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• PRESENTACION • 

E l Seminario sobre " E s t r a t e g i a s NációnaléiS de Desarro l lo Regional" real izado 

en Bogotá entre . .e l .17. y .el..2.1 .de septiembre ^de 1979 organizado' por e l 

I n s t i t u t o Latinoamericano' de P l a n i f i c a c i ó n Económica y S o c i a l (ILPES) 

conjuntamente, con. e l . . i n s t i t u t o de Est^iídios S o q i a l é s dé La Haya ( I S S ) , con 

e l Insti-^uto Latihoatoeritanó de Inves t igac ionás S o c i a l e s (ILDIS,. Quito) y 

con l a üniversidad.de,.Los Andes de Bogota'(MiMIDES)^. Se contó además con 

l a colaboración f i n a n c i e r a de l a Facultad Latinoamericana de Ciencias 

S o c i a l e s (FLACSQ), y, de AOIíPIMCIAS, La, Cámara de Comercio de Bogotá ' 

pres tó su apoyo l o g i s t i c o a l eventOo 

El tema del Seminario se centró en un a n á l i s i s de l a forma cómo l o s 

problemas nacionales del desarrol lo regional han sido abordados dentro del 

marco de l a acción de l o s gobiernos, ya sea d i r e c t a o bien indirectamente. 

El Seminario tuvo por ob;ieto revisar y d i s c u t i r estsis experiencias y 

especialmente l a s e s t r a t e g i a s a que han dado lugar buscando i ) detectar l o s 

cuerpos t e ó r i c o s que aparecen detrás de los pronunciamientos e s t r a t é g i c o s ; 

i i ) i d e n t i f i c a r l o s elementos comunes y di ferenciados de t a l e s e s t r a t e g i a s ; 

i i i ) analizeir l a s d i f i cul tades qué hubieran aparecido en l a implementación 

de e l l a s ; i v ) i d e n t i f i c a r l a s p o l í t i c a s e x p l í c i t a s que han dado forma a 

l a s e s t r a t e g i a s , analizando su efect ividad en cada caso; v) estudiar l a 

manera cómo l o s problemas de población, pobreza y medio ambiente han sido 

influenciados por l a implementación de l a s e s t r a t e g i a s de desarrollo regional 

y, v i ) proponer recomendaciones que tiendan a -mejorar l a capacidad de los 

gobiernos para diseñar p o l í t i c a s regionales vál idas para encarar los problemas 

del desarrollo regional en América Latina. 

Los objet ivos más amplios del Seminario se vinculaban a l a responsa-

bilidad de l a s i n s t i t u c i o n e s patrocinantes de of recer un pimto de encuentro 

y un escenario en donde puedan intercambiarse experiencias concretas de 

planif icac ión en América Lat ina , posibilitando un esfuerzo concentrado de 

individuos e i n s t i t u c i o n e s , capaz de provocar un avance importante en este 

campo profesional , t a l como ha ocurrido en o t r a s oportunidades. 

/El Seminario 
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KL Seminario estructuré sus deliberaciones tanto en sesiones plenarias 

como en grupos de t rabajo , los cuales orientaron sus discusiones en t o m o a 

l o s temas s i m i e n t e s : Tema El tratamiento del problema regional en los 

d i s t i n t o s e s t i l o s de desairrollo; Tema I I ; Diferentes concepciones e s t r a -

t é g i c a s : l a experiencia con l a s e s t r a t e g i a s predominantes y posibles . 

opciones a l t e r n a t i v a s ; Tema I I I : Sistemas de implementación y e s t r a t e g i a s 

regionales; Tema IV: E l estado del a r t e y necesidades de investigación en 

relación a e s t r a t e g i a s a l t e r n a t i v a s . 

Las sesiones plenarias fueron presididas por l o s Drs» Fernando Cepeda, 

Jorge Méndez, Sohel Riffka y Rómulo Almeida quienes actuaron ademáfe como 

moderadores de l o s grupos de trabajo» Los señores B, Helmsing, E, Msirinovic, 

Mo Monteiro da Costa, Fe Gatica, E. Párdo y T, Suárez, actuaron como r e l a -

t o r e s de los d i s t i n t o s gruposo 

El Seminario congregó a más de cien e s p e c i a l i s t a s pertenecientes a 

ins t i tuc iones académicas, organismos internacionales e i n s t i t u t o s de plani-

f i cac ión , tanto de América Latina como de Europa y Estados Unidos» 

Los t í t u l o s y autores de l a s ponencias presentadas a l Seminario se 

detallan a continuación: 

A, Documentos inaugurales 

1o Jorge Chavez Quelopana - Discurso inaugural 

2o Jorge Méndez Munévar - Algunas notas sobre l a planificación 

regional en América Latina 

3o Sohel Eiffka - Notas sobre modelos de desarrol lo p o l í t i c o y 

planif icación 

B, PocTimentos presentados por l a s ins t i tuc iones organizadoras 

Sergio Bois ier (ILPES) - La planif icación del desarrollo regional 
eñ América Latina 

5o Ao Ho Jo Helmsing y J» Fo Üribe-Echevarría (ISS) - Planif icación 

regional en América Lat ina : ¿ t e o r í a o p r á c t i c a ? 
6o Sohel Riffka e Iván Fernández (ILDIS) - Desarrollo regional y cambio 

s b c i ó - p o l í t i c o en América Latina 

. . . . /Co '-: Documentos sobre 
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C. Documentos sobre l o s temas c e n t r a l e s del Seminario . , 

aT Tema I : -

7 . tíos Gi M.' Hilhorst - E s t i l o s de desar ro l lo y e s t r a t e g i a s 

nac ionales de ddsarrollo' reg iona l . • 

8 . Ricardo Cárr i l lo -Arronte - La p lani f i các ió ix del cambio s o c i a l en. 

^éxico-'^y'la c r i s i s del modelo de desarro l lo 

b)"' Téma I I i ' '' ' ' ' ' . 

9 . J o s é Luis Coraggio - Bases t e ó r i c a s dfe'la p l a n i f i c a c i ó n regional éñ 

Aniéricá La t ina , ün enfbqüé c r i t i c o 

• 1Óo Walter Stohr - ¿Hacia " o t r o " dessirrollb regional? . 

' c ) ' Tema I l l s ' 

11o Alan Gi lber t - -La implement ación de planes reg iona les ; ¿^.jecucíón 

d e f i c i e n t e o algo más? 

12. J o s é Fernando Pineda - Sistemsts de e.jecución y e s t r a t e g i a s reg ionales 

de desarro l lo en Colombia 

d) Tema ÍV; 

13» J o s é Jo V i l l a m i l - Invest igac ión y p l a n i f i c a c i ó n regional 

David Dmiham - Algunas opiniones sobre l a inves t igac ión en e l campo 

del desar ro l lo y l a p l a n i f i c a c i ó n regional , , 

Do Documentos sobre exper ienc ias nac ionales de p l a n i f i c a c i ó n regional 

15. ODEELM - La p l a n i f i c a c i ó n regional en Chi le . , 

l6o DNP - L a p o l í t i c a de desarro l lo reg ional en Colombia 

17. JUCEPLAN - La p l a n i f i c a c i ó n t e r r i t o r i a l en Cuba. . 

18, JONAPLA - La exper iencia de p l a n i f i c a c i ó n regional en e l Ecuador 

19o MIPPÉ - LaTiplanificación regional en Panamá 

20o INP - La p l a n i f i c a c i ó n del d e s a r r o l l o r e ^ o n a l en e l Perú 

Eo Ponencias espec ia les" expuéstás en" e l Seminario 

21 , John Friedmann, "Nathán Garde ls 'y Adrian Penninle La p o l í t i c a del 

espacioo' Desarrol lo y p l a n i f i c a c i ó n regional en México 

22o Johannes F . Linn - Tendenciaé dé l a urbanización, l í iversión de l a 

• .polarización y p o l í t i c a e s p a c i a l en Colombia 

/23. Alian Lavel 
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23o Allan Lavel y Luis ünikel - Bases , c a f a c t e r i s t i c a s y contradic -

c iones de l a presente e s t r a t e g i a de desar ro l lo regioned-

urbano en México 

2ko Paulo Eo Haddad: B r a s i l ; E f i c i e n c i a económica y l a desintegración 

de l a s regiones p e r i f é r i c a s 

Fo Ponencias e s p e c i a l e s no expuestas en e l Seminario 

25o Carlos A. de Mattos - Crecimiento y concentración espacieJ. en 

América Lat ina ; alg\mas consecuencias 

26, COEDIPLAN - fPropuestá para l a or ientac ión espac ia l de l o s proyectos 

2 ? . J , P„ Martins Barata - Acción regional en Portugal 

280 Eo Castellsuaos y N» Montes - Las regiones de nueva as imi lac ión como 

parte del pronóstico edel desarro l lo urbano y ordenamiento 

t e r r i t o r i a l (Cuba) ^ 

E l Seminario consti tuyó una exce lente oportunidad para evaluar e l estado 

de l a t e o r í a y de l a p r á c t i c a de l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l , particularmente 

en r e l a c i ó n a l a foraa como tanto una y o t r a se presentan en América Latina» 

Es importante destacar que una buena psirte de l o s documentos presentados a l a 

reunión a s í como también una buena par te de l a discusión no estuvo d i r i g i d a a 

t r a t a r aspectos e s p e c í f i c o s o puntuales de l a p l a n i f i c a c i ó n del desarro l lo 

regionsil sino más bien a r e v i s a r l o s fundamentos mismos del campo p r o f e s i o n a l . 

En es te sent ido , e l Seminario apuntó más hac ia l o s parámetros ideológicos y 

p o l í t i c o s que enmarcan l a pos ib i l idad de realiaair cambios s i g n i f i c a t i v o s en 

e l funcionamiento e s p a c i a l de l a s economías lat inoamericanas que a l examen de 

procedimientos y t é c n i c a s part i c i l iares o 

Las r e l a c i o n e s entre l a p l a n i f i c a c i ó n regional y e l cambio s o c i a l 

representado por var ios paradigmas a i l t e m a t i v o s , a s í como l a s dimensiones 

económicas, s o c i a l e s y p o l í t i c a s de l a p l a n i f i c a c i ó n reg ional constituyeron 

dos elementos permanentemente presentes , de una manera e x p l í c i t a o a veces 

i m p l í c i t a , en l a s ponencias y discusiones del SeminariOo 

/El presente 
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E l presente volumen recoge l a mayor par te de l o s documentos presentados 

a l a reunión» No se han inc luido l a s presentac iones de l a s exper iencias 

nac iona les ; ' é s t a s serán progresivamente difundidas por medio del B o l e t í n de 

P l a n i f i c a c i ó n , r e v i s t a espec ia l izada que e l I n s t i t u t o Latinoamericano de 

Plári i f icación'^conómica y S o c i a l publ ica cuatrimestralmente. 

E l presente volumen const i tuye e l primero de vina nueva s e r i e sobre 

p l a n i f i c a c i ó n que e l ILPJ^ y . l á SIAP pretenden l l e v a r adelariteo Su p u b l i -

cación se hace g r a c i a s a l aporte f inanc iero del ILDIS y del. ISS , aporte que 

han permitido Buplementar,los reci irsos puestos para t a l f i n por e l UPES a 

t r a v é s del Programa de Cooperación entre Organismos de ELanif icación. 

Los compiladores de e s t e vplimien agradecen l a buena voluntad de l o s 

autores para someterse a plazos ex igentes de entrega y eigradecen también a 

l a s señoras Ana María Galaa y Myriam Alarcón, del personal del Programa de 

Capacitación del ILPES, su t r a b a j o dact i log^af ico» 

Sant iago, marzo de 1980 
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^ Documento presentado a l Seminar io I n t e r n a c i o n a l s o b r e E s t r a t e g i a s 
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Señoras y Señores". 

Permítaseme, en primai"' l u g a r , expresar en norabre del Gobierno 
del Perú, nuestro homnaje s i n c e r o y fj.'atei'no a l hermano pueblo, de 
Colombia y a su i l u s t r e Gobierno, ®n oca&i6n de e a t a r reunidos en 
es ta noble ciudad de Bogotá con raotivo del Seminario sobra " E s t r a -
t e g i a s Nacionales de Desarrol lo Hegioaal en América Lat ina"o I g u a l -
mente, deseo expresar mi agradecimiento a l o s organiaadores de e s t e 
Seminario y par t icularmente a la CEPAL por e l honroso encargo do 
pronunciar e l d iscurso iiiaugus'al d© e s t e importante Saminario estoy 
seguro e s t á llamado a marcar un nuevo h i t o en e l d e s a r r o l l o de l a s 
t é c n i c a s de formulación e implemcntaciiin de l a s e s t r a t e g i a s de desa-
r r o l l o r e g i o n a l en América Lat ina? considero que e s t e es un honor y 
un reconocimiento no tanto a rai persona como a mi p a i s y a l a I n s t i -
tución que r e p r e s e n t o , e l I n ñ t i t u c o Macicnal de P l a n i f i c a c i S n del Perú. 
La c a l i d a d , importancia y e x p e r i e n c i a de l a s entidades organisadoras 
de e s t e importante Seminario,, e l Jüis t l tuto Latinoatiierj.cano ds Plani--
f i c a c i S n Económica y S o c i a l , ILPSS, e l Institvzto de Es tudios S o c i a l e s 
de La Hayar ISS, e l I n s t i t u t o Latinoamericano de Imres t igac iones 
S o c i a l e s ILDIS y la Universidad de Loa Andas, Bogotát garaati^ian desda' 
su i n i c i o e l é x i t o de e s t e cer taoens además contr ibuií 'á dacisivamente 
a e s t e I x i t o la presencia de diat inguidoa r e p r e s e n t a n t e s da l o s orga-
nismos de p l a n i f i c a c i S ñ de AraSrica L a t i n a , a s i como de exper tos i n v i -
tados a l Seminario que const i tuyen una selscci .Sn de los- p r o f e s i o n a l e s 
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más p r e s t i g i o s o s que con su t r a y e c t o r i a de gran d e d i c a c i ó n a e s t e 

d i f í c i l campo de l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l e s t á n abr iendo nuevos h o r i -

z o n t e s para e l d e s a r r o l l o de n u e s t r o s p a í s e s o Asimismo, l a gran c a l i -

dad de l o s documentos g e n e r a l e s que han s i d o previamente e l a b o r a d o s 

para s e r v i r de base a l d e s a r r o l l o de e s t e Seminar io merecen e s p e c i a l 

r e f e r e n c i a por BU gran c a l i d a d t e ó r i c a , c o n c e p t u a l y metodológica que 

l o s ubican como verdaderos a p o r t e s s o b r e l a s t é c n i c a s y c o n c e p c i o n e s 

v i n c u l a d a s a l a s e s t r a t e g i a s n a c i o n a l e s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l en 

América Latina® 

E s t e i m p o r t a n t í s i m o Seminar io t i e n e como o b j e t i v o c e n t r a l e l 

a n á l i s i s de l a s v a r i a s e s t r a t e g i a s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l p l a n t e a d a s 

en América L a t i n a ; más espec í f i caraent© se abordará e l a n á l i s i s de l a 

forma c6mo l o s problemas n a c i o n a l e s d e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l han s ido 

abordados por n u e s t r o s d i f e r e n t e s g o b i e r n o s en América L a t i n a , ya sea 

d i r e c t a o indirec tamente® El Seminar io nos p e r m i t i r á r e v i s a r y d i s c u t i r 

e s t a s e x p e r i e n c i a s y e s p e c i a l m e n t e l a s e s t r a t e g i a s a que han dado l u g a r , 

a f i n de, en primer l u g a r , r e u n i r l o a a p o r t e s t e ó r i c o s que ee encuentran 

en l a base de l o s pronunc iamientos e s t r a t é g i c o s ; en segundo l u g a r 

i d e n t i f i c a r l o s e lementos comunes y d i f e r e n c i a d o s de d i c h a s e s t r a t e g i a s ; 

en t e r c e r l u g a r a n a l i z a r l o s problemas y d i f i c u l t a d e s que hubieran 

a p a r e c i d o en l a implementación de d i c h a s e s t r a t e g i a s ; en c u a r t o l u g a r 

i d e n t i f i c a r l a s p o l í t i c a s e x p l í c i t a s que han dado forma e s p e c í f i c a y 

c o n c r e t a a l a s e s t r a t e g i a s , evaluando su e f e c t i v i d a d , en cada c a s o ; en 

quinto l u g a r e s t u d i a r l o s e f e c t o s de d i c h a s e s t r a t e g i a s para superar 

l o s d i f e r e n t e s problemas que a f e c t a n a l a s p o b l a c i o n e s r e g i o n a l e s de 

n u e s t r o p a í s , superando sus n i v e l e s de pobreza y l o s que a f e c t a n a l 

medio ambiente ; y en s e x t o l u g a r formular l a s recomendaciones que 

t i endan a m e j o r a r l a capac idad de l o s g o b i e r n o s de n u e s t r o s p a í s e s 

para d i s e ñ a r e implementar p o l í t i c a s r e g i o n a l e s v á l i d a s que nos permitan 

superar l o s problemas del d e s a r r o l l o r e g i o n a l en América Latina® 



Como J e f e de un Organismo de P i a n i f i c a c i S n de un p a í s l a t i n o -

americano me es g r a t o r e c o r d a r que ®sto importante Seminario se o r g a -

niza cómo p a r t e de l a s a c t i v i d a d e s del Sistema de Cooperación e n t r e 

Organos de P l a n i f i c a c i ó n e s t a b l e c i d o sn l a reunión do M i n i s t r o s y 

J e f e s de P l a n i f i c a c i ó n c e l e b r a d a en C a r a c a s , Venezuela, en a b r i l de 

