .

ii) Organizacién de los servicios de suministro de articulos ali-
menticios en términos de abastecimiento suficiente y oportuno,
condiciones de higiene y precios al alcance de los diferentes
gectores de la poblacidn;

iii) Organizacién de los servicios de vivienda en términos de oferta

y atencién a los distintos tipos de mercado o demanda que se
derivan de los diferentes niveles de ingreso de la poblacidng
lotes con servicios para huevos migrantes y poblacién marginalj;
pequefios préstamos a propietarios de lotes para instalar
servicios y para construir; préstamos para ampliacién y refaccién
de viviendas‘existentes; viviendas terminadas de diversos tipos

Como es bien sabido, una parte del presupuesto familiar de los
sectores de ingresos mfnimos y bajos es drenado hacia la adquisicién
de bienes y servicios suntuarios, o al menos de menor prioridad.

Tal es el caso de la gran cantidad de televisores, radios, tocadiscos
¥y otros artefactos eléctricos y mecdnicos que compran muchas familias
de las barriadas marginales en casi todos los pafses de la regidne
Esta tendencia = al menos en cuanto a radio~receptores se refiere -
estd extendiéndose a las 4reas ruraless Es f4cil encontrar numerosos
artefactos de esta clase en el altiplano peruano y boliviano, en el
chaco boliviano y paraguayo, en las sierras colombiana y ecuatoriang,
asi como en muchas zonas de M&xico y Brasil.
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¥ precios para familias que tienen capacidad de pago asegurada;
construccidén de parques, &reas verdes y servicios comunales

(centros de abastecimiento, teatros, centros comunales, vias

de acceso, eto.);3

Organizacién y funcionaﬁiento‘ds los servicios de educacidn,

dando adecuada iwportancia a aguellos aspectos en los cuales

las regiones periféricas presentan una situacién més derficitaria, !
como la educacién extra~escolar, a la capacitacién profesional
¥ a la educacién media y técnicaes En algunos casos el empla-
zamiento de una universidad o instituto tecnoldgico ligado a la
economfa regional puede constituirse en um factor dinamigp~dor
del desarrollo regiona1.31

Organizacién y funcionamiento de los servicios de recreacién

y descansoj

Organizaéién ¥y funcionamiento de‘los servicios de ‘ransporte
colectivo, tanto municipal como intermunicipal o regionalj;
Organizacién y funcionamiento de los servicios de seguridad
social y de proteccién de ancianos ¥ nifios y jévenes en situacién
irregular;

Organizacién y funcionamiento de los servicios de defensa social
(cérceles y demds servicios de reclusién);

Organizacién y funcionamiento del servicio social, particvlare

mente en relacién con la comunidad. Estos servicios deben

estar especialmente comprometidos en las tareas de organizacién

¥ desarrollo comunal, y | 9
Instauracidn de medidas y servicios destinados a defender el

Presupuesto de los sectores populares, particulafmente para 7

Véase CEPAL, Los Cambios Sociales en América latina, ops cite; ¥
Rubén D, Utria: El Problema de la Vivienda y el Desarrollo de

América Iatina, Fondo Editorial Comin, Caracas, 1969

Es bien reconocido, por ejemplo, que la Universidad Industrial de
Santander, en Bucaramanga, Colombis, hace 30 afios jugé un papel
decisivo en la industrializacién de dicha zona. Lo mismo puede
decirse de las Universidades Austral y de Concepcién en relacién
con el sur de Chile, o las de Recife para el Nordeste brasilefio.
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evitar o reducir la accién nociva de los intermediarios y

especuladores que controlan la economfa en las regiones perifé-

ricas, y de los delincuentes de diverso tipo que explotan en

formas diversas a los nuevos migrantes. Una accién similar es

requerida para orientar y capacitar a los sectores populares .

en materia de patrones de consumo frente a la accién propagane

dfstica organizada del comercio convencional,

He la realizacién de los potenciales y la salvagrardia de
la dignidad humana :