1977 y respaldado por la EesoluciSn KS 371 (XVII) aprobada en e l 

Dicimo SStimo periodo de Sesiones de l a Comieion Económica para América 

Latinao 

Recientemente, l a t e o r í a del D e s a r r o l l o Económico, s© ha v i s t o 

grandemente enr iquecida con a p o r t e s en cuanto a l contenido mismo del 

concepto de d e s a r r o l l o , en un mundo cs^ecisntemente iat@rdep@ndiente 

como es e l contemporánaoo En e s t e Bentido e l d e s a r r o l l o dc?b® enten-

derse como una tome de c o n c i s n c i a , de todo cuanto es y de todo cuanto 

puede s e r , y p s t a toma de c o n c i e n c i a t r a e un e f e c t o d® o r g a a i z a c i ó n 

por una opción plenamente humana d© l a sociedado 

También e l d e s a r r o l l o s s e n t i s a d s hoy d í a como " d e s a r r o l l o o r g á -

n i c o " , es d e c i r que no se t r a t a d& l o g r n r un patrón unifora© para e l 

d e s a r r o l l o en todas ].as r e g i o n e s s ino que todas l a s p a r t e s se d e s a r r o l l e n 

armoniosamente, de acuerdo a sus p e c u l i a r e s p o t e n c i a l i d a d a s j n e c e s i -

dades de modo de que a l progreso de l a s r e g i o n e s que conífojíojan a l p a í s 

a r r o j e un d e s a r r o l l o armonioso5 s i n r e g i o n e s o á r e a s h i p t e r t r ó f i c a s , 

o por e l c o n t r a r i o deprimidaso 

No podstnos tampoco o l v i d a r que ©1 d e s a r r o l l o es un proceso s e c u l a r , 

por lo qua cuando hablamos de d^sax'-To].!© r e g i o n a l , e s t e se p l a n t e a 

necesariamente primero, en una dimensión de l a r g o plago , que inmedia-

tamente se e x p r e s a r á en e l mediano y G1 c o r t o plaso,- Secordemos tambiSn 

que en e l l a r g o plaao l a s o s c a l a a de v a l o r a s adquieran mayor v i g e n c i a 

para dar r e s p u e s t a a l a s preguntas' , ¿cSao a c t u a r ? ? btsneficio de 

quiénes? y ¿para quS? 
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El; r e g i o n a l i s m o con su c a r g a emotiva profunda que xpresa e l 

amor por l a t i e r r a que nos v i 6 n a c e r , e s t o d a v í a una f u e r z a fundamental 

y poderosa para e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l y e s uno de l o s i n d i c a d o r e s 

más c l a r o s de l a p o s i b i l i d a d de a l c a n z a r l o en p l a z o s r a z o n a b l e s ; e s t o 

e s a s í porque é l r e f l e j a l a voluntad o p e r a n t e de sus hombres por 

d e s a r r o l l a r su r e g i é n » Pero e s e r e g i o n a l i s m o t i e n e que s e r e n r i q u e c i d o 

por l a r a c i o n a l i d a d que l e imprime l a p l a n i f i c a c i S n » Impleraentado a s í 

e l r e g i o n a l i s m o c o n s t i t u y e q u i z á s ©1 único medio para a l c a n s a r una 

c o n c i e n c i a l ú c i d a de l a r e a l i d a d r e g i o n a l , en l o r e l a t i v o a l o s r e c u r s o s 

n a t u r a l e s , e l medio ambiente , l a s p o t e n c i a l i d a d e s de sus r e c u r s o s humanos 

e t c « , para j u s t a m e n t e d e s a r r o l l a r l a r©gi6n pero manteniendo l a c a l i d a d 

p r o d u c t i v a de sus e c o s i s t e m a s y e v i t a n d o o c o n t r o l a n d o l a contaminación 

qu@ o r i g i n a e l c r e c i m i e n t o de l a a c i u d a d e s , l o s p r o y e c t o s mineros e 

i n d u s t r i a l e s y en f i n l a a c t i v i d a d p r o d u c t i v a d e l hombre én l a a g r i -

c u l t u r a o 

Todo l o a n t e r i o r se debe a qus a n i v e l i n t r a r e g i o n a l , l a a c t i -

vidad de l a s personas y de l a comunidad debe s u p l i r en gran medida a 

l a a c t i v i d a d motora i n i c i a l que pueds a p o r t a r e l E s t a d o , cuyos r e c u r s o s 

son siempre e s c a s o s y l i m i t a d ó s o 

Siendo aún más e x p l í c i t o s sobre l o a n t e r i o r s 6 l o quien conozca 

y ame su propia t i e r t a , podrá s e r capas de denunc iar y combat i r a 

q u i e n e s por un a f á n de l u c r o d e s t r u y e n l a capac idad p r o d u c t i v a de sus 

e c o s i s t e m a s , l a b e l l e z a de su p a i s a j e , l a l impidez de l a s aguas de 

sus r í o s y sus mares y l a riquessa de su f l o r a y su fauna y a t e n t e n 

c o n t r a e l b i e n e s t a r de l a p o b l a c i ó n r e g i o n a l p r e s e n t e y e l de l a s 

f u t u r a s g e n e r a c i o n e s y e s t o es a s i porque l a a c t i t u d v i g i l a n t e que 

e l l o i m p l i c a s ó l o puede e s t a r motivada en e s a c o n c i e n c i a y amor a l a 

t i e r r a que llamamos r e g i o n a l i s m o , d e n t r o de l a concepc ión moderna del 

d e s a r r o l l o , como j u s t a m e n t e l a toma de c o n c i e n c i a i n t e g r a l de l a s 

p o t e n c i a l i d a d e s humanas y de su medio ambiente , y que genera un e f e c t o 

de o r g a n i z a c i ó n » F i n a l m e n t e , y q u i z á s l o más i m p o r t a n t e , ®s que e l 



ciudadano autént icamente r e g i o m a l i s t a e x t i e n a a su a c c i ó n eoaratruct iva 

a o t r a s r e g i o n e s del p a í s , y a l p a i s ©n BU conjuntoo 

E l tema de e s t e Seminario OÍS ds enorme importancia porque ss 

justamente d e t r á s del ve lo de l a complejidad de l a dimensién r e g i o n a l 

y del o lv ido que a c a r r e a l a d i s t a n c i a a l o s c e n t r o s d@ d e c i s i é n , es 

que se esconden, se han escondido y podrán r e f u g i a r s e , l o s peores 

males qua l imi tan l a s p o s i b i l i d a d e s de d e s a r r o l l o nacional5 por e l l o 

es toy seguro que e s t e Seminario habrá do a r r o j a r c o n c l u s i o a e s y - reco-

mendaciones p r á c t i c a s y de a p l i c a c i ó n i n a e d i c t a para a r i e a t a r nuevos 

es fueraos para la solución de l o s problemas r e g i o n a l a s , ¥ Í a I0. plañid 

í i c a o i S n de su d e s a r r o l l o c 

E l d e s a r r o l l o n a c i o n a l entendido X G K O DOSARROLLO o^gáslco implica 

e incluye e l d e s a r r o l l o de l a s r e g l o n e s qu© oonfop'maa ©1 p a í s , -esto 

desde e l punto de v i s t a estric- taraente c o n c e p t u a l , e s d e c i r que no 

puede haber d e s a r r o l l o n a c i o n a l s i no bay un d e s a r r o l l o d© sus d i f e " 

r e n t e s regioneso Lo que suced® es qwci l a i f e r i f i c a c i S n e a p i r i c a del 

c r e c i m i e n t o m a c r o c e f á l i c o de l a s d i f e r e n t e s á r e a s m o t r o p o l i t a n a s de 

n u e s t o r s p a í s e s han o r i g i n a d o procesos d© c r o c i m i e n t o no o r g á n i c o j 

lo que da una imagen d i s t o r s i o n a d a de nueotros p a í s e s y ka in t roducido 

la c a t e g o r í a conceptual i m p l í . c i t a , paro equivocada, de qtXQ e l d e s a r r o l l o 

nac ional es antinémico del desarjrol lo regionalo Es qtiQ l a coacepcion 

de " d e s a r r o l l o n a c i o n a l " que oe venía manejando era una ccacepcxén 

d i s t o r s i o n a d a que es n e c e s a r i o cambiai" y qu® s@ basaba fiiadaiasntsl™ 

mente en un enfoque macroeconfimico y SGctorial, olvidando l a dimensión 

r e g i o n a l y su importancia para e l d e s a r r o l l o o 

El d e s a r r o l l o or,'>;ánico i n c l u y e l a s t r o s dimensiones ya conocidas 

y que sons l a s u s t a n t i v a , l a taraporal y l a i'Ggiunal', t r a d i c i o n a l m e n t e 

l o s planes del d e s a r r o l l o s y l a s p o l i t i c a a en e l l o s d e s a r r o l l a d a s ? 

solo presentaban l a s dimsnsionés s u a t a n t i v a a y temporal® Cuando, 

un plan- es o r g á n i c o , debe i n c l u i r l a dimensiSn e s p a c i a l o r e g i o n a l . 
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con l a c u a l se da t o d a s l a s r i q u e z a s de l a r e a l i d a d y ®1 enfoque 

c o n c e p t u a l se a c e r c a mucho más a e l la® Es c i e r t o que e s t e enfoque 

e s p a c i a l se basa fundamentalmente en l a economía e s p a c i a l c i e n c i a 

que a d q u i e r e su conformación b á s i c a hace apenas unos ¿fO años más o 

menos y que e s aún muy poco conocida y a p l i c a d a en n u e s t r o medio 

p r o f e s i o n a l , ya que aún e s un curso o p c i o n a l en a lgunas u n i v e r s i d a d e s 

y en muchas o t r a s n i s i q u i e r a se enseña,. Por o t r o lado l o s c u r s o s 

de n i v e l p r o f e s i o n a l en p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l son muy e s c a s o s y por 

c o n s i g u i e n t e son pocos l o s p r o f e s i o n a l e s e s p e c i a l i z a d o s con que cuentan 

n u e s t r o s p a í s e s para e l inmenso e s f u e r z o de d e s a r r o l l o d© l a s r e g i o n e s 

que .debe e f e c t u a r s e en l a s próximas décadas , s i e s que se ha de superar 

n u e s t r a s i t u a c i ó n de s u b - d e s a r r o l l o o 

La i n t e g r a c i o R de l a s dimensiones s u s t a n t i v a , . temporal y e s p a c i a l 

de l o s hechos s o c i o e c o n é m i c o s y su e x p r e s i ó n c o n c r e t a en e l p lan de 

una r e g i ó n , a p o r t a toda l a c o m p l e j i d a d , r i q u e z a y dinamismo de l a 

r e a l i d a d , en l o s a s p e c t o s económicos , s o c i a l e s , d e m o g r á f i c o s , p o l í t i c o s , 

a d m i n i s t r a t i v o s , a m b i e n t a l e s , c u l t u r a l e s , h i s t ó r i c o s y g e o g r á f i c o s , 

p r i n c i p a l m e n t e ; todos e s t o s a s p e c t o s se i n t e r a c t ú a n en forma muy 

comple ja por l o que l a formulac ión de l o s p l a n e s r e g i o n a l e s e s d i f í c i l 

y l a b o r i o s a , y a d i f e r e n c i a de l o s p l a n e s e s t r i c t a m e n t e g l o b a l e s o 

macroeconómicos, r e q u i e r e de p l a z o s a p r e c i a b l e s y r e c u r s o s i m p o r t a n t e s 

para su formulac ióne 

Las p o l í t i c a s , programas y p r o y e c t o s que se i n c l u y e n en l o s 

p l a n e s r e g i o n a l e s son vivamente s e n t i d o s por la ' p o b l a c i ó n y l o s e r r o r e s 

son rápidamente p e r c i b i d o s por l a p o b l a c i ó n a f e c t a d a , a d i f e r e n c i a 

de l o s p l a n e s g l o b a l e s que se c a r a c t e r i z a n por una c i e r t a despersona-

l i z a c i ó n y g e n e r a l i d a d - De l o s d i f e r e n t e s a s p e c t o s que se ha mencio-

nado solamente l a economía e s p a c i a l (o economía r e g i o n a l ) t i e n e ya 

un cuerpo c i e n t í f i c o d e s a r r o l l a d o , m i e n t r a s que l a s o c i o l o g í a e s p a c i a l , 

l a p o l i t i c o l o g í a e s p a c i a l , l a s t é c n i c a s a p l i c a d a s a l o s problemas 
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ambientales 5 etc». , son aün ixicipionteso I s por e l l o que a l c i e n t í f i c o 

r e g i o n a l y e l p l a n i f i c a d o r r e g i o n a l e s t á llamado a c r o a r o desarro3. l a r 

su propia c i e n c i a , a ensayar emtodologias y t é c n i c a s ün un e s f u e r s o 

c r e a t i v o , que se puede a p r e c i a r en l o s importantes ©etudioa, i n v e s t i -

gaciones y modelos maiettifaicos que se vi@aen formulando en l o s p r i n c i -

pales c e n t r o s c u l t u r a l e s y de i n v e s t i g a c i ó n dol mundo y pr incipalmente 

en los p a í s e s d e s a r r o l l a d o s como Fj^ancia, I n g l a t e r r a , Holanda, Álstnania 

y l o s Es tados Unidos, mientras que afxíi ®s bien poco lo' qu® se hace en 

los p a í s e s en d e s a r r o l l o , y q u i s á s aquí ostS uno de l o s mayores problemas 

a l c a r e c e r n u e s t r o s p a í s e s en desarrol3 .o d® t S c n i c a s de p l a n i f i c a c i S n 

r e g i o n a l a j u s t a d a s a n u e s t r a rea l idado 

A toda la complejidad a n t e r i o r ea debe añedir l a s r e l a c i o n e s 

i n t e r r e g i o n a l e s y e l graxi impacto a d i c i o n a l de l o s que se llaman Resto 

del Mundo o S e c t o r ExtarnOo En e s t e complejo y d ináaico juogo de 

i n t e r r e l a c i o n e s , es muy d i f í c i l l l e g a r a una c u a n t i f i c a c i S n y medición, 

por lo que aün no l a s comprendemos b i s n ; oa bajo e s t a complejidad e 

incomprensiSn, bajo e s t a f a l t a de i:íifo:eraa.cx6n e s t a d í s t i c a , bajo esa 

f a l t a de métodos do medición de l o s f3.U30B i n t e r r e g i o a a l o e s bajo ose 

desconocimiento da la forma en qua cuaEit i tat ivamente inf luyan e s t o s ' 

f a c t o r e s en la d i s t r i b u c i ó n del i n g r e s o , que se ha venido ocultando 

a t r a v é s de l o s años, p r o c e s o s de i n j u s t i c i a s o c i a l , d© a a i manejo de 

los r e c u r s o s humanos y del p o t e n c i a l do l a s d i v e r s a s r e g i o n e s , y e s t o 

no siempre por mala f e , s ino Gimplomsnte bajo ase velo d s l d e s c o n o c i -

miento y de la impotencia de manejar adecuadamente e s t a s v a r i a b l e s c 

Pero hoy l a s i t u a c i S n es a lgo d i f e r e n t e , hemos avan?,aáo, d i r í a lo 

s u f i c i e n t e , para que podamos p l a n t e a r adecuadamente por lo asnos la 

problemática r e g i o n a l , s e c t o r i a l y des 07?se.riiEaciéa del t e r r i t o r i o , 

para que los programas de i n v e r s i o n e s respondan a metas © s p a c í f i c a s 

d® d e s a r r o l l o r e g i o n a l , en un c o n t e x t o i n t e g r a d o con lo n a c i o n a l y 

con una p e r s p e c t i v a de ubicac ión d© n u e s t r o s p a í s e s on e l marco del 

de ALALC del SELAc etCc 
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En s í n t e s i s de todo lo expuesto se deduce que e l d e s a r r o l l o 

debe s e r t a l que s 

- Procure una a u t é n t i c a independencia econ&mica, base y s u s t e n t o 

de una s o b e r a n í a r e a l y e fec t i -vas 

- Que r e p r e s e n t a superac iSn de té rminos de i n t e r c a m b i o i n t o l e r a b l e 

de d i s t i n t o s dominios de l a r e l a c i S n i n t e r n a c i o n a l ® 

- Que sea o r i e n t a d o en ü l t i m a medida a s a t i s f a c e r l a s n e c e s i d a d e s 

b á s i c a s , m a t e r i a l e s y no m a t e r i a l e s de l o s p u e b l o s , l o qu® e v i d e n t e -

mente i n c l u y e l o s derechos humanos» 

- Que sea d e f i n i d o en sus v a l o r e s y c a r a c t e r í s t i c a s c e n t r a l e s 

por e l p u e b l o , s u j e t o y no ins t rumento d e l d e s a r r o l l o » 

- Que dependa de l a e n e r g í a y p o t e n c i a l de sus mieabros y de su 

medio n a t u r a l y c u l t u r a l ® 

- Que s e a e c o l o g i c a s i s n t e bueno y propenda a emplear t e c n o l o g í a s 

m a n e j a b l e s y a c c e s i b l e s y v a s t o s s e c t o r e s s o c i a l e s y , 

- Que sea base en t r a n s f o r a a c i o n © 6 e s t r u c t u r a l e s en l o e S r á e n e s 

c o n s t i t u c i o n a l e s da l a sociedad, . 

Es momento, e n t o n c e s de r e c o r d a r en forma breve psro c l a r a , e l 

s e n t i d o mismo d e l termino y e l concepto de d e s a r r o l l o que no e s i g u a l 

a c r e c i m i e n t o , que supone no un c r e c e r y acumular en foríaa c a ó t i c a ^ • 

concentrando más ru iqueza en l a s que t i e n e n mucho y marginando a l o s 

que nada t i e n e n , que no se t r a t a de i n c r e m e n t a r índ ices . . de producciSn 

f a b r i c a n d o o b j e t o s s u p e r f l u o s o i n n e c e s a r i o s ; y l o que entendemos por 

d e s a r r o l l o es un c r e c i m i e n t o arra6nico e i n t e g r a d o s , en e l c u a l d i s m i -

nuyan l a s d i s t a n c i a s e n t r e grupos o e s t r a t o s en que ee produzca, a n t e 

todo para s a t i s f a c e r l a s n e c e s i d a d e s b á s i c a s de l a s que menos t i e n e n , 

y en que disminuyan l a s t a s a s de a n a l f a b e t i s m o , desempleo, subal imen-

t a c i S n y sus p e r n i c i o s a s y vergonzantes s e c u e l a s o 

Hoy d ía se reconoce que para un i n d i v i d u o l a s e x p e c t a t i v a s de 

l a vida y l a s opor tunidades de a u t o r e a l i s a c i S í i v e r í a n no s 6 l o en 

funcifin de su u b i c a c i ó n en l a trama s o c i a l , s i n o también en función 
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de su l o c a l i a a c i S n en l a e s t r u c t u r a ' a s p a c i a l des l o a n t e r i o r s s daduce 

que l a p o l í t i c a e s p a c i a l pueda cont i^ ibui r a l l o g r o de una mayor equidad 

s o c i a l-O, en o t r a s p a l a b r & s , que e l l o g r o de l a equidad s o c i a l r e q u i e r e 

n e c e s a r i a m a n t e • de p o l í t i a c a s y a c c i o n e s de transí"orwaciSn. de l a e s t r u c -

t u r a e s p a c í a l o 

Eñte r e c o n o c i B i i e n t o de l a i n t a r a c c i o . - i e n t r e estAiict iuras e s p a c i a l e s 

y e s t r u c t u r a s socioeconf imiuas y e n t r e l o s r e s p e c t i v o s p r o c o s o s da cambio 

ha generado d i v e r s a s c o n s e c u o n c i a s ; sn pj,'imer l u g a r se produjo f u e r t e e 

t e n d e n c i a s a l a i d e n t i f i c a c i ó n de r e g i o n e s y s i s t e m a s ratíltirsgionales, 

como una manera de e x p r e s a r t e r r i t o r l E l m o n t c ; a lgunos tie l o s problemas 

g r a v e s que c a r a c t e r i z a n a l a s s o c i a d a á e s sn d e s a r r o l l o o 

As£ por e j e m p l o , l a d iA' is ién an rsgione-s de l o s p a i s o s , ha s i d o 

empleada con mucha f r e c u e n c i a para t a o s t r a r una ditnensiSn d e l p r o b l e s a 

de l a r e g r e s i v i d a d d i s t r i b u t i v a , mediante l a c u a n t i f i c a c i é n de l a s 

d i s p a r i d a d e s de i n g r e s o e n t r e rega.on.oat Por o t r a p a r t e , y con a l g o 

de rezago t e m p o r a l , e l mismo p r o c e s o c o g n o c i t i v o c o n d a j o a IOB d i v e r s o s 

i n t e n t o s para r e g i o n a l i s d r l a s p o l í t i c a s econumicaK j s o c i a l e s o b i e n , 

en esquemas más ambiciosa.? ^ condujo a vas ' iados i n t e n t o s i n t e g r a r 

l a dimensión ¿ s p a c i a l en e l d i soño alsíuo de l o a planuB y p o l í t i c a s 

de d e s a r r o l l o a Sn ambos casosv so t.-irata aa d e . t ' i n i t i v a ds e v i t a r l a 

c c n c e p c i o n y l a a p l i c a c i G n d-a p o l i t i c a l - : a g r e g a d a s que por ea p r o p i a 

n a t u r a l e z a r e s u l t a n i n e f i c a c e a para raBc. ' lver s i t u a c i o n e s ds gran hete-

r o g e n e i d a d , en l a s c u a l e s c ie . r to ' s í jrnpos l ó c e l e s Bim):'3.p¡a!.>nt& .no son 

a t e n t i d o s por d i c h a s p o l l t i c a s u Po.i» á l t i n O í como una consoc i^ inc ia 

de l o s p r o c e s o s d a g c r i t o s sts buscó l a c r e a c i ó n de un dpax-ato i n s t i t u -

c i o n a l ( b a j o d i v e r s o s modelos) capas de l l e v a r a d a l a n t e l a admi-nia-" 

t r a c i é n de programas de d e s a r . r o l l u r e g i o n a l , t a n t o de a l c a n c e n a c i o n a l 

como de a l c a n c e más c i r c u n s c r i t o g e o g r á f i c a m e n t e hablandOo 

Contemplando desde l a d i s t a n c i a con Is. s e r e n i d a d que da e l t iempo 

t r a n s c u r r i d o y tomando en c o a G i d e r a o l S n l o s a v a n c e s y p í -ogresos , a s í 

ccrao l o s l íLmites de .nuestra a c c i S n , quo en o c a s i o n e s nos h i c i e r o n 
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p e c a r de f a l t a de r e a l i s m o y ,en o t r a s s i t u a c i o n e s de c a r e n c i a de ima-

g i n a c i ó n o de a u d a c i a , debeffioe t e n e r p r e s e n t e que hoy en día l a p l a n i -

f i c a c i ó n e s en l a mayoría de n u e s t r o s p a í s e s un hecho p o s i t i v o , pese 

a t o d a s BUS l i m i t a c i o n e s y que por ende, mis i6n fundamental de todos 

n o s o t r o s es p e r f e c c i o n a r e s t a h e r r a m i e n t a s i n l a c u a l no hay d e s a r r o l l o » 

Vivirnos un mundo dramático s ignado por un permanente c o n f l i c t o 

que se d e b a t e e n t r e l a i n t e g r a c i ó n y l a d e s i n t e g r a c i S n , e n t r e l a 

c o n s t r u c c i ó n y l a d e s t r u c c i ó n , e n t r e l a j u s t i c i a y l a des igua ldad , 

e n t r e l a esperanza y l a d e s i l u s i ó n e n t r e l a r i q u e z a y l a pobreza , e n t r e 

l a abundancia y l a e s c a s e z ; todo e l l o d e j a una s s c u e l a de problemas 

que toman a n g u s t i o s o e l s u p e r v i v i r s hascbre, e x p l o t a c i ó n , m i s e r i a , 

marginación desocupac ión , contara inac iSn , rec laman e l e s f u e r a o c r e a t i v o 

de v i s l u m b r a r nuevas opc iones para e l d e s a r r o l l o r e a l de n u e s t r o s 

puebloBo 

La p l a n i f i c a c i ó n del d e s a r r o l l o , e n t o n c e s , s o l o puede i n s c r i = 

b i r s e dentro de una preocupación g e n e r a l cua l e s l a de l l o g r a r para 

n u e s t r o s pueblos p o s t e r g a d o s y v í c t i m a s de l a s l a c e r a n t e s s e c u e l a s 

de l a t r a s o y .la i n j u s t i c i a , un-orden s o c i a l económico qu©, a l imponer 

r a c i o n a l i d a d , nos l l e v e h a c i a e l p r o g r e s o entendido no como s imple 

aumento de l o s b ienes ' de consumo, s i n o , p r i n c i p a l m e n t e como e l l o g r o 

de l a v i g e n c i a r e a l de l a s e s p e r a n z a s de l o s que desde hace s i g l o y 

medio e n t r e g a r o n sus v i d a s para darnos l a l i b e r t a d y l a p a t r i a o 

La profunda vocac ión americana y t e r c e r r a u n d i s t a de l o s p a í s e s 

r e p r e s e n t a d o s en e s t e Seminar io nos hace pensar que eventos como e l 

p r e s e n t e , c o n t r i b u y e n a c r e a r nuevas a l t e r n a t i v a s para e l d e s a r r o l l o 

y l a p l a n i f i c a c i ó n y para g e n e r a r nuevas a c c i o n e s , e s t a b l e c i e n d o una 

igualdad de opor tunidades a l adoptar y d i f u n d i r conoc imientos y r e s p o n -

s a b i l i d a d y para d i a l o g a r con s e n t i m i e n t o y s e n s i b i l i d a d , a c e r c a de 

l a r e a l i d a d que confrontamos , de l o s e s f u e r z o s que l ibramos para 

r e s o l v e r l o s comple jos y d i v e r s o s problemas que p l a n t e a e l d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l de n u e s t r o s puebloso E x p e r i e n c i a amplia y d i v e r s a e s l a de l 
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q u e h a c e r p l a n i f i c a d o r e n t r e n c s o t r o s , p o r n u e s t r a s i f f l i l i t u c l y eeme jan? . Í;-. 

en n u e s t r a h e r e d a d c u l t u r a l y p o r d i f e r e n c i a s j s i n g u l a r i d a d e s p r o d u c t o 

de r e a l i d a d e s e h i s t o r i a i i s c p a c í f i c a B o 

La c o n t r i b u c i ó n a l c a m b i o y a l a i n s t i t u c i o n a l i j ' . a c i S n d e l mismo 

en n u e s t r o s p u e b l o s , t i e n e an l o s i n d i v i á i > . o s y en l a s i n s t i t u c i o n e s 

n a c i o n a l e s e i n t e r n a c i o n a l e s de e s t x i t í i o s y de p l a n i f i c a c i S n d e l d n a a -

r r o l l o , e l e m e n t o s s i n l o s c u a l e s BSIÜ a l e l t í s i m o CQBÍO OS c o n c e b i b l e 

a v a n c e s s i g n i f i c a t i v o s en l a c a l i d a d de l a v i d a t a n t o p a r a q u i e n e s 

más l a n e c e s i t a n como en r e l a c i c ) n o c a t a s raodificacionas c u a l i t a t i v a s 

en e l e s t i l o de v i d a y de consumo de q u i e n e s han a l c a n z a d o s i t u a c i o n e s 

de p r i v i l e g i o o b j e t i v a s e Y e s a p a r t i r de e s t a s e s p e c í f i c a o c o n d i -

c i o n e s y demandas n a c i o n a l e s y s u p r a n a c i o n a l e s que e l a p o r t e sn a l 

s a b e r y en e l cómo h a c e r debe t r a d u c i r s a ©n un m e j o r que b . a c e r de l o s 

e s t u d i o s o s y de l o s t r a b a j a d o r e s d© l a p l a n i f i c a c i S n . d a l d e s a r r o l l o ^ 

Hay que t e n e r c o n c i e n c i e quo an y d e s d e c e n t r o s do ps^oducción y 

d i f u s i ó n d e l c o n o c i m i e n t o a s í como de p o d e r y de i n v l u e n c i a de l a s 

n a c i o n e s d e s a r r o l l a d a s , s e i n d u c e e l c a p l e o de t e r r a i a o l o j i f a s y c o n c e p -

t u a l i g a c i ó n o r i g i n a d a s en i n t e r e s e s , p e r í s p s c t i v a s y c o s a o v i s i o i i e a 

s o c i a l e s que no son l o s n u e s t r o s o B o c t i » i n ' í . s , i d e o l o g í a s , t a o r i a a y 

aún m e t o d o l o g i a s de e s t u d i o y p l a n i f i c a c i f i n d e l é o s a ^ ' i - o l l o p r o v e n i e n t e s 

da p a í s e s d e s a r r o l l a d o s p . - n v i t a n en n o s o t r o s y s.r b icm su ompleo e a 

n e c e s a r i o , n e c e s a r i o e s ta t^biSn d e s a r r o l l a r n u e e t r o s pifopiBO i n s t r t í -

raentos en a r u i o n i a con n u e s t r o s ma^'ores i n t e r e s e s y Gstimaci-sj-as s o c i a l f e s 

y f i l o s o f i c a s c. 

L a s g r a n d e s a s p i r a c i o n e s a un f u t u r o s o l i d a r i o j m e j o r p a r a 

n u e s t r o s p u e b l o s deben t a m b i S n f u n d a r s o en l a m o d e s t i a y laumildad 

de q u i e n e s b u s c a n l a v e r d a d y e s t á n d i spue .í. t o s a s a n a s r t i C o n e i d e r a c i o r . e B 

o a e n f á t i c a s a f i r m a c i o n e s o roaf i j/Híac; 'o .nes con I s s q a c oa p o s i b l e 

s u p e r a r l o s l i m i t a s de l a a c c x o n s o c i a l t a n t o de g o b s m s a t a s como de 

g o b e r n a d o s o Lu a v a n z a d o h a s t a a h o r a d s b o s e r v i r d© a c i e a t o m o r a l e 

i n t e l e c t u a l p a r a c e r r a r l a b r e c h a d e l s a b e r y d e l cóiao h a c a r que 

c o n s t i t u y e r e t o en e l c a m i n o de un g e n u i n o d e s a r r o l l o s 
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Las e s t r a t e g i a s n a c i o n a l e s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l deben c o n t r i -

b u i r a a c o n d i c i o n a r l o s t e r r i t o r i o s de l o s d i f e r e n t e s p a í s e s l a t i n o -

americanos de modo que en base a l a c o r r e s p o n d i e n t e s i n f r a e s t r u c t u r a 

econSmica y s o c i a l sea p o s i b l e , en l a s décadas por v e n i r l a i n t e g r a c i ó n 

e f e c t i v a f i s i c a , econoffiica y s o c i a l de n u e s t r o s p a í s e s s i es que a 

e s t e equipamiento se auna una c o n c i e n c i a cada v e s máe e f e c t i v a de l a 

n e c e s i d a d de i n t e g r a c i ó n p a r a s u p e r a r n u e e t r o B u b d e s a r r o l l o a En o t r a a 

p a l a b r a s c o n c i e n c i a de i n t e g r a c i ó n , y a c o n d i c i o n a m i e n t o t e r r i t o r i a l , 

como concepto amplio e i n t e g r a l que envuelve l o urbano y l o r u r a l , 

son dos a s p e c t o s i n d i s p e n s a b l e s para a l c a n a a r l a deseada i n t e g r a c i ó n 

de América L a t i n a o Los p r o c e s o s de mercado común y de c o o p e r a c i ó n 

incluyendo en e s t e u l t imo a l í r a t a d o de Cooperación ámazénica , que 

envuelven e l manejo c o n j u n t o de grandes e c o s i s t e m a s comixnes a v a r i o s 

p a Í B S S , son un a s p e c t o e s e n c i a l sobre e l c u a l e s t e Seminario t i e n e 

e l d e b e r , y t e n d r á e l honor , de p r o n u n c i a r s e con l a mayor p r e c i s i S n 

p o s i b l s o 

E l s u b d e s a r r o l l o t i e n e e x p r e s i o n e s p o l í t i c a s , e c o n S s i c a s , s o c i a l e s 

y t e r r i t o r i a l e s ; en .este s e n t i d o e l s u b d e s a r r o l l o p o l í t i c o puede s e r 

gradualmente superado s i en la e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o r e g i o n a l se 

va c o n f i r i e n d o a l a s d i f e r e n t e s r e g i o n e s que conforman n u e s t r o s p a í s e s 

l a autonomía p o l í t i c a y a d m i n i s t r a t i v a n e c e s a r i a para que puedan 

c o n d u c i r sus p r o p i o s d e s t i n o s r e c o n o c i e n d o que e s t e p r o c e s o debe 

s e r g r a d u a l y r e s p e t a n d o l a s n e c e s i d a d e s de i n t e g r a c i ó n d® n u e s t r o s 

p a í s e s , Pero esa l e c c i ó n de c i v i s m o , de a c t i v i d a d p o l í t i c a d e m o c r á t i c a 

que se p r e s e n t a en l a s c i r c u n s c r i p c i o n e s r e g i o n a l e s a t r a v é s de l o s 

r e s p e c t i v o s e s t a m e n t o s de d e c i s i S n p o l í t i c a y de l o s Qobiernos L o c a l e s 

l i b r e m e n t e e l e g i d o s , son jus tamente l a g a r a n t í a de que algún día en 

n u e s t r o s p a í s e s se de con plena v i g e n c i a l o s p r o c e s o s d e m o c r á t i c o s 

que todos anhelamos; e s t o es un a s p e c t o fundamental de l a e s t r a t e g i a 

n a c i o n a l de d e s a r r o l l o r e g i o n a l ya que como muchos soc i&logos y 



p o l i t o l o g c B c o n s i d e r a n e l dc-.-Barroll-) d a b s i n i c i a r s e t a l v s ? tín muchos 

c a s o s p o r un d e s a r r o l l o p o l í t i c o c o n f o r m s a l a s p o s i b i l i d a d e s j a l a 

c u l t u r a de n u e s t r o s p u e b l o s , de v o c a c i S a p r o f u n d a m e n t e o c c i d 3 : a t a l y 

c r i a t i a n a o P e r o s i b i e n e l d e s a r r o l l o i n t r a ; ? 2 g l o n a l d&bc &er c o n f i a d o 

i n t & g r ' i m s n t s a o r g a n i s m o s d® e s e n i ^ e l , no e s t á c l a r o l o « a . s p e c t o s 

i n t e r r e g i o n a l e s y n a c i o n a l - r e g i o n a l e s del ían s s r c o n f i a d o s a o r g a n i B r a o s 

r e g i o n a l s B s i n o íaás b i e n q u i s a s p o r s u p r o p i a g r a v i t a c i ó n e i m p o r t a n c i a 

deben s e r o b j e t o de m a n e j o y o r i o n t a c i é r i p o r o r g s n i s ^ j o s de n i v s l 

n a c i o n a l , r e s p e t a n d o l a e d e c i s i o n e s a u t u n o a a s que on e l i a i v e l p r o p i a - -

menta i n t r a r e g i o n a l tomen l o s o r g a n i B r a o s de e s e n i v e l o 

Un a s p e c t o draraá'^ico del grafio d e f e c t u o s o de IfiS e s t é s e turbas 
t e r r i t o r i a l e s en América Lat í na ^ cus^ato a l s r y a c i o urbano, e s t á 
dado por la l o c a l i a a c i w n axc lus ivamenta p e r i f o r i c a ea d o c i r c a e i a l 
borda d e l mar de n u e s t r a s gs^andes c iudades de Amex-ica del S u r j a s í 
por ejemplo Lima que tendrá an e l año 2000 c a s i 10 m i l l o n e s de h a b i -
t a n t e s , teniendo en e l año 1970 3 .a i l lor .es d© l i a b i t a a t s s , s s t á a l 
borde del íPar^ igualmente Buenos kivGB que en 1970 t a a í a 6 m i l l o n e s 
de h a b i t a n t e s en e l año P̂ OCO aXcauaarfS i i t i l lones j do J a n e i r o 

que en 1970 t e n í a h m i l l o n e e do habiau/.as sn 1990 paoarri l o e 7 
raillonea de h a b i t a n t e s j Sao Paulo quis on 1970 t s a i a S m i l l o n e s de 
h a b i t a n t e s s . lcanz£rá a 25 railloaos do ' i c b i t a n t e s en e l f-íio 2 0 0 0 ; 
Sant iago de Chi le que en 1970 t a ñ í a 3 raillonos de h a b i t a n t e s an e3 
año 2000 a l c s n s a r á l o s 7 m i l l o n e s áe l iabitantuoo Sn o t r o c c n t s s t o 
l a ciudad de México en e l año 1970 teinía 9 s i l l o n e s da \ii;í>itr5.utsa en 
e l año 2000 a l c a n a a r á l o s 32 iBillons.3 tío h a b i t a n t e s ^ E a t s e x p l o s i v o 
c r e c i m i e n t o de n u e s t r a s grandes ciu.daden conf;i gura una l a c a l i « a c i é n 
ccmpletamante l i t o r a l i a a d a da l d e s a r r o l l o l o que no faS más que ]a 
expres ión do l a p o l a r i s a c i o n de nucstr-.'.^ e s p a c i o por l a s granúos c e n t r o s 
i n d u s t r i a l e s de Ss tados Unidos y do Ñmrpaf a s i como por l a s d i f i c u l -
tados de conquisr.ar e l i n t e r i o r del contiw.oate aiaeriwnno que peraanecs 
p r á o t i c a a e n t e vac ío deniandanúc enorasas invorGiones pG5?a au conquis ta» 



Las e s t r a t e g i a s n a c i o n a l e s de d e s a r r o l l o deberán i n c i d i r en l a a p e r -
t u r a de e s t e gran e s p a c i o vacío para c a n a l i z a r h a c i a e l l o s l o s grandes 
excedentes p o b l a c i o n a l e s de n u e e t r a s á r e a s andinas y l a s que se concentrar 
en e l l i t o r a l » E s t e tema nos l l e v a a l t r a t a m i e n t o que debe daras en 
l a s e s t r a t e g i a s n a c i o n a l e s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l a l o s «tapacios 
r u r a l e s » 

Una f a l t a de c o n c i e n c i a en gobernantes y gobernados ha l l e v a d o 
a que l a c r e c i e n t e e x p l o t a c i S n del e s p a c i o r u r a l por p a r t e del e s p a c i o 
urbano se acentúe en l o e ú l t imos años en c a s i todos n u e s t r o s p a í s e s 
a c e l e r a n d o a s í l a s raigracicnes rural-*urgano y creando r i tmos l e n t o s 
de c r e c i m i e n t o de l a prodiicciSn a g r o p e c u a r i a que se traducen en una 
irr.portaciSn c r e c i e n t e de a l i m e n t o s , desempleo y subempleo r u r a l y en 
una e x p l o s i ó n de n u e s t r a s á r e a s urbanas en dona® acuden l o s subetapleados 
de l a s á r e a s r u r a l e s , para a s í t r a t a r de «ácapar a l a e x p l o t a c i ó n 
urbano-rurale, En l a e s t r a t e g i a n a c i o n a l de d e s a r r o l l o r e g i o n a l e s t e 
punto debe s e r t r a t a d o con l a importanc ia que l a s i t u a c i ó n amer i ta 
y deba t r a d u c i r s e en dimensiones p o l í t i c a s , econSiSicas, s o c i a l e s y 
t e r r i t o r i a l e s ® 