En su mds amplia concepcién la razén del desarrolle es la plena reslis-
zacidn de las potencialidades humanas tanto en el plano ind.vidual como
en el coleotivo, o es también, por tanto, la salvaguardia ds la dignidad
humana, En el primer aspecto la politiéa ¥ los programas sociales deben
es*cr orientados a orear y censolidar una atmdsfera social e institucional
en la cual todos los individuos tengan acceso a las oportunidades para
desarrollar o realizar sus capacidades profesionales,Ainteléctuales o
artfsticase Ia ampliacidén sistemftica de estas oportunidades y el justo
reconocimiento de los méritos individuales como regla fundamental en el
trabajo, en la cultura y en la sociedad en general, constituyen objetivos
concretos que deben ser perseguidose. Ello es importante no sélo porqué
hace posible la realizacién de la persona humana, sino también porguz
permite a la sociedad nacional desplegar y aprovechar a fondo sus recursos
humanos, tan decisivos para la aceleracién del desarrollo. Esto signifioca
que la polftica debe estimular el desarrollo de la capacidad creadora de
la comunidad, auscultar y exaltar sus auténticos y mds destacados valores
¥y aprovecharlos al midximo en las tareas de transformacidén y construccidén
que involucra el desarrollos A todo esto debe ir unido, como condicién
indispensable, el respeto y el culto a los derechos humanos, tanto en el
plano individual como en el colectivoe

/las prolongadas
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las prolongadas condiciones de marginamiento o de depresién que
afectan a las regiones periféricas generalmente producen también efectos
nocives de fndole psicoldgica que pueden convertirse en obstdculos al
desarrollo regionale Tal es el caso de la sensacién de frustracién tanto
individual como colectiva que se observa en ciertos sectores de la
poblacidn, segin la cual las oportunidades de éxito individual y de
progreso colectivo son escasos o no existen a nivel provinéiala Bsta
sensacién — que refleja la ineroiailopal ¥ los efectos de la centralii-
zacifn y polarizacidén del desarrollo = induce a los individuos mis
dindmicos de las regioneé periféricas a emigrar hacia la capital ern
bueca de las oportunidades que el medio provincial les niegae.

Un objetivo fundamental de la polftica social a nivei regional debe
ser, pues, crear en forma sistemftica cada vez mayores oporiucidades para
las gentes de la periferia a través de la efectiva descéntralizacian de
podrres ylresponsabilidades ¥ la designacidn de individuos localeé en
cargos de importancia. En el plano colectivo deben operar, simultinea~
menie, estimulos adecuadamente concebidos en torno a los valores y
simiolos regionales, a fin de consolidar la conciencia regional y crear
incentivos para el desarrollo. 4 los estfmulos directos deben agregarse
otros indirectos como los desafios a competir con otras regiones similares
en torno al cumplimiento de las metas de desarrollo establecidos en ios
planes naciqnaleSozg/ Esta clase de estimulos y realizaciones contribuyen
indudablemente a la realizacidén de los potenciales individwales y colec~-
tivos a tiempo que se constituyen en factores dinamizadores del desarrollo.

gg/ Esta clase de estimulos son muy frecuentes, y ademis muy efectivos,
en varios pafses socialistas, en los cuales las diferentes regicnes
¥ nacionalidades compiten, sistemfticamente entre sf y hacen de esta
competencia objeto de estimulo y de exaltacidén de sus valores cultu-
rales, econdmicos y polfticos,

/I Definicién



I. Definioidn de una imagen nacional

Ia polftica social est{ también comprometida en la generacidn de una.
imagen nacional y una conciencia colectiva en torno a la integracién

¥ unidad nacionales y realizacidén de éstas a través de esfuerzos sigte-
miticos en la aceleracidén del desarrollos No se trata de resucitar
nacionalismos caducos sino de generar una mistica en torno al interés
nacionaly que canalice y unifique los propfsitos y estimule una sana y
fraternal competencia por el desarrollo con todos los demds pueblose
Esta misma imagen ha de inspirar tambidn los esfuerzos destinadog &
superar las condiciones de dependencia econdmica, politica y cultural,
¥ a defender el patrimonio nacional y social de cada pafs, Ectd también
ligada al reconocimiento y al cultivo de los valores autdctonos y demds
agpsctos de la cultura populare El nivel regional y local constituyen
caupns claves para la puesta en marcha y la consolidacidén de esfuerzos

en este sentido,