Por todo l o expuesto e l s e c t o r agropecuar io debe s s r un s e c t o r 
p r i o r i t a r i o en l a s pr6ximas décadas j en base a é l podrá segurarse 
l a verdadera autonomía en l a d e c i s i o n p o l í t i c a y l a t r a n q u i l i d a d 
s o c i a l i n d i s p e n s a b l e para e l d e s a r r o l l o . , 

Las e s t r a t e g i a s n a c i o n a l e s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l deberán dar 
a t e n c i ó n p r i o r i t a r i a a l a c o n s e r v a c i ó n , p r o t e c c i S n y mejoramiento 
del medio ambiente , t a n t o en sus a s p e c t o s n a t u r a l e s , como s o c i a l e s ^ 
Para e l e f e c t o l o s gobiernos deberán pro fundizar en l a s r e l a c i o n e s 
de poblac ión e s t i l o s de d e s a r r o l l o , medio ambiente y t ecnologías® 
Asimismo, se deberá iraplementar l a s i n s t i t u c i o n e s y medidas n e c e s a r i a s 
para e v a l u a r l a f a c t i b i l i d a d ambienta l de l o s grandes p r o y e c t o s de 
i n v e r s i & n , y mantener e l c o n t r o l del medio ambiente® 



Las e s t r a t e g i a s n a c i o n a l t s de d e s a r r o l l o regi onnl u3cosarÍ£ii¡6/it c; 

se plantean en un h o r i z o n t e de l a r g o plazo pero recienteuionte s s ha 

reconocido que un h o r i z o n t e de 10 , 15 o 20 años r e s u l t a un h o r i z o n t e 

miope, mezquino y quizas e g o í s t a ; l o s nuevos problemas y l e velocidad 

con que se producen l o s p r o c e s o s econSKicoe, s o c i a l e s y t e r r i t o r i a l e s 

nos exigen hoy una v i s i é n de más l a r g o a l c a n c e eobre l o s b a l a n c e s de 

población, r e c u r s o s n a t u r a l e s , medio ambiente, por eso se p e r a l t e 

s u g e r i r que l o s organismos de planá . f icac ion se ai'oquen taffibisn a l 

estudio de h o r i z o n t e s p r o s p e c t i v o s en l o s c u a l e s ss a l c a n c e l a p o b l a d o r 

e s t a c i o n a r i a lo que no raía l í e n t e abarca periodoa do 100 a 150 años 

según l a s c a r a c t e r í s t i c a s económicas y davaográficas de cada paiso 

En e s t o s h o r i z o n t e s deberá buscarae básxcamante i a coiP.patibiliaaciSn 

de poblMcién r e c u r s o s n a t u r a l e s y medio ambiente ,haciéndose i n t e r v e n i r 

la t e c n o l o g í a en r e l a c i ó n con l a s p o s i b i l i d a d e s del mudio afflbientf y 

de los r e c u r s o s n a t u r a l e s para s u s t e n t a r a esa poblaciSn, y de t e c n o -

l o g í a s no contaminantes que peraiitau que l o s ecosisteruas nuaden 

s o p o r t a r l a s grandes p r e s i o n e s p o b l a c i o n a l o s que en esos korissontes 

hsbrán de producirge^ En e s t a forma 3a habrán p r e v i s t o cr'a avachas 

a n t i c i p a c i S n l a s grrandes t e n s i o n e s dsmográficas y econ6ai.ica05 que 

s i no son p r e v i s t a s adecuadamente, podi'ian conducir a c o n f l i c t o s y 

evantualmente a g u e r r a s que nadie desea s i es que con previ eion no 

se anal isan l o s e v e n t u a l e s d e s e q u i l i b r i o s en l o s n i v e l e s e n t r e p a í s e s 

v e c i n o s , para a s í s u p e r a r l o s y buecai^ l a equidad y l a j u s t i c i a que 

son la ñnica .garantía de l a verdadera gaa ont re l o s puobics y e n t r e 

l a s personase 

ábandonareraoe a s í d o c t r i n a s qu3 hoy día suenan o b s o l s t a s y que 

son con f r e c u e n c i a mencionadas en Rlguiios sventos i n t e r n a c i o n a l e s con 

connotaciones y o t r a s o r i e a t & c i o n s s qu8 han sido superadas su e l 

marco de l a economía ref ion^/ i j y l a plf^nificaciOa regional^. 
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El Gobierno Pei'uano viene impulsando decisivamente e s t u d i o s 

b á s i c o s , así, como la formulación e imple-mentación de l o s planes de 

d e s a r r o l l o r e g i o n a l » Para e l e f e c t o y dada l a importancia de e s t e 

certamen se ha '¿laborado una ponencia en l a que se presentan l o s 

p r i n c i p a l e s l o g r o s en l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l en e l Perú, l a misma 

que tednré e l honor de sustentar® 

Para te rminar s 6 l o me qusda hacer una invocación f i n a l pai-a que 

tan d i s t i n g u i d o s r e p r e s e n t a n t e s de l o s Gobiernos Latinoamericanos 

como l o s d e s t a c a d o s e x p e r t o s que conforman e l personal que i n t e r v e n d r á 

en e s t e importantís imo Seminario se aboquen a l e s t u d i o de l o s delicados 

problemas que envuelven l a s e s t r a t e g i a s n a c i o n a l e s de d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l , para que en l a s próximas décadas n u e s t r o s p a í s e s puedan 

e n f r a n t a r s e a l r e t o que s i g n i f i c a l a t ransformación de l a s e s t r u c t u r a s 

t e r r i t o r i a l e s por lo que bien puede l l a m a r s e l a revolu.c-i.6n r e g i o n a l 

que debe marcar un nuevo y promisor h i t o en l o s procesos ds d e s a r r o l l o 

de n u e s t r o s paíseso 
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ALGUNAS NOTAS SOBSE LA PLANIFICACION REGIONAL 
EN AMERICA LATINA 

Quiero comenzar mi intervención destacando la complacencia 
del ILPES por p a r t i c i p a r , con tan buenos socios, en la organización 
de un evento que promete buenos frutoso El ILPES ya tiene una 
tradición de trabajo en el tema de la Planificación Regional, Siente 
que el momento es propicio para avanzar en e l examen de algunos 
aspectos claves de ese tema» Hay, además, la sat isfacción de que 
la reunión se r e a l i c e bajo los auspicios de la Universidad de Los 
Andes, que sigue siendo una de las insti tuciones académicas y 
c i e n t í f i c a s que demuestran la capacidad latinoaniericana para organizar 
y para acometer grandes empresas intelectuales» 

Los signos básicos que rodean el Seminario, y que le sirven 
de aguijón conceptual, son en gran medida los mismos que rodean en 
general la actual teor ía del desarrollo , y que han producido, a mi 
modo de ver, una interesante y renovada polémica sobre sus grandes 
temas. Esos signos básicos, que aparecen aqüí y a l l á en varios de 
los documentos preparados por espec ia l i s tas para el Seminario, 
representan un impresionante desafío intelectual» De una parte , 
los intentos para poner en marcha,; a un nivel realmente operativo, 
pol í t i cas congruentes y actividades que conduzcan a lo que pudiera 
llamarse un "equilibrio regional" , o a la ut i l ización sistemática 
de las fuerzas potenciales de las diversas regiones en el proceso 
global de desarrollo, no' parecen haber tenido un éxito suficientemente 
contundente en América Latina» A lo sumo, se ha tenido éxito en 
el desarrollo de algunas regiones a is ladas , lo cual no es lo mismo 
que tener éxito en la aplicación sistemática de objetivos de 
desarrollo regional que pueden aplicarse a la generalidad del 
t e r r i t o r i o nacional» Aún en los casos en que algunas áreas 
geográficas o regiones se han desarrollado, a veces aceleradamente, 
en virtud de un esfuerzo deliberado por desarrol lar las , no ha quedado 

/ c l a r o que 
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claro que t á l desarrollo e'spécialisado de esa región haya sido la 
mejor opción posible para el conjunto de la economía nacional» En 
general, la idea de descentral izar , aspiración de tantos gobiernos, 
tiende a sumergirse en un sin fin de vaci laciones , dificultades y, 
aún, de contradicciones entre las diversas políticas.económicas•y 
sociales» 

Ese signo de r e l a t i v a inoperancia parece prevalecer aún aceptando, 
como tiene que aceptarse, que el "estado de la ciencia ' ' , en el campo 
de la planificación regional, .ha avanzado vigorosamente durante esta 
últimas décadas, y que ya se cuenta con un conjunto importante de 
ideas sobre metodologías par,a planif icar regionalmente, sobre, las, 
a l te rnat ivas para organizar las fuerzas y los recursos regionales;,^ 
sobre el manejo de modelos intra e inter-regionales ,sobre la vinculación 
entre la organización planiiicadora nacional y l a s of ic inas . regionales , 
etc o Las contribuciones que distinguidos economistas,, sociólogos, 
urbanistas, politólogos. de diversas partes del mundo han hecho a la.., 
teor ía de la planificación regional son muy importantes» Por lo, 
tanto, s i los resultados no son todavía tan s a t i s f a c t o r i o s co,mo se • 
quisiera en términos de programas que avancen eficientemente hacia ,.. 
un mejor equilibrio inter - regipnal , debe haber otros signos, otros 
vacíos, que por ejemplo un Seminario como-el-que hoy se in ic ia deb.e. 
enfrentar. . 

No hay duda que la dilucidación de esos vacíos..es urgente, 
porque, sea la que sea la concepción del, desarrollo latinoamericano, 
el problema de los desequilibrios .regionales parece acentuarse, en,,, 
vez de disminuir, a través de toda la región» .Si bien las dos :,, 
últimas décadas han significado un evidente progreso económico para 
la mayoría de l o s países, en términos de las variables, más s ignif i - . 
cat ivas para los economistas tecnócratas , comO' e l Incremento del . 
pr.oducto, o. el fortalecimiento, de la balanza de pagos,, no es menos 
c i e r t o que,, ese progreso sigue mostrando ritmos y e s t i l o s muy difer 
rentes entre países, y dentro de las diferentes regiones de cada país . 

/La verdad 
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La verdad es que los frutos del crecimiento económico se han distribuido 
en cada país de una manera poco equitat iva, tanto en términos sociales 
como geográficoso O sea, el crecimiento económico ha estado beneficiando 
a c i e r t o s sectores de actividad, a cielitos grupos soc ia les , y, lo que 
toca aún más directamente con este Seminario, a c i e r t a s áreas del 
t e r r i t o r i o de cada país» Lo que era una macrocefalia un poco excep-
cional, que se manifestaba en relativamente pocos países de la 
América Latina hace 20 ó 30 años, se ha convertido en una realidad 
generalizada en casi todos_ los países de la región» Peor aún, la 
concentración de riqueza individual, gastos en capital f i j o , capacidad 
de consumo, e t c . e tco , en unas pocas ciudades que han llegado a tener 
tamaños cada vez más aparatosos, no sólo ha ahondado las diferencias 
de ingresos y de bienestar entre los sectores modernos de esos núcleos 
urbanos y los de las demás zonae del país , sino que estas últimas 
parecen haber disminuido su bienestar en términos absolutos, a r ras -
tradas por la vorágine de una inflación que es alimentada por el 
inusitado poder de compra y de presión sobre el gasto público de 
esos sectores hiper-desarrollados, por los enormes movimientos de 
especulación en finca r a í z , y por la pérdida de su antigua personalidad 
provinciana, modesta pero digna y llena de valores y de sentido de 
progreso. En la mayoría de los casos, lo que era una América Latina 
salpicada de regiones y su.b-regiones relativamente f lorec ientes , 
provincias orgullosas, localidades pequeñas con c i e r t a mínima 
capacidad para buscar su propio destino, se ha convertido en un 
conjunto de países en lo que cuatro, cinco, o diez centros populosos 
acaparan oportunidades, exigen vorazmente que la mayor parte de las 
inversiones de infraestructura se real icen para el los o en razón de 
e l los , mientras que el resto del área nacional permanece en una 
situación de desesperanza y melancolíao 

A esto debe agregarse otro tipo de desequilibrio, ya no geográfico, 
sino humano y s o c i a l , aún más grave: los sectores modernos de l a s 
grandes ciudades, oue generan la casi totalidad de la dinámica 
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nacional, ven acrecentóHr sus • privi legios y eu bienestar en relación 
con. otra c lase urbana, de esas misivias ciudades, que atraída por el 
fulgor de las raisnias. y. expulsada de los campos y de las pequeñas 
ciudades.por la f a l t a de oportunidades, vive en condiciones deplorables: 
el sector informal urbano. 

Se dice, con verdad, que la América Latina se ha vuelto variada 
y p o l i f a c é t i c a , pero en esto de la^concentración de riqueza mantiene 
una gran uniformidad, una admirable constancia. El desequilibrio 
inter - regional es una de las grandes realidades latinoamericanas, y 
ese desequilibrio parece explicar en gran parte e l desequilibrio 
entre grupos s o c i a l e s . ' Se hace cada vez más evidente que la posibi-
lidad de l legar a autoreal izarse , no sólo depende para un latinoamericano 
de su ubicación en la trama s o c i a l , sino también de su localización 
en la malla espacial y que aún teniendo las mismas Habilidades, no 
es lo mismo v i v i r en un pequeño jjoblado que en una gran ciudad y 
que está fuera de toda imaginación y conveniencia pensar que los 
ajustes automáticos, migratorios o 'de otra especie, pueden resolver 
e l problema de la i n j u s t i c i a básica que este tipo de situaciones 
representa. 

Pareciera que. en nuestra permanente búsqueda de fórmulas que 
nos.ayuden a lograr una mayor equidad s o c i a l , no podemos mox^ernos 
en mundos autocontenidos, sean éstos de naturaleza pux-amente económica 
o de naturaleza puramente s o c i a l . Pareciera que acciones específ icas 
dirigidas a orientar o modificar la organización de las actividades 
nacionales en el espacio deberían const i tui r un componente importante 
en los esfuerzos en pro de una mayor j u s t i c i a en la distribución de' 
los frutos del crecimiento económico, 

Pero s i bien la pura consideración de j u s t i c i a ya bastaría 
para respaldar una acción sistemática para el desarrollo de las regiones 
atrasadas, no es> menos c ier to que consideraciones vinculadas a la 
ef ic iencia de l a s p o l í t i c a s económicas nacionales también constituyen 
argumentos de peso indiscutible . 

/En efecto , 



- 23 --

En efecto , s i la heterogeneidad constituye, t a l vez hoy más 
que ayer, una c a r a c t e r í s t i c a es t ructural de nuestras sociedades, la 
ut i l izac ión de p o l í t i c a s económicas agregadas, de tipo nacional o 
estrictamente global, bien pudiera es tar contribuyendo a agravar 
precisamente t a l e s heterogeneidades o en el mejor de los casos, 
podría no es tar alcanzando a determinados grupos que las mismag 
p o l í t i c a s pretendían beneficiare Parecen acumularse argumentos a 
favor del diseño de p o l í t i c a s más individualizadas en términos de . 
las diversas regiones» ¿Qué e f i c a c i a podría tener una p o l í t i c a de 
apoyo financiero a l mercadeo de productos agrícolas de pequeños 
propietarios s i los pequeños propietarios de una región quedan fuera 
de e l l a , no por ser pequeños propietar ios , sino por la carencia en 
esa región de caminos rurales u otro tipo de infraestructura? ¿Qué 
ef icac ia podría tener una p o l í t i c a de apertura a los mercados i n t e r -
nacionales s i las diferentes regiones muestran una composición ext re -
madamente diversa en términos de sus condiciones para aprovechar el 
comercio internacional? ¿Quiénes se benefician y quiénes pierden 
y cuáles son, s i es que exis ten, los mecanismos compensatorios? 

Pero la j u s t i c i a y la e f i c i e n c i a , por importantes que sean 
como argumentos y como propósitos, no agotan la razón de ser de la 
planificación regional . 

También estamos comenzando a ver claramente que la distribución 
del poder en la sociedad, es deci r , ni más ni menos que la e f i c a c i a 
de su democracia, no es una cuestión ajena al problema del desarrollo 
regional, puesto que el necesario equilibrio de poder que debe darse 
en una sociedad democrática contiene muchos elementos de organización 
t e r r i t o r i a l , s i entendemos que t a l equilibrio debe estructurarse 
tanto mediante arreglos v e r t i c a l e s como horizontales dentro de la 
sociedad y del t e r r i t o r i o . 

Si el problema de la distribución espacial del desarrollo ex is te 
en la región latinoamericana, y el lo es lo que j u s t i f i c a ampliamente 
un Seminario como éste , ¿cómo plantear la continuación de su estudio, 
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y, nías concretamente, cómo plantear p o l í t i c a s para solucionarlo? El 
Séminarioj a mi modo de ver , h^ sido diseñado correctamente, pues 
sus temas se intercalan en un orden que permite, precisamente, l legar 
a Conclusiones concretas . Primero está lo más general: el examen de 
las relaciones que exis ten, o pueden: e x i s t i r , entre el modelo soc ia l 
t a l como funciona erj los diversos países , los estilosi de desarrollo 
que predominan, y . e l problema de la regionalización y . l a s es t ra tegias 
regionales . ' Este es un a n á l i s i s de^la funcionalidad entre las e s t r a -
tegias regionales y las es t ra tegias globales de desarrollo. El 
segundo implica un c r i t e r i o de racionalidad int¡erna,. un examen de 
las e s t r a t e g i a s prevalecientes y las opciones a l t e r n a t i v a s . El tercero 
toca e l tema de la capacidad operacional de-las es t ra tegias regionales, 
su apl icabi l idad. El cuarto implica un examen ,del "estado del a r t e " 
de la planificación regional , que esperamos conduzca a planteamientos 
concretos sobre las l íneas, de, acción necesarias , a l jiivel de los 
teór icos del tema, a l nivel de quienes tienen a su cargo asesorar 
a los gobiernos, y también al nivel de' los gobiernos mismos. 

De-estos cuatro temas, el primero es, muy probablemente, el 
que más se prestará, a controversias . de gran -interés en e l curso del 
Seminario. El tema implica un juicio de los sistemas socia les , a 
las p o l í t i c a s de desarrollo que prevalecen en cada país, como 
productoras de modelos que configuran determinadas distribuciones 
geográficas de act ividad, determinadas relaciones entre lo urbano y 
lo r u r a l , determinados patrones de consumo y de inversión que tienen 
profundas influencias sobre- la figuración- de l a s diferentes regiones 
én el panorama del desarrol lo . Esos modelos de desarrollo a su vez, 
están influenciados, o d e t e r m i n a d o s p o r , l a s t e o r í a s sobre cómo es 
que puede y, debe proseguir el , desarrol^l^_, en términos del papel que 
en ese proceso deba tener el Estado o las fuerzas l ibres del .mercado. 
El problema de-lá, pláriificacióh; regional.no:puede, POr lo tanto, 
separarse de l a s ' p o l í t i c a s , y teor ías que imperan en e l país sobre 
los ^estilos- de,-désarrolloi Una .gran parte, de los desencantos que 
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tan a menudo surgen en raateria-de planes regionales emana de la 
contradicción, entre ,esos planes y las poderosas tendencias hacia la 
concentración que están impuestas por el modelo global de desarrollo 
predominanteo 

Este examen de las re lac iones entre e s t i l o s de desarrollo y 
planes regionales, es particularmente d i f í c i l en los actuales momentos, 
en la América Latina» Lá razón para el lo estr iba en que la región, 
y hablo de la región para, no hablar presuntuosamente del mundo en 
desarrollo, se ha quedado sin paradigmas'verdaderamente aceptables. 
Nunca antes habíamos estado tan peligrosamente metidos entre dos 
aguas, o nunca había exis t ido una controversia tan e x c i t a n t e , . e n lo 
que se r e f i e r e a la teor ía del desarrol lo . Las•relaciones entre esa 
controversia y e l problema de los desequilibrios regionales,* l a 
controversia que se produce por ejemplo entre quienes piensan que 
el problema regional podrá resolverse a base de dejar que. l a s fuerzas 
del mercado vayan actuando y quienes piensan que e l automaticismo de • 
los mercados no será capaz de corregir los desequilibrios entre 
regiones sino que .más bien podría agravarlos, están ref le jados en 
varios de los documentos que se han traído a este Seminario. Podría 
parecer singular el. curso que está tomando la discusión sobre, p o l í t i c a 
de desarrollo en la América Latina, por el drástico distanciamiento • 
que' parecería querer implantarse entre las nuevas tendencias, de mayor 
apertura a l exter ior y de confianza t o t a l en la mano, invisible de las 
fuerzas del mercado, y las tendencias tradicionalmente latinoamericanas 
basadas en la necesidad de solucionar problemas de estructura a t ravés 
de p o l í t i c a s deliberadas y planif icadas . La posibilidad de que ese 
distanciamiento, esa exclusividad de posiciones frente a la p o l í t i c a 
de desarrollo, se convierta en una saludable combinación de l a s dos 
tendencias, de modo que los elementos dinámicos y de racionalidad en 
la asignación de recursos que tiene e l mercado pudieran, inser tarse 
en p o l í t i c a s destinadas a cor regi r los problemas es t ruc tura les , no 
recibe una verdadera consideración, en medio de esa lucha despiadada 
entre credos r e c a l c i t r a n t e s . 
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Pero, eü realidad, esa dificultad para establecer diálogos 
c o n s t r u c t i v o s ' e n t r e - l a s dos posiciones que hoy día se disputan el 
pensamiento latinoameri<;an6 no debe sorprendernos» El destruir, 
paradigmas, y adoptar otros nuevos que no quieren tener nada qué 
ver con los antiguos, parece const i tuir una nota d is t in t iva de la 
p o l í t i c a económica a l nivel mundial^ E l paradigma keynesianq 
predominó durante cerca de kO años en los países c a p i t a l i s t a s , como 
forma de responder a las debilidades de las fuerzas del mercado para 
asegurar el pleno empleo. El énfasis que e l keynesianismo le dió a 
la demanda, y a l papel del Estado para mantener un nivel s a t i s f a c t o r i o 
de demanda:.efectiva, puede haber relajado algunas de las fuerzas 
dinámicas que aseguraban, por ejemplo, aumentos en la productividad 
y a l t o s niveles de ahorro y de inversión en él sector privado* Fué 
es te , probablemente, e l caso de un paradigma reemplazado por otro sin 
sufic iente consideración a lo que debiera haberse reservado del 
paradigma desplazado» En los últimos años, la fe keynesiana está 
siendo reemplazada por o t r a , que excluye a l a anter ior , y que de ese- ' 
modo se convierte en "un proyecto de nuevo paradigma, en el cual el;; • ' 

- r 

papel del Estado para intervenir , con sus gastos, en la busqueda ; 
de determinados niveles de actividad econótíiica t iene el peligro de •. r 
quedar excesivamente relegado. Í • 

Andamos, por lo tanto, de Nuevo Testamento en Nuevo Testamento, 
sin que, en el proceso, e x i s t a una verdadera continuidad constructiva 
en nuestra ciencia económica del desarrol lo . En nuestro tema especial , 
de,; la planificación regional , s e r í a importante examinar lo que realmente 
s ignif i ca l a mayor'apertura al e x t e r i o r , la mayor ut i l ización de los 
c r i t e r i o s de ventajas comparativas, en relación con la. concentración 
geográfica de la producción, cori el balance rural-urbano, y, más 
específicamente aún, con las ideas que habían sido predominantes 
sobre esfuerzos deliberados pára esparcir mejor los frutos del desa-
r r o l l o ,; poner en marcha planes regionales , e t c . ,La dicotomía que 
parece haberse impuesto entre las dos corr ientes no f a c i l i t a , sin 
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embargo, esa incorporación mutua de ideas sobre desarrollo regionalo 
Ello debiera corregi rse , y este Seminario es excelente oportunidad 
para avanzar en e l buen sentido. 

El segundo tópico general del Seminario toca , como decíamos 
a t r á s , con lo que podría llamarse "racionalidad interna de la plani-
ficación regional"® Se t r a t a de examinar hasta qué punto diversas 
opciones metodológicas que pueden u t i l i z a r s e para influenciar la 
distribución espacial del desarrollo contribuyen efectivamente a 
obtener los propósitos buscados con la planificación regional , en 
términos de lograr , por ejemplo, una mayor integración nacional. 
Es posible, en efec to , que muchos de los ensayos efectuados en la 
América Latina para lograr una distribución regional más equilibrada 
no han tenido éxito por haberse planteado ,erróneamente el tipo de 
acción requerido. Se darían casos en que la aplicación de una p o l í t i c a 
nacional que busque raayor equilibrio conduzca, en la p r á c t i c a , a 
desperdicios dé recursos que debilitan la capacidad global de c r e c i -
miento en forma t a l que, a la larga , la capacidad de las regiones 
más atrasadas de establecer una .dinámica áceptable de desarrollo 
quede afectada negativámente. Estas posibilidades de contradicción 
entre las e s t r a t e g i a s escogidas y l o s objetivos buscados, podría 
aparecer por ejemplo cuando el proceso '"equilibrador" t r a t a de 
implementarse a t ravés de medidas que tienden a r e s t r i n g i r , u obsta-
cul izar , el crecimiento de los grandes centros dinámicos, sin asegurar 
previamente que los recursos que se dejen de gastar en esos grandes 
centros sean ut i l izados efectivamente en las áreas rurales o en l a s 
ciudades más pequeñas. Además, no debe olvidarse que e l desequilibrio 
inter-regional coexis te , en l a mayoría de nuestros países , con otro 
desequilibrio que le está estrechamente interrelacionado: e l de 
las zonas pobres, con empleo marginal o informal, y las ciudades, 
con los sectores modernos de las mismas ciudades. El intento de 
disminuir las inequidades inter - regionales puede s i g n i f i c a r , s i no 
se hace con especial cuidado, un agravamiento de las inequidades 
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intra-regionaleso Del mismo modo, las e s t r a t e g i a s regionales pueden 
convert i rse , a t ravés de la mera explotación de recursos naturales 
situados en áreas atrasadas, en fuentes de "enclaves" que no benefician 
realmente e l desarrollo integral de esas áreas, y que miás bien repre-
sentan una intensif icac ión de los f lujos netos de recursos hacia las 
zonas más avanzadas. ". 

Las grandes a l te rnat ivas para emprender la tarea de esparcir 
geográficamente l a dinámica del desarrollo tocan asimismo temas como 
el del papel de los polos de crecim,iento, tema sobre e l cual tan 
s ignif icat ivos^aportes se han hecho en América Latina a p a r t i r de 
las or iginales ideas del profesor Perroux, y e l ,de su supuesto "derrame" 
a travéi^ -del t e r r i t o r i o nacional, frente a p o l í t i c a s más horizontales, 
que -tfáten de i r de abajo hacia arr iba , estimulen e l bienestar y la 
productividad de los sectores más atrasados, y logren con el lo la 
integración efect iva de estos en e l panorama del desarrollo nacional. 
Alrededor de contribuciones como las que han hecho al Seminario 
varios de los part ic ipantes invitados, y del examen de las experiencias 
nacionales que se presentarán en e l curso de las deliberaciones, 
esas a l t e r n a t i v a s podrán ser discutidas sistemáticamente. 

El t e r c e r grupo -de temas del Seminario se relaciona con la 
aplicábilidad operacional de las-; p o l í t i c a s de regionalización. Este 
es un.tema que, ante todo, requiere delimitarse muy cuidadosamente. 
E x i s t e , en efec to , el peligro de que las dificultades y los vacíos 
propiamente operaclonales se confundan con la " inaplicabilidad" de 
los planes O' e s t r a t e g i a s por no estar e l los suficientemente cohesio-
nados coh los modelos globales de desarrollo predominante, o por no 
haber sido cabalmente definidos o enunciados. Pero, suponiendo que 
ese aspecto del asunto se a c l a r e , yo creo que quedan muchos problemas 
de ef i c ienc ia y e f i c a c i a operacionales por resolver . 

Dichos problemas atañen, fn primer lugar, , a l diseño económico, 
financiero y administrativo de los programas y proyectos, a la capa-
cidad técnica de quienes vayan a impleraentarlos,. y a s i l a persuasión 
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sobre su conveniencia es capaz de movilizar el interés y la solidaridad 
de las diversas regiones en donde vayan a e jecutarse . Pero en segundo 
lugar, y más importante, la gran incógnita operacional reside en la 
capacidad general del Estado para coordinar sus diversas acciones, 
tanto a l nivel global como a l nivel de las diferentes áreas regionales. 
De todos los temas de planif icación, t a l vez uno de los más d i f í c i l e s 
es el de establecer claramente las l íneas de autoridad, las relaciones 
entre los diversos niveles , y las de los instrumentos conceptuales 
y de p o l í t i c a con los operacionales y administrativos. Es un tema 
en el cual la t e o r í a de la planif icac ión, y en general la t e o r í a del 
Estado frente a la planif icación, está apenas siendo esbozada. Por 
ejemplo, para darle a la idea de desarrollo regional un contenido 
práct ico , habría que. determinar, primero que todo, las condiciones 
factuales que permitan l l e v a r esta t e s i s a l plano de decisiones, 
incluyendo la participación formal, en esas decisiones, de los diversos 
ordenes del poder p o l í t i c o . 

La discusión de estos primeros t r e s temas del Seminario nos 
permitirá avanzar en e l plano concpetual y organizativo de la plani-
ficación regional . El cuarto y último tema, " e l estado del a r te y 
necesidades de investigación' ' , nos conduce de lleno a l campo de la 
evaluación de las experiencias de planificación regional en América 
Latina. Se t r a t a en consecuencia de un tema que se alimentará del 
debate producido en torno a los otros t r e s . No obstante, quisiera 
adelantar algunas ideas a l respecto . 

Debo reconocer que cada día resul ta más d i f í c i l escapar a una 
c i e r t a desilusión por el éxi to que hasta ahora han tenido los esfuerzos 
de planificación regional en la América Latina. En parte e l lo es 
explicable, porque son muy pocos los casos en que una planificación 
regional ha sido puesta en marcha en forma verdaderamente persis tente 
y e f e c t i v a . 

Sin'embargo, la f a l t a de éxi to .de los programas nacionales de 
desarrollo regional debe ser analizada con cuidado. Ese a n á l i s i s 
no es f á c i l . Tratándose de programas de objetivos múltiples, e l lo 
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dif i cul ta enormemente cualquier intento de evaluación y, además, la 
mayoría de los objetivos t ípicos contenidos en un programa i n t e r r e -
gional son alcanzables sólo en el largo plazo. Estas dificultades 
se transparentan en la mayoría de los intentos de evaluación, los 
cuales concluyen ambiguamente, es deci r , apuntando éxitos parciales 
as í como fracasos p a r c i a l e s . Por ejemplo, un bien conocido y reciente 
intento de evaluación, señala que se ha logrado un re la t ivo éxito 
en lo que atañe a los aspectos cuant i ta t ivos del desarrollo regional , 
pero que los resultados continúan siendo i n s a t i s f a c t o r i o s en el plano 
c u a l i t a t i v o . ' 

Creo que no estamos complétamente seguros de si el propósito 
comúnmente establecido en los planes regionales de ''reducir los dese-
quil ibrios inlerregionales ' ' (cualquiera sea la manera cómo ello se 
defina) resul te un objetivo rea l o incluso f a c t i b l e y conveniente a 
mediano plazo, a largo plazo rio cabe duda que ése es un objetivo 
fundamental y que como t a l debe servir como guía de cualquier evaluación. 
En plazos más reducidos- sin embargo, t a l v e z ' e l propósito planteado 
generalmente de manera implíci ta , de ganar" respaldo pol í t i co e i n s t i -
tucional para un esfuerzo de desarrollo y planificación regional sea 
un objetivo más importante, aunque más s ixt i l . ' Trabajando, como lo 
hacemos, por lo general dentro de sistemas económicos mixtos y reco-
nociendo el fuerte contenido pol í t i co de una proposición de cambio 
de las estructuras t e r r i t o r i a l e s , generar un clima de apoyo y obtener 
e l respaldo de los grupos privados y del sector público, constituye 
posiblemente el objetivo de mayor importancia durante un período 
relativamente prolongado. 

Si este es el caso, e l resultado de algo as í como quince años 
de pruebas de ac ier to y error en Latinoamérica debiera ser positivamente 
evaluado. Los hechos son los hechos", con rñás y'más frecuencia la 
cuestión regional se incorpora en las nuevas constituciones en prepa-
ración o en aplicación en varios países latinoamericanos.; un rápido 
recuento indica que'a lo menos once países latinoamericanos (Guatemala, 
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Honduras, México, Panamá, Ecuador, Cuba, Perú, Bolivia, Chile, B r a s i l ) 
muestran esfuerzos económicos e inst i tucionales s ignif i ca t ivos en 
este campo.; en seis de e l los existen programas de cooperación técnica 
internacional en este mismo campo en los últimos cuatro años se han 
establecido por lo menos t r e s programas internacionales de capacitación 
en desarrollo regional (CINDER/Venezuela, UNIANDES, FIPE/San Pablo); 
las•publicaciones profesionales siguen aumentando y el propio interés 
despertado por este Seminario es una prueba más del permanente y 
creciente interés por el teraao Estamos en pleno proceso de construir 
el camino» 

Más de alguien podría señalar , sin embargo, que quince o veinte 
años es un período más que sufic iente para generar el respaldo p o l í t i c o 
mencionado y, que en consecuencia estaríamos o deberíamos estar l i á t o s 
ahora para lanzar programas regionales reales que apuntasen di rec ta -
mente a la reducción de los desequilibrios entre regiones. Es posible 
que asi sea. Pero, -aún s i considerásemos ganadO' el indispensable 
respaldo p o l í t i c o , tendríamos 'que recoriocei- oue nuestro conocimiento 
técnico acerca de cómo funciona en términos económicos y sociales un 
sistema regional , es todavía precario y qvie hay grandes interrogantes 
sin respuesta adecuada, a pesar de qv.e los progresos no' son desdeñables» 

En el proceso de aprendi'i:aje soc ia l desarrollado en este campo 
se han hecho avances s i g n i f i c a t i v o s en términos del diseño de procesos 
de planificación regional as í como en el conocimiento de es t ra tegias 
y p o l í t i c a s más adecuadas o menos adecuadas a cada caso p a r t i c u l a r . 
El mismo proceso de aprendií'.aje ha puesto de rel ieve los aspectos 
más c r i t i c a b l e s de la racionalidad que ha servido de soporte a las 
es t ra tegias predominantes. 

A nuestro j u i c i o , la tarea más importante que tenemos por delante 
en América Latina hoy y en e l futuro inmediato, es determinar y a l 
mismo tiempo ampliar, el campo de maniobra de la planificación regional , 
de manera de v i a b i l i z a r nuestras proposiciones de cambio. Esto implica 
acciones en varios niveles sociales y en esta lucha, los planificadores 
- como lo escr ibiera e l Prof . Friedmann en 1976 - pueden desempeñar 

/un papel 
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un papel modestQ, .como catalizadores del cambio l o c a l y autogenerado, 
porque será ous.tamente en el. plano local y regional en donde habrá 
que volcar los esfuerzos para dar respuestas cada vez más adecuadas 
a las necesidades rea les ;de las personas» 

Pero la ampliación del campo de maniobra para el cambio es sólo 
una parte del problema.. Nada ser ía más frustrante que encontrarse 
dé'pronto con la voluntad p o l í t i c a de.cambio y no tener en ese momento 
las respuestas c o r r e c t a s , desde el punto de v i s t a teórico y prác t i co . 
El Seminario está llamado a .discutir prioritariamente este aspecto, 
que toqué en mi comentario respecto a l t e r c e r tema, pero que en el 
tema cuarto debe verse con especial ins is tenc ia : ¿Cómo ar,ticular 
eficientemente lá planificación global, regional y local? ¿Cómo 
di'señar e s t r a t e g i a s f l e x i b l e s que combinen la acción del gobierno 
centra l - indispensable hoy en día - con una acción rea l a niveles 
más descentralizados? ¿Cómo aprovechar la potencialidad del desarrollo 
regional para modificar los e s t i l o s de desarrol lo , volcándolos más 
a la sa t is facc ión de necesidades básicas y a la preservación del 
medio? ¿Cómo se puede, en uai esfuerzo cooperativo de los sectores 
publico y p r i v a d o l o g r a r una mejor distribución t e r r i t o r i a l de la 
act ividad, del empleo y del ingreso? ¿Cómo estructurar un poder 
regional capaz dé negociar efectivamente con el gobierno y con las 
émpresas nacionales y transnacionales? 

El ILPES espera que la importante reunión que hoy iniciamos en 
colaboración con otras inst i tuciones , signifique un serio esfuerzo 
para dar algunas respuestas a esos interrogantes. 
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NOTAS SOBRE MODELOS DE DESARROLLO 
POLITICO Y PLANIFICACION A/ 

Sohel Hiffka 

1 / Documento presentado a l Seminario Internacional sobre Estrategias 
Nacionales de Desarrollo Regional, Bogotá 17-21 de septiembre de 
1979» 
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NOTAS SOBRE MODELOS DE DESAREOLIX) 
POLITICO Y PLANIFICACION 

Las diversas exper iencias desarrol ladas en nuestro continente para 
evaluar e l d e s a r r o l l o regional y su vinculación con l a s t a r e a s de 
p l a n i f i c a c i ó n en l a última década, han contado de alguna manera, con 
l a p a r t i c i p a c i ó n del I n s t i t u t o Latinoamericano de Invest igaciones 
S o c i a l e s , ILDIS. Es a s í como conjuntamente con CEPAL e ILPES, en 
a l año de 1972, en Chile , se d e s a r r o l l ó un primer evento de es ta 
natura leza , en e l cual se evalfian l a s exper iencias en p l a n i f i c a c i ó n 
r e g i o n a l . El resultado de aquélla reunión ha s ido , a nuestro j u i c i o , 
una modesta pero a l a vez s i g n i f i c a t i v a contribución para e l avance 
y desarro l lo del proceso de p l a n i f i c a c i ó n en nuestros p a í s e s . 

E l ILDIS se ha preocupado de e s t e tema en l a s t a r e a s que ha 
llevado a cabo. En l o s últimos años, e l tema Estado y P l a n i f i c a c i ó n 
ha estado presente en su quehacer para l o c u a l se organizaron algunos 
eventos en fecha r e c i e n t e , conjuntamente con los organismos de p l a n i -
f i c a c i ó n de los p a í s e s , a s í como con l a Oficina de Cooperación Técnica 
y e l Programa de l a s Naciones Unidas para e l Desarro l lo . 

Ái c o n s t a t a r algunos rasgos de l a real idad latinoamericana, 
tenemos que reconocer que, a pesar de l o s logros y avances indiscu-
t i b l e s en e l campo del d e s a r r o l l o económico, és ta exhibe todavía 
tremendas desigualdades en r e l a c i ó n a l a d is t r ibución de l o s benef ic ios 
que surgen de é s t e . En e f e c t o , los problemas de marginalidad, de 
desempleo a b i e r t o y disfrazado, agudización de l a s disparidades 
regionales y l a dependencia f r e n t e a l mundo e x t e r i o r han aumentado 
considerablemente. 

E l l o r e f l e j a que l a s p o l í t i c a s económicas y l a p l a n i f i c a c i ó n , 
no obstante los progresos y refinamientos en su instrumental t é c n i c o , 
han sido incapaces de superar l a s condiciones del subdesarrollo 
latinoamericano. 

/ L a p l a n i f i c a c i ó n 
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La planificación, hoy en día, se enfrenta a nuevas exigencias y 
desafíos a los que es necesario responder con rapidez e imaginación. 
La necesidad de establecer un Nuevo Orden Económico Internacional 
como un medio que coadyuve a disminuir las diferencias entre países 
industrializados y en vías de desarrollo, el avance de la integración 
y la cooperación económica regionales, el formidable desarrollo de 
las comunicaciones que permite conocer las formas de vida y hábitos 
de consumo de las sociedades desarrolladas, el aumento de lo que las 
Naciones Unidas llama con razón la "pobreza crítica" en América 
Latina y otras regiones en desarrollo, el surgimiento inesperado y 
el derroche de los recursos generados por la explotación de ciertos 
recursos naturales, plantean, con mayor fuerza y presión que en el 
pasado, nuevas necesidades a las que la planificación tiene que res-
ponder eficaz y aceleradamente, si se quiere contribuir con éxito al 
cambio y progreso de la sociedad latinoamericana. 

Los procesos de democratización en algunos países de América 
Latina, en los cuales los pueblos de la región tienen fincadas grandes 
esperanzas, procesos que no sólo deben constituir un reordenamiento 
político sino también económico, no podrán llevarse a cabo sin una 
adf.cuada planificación. 

Eensamos que en el desarrollo de los temas propuestos en el Semi-
nario quizás debfimos centrar nuestra atención en el papel que debe 
jugar el Estado como agente de desarrollo; las formas de vinculación 
entre la planificación y las políticas estatales y, particularmente, 
en las formas de participación de la población organizada en el 
proceso de toma de decisiones políticas para la formulación y ejecución 
de los planes de desarrollo. 

En un trabajo presentado por nosotros a consideración de los parti-
cipantes: "Desarrollo regional y cambio socio-político", hemos señalado 
algunas de estas materias. 

Un papel activo y un rol preponderante para impulsar el proceso de 
desarrollo y establecer el modelo político propio, le corresponde al 
Estado Latinoamericano. 

/La expansión 
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La expansión de la actividad estatal, su intervención para 
regular los procesos básicos de evolución de una sociedad, principal-
mente la problemática socioeconómica, su tarea como agente de desa-
rrollo le lleva a la necesidad de plantear la planificación, con el 
objeto de obtener el mayor beneficio en la utilización de los recursos 
disponibles y alcanzar mayor racionalidad en la toma de decisiones. 

En suma, el Estado interviene, en su acción, a favor de determi-
nados proyectos políticos. La intervención del Estado manifestada a 
través de la planificación se concibe, desde esta perspectiva, como 
la instrumentación técnica de un modelo político. Sin embargo, ello 
no significa que la existencia de un modelo político conlleve en si 
mismo la planificación. 

Por otra parte, si convenimos que el objetivo final del proceso 
de desarrollo es lograr la dignificación del hombre y mejorar la 
calidad de vida de las mayorías de nuestra población, se hace nece-
sario trabajar para diseñsir o mejorar el modelo político existente en 
cada país, de modo que también con una amplia participación de las 
comunidades organizadas se establezcan tareas y metas que deben alcan-
zarse. 

ün proceso de desarrollo que no implique cambio social siempre 
será mero crecimiento económico y las contradicciones sociales que 
aquejan a una sociedad se agudizarán,aún más. El desarrollo implica 
la necesidad de enérgicas medidas de planificación correctiva y no mera-
mente indicativa; la planificación se convierte asi en un elemento 
importantísimo en favor del cambio.; 

Si la planificación es la instrumentación técnica del modelo 
político que emerge de la realidad de cada país, sin una definición 
en este sentido, ella no puede transformarse en un instrumento eficaz 
para llevar a cabo los cambios que se requieren. 

Si entendemos que la planificación es una técnica que se aplica 
a través de un proceso que tiene varias etapas sucesivasie interrela-
cionadas, para su aplicación se requiere un conocimiento objetivo de 

- . /la realidad 
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la realids^d de cadá pais. Implica igualmente racionalidad para tomar 
las decisiones más adecuadas y para llevar a cabo acciones que con-
duzcan a los objetivos deseados. 

La implementación dé un sistema nacional de planificación con 
sus varios niveles tiene la responsabilidad fundamental de hacer 
posible la amplia participación de toda la comunidad en la determi-
nación de los objetivos y tareas necesarias para alcanzar los niveles 
de desarrollo deseados. 

Su aplicación a las tareas -de gobierno debe traducirse en dar 
coherencia a las complejas acciones que tienen los estados y debe 
ser la base para una coordinación institucional que eleve la producti-
vidad en el uso de los recursos nacionales. 

• La planificációri constituye así un conjunto de' pasos lógicos de 
un proceso que pretende llegar a la construcción de un objeto, técnico 
en su expresión y político en su intención: la formulación de un plan 
manifestado explícitamente eñ un documento, o implícito én un conjunto 
de políticas. Se trata, en consecuencia, de un proceso estrechamente 
vinculado con el acontecer social de un país determinado. 

Existen permanentes desafíos que debe enfrentar la planificación 
en nuestra región. Entre otros, podemos señalar los siguientes: la 
planificación debe aportar al logro de la meta de una utilización 
racional de los recursos naturales; debe tomar en cuenta las repercu-
siones que los esquemas regionales de integración económico-político 
tienen a nivel nacional; un nuevo orden económico iriternaciónal 
tendrá impacto significativo en los países y deberá ser considerado 
por la planificación, (Bajo el nuevo orden económico mundial no se 
entiende un concepto coherente sino um complejo de materias distintas 
que se están discutiendo y negociando paralelamente en diversos foros 
internacionales); la planificación debe respaldar los procesos de 
democratización en la región con el' propósito que estois gobiernos demo-
cráticos lleven a cabo- una política más eficaz frente a los problemas 
del desarrollo; la planificación debe contribuir al mejor aprovecha-
miento que implica la transferencia de recursos financieros y humanos 
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que.otorga la cooperación técnica internacional y ésta debe responder 
a las necesidades de los procesos en cada país. 

Para su éxito, se hace necesaria la reestructuración del sistema 
administrativo del sector público; la existencia de adecuados sistemas 
de información; el uso de una terminología más simple y clara que per-
mita la participación directa de todos los grupos sociales en el 
proceso de planificación; la necesidad de una mejor capacitación para 
obtener los recursos humanos en la cantidad y calidad exigidas para 
los efectos de la. planificación y la adecuada formación de éstos para 
ajustarse y considerar permanentemente los diversos condicionantes 
del medio. Se hace necesario, también, llegar más allá del nivel de 
diagnóstico, llegar a la formulación de programas y proyectos concretos, 
viables y bien evaluados; establecer una correcta definición de respon-
sabilidades y distribución de competencias en la formulación y eje-
cución de los planes y la suficiente flexibilidad de éstos en el corto, 
mediano y largo plazo. 

En América Latina se ha venido insistiendo en la llamada crisis 
de la planificación y se señala que sus manifestaciones podrían ser, 
entre otras, las siguientes; 

a) Que la planificación no ha logrado superar las condiciones 
de subdesarrollo en América Latina y-que, en consecuencia, no ha 
logrado satisfacer las expectativas que la población tenía en ella en 
cvianto a transformaciones sociales y económicas relevantes; 

b) Que con frecuencia se cambian planes y programas y la política 
económica es continuamente contradictoria con lois linearaientos básicos 
de la planificación; 

c) Que las técnicas de planificación son aún escasas, que no 
existen planificadores suficientemente calificados, que el Estado es 
por definición ineficiente•y que en consecuencia, la planificación ha 
fracasado por falta de uña adecuada infraestructura» 

Es así como se busca despersonalizar la crítica, esgrimiendo 
razones que involucran a los propios planificadores o a la carencia de 
recursos o a la inadecuación del instrumento técnico utilizado. Se 
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quiere imponer la! creencia que mediante un mejoramiento del instru-
mental se podrán hacer mejores planes de desarrollo. Posiblemente, 
en ello ha influido el auge que han tomado en nuestro medio técnicas 
cada vez más sofisticadas y aparentemente necesarias siendo muy 
comunes los cas:os en que los planificadores terminan, finalmente, 
estimando superficialmente la realidad con tal de que funcione el 
instrumerttal que se han autopropuesto. 

Sin embargo, el problema tien« una profunda raíz política, aunque 
en su comprensión y manejo adquieara formas aparentemente técnicas'. 
Es así como quizá debiéramos preguntarnos: es la planificación, o 
son Ibs Estados, sus aparatos burocráticos y los modelos políticos 
imperantes los que están en crisis? Por otra parte, ha contado la 
-planificación con el suficiente apoyo político considerándose sus 
recomendaciones en el proceso de la toma de decisiones? Se la ha 
dotado de los recursos necesarios? 

Es fácil establecer la esfera donde radica la llamada "crisis". 
El fracaso no se debe a la planificación en sí misma sino a los 
modelos políticos subyacentes en ella y al aistema económico y social 
imperante. 

Por ello también en nuestro trabajo, al que hemos hecho ya 
referencia, se ha postulado la necesidad de la existencia de un modelo 
político que constituya la base y los lineamientos de una adecuada 
planificación y elaboración de un plan, el que a la vez debe contar 
con el'respaldo necesario y la coherencia en las váriádas decisiones 
políticas para su implementación. 

En este contexto la necesidad de una consecuenciek entre las 
varias decisiones en materia de política: económica interna y externa 
- así como en cada uno de los sectores de esta - es trascendental para 
el éxito de la planificación y ejecución del modelo. 

Del mismo modo, el marco institucional de la planificación y los 
organismos nacionales, técnicos y políticos, deben adecuarse al modelo 
y a las f-ormas de participación y desarrollo que éste postule. Evitando 
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Evitando el constante "escapismo" al decir que lo que falla es la 
planificación, lo que falla es el instrumental técnico que faltan o 
no existen los recursos humanos o financieros, qué no existen capa-
cidades para bien administrarlos, junto a otras innumerables excusas 
que eluden enfrentar el problema central y verdaderamente importante. 

La mal llamada "crisis" de la planificación por las fallas en 
alcanzar las metas y objetivos, efectuar las transformaciones rele-
vantes así como satisfacer las expectativas que genera en todos nuestros 
países, está íntimamente vinculada a la conformación de un modelo 
político que logre; un desarrollo económico y social creciente y 
autónomo, -

Es necesario-recoriócer la urgencia de conformar un modelo polí-
tico Viable, coherente, que plantee las metas de transformación y 
superación de las desigualdades sociales y económicas de la población 
haciendo posible su incorporación plena a los beneficios del desarrollo» 

La eliminación de las numerosas fallas que presenta la estructura 
del sistema social, económico y político en nuestro continente que 
permita la implementación de un modelo políiico de carácter democrático, 
participativo, de alto contenido social; requiere de una correlación 
de fuerzas sociales y políticas que permitan su ejecución. Requiere, 
de una fuerte capacidad para establecer un amplio diálogo que permita 
sumar a los varios sectores sociales comprometidos con el cambio de 
estructura y con el mejoramiento de los niveles de vida de la población. 
Específicamente es necesaria la estructuración-de una verdadera alianza 
de clases,^ alianza de los variados sectores de obreros, campesinos, 
jóvenes, profesionales y elementos progresistas y democráticos de las 
fuerzas armadas. 

Pareciera que la conformación de ese modelo, posibilitara la 
existencia de una sociedad más ditritutiva, más solidaria y, por ende, 
más justa. 

El cambio social al que todos aspiramos debe tener como uno de 
sus objetivos fundamentales no sólo la integración de todas las regiones 
al proceso de desarrollo, sino la integración social, la incorporación 

/de todos 
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de todos los sectores sociales y especialmente el de los menos favo-
recidos a los beneficios del desarrollo. La planificación regional ' 
está llamada a cumplir una tarea primordial en Ainerica Latina: la 
unificapión nacional.. • 

En este evento, punto de encuentro para intercambiar ideas y 
experiencias concretas, ojalá- sea posible señalar caminos que permitan 
alcanzar plenamente los beneficibs del desarrollo. Que el conocimiento 
de las ponencias, el debate y los encuentros personales hagan posible 
que las entidades Vinculadas ai:proceso de planificación y, particular-
mente los responsables.de ésta, puedan encarnar en acciones los frutos 
del trabajo de estos días que permitan alcanzar así las metas y obje-
tivos de un desarrollo.integral para nuestros países. 

Es nuestro deber dejar especial constancia de que la organización 
y realización de este sem.inario no habría sido posible sin la valiosa 
cooperación y hospitalidad de la Universidad dé Los Andes y de los 
responsables del Programa de Postgrado en Planificación del Desarrollo 
Regional, que se lleva a cabo conjuntamente con el Instituto de 
Estudios Sociales.de La Haya. Agradecemos su valiosa contribución, 
así como las orientaciones emanadas del Institüto Latino&ihericano de 
Planificación Económica y Social, ILPES. 

Finalmente, haciéndonos, eco • del ámbito de libeítad académica,de 
pensamiento y de. respeto, a las ideas, que constituye el fundamento 
esencial de toda universidad, y de ésta la Universidad de Los Andes 
que nos alberga,- quisiera hacer un especial llamado, para que cada uno 
de los participantes, cualquiera sea la representación que tenga, -plantee 
en el desarrollo de este evento con absoluta franqueza y camaradería 
sus puntos de vista, para que juntos enfrentemos el análi'sis y busquemos 
soluciones para hacer más efectivos los- programas de planificación y 
el desarrollo integral de nuestra región. 



- 43 --

LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL 
EN AMERICA LATINA ^ 

Sergio Boisier 

^ Documento presentado al Seminario Internacional sobre Estrategias 
Nacionales de Desarrollo Regional. Bogotá 17-21 de septiembre de 
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LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL 
EN AMERICA LATINA 

1 o Introducción 

En mayor o menor medida, todos los países latinoamericanos enfrentan 
el problema - reconocido a veces en forma explícita, a veces implí-
citamente - de convertir sociedades tipificadas por considerables 
grados de héterogeneidad"en sociedades más homogéneas. Esto es parte 
fundamental del proceso de construcción nacional, proceso encarado 
con modalidad e intensidad diferente de acuerdo a distintos esquemas 
ideológicos y políticos» 

En el paso - paulatino, acelerado", o revolucionario - de una 
sociedad'altamente heterogénea a otra más homogénea, se privilegian 
normalmente ciertos aspectos o ciertas manifestaciones más visibles-
de dicha heterogeneidad, por ejemplo, la distribución del ingreso 
entre personas o entre sectores, el acceso diferenciado a servicios 
sociales colectivos, la capacidad de participación, igualmente dife-
renciada, en procesos políticos, les diferencias urbano-rurales, 
etc o, etc. 

Hace ya algún tiempo - un par de décadas - que se comienza a 
reconocer, aunque no de una manera muy formalizada que algunas de 
las dimensiones de la heterogeneidad de la sociedad están vinculadas 
al espacio geográfico y que en consecuencia el ataque al problema 
pasa necesariamente por el manejo de variables territorialmente 
definidaso' Ello ha conducido a generar un creciente interés por 
el diseño de políticas espaciales. Como lo señalan Alden y Morgan: 
"La proposición es que para un individuo las expectativas de la 
vida y las oportunidades de auto-realización varían no sólo en 
función de su ubicación en la trama social, sino también en función 
de su localización en la estructura espacial. Si se acepta lo anterior, 
se sigue que la política espacial puede contribuir al logro de una 
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mayor equidad social.o, "en ultimo término, que el logro de la equidad 
social requiere necesariamente de políticas y acciones dirigidas a 
la estructura espacial" (Alden, J, y R, Morgan; IS?'-!-). 

Este progresivo reconocimiento da la interacción entre estruc-
turas espaciales y estructuras Eoc io -económicas y entre los respec-
tivos procesos de cambio ha producido a lo menos, tres tipos de conse-
cuencias» Por un lado e inicialmente, se produjo una fuerte y todavía 
manifiesta tendencia a la identificación de regiones y sistemas multi-
regionales, como una manera de expresar territorialmente algunas de 
las heterogeneidades que caracterizan a las sociedades en desarrollo 
así por ejemplo, la partición regional de los países ha sido utilizada 
con mucha frecuencia para mostrar una dimensión del problema de la 
regresividad distributiva, mediante la cuantificación de las dispa-
ridades de ingreso entre regiones. Por otro lado, y con algo de rezago 
temporal, el mismo proceso cognoscitivo condujo a los diversos intentos 

regionalizar las políticas económicas y sociales o bien, en 
esquemas más ambiciosos, condujo a variados intentos para integrar 
realmente una dimensión regional en el diseño mismo de los planes 
y políticas de deserrollo. En arabos casos, se trata en definitiva 
de eludir la concepción y la aplicación de políticas homogéneas, 
totalizantes o agregadas que por su propia naturaleza resultan inefi-
caces para lidiar con situaciones de gran heterogeneidad, en las 
cuales ciertos grupos focales simplemente no son alcanzados por dichas 
políticas» Por último, como una consecuencia natural de los procesos 
descritos anteriormente, se buscó la creación de un aparato institu-
cional - bajo modalidades muy diversas - capaz de llevar adelante 
la administración de programas de desarrollo regional, tanto de 
alcance nacional como de alcance más circunscrito geográficamente 
hablando. 

_1/ No significa ello que las llamadas sociedades industrializadas 
o desarrolladas están libres de heterogeneidad, pero es evidente 
que tal fenómeno es menos agudo en esas sociedades. 

/Paulatinamente se 
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Paulatinamente se fueron configurando entonces gran parte de 
los elementos que tipifican o definen una situación de planificación, 
a saber, un conocimiento sustantivo,2/ un procedimiento o proceso de 
planificación, un conjunto de agencias encargadas del diseño e imple-
mentación de planes y políticas, agentes profesionalizados y mecanismos 
discrecionales de asignación de recursos.. 

En sus aspectos formales, la planificación regional en América 
Latina alcanzó su apogeo probablemente dentro del período de diez 
años entre mediados de los sesenta y mediados de la década presente» 

Actualmente se observa un proceso de ajuste entre el campo, 
los conceptos, los instrumentos propios de la planificación regional 
y la forma como estos elementos se estructuran en la praxis, en la 
acción misma» En América Latina, así cono en otras partes del mundo, 
no es primera vez que se produce tal situación; ya se vivió una 
crisis profesional semejante entre fines de la década de los 50 y 
comienzos de la década de los 60, cuando se puso en tela de juicio 
la adecuación entre lo que se visualizaba como "el problema regional''" 
y la respuesta entonces prevaleciente: la planificación de regiones 
específicas o, como se llama corrientemente, la planificación intra-
regionalo El proceso de ajuste de esa época determinó - más que 
nada - un cambio de escala en la acción regional; se pasó a la 
planificación de un sistema nacional de regiones o a lo que se 
denomina como planificación interregional. Por supuesto que el 
cambio de escala implicó también ciertos cambios en los conceptos 
e instrumentos propios del campo profesional, pero ello fue un tanto 
secundario. Las bases mismas de la racionalidad de la acción 
regional no fueron cuestionadas. 

2/ En el sentido en que Faludi emplea este término en su^análisis 
sobre teoría sustantiva y teoría de procedimientos en planifi-
cación» Véase Faludi, A., Planning Theory, 1973i Pergamon 
Press, Oxford, Cap, 1, 

/Bastante literatura 



- 50 --

Bastante literatura se ha dedicado a pasar revista a este 
primer proceso de ajuste. El Instituto Latinoamericano de Planifi-
cación Económica y Social ha publicado un estudio (ILPES; 1977) en 
que se examina esta cuestión y en el que se exponen algunos ejemplos 
sobresalientes - en el plano latinoamericano - de experiencias de 
planificación regional inscritas en los moldes tanto de la primera 
como de la segunda fase comentada. 

Contrariamente a l o sucedido a ..comienzos de l o s s e s e n t a , ahora 

se c u e s t i o n a e l concepto mismo de e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o r e g i o n a l 

y en consecuencia e s t á n en r e v i s i ó n t a n t o l o s o b j e t i v o s del d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l como l o s medios o p o l í t i c a s u t i l i z a d a s h a s t a e s t e momento. 

No o t r a cosa es l o que e s t á d e t r á s de l a polémica a c t u a l e n t r e l o s 

a s í llamados paradigmas " d e l cent ro h a c i a abajo" y "'de abajo h a c i a 

a r r i b a " . 3 / Los paradigmas a l t e r n a t i v o s " d e l c e n t r o h a c i a abajo" y 

''de abajo a r r i b a " se r e f i e r e n a e s t i l o s y e s t r a t e g i a s de d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l en l a s c u a l e s y en e l primer c a s o , l a s p o l í t i c a s de d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l presentan c a r a c t e r í s t i c a s marcadas de c e n t r a l i s m o a l paso 

que se basan en proce^sos de gran e s c a l a predominantemente urbanos 

y a l tamente s e l e c t i v o s desde e l punto de v i s t a t e r r i t o r i a l . En e l 

segundo c a s o , l a s p o l í t i c a s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l se generan de 

manera d e s c e n t r a l i z a d a y e s t á n en consecuencia más directamente 

a s o c i a d a s a l o s r e c u r s o s r e g i o n a l e s y a l a s e s c a l a s apropiadas a 

cada r e g i ó n y o f r e c e n más oportunidades de p a r t i c i p a c i ó n a l a población 

l o c a l . E l l i b r o citad.o de Stohr y Taylor i n c l u y e l a más a c t u a l i z a d a 

d i s c u s i ó n sobre arabos t i p o s de.paradigmas. E s t e proceso de r e v i s i ó n 

no es independiente por supuesto de l a c u e s t i ó n más general a s o c i a d a 

a l a d i s c u s i ó n i n t e r n a c i o n a l sobre d e s a r r o l l o , c r e c i m i e n t o , d i s t r i -

bución, e s t i l o s , n e c e s i d a d e s b á s i c a s , e t c . y r e f l e j a , desde un ángulo 

3/ Stohr, W. and F. Taylor (eds.) Development from Above or Belou^?: 
A Radical Reappraisal of Spatial Planning in Developing Countries, 
J. Wiley and Sons, London\ (forthcomingT^ 

/más restringido. 
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mas restringido, la insatisfacción actual con la ''performance" social 
de los modelos de desarrollo vigentes. 

No obstante esta situación de crisis, que tampoco resulte ajena 
a la crisis de la planificación en general que se observa en América 
L a t i n a s u b s i s t e n fundadas razones para sostener que una adeucada 
política de desarrollo regional es un componente más que significativo 
en los esfuerzos de modernización económica, social y política a los 
que se ven enfrentados los países latinoamericanos y que por tanto se 
justifica un esfuerzo de reflexión y de innovación en relación a las 
formas alternativas de encarar la cuestión regional. Sobre ello se 
volverá más adelante. 

En lo que sigue, se pasará revista primeramente a algunos 
aspectos de la experiencia latinoamericana en materia de planifi-
cación regional, poniendo el acento en el encuadramiento de las 
dificultades de orden teórico, metodológico y operscional que aparecen 
al hacer un análisis de esta experiencia. En seguida se discutirá 
- a manera de tesis - el papel que podría cumplir esta misma actividad 
en el desarrollo económico, en el desarrollo social y en el desarrollo 
político de los países latinoamericanos durante la próxima década y 
por último, se presentarán algunas sugerencias para contribuir a 
hacer más funcionales las políticas de desarrollo regional en relación 
a la situación de los países latinoamericanos. 

h/ Véase: de Mattos, C. "Planes versus planificación en la expe-
riencia de América Latina'S Revista de la CEPAL, NQ 8, 1979i 
Santiago de Chile. 

/2. La experiencia 
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2, La experiencia de América Latina en 
planificación regional 

2,1 El origen de la actividad 
Casi cuarenta años marcan la experiencia de desarrollo regional 

en América Latina. En su recuento y análisis de los programas de 
desarrollo regional existentes en América Latina a fines de la década 
de los sesenta, Stohr identifica más de sesenta programas de desarrollo 
regional de diversá naturaleza (Stohr, W.; 1972)= Dada la gran 
variedad de programas encontrados por Stohr, las posibilidades de 
tipologización son muy amplias, pero para los efectos de agrupar 
tales programas en categorías significativas, acá se seguirá la 
costumbre de separar inicialmente tales experiencias entre aquéllas 
dirigidas a una región específica (programas de desarrollo intrai^e-
gional) de aquéllas dirigidas al desarrollo de un sistema nacional 
de regiones (programas de desarrollo interregional) para introducir 
adicionalmente consideraciones que permitan diferenciar entre varios 
objetivos finales perseguidos en uno u otro tipo de programa. 

•'A partir dé' la década de los empezaron a aparecer en América 
Latina continuas referencias al desarrollo regional. En circuios 
proifesionales y acádémicos y en estrecha vinculación con la práctica 
de la planificación, que eñ aquel entonces era todavía una reivin-
dicación de los técnicos frente a los políticos, se planteó en 
muchos de los países latinoamericanos, la necesidad del desarrollo 
regional. A pesar de que los conceptos 'regionalistas' no han sido 
formulados con precisión, no hay duda que se trata de una corriente 
de opinión técnica que preconiza el desarrollo 'hacia adentro' a 
partir de la consideración de las necesidades de las regiones del 
interior de los países. El movimiento tiene así un doble carácter, 
por una parte puede interpretarse como una forma particular de 
doctrina que se vincula, de algún modo, posiblemente no enteramente 
racionalizado, con las tendencias nacionalistas de desarrollo; y, 

/por otra 
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por otra parte, puede entenderse como una teoría 'normativista' de 
aplicación territorial del desarrollo económico y social» De hecho, 
estás dos características generales, una política y otra técnica, 
aparecen estar implícitas y mezcladas dentro de una concepción general, 
poco definida, de desarrollo regional." (Neira, E„; 1976.) 

Durante lo que puede ser llamado como la primera época de la 
planificación regional en América Latina, la respuesta más usual a 
determinados problemas de desarrollo, pero más particularmente de 
subdesarrollo y de falta de desarrollo, consistió en delimitar una 
"región problema" y elaborar para dicha región proposiciones tendientes 
a resolver "el problema" singular de dicha región. 

En términos de una amplia conceptualización de las categorías 
"centro" y "periferia", es posible apreciar que la gran mayoría de 
los así llamados planes, programas o proyectos de desarrollo regional 
constituyeron acciones promovidas por las fuerzas sociales y econó-
micas del "centro" con el objeto de ejercer distintas formas de 
control - tanto económico como político - sobre determinadas regiones 
periféricas. Así, la identificación de una "región problema" y de 
su consiguiente problemática, obedeció más a una percepción de cómo 
una situación dada afectaba, actual o potencialmente, a los intereses 
del centro que a una percepción más ligada al desarrollo integral 
de dicha región (o de otra). De hecho, en algunas experiencias, 
notables por el empleo masivo de recursos, la "región problema" 
identificada distaba mucho de ser, primero, una región y segundo, 
de contener un problema (social) significativo. Pero por otro lado, 
esa "región" supuestamente podría contribuir significativamente a 
la expansión del aparato productivo del centro. 

Así, dentro de la categoría de programas dirigidos a una región 
específica, es posible distinguir un primer tipo de acción tipificada 
por una doble característica: i) su promoción desde el centro y, ii) 
su objetivo de explotación de recursos tanto naturales como energéticos. 
Se caracteriza esta forma de desarrollo regional por el énfasis puesto 

/ e n l a 
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en la valorización de recursos no incorporados a la economía y situados, 
obviamente, en una región periférica. La intervención del centro no 
tiene por finalidad última el desarrollo de la región, entendida ésta 
como una "'entidad espacial, económica y social, sino el aprovechamiento 
de sus recursos naturales y de energía para sostener la actividad del 
aparato industrial del centro y/o para ampliar la base económica de 
la nación de forma que la economía como un todo sea menos dependiente 
de un número reducido de actividades exportadoras. 

En tales condiciones, el desarrollo regional, entendido como 
un proceso amplio que implica la modernización de las estructuras 
espaciales, económicas, sociales y políticas de la región, llega a 
ser considerado como un subproducto deseable, pero no como una fina-
lidad como tal de la acción del centro; si este proceso no se produce 
finalmente, ello no invalida la gestión del centro, puesto que ella 
se funda en motivaciones diferentes. Sn sus expresiones más conretas, 
esta forma de desarrollo regional se materializó y se materializa a • 
través de operaciones en cuencas hidrográficas, tendientes a explotar 
o regularizar la navegación, la energía hidroeléctrica y las materias 
primas. El arquetipo de estas experiencias es probablemente el 
programa de desarrollo de la Guayana Venezolana, un caso que será 
examinado con algún detalle más adelante. 

Dentro aún de la misma categoría de programas dirigidos a una 
región específica, se distingue un segundo tipo importante de acción 
caracterizada por: i) su promoción desde el centro y; ii) su objetivo 
de dominación económica. Algunos de los ejemplos más citados y apa-
rentemente más exitosos de desarrollo regional, corresponden en 
realidad a situaciones en las cuales el centro logró imponer su domi-
nación sobre una región periférica. Para efectos de este ánálisis, 
la "explotación" de recursos naturales y energéticoé de una región y 
la "dominación" son dos procesos de complejidad diferente en que el 
último puede incluir el primero. Se entiende como ''dominación" de 
una región sobre otra una situación en la que la región dominante 

/condiciona el 
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condiciona el desarrollo económico de la otra de manera de que ese 
desarrollo sea en definitiva más funcional a los intereses de la 
región dominante (centro) que de la región dominada (periferia). 
Ello presupone la cooptación de las élites periféricas» 

La dominación no significa - al menos necesariamente - frenar 
el crecimiento económico de la región que está en una posición subor-
dinada'c Muy por el contrario, la dominación normalmente significará 
estimular la industrialización de la región en cuestión y precisamente 
en algunos casos, la medición de resultados cuantitativos en términos 
de diversificación industrial, ocupación generada, productividad, 
etc., etco , lleva a identificar tales resultados con el ''éxito'' de 
un determinado programa de desarrollo regional» Se pasa por alto 
sin embargo, que el resultado neto de algunas de estas políticas es 
un subsidio al desarrollo del centro, pagado' por la periferia domi-
nada» Como es bien conocido, el 'caso del Nordeste del Brasil, se 
ubica parcialmente en esta categoría y las transferencias netas 
del Nordeste al Centro Sur han sido bien estudiadaSo¿/ 

Debe reconocerse sin embargo, que sería difícil concebir, aún 
en un- plano puramente teórico, la existencia de un programa de desa-
rrollo regional dirigido a una región periférica, que no beneficie 
de algún modo al "centro'', sobre todo, cuando tales programas se 
ubican, conceptualmente, dentro de los moldes del paradigma "del 
centro abajo''» Pero lo que está en cuestión naturalmente no es el 
beneficio absoluto del centro, sino la repartición relativa de tales 
beneficios entre el centro y la región dominada. 

Si bien las dos formas de desarrollo intrarregional reseñadas 
han sido las de mayor importancia (si se juzga ello mediante la 
cuantía de recursos envueltos), no es menos.cierto que, siempre 

5/ Entre otros estudios destaca el pionero trabajo de Baer. Véase 
Baer, V/» , Industrialization and Economic Development in Brazil, 
U» of YaleT" Irving Inc», 1965» ~ 

/desde el 



- 56 --

desde el punto de vista de programas impulsados desde el centro, en 
América Latina se registran varias otras modalidades de desarrollo 
regional. Asi por ejemplo, ciertos programas llamados de desarrollo 
regional han tenido por objetivo determinante el asegurar el control 
político de algunas regiones. En tales oportunidades la acción del 
centrQ deriva de la necesidad de mantener el orden político e insti-
tucional amenazado por movimientos reivindicativos aue se originan, 
a su turno, en las deplorables condiciones de vida imperantes en 
ci«rtas partes de la periferia. Es posible por ejemplo, que los 
esfuerzos hechos en el Nordeste del Brasil hayan sido una respuesta • 
política al efervescente movimiento campe-si-no de fines de la década 
de los cincuenta. 

En otras oportunidades, los pr-pgramas de desarrollo regional 
dirigidos a regiones específicas han^ surgido como consecuencia de 
la necesidad de reconstruir zonas afectadas por catástrofes naturales 
y todavía en otras, los programas se.han originado en consideraciones 
geopolíticas y de seguridad nacional, orientándose en tal caso al 
desarrollo de áreas fronterizas. 
^°^ reformulación de los años segenta» de la planificación intra-

regional a la planificación interregional 
Una mezcla de factores tanto de tipo técnico como de tipo polí-

tico condujo, durante la primera parte del decenio pasado, a un 
cambio significativo en la manera de encarar la cuestión regional 
en América Latina, 

Como se señala en uñ documento del ILPES: "No es coincidencia 
que la aparición del enfoque 'nacional' de la planificación regional 
en América Latina haya ocurrido justamente en el decenio de 196O. 
Fue en esa década, precisamente, que el desarrollo 'hacia adentro' 
entró en una nueva fase de cambio estructural y tecnológico en el 
sector industrial, asociado a un cambio rápido de los patrones de 
consumo y de la localización de los correspondientes mércados, aún 
más concentrados ahora en ei polo nacional" (ILPES; 1977). Este 
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proceso llevó a una agudización de las disparidades regionales, 
contribuyendo a conferir un carácter "nacional'' a dicho problema, 
generando así las condiciones políticas necesarias para un abordaje 
más comprehensivo del desarrollo y de la planificación regional.^ 

Hay por lo menos dos importantes factores de tipo político 
(no necesariamente independientes entre sí) que son observables en 
varios países latinoamericanos en la década de los 60 y que han 
contribuido poderosamente ál- surgimiento de la planificación regional 
a escala nacional» 

Por un lado, se observa un cambio en la composición de las 
fuerzas sociales que sirven de apoyo principal a los gobiernos de 
algunos países» En tales casos los gobiernos no representan ya los 
intereses de los grupos urbano-industriales (o por lo menos no los 
representan con la misma intensidad que en el pasado inmediato) ni 
tampoco los de los grupos de propietarios rurales»?/ La base de 
apoyo se encuentra ahora más bien en los sectores del proletariado 
industrial y agrario así como en los grupos medios más intelectua-
lizados y más a favor del cambio social. Por cierto que tal fue el 
caso de gobiernos como el de Frei en Chile, Torres en Bolivia, 
Velasco en Perú, Caldera en Venezuela y Torrijos en Panamá, entre 
otros. 

Por otro lado, en la misma época comienza a cuestionarse el 
crecimiento económico como objetivo absoluto de los esfuerzos de 
desarrollo y empieza a privilegiarse el problema redistributivo o 
al menos,-la redistribución comienza a ser percibida, como compatible 
con el crecimiento. Esto está indisolublemente ligado al hecho anterior; 

6/ Alan Gilbert en su libro Latin American Development (Penguin 
Books, 197^) afirma en este mismo sentido que el establecimiento 
de agencias de desarrollo regional en Chile, Brasil y Venezuela 
siguió de cerca a la elección de partidos políticos que habían 
estado asociados con la idea de descentralización administrativa 
y crecimiento regional. El autor se refiere al gobierno de Frei 
en Chile, de Kubitschek en Brasil y de Betancourt en Venezuela» 

7 / Esta división es en muchos casos artificial, 

/es decir. 
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es decir,, las nuevas "clientelas" políticas reclaman una mayor parti-
cipación. en la distribución de Ibs beneficios económicos, como también, 
una mayor participación en los procesos decisionales. 

La respuesta gubernamental busca la canalización y la dispersión 
de estás presiones, a fin de desviarlas del aparato central del Estado, 
una forma 'de alcanzar tal objetivo es ofrecer una instancia intermedia 
- la regionalización y su aparato institucional - en donde se diluyan 
algunas reivindicaciones y se viabilicen otras. 

Desde otro punto de vista y al amparo del clima "planificador" 
de la década de los sesenta, se buscan nuevas dimensiones a la 
gestión estatal que favorecen la profesionalización de la planificación 
regional (entre otras) y que crean las condiciones para un avance 
•sustantivo en el conocimiento técnico de los problemas regionales. 
Esto llevó,;por ejemplo, a verificar la importancia de las relaciones 
interregionales (tanto de dominación-dependencia como de flujos) en 
la explicación de la situación relativa de las distintas regiones de 
un país ycondujó al convencimiento de que los problemas de una 
región en particular (o de varias) sólo podrían resolverse en el 
marco más amplio de los fenómenos que articulan a todo el sistema 
nacional de regiones. 

Paralelamente, se deja sentir la influencia de la teoría y del 
análisis de sistemas sobre los píanificadores regionales. Ello 
conduce a considerar a cada región como un sistema abierto inserto 
en un sistema?mayor: el conjunto de regiones; con ello se privilegia 
más aún la. cuestión de las relaciones interregionales y se diseñan 
procesos de planificación (inter) regional concebidos dentro del 
marco de la teoría general de sistemas. El ejemplo más conspicuo 
de esta tendencia es el conocido libro de Hilhorst (Hilhorst; 1971), 
así como - en menor medida - el texto de Chadwick'(Chadwick; 1971)• 

Por supuesto que el cambio de escala que comienza a producirse 
en relación al alcance de la planificación regional en América Latina 
3é alimenta también en la observación de las tendencias vigentes en 

/esta misma 
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esta misma materia en algunos países europeos, notadamente Francia 
en primer término y los países socialistas en segundo. 

El hecho es, como lo señala Alayev, que en 1965 la recién creada 
Oficina de Planificación Nacional de Chile, formula por primera vez 
en América Latina, una política nacional de desarrollo regional 
(Alayev, 1978), un ejemplo que pronto sería seguido por la mayoría 
de los países en los cuales el problema regional comienza a insinuarse 
como un asunto de carácter "nacional". 

En el caso de la planificación regional a escala nacional o 
planificación interregional también es posible distinguir modalidades 
diversas, según cuáles sean los grupos que presionan a favor de estos 
esquemas y según sean los verdaderos intereses perseguidos, más" allá 
de las simples etiquetas. El caso de Chile ilustra meridianamente 
bien este hecho: la política nacional de desarrollo regional susten-
tada en los gobiernos de Fréi (I96if-1970) y Allende (1970-1973) es 
completamente diferente de la actual, sin que esta última deje de 
ser una política nacional de desarrollo regional,8/ 

En algunos ejemplos de políticas nacionales de desarrollo regional 
la presión a favor de la implantación de un esquema de esta naturaleza 
se origina en las propias ftierzas sociales de la periferia, las que, 
como se indicó más atrás, a través.de procesos políticos devienen 
en las principales fuerzas de apoyo de los gobiernos. Generalmente, 
los programas de desarrollo interregional originados de esta manera, 
buscan como objetivo principal la integración nacional, Chile y 
Per4 constituyeron,•en su época, tal ves los ejemplso más sobresa-
lientes de esta modalidad. En otros casos, la política nacional de 
desarrollo regional es impulsada por el '"centro" - como en muchos 
de los ejemplos intraregionales - con propósitos tales como poner 
en juego todos los recursos (naturales y humanos) potenciales del 
país a fin de acelerar al máximo su crecimiento o con objetivos 

8/ Para una evaluación del caso chileno véase: Boisier, S, "Continuity 
and Change: A Case Study of Begional Policies in Chile", en 
Stohr,' W, y F„ Taylor (eds,): Development from Above or Below? 
A Radical Reappraisal of Spatial Planning in Developing Countries, 
J, V/iley, (forthcoming), 
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inspirados directáménte en-la doctrina de la seguridad nacional.9/ 
Más adelante se pasará-revista a algunas de''estas. experiencias de 
planificación régio'nal a escala nacional» . i, ' 
?.3 Implicaciones metodologicás del cambio ' • • 

Elpaso de lá planificación intraregional a la planificación- . 
interregional tuvo importantes implicaciones metodológicas» 

En primer término hubo necesidad de construir marcos o modelos 
mecroeconóraicos en donde pudiesen insertarse lás politices nacionales-
de desarrollo regional» firuchman há usado la siguiente clasificación 
de los • diversos macró-modeíos cuantitativos ' ensayados en'varios' 
paiáes: a)' sistemas comprehensivos de proyecciones Sectoriales y 
regionales; b) modelos de localización y atracción industrial a-la 
Klaaséñr, c) módélós de programación interregional dé inversiones, 
cofflo'los modelos de Rotterdam y Varsovia y; d) modelos comprehensivos 
de planificación- regional indicativa (Francis.) y normativa (países .• 
socialistas), (Grúchmán, 1976). • ,. 

La misma construcción de los modelos macroeconómicos'impulsó 
- por'el lado de la planificación regional -- el diseño de procesos 
de planificación de' niveles múltiples, buscando simultáneamente la 
identificación de procedimientos- descentralizados de decisión (entre 
Lxn organismo central de planificación regional y los correspondientes 
orgariisraos regionales) y de un método capaz de garantizar la compa-
tiblidad del conjunto de decisiones», Debe reconocerse que se avanzó 
mucho más desde la perspectiva sectorial' que desde el punto de 
vista regional»10/ Puesto que el modelo de Rotterdam (Mennes, L., , 
J. Tinbergen, G. Waardenburg'; 1969) puede ser considerado como 
un modelo de programación regional integrado a un sistema de, 

9/ Chateau , J » G e 0 3 3 p l í t j c a j , r e g i o n a l i z a c i ó n » Algunas r e l a c i o n e s , 
F a c u l t a d L a t i n o a m e r i c a n a de C i e n c i a s S o c i a l e s , Doc» de T r a b a j o 
NC • 7-5/73, I 9 7 S , S a n t i a g o de C h i l e » . , • : .. 

10/ Los p r i n c i p i o s t e ó r i c o s de l a p l a n i f i c a c i ó n de n iVeTés m ú l t i p l e s 
se e n c u e n t r a n p r i n c i p a l m e n t e ' en Kornai ( I 9 6 7 ) » " ' 'Una amplia a p l i -
c a c i ó n s e c t o r i a l , , a l c a s o ' d e M é x i c o , s e e n c u e n t r a en Goreux y 
Manne. (,19.73)» 'ÜH-a p r o p o s i c i ó n de a p l i c á c i ó n - r e g i o n a l ' se-

' encuentra"-en Bóis-ier''(19.76)» • ' ' , - .-

, , . ; V / p l a n i f i c a c i ó n de 



- 51 --

planificación de niveles múltiples, cabría señalar que en el caso 
de América Latina, sólo en México y Chile se intentó el desarrollo 
de la planificación de niveles múltiples con un componente regional 
(ODEPLAN, 1968; Cerrillo-Arronte.; 1970) . 

El mismo intento de construcción de modelos macro para la plani-
ficación regional generó una demanda nueva en términos de información 
es tadís t ica regional . Ello condujo a l establecimiento de sistemas 
embrionarios de información regional que alcanzaron dis t intos grados 
de desarrollo en diversos países . En todo caso, la cuestión de la 
información para la planificación regional pasó a const i tui r un área 
preferente de estudio y de trabajo e impuso requerimientos metodoló-
gicos específ icos para la generación y el procesamiento de la infor-
mación r e g i o n a l . I J / 

Otra consecuencia metodológi-ca del paso de la planificación 
intraregional a la planificación interregional consistió en un incre-
mento paulatino en el grado de central ización con que se maneja el 
proceso de planificación regional , esto a pesar de la tendencia 
descentralizadora incorporada en la idea de la planificación de 
niveles múltiples y a pesar también, del declarado objetivo de 
u t i l i z a r el control del desarrollo regional cono un instrumento de 
descentralización en la toma de decisiones. En c i e r t a medida este 
proceso resultó inevitable s i se tiene en cuenta que la concepción 
todavía vigente de desarrollo regional se inscribe completamente en 
los marcos del paradigma ''del centro abajo''. Adicionalraente, la 
escasez de equipos técnicos para dotar a cada región y el énfasis 
que la planificación interregional coloca en las cuestiones de 
coherencia y compatibilidad entre, por ejemplo, las d i s t i n t a s metas 
de crecimiento regional, condujeron inexorablemente a l diseño.de . 
procesos altamente centralizados. El l ibro de Stohr sobre planificación 

11/ Véase por ejemplo: Kulclinski, A. H. (ed . ) Regional Information 
and Regional Planning, Mouton Pb., The Hague, 

/ r e g i o n a l en 
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regional en América Latina es particularmente i l u s t r a t i v o en este 
sentidco 'Otro autor hace el comentario siguiente: ''Hasta ahora, la 
descentralización de la toma de decisiones apareció generalmente como 
un componente pasivo de las p o l í t i c a s de desarrollo regional. Esto 
s ignif ica que e l l a ha seguido a los cambios en la importancia económica 
o en la estructura soc ia l de las regiones, pero apenas se usó como 
un elemento activo o estratégico para el desarrollo regional o el 
cambio s o c i a l . Primero, porque se sabe poco acerca de la relevancia 
de la delegación de la toma de decisiones para estimular el desarrollo 
socioeconómico. La segunda razón es que a menos que pueda dimensio--
narse y controlarse adecuadamente, puede hacer peligrar la unidad, 
nacional o conducir a un reemplazo "de la autoridad central estable-
cida" (Pichardo, 1976)» 

Esta situación ha terminado por crear no sólo frustración de 
parte' de las comunidades regionales, sino que también una legítima 
contrareacción, que constituye uno de los elementos básicos de la 
c r i s i s actual de la planificación regional . 

Otro asunto importante desde el punto de vis ta metodológico se 
asocia a l progresivo desarrollo de procesos es t ra tégicos de planif i -
cación regional que acompañó al .auge de la planificación regional 
a escala nacional, s i bien ello no puede considerarse como exclusivo 
de este campo de planificación. 

El concepto de ' 'estrategia'" se introdujo en la terminología y 
en la prác t ica del desarrollo regional latinoamericano por la vía 
de una interpretación simplista del concepto.12/ En efecto , se 
entendió el procedimiento estratégico no como un procedimiento de 
planificación es tocás t i co en el cual la .evaluación de a l ternat ivas 

Esto se observa muy claramente en los primeros documentos o f i c i a l e s 
sobre planificación regional en Chile (v. gr . Estrategia para el 
desarrollo de la Región del Bio-Bio, ODEPLAN, en los 
cuales la es t ra tegia resul ta ser simplemente un plan c u a l i t a t i v o . 

/ y las 
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y las reacciones del ''raedio'' juegan un papel determinante sino sólo 
corao un a r t i f i c i o para soslayar la cuantificación supuestavnente inhe-
rente a un plan, pero las es t ra tegias siguieron siendo de naturaleza 
tan normativa como los planes más ortodojos. 

No obstante la defectuosa introducción del concepto, la noción 
de una estrategia nacional de desarrollo regional continuó perfeccio-
nándose coco procedimiento al ternat ivo al procedimiento normativo o 13/ 
Este desarrollo estuvo asociado a un examen'más sistemático de la 
teoría sustantiva en materia de desarrollo regional," examen revelador 
de algunas ser ias deficiencias existentes en este campo» La aplicación 
de un procedimiento es t ra tégico , requiere , como es c laro , de una teoría 
positiva que permita ident i f i car relaciones causales, pero es menos 
exigente en términos de una teoría nornativao La aplicación en cambio 
de un procedimiento norraativo de planificación e?:ige como condición 
la existencia de una teoría. normat_iva_, a su v e z . l a existencia de una 
teoría normativa presupone una teoría p o s i t i v_3_ bien estructurada y 
este no parece ser el caso del desarrollo ( i n t e r ) regional . En 
efecto, en términos de la teoría positive (sustantiva) , exis te un 
cuerpo parcial de cónocimientó capaz de explicar cómo se estructura 
el espacio (básicamente las teor ías de organización espacial de 
Losch y C h r i s t a l l e r ) , también exis te un cuerpo parc ia l de conoci-
miento capas de explicar los diferentes procesos de cambio de las 
estructuras espaciales ( las as í llamadas teorífes del crecimiento 
regional) , pero el conocimiento de cómo se vinculan arabos procesos 
es todavía incompleto y poi- tanto, resul ta d i f í c i l hablar de una 

13/ Véase: Panamá, Ministerio de Planificación j Pol í t i ca Económica: 
Estrat egia para desg_rrp_l 1 o regional a, mediano y larf^o plar-p , 
Panamá, 197bo ' " ' . 

1^!/ Parte de la dificultad reside - en el caso, de América Latina -
en la diferente validez de las teor ías t radicionales de orga-
nización del espacio'versus las teor ías del crecimiento 
regional» • ; 

/ t e o r í a positiva 
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t e o r í a posi t iva completa y por ende, dé una t e o r í a norraativao Frente 
a un conocimiento incompleto' de cómo moldear la real idad, el proce-
dimiento e s t r a t é g i c o de planif icación es claramente ventajoso desde 
el punto de v i s t a del manejo del r iesgóo 

E s t r a t e g i a o plan, en cualquier caso el intento de controlar 
todo el Sistema de regiones condujo a la necesidad de establecer 
claramente l a s prioridades regionales , en virtud de la imposibilidad'; 
de destinar recursos s i g n i f i c a t i v o s a todas las regiones-• íln general 
los c r i t e r i o s implíc i tos o e x p l í c i t o s ( los menos) para confer ir 
prioridades interregionales han sido eminentemente económicos j se 
ha buscado preferentemente una s i tuación de equil ibrio r e l a t i v o 
entre el resguardo del crecimiento económico global y los objetivos 
de desconcentración y descentralisación» En términos del lenguaje 
profesional , la mayoría de las e s t r a t e g i a s se inclinó por una opción 
de ' 'desconcentración concentrada'' en una región o en unas pocas 
regiones» ' • 

Hay que observar que una e s t r a t e g i a de ' 'desconcentración concen-
trada" inmersa en los moldes del paradigma ''del centro abajo'', / , 
descansa a lo menos en dos • supuestos: primero,. en la posibilidad 
de i d e n t i f i c a r subsisteiaas espaciales suficientemente -diferenciados 
entre s í y se_gundo, en la posibilidad de reproducir , a l i n t e r i o r ' 
de t a l e s subsistemas, re laciones de dominación-dependencia similares', 
a l a s observadas a n i v e l ' n a c i o n a l , como forma'de impulsar e l . c r e c i -
miento económico» A su turno, estos supuestos están indisoluble-
mente ligados a toda la concepción del desarrol lo polarizado.. De 
manera que una consecuencia metodológica adicional del cambio de • 
escala comentado c o n s i s t i ó en una revitalií"iación de los conceptos 
e instrumentos propios de la t e o r í a del desarrol lo polarizado 

Ello tuvo'a su vez dos- efectoso Por un lado, se produjo en 
América Latina un debate muy intenso y muy f r u c t í f e r o - a comienzos 
de la década del 70 - acerca de la validez de la teor ía y de l a s 

/ e s t r a t e g i a s de 
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estra tegias de desarrollo polarizadoo_25/ En parte, es el resultado 
de este debate el que le permite a Alayev afirmar: "En este sentido, 
es posible confirmar, que ya exis te una escuela teórica del desarrollo 
regional en América Latina .o»'' (Alayev; 1978, p» IOS)» Por otro 
lado, e l énfasis en las cuestiones del desarrollo polarizado llevó 
a un examen más profundo y f ruc t í fero de las teor ías de dominación 
y de colonialismo interno ,16 / así como de los elementos que condi-
cionan la movilidad interreg-ional de los factores de producción, 1 7 / 
toda vez que una estrategia nacional de desarrollo regional presupone 
una acción tendiente a modificar el patrón tradicional de movilidad 
espacial , el que, de acuerdo a Myrdal, sólo apoyaría aún más el 
proceso de concentración t e r r i t o r i a l históricoo 

Tres elementos adicionales podrán agregarse para configurar 
el cuadro de los efectos metodológicos del paso de la planificación 
intraregional a la planificación interregional . Lógicamente, el 
cambio implicó una reducción en la importancia r e l a t i v a de los 
procedimientos 'de planificación intraregional (un asunto sobre el 
cual se volverá más adelante) . Paralelamente, el nivel de abstracción 
de las proposiciones de cambio regional aumentó considerablemente, 
un hecho que contribuyó al escaso impacto práct ico de las p o l í t i c a s 
seguidas en varias oportunidades, Al mismo tiempo una ser ie de 
factores se conjugaron para generar lo que Coraggio ha denominado 
como el "vicio del espacialismo puro'', es decir , una tendencia a 
considerar los fenómenos t e r r i t o r i a l e s como autocontenidos, como un 
producto de s i mismo= 

15/ Este debate se encuentra contenido principalmente en: ILPES/ 
ILDIS (edSo) Planificación regional y urbana en Auiérica Latina, 
Siglo XXI, México, 197 -̂ e ILPES: Los polos^de crecimiento- La 
teor ía y lá práctica en América Latina, 2 vol» (mimeo), 
Santiago de Chile, -19700 

16/ Solar i , Ao, Ro Franco y J» Jutkouitsi, Teoría, acción socia l y 
desarrollo en América. Latina, Siglo XXI, México, 1976» 

17/ de Mattos, C,, ^'Algunas consideraciones sobre la movilidad espa-
c i a l de recursos en los países latinoamericanos'', en SURE, 
voló I I , NQ 6, Santiago de Chile, 1972o 
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5» Síntesis dé alft'unas experiencias 

En.esta sección se presentarán - de manera muy resumida - algunas 
de las experiencias más aleccionadoras de planificación del desarrollo 
regional en América Latina, correspondientes tanto a la fase i n t r a -
regional como a la, fase interregionalo 18/ 

El caso del Nordeste brasileño 
Esta macroregión brasileña, que incluye.nueve Estados, abarca 

18. por ciento de la superficie del Brasi l y contiene 30 por ciento 
de su. población 19/ es una de las regiones más subdesarrolladas de 
América•Latina. Su economía, típicamente primario-exportadora, se 
ha mantenido virtualmente en c r i s i s desde e l comienzo de la decadencia 
de la econoraía de la caña de azúcar, a fines del siglo XVII» Diversos 
c i c l o s de recuperación basados en nuevos productos de exportación 
(algodón, cacao, tabaco), auges esporádicos de la caña o el desarrollo 
de la economía genadera, junto con la ampliación de las grandes 
áreas rurales dedicadas a cultivos de mera subsistencia y a las 
frecuentes sequías,, en el llamado £erta_o,20_/ no han hecho más que 
mantener la región en estado de estancamiento y miseria generalizada, 
que la ha definido en. el ámbito brasileño y latinoamericano.como 
una t í p i c a ''región-problema''. 

Los primeros intentos por a l i v i a r los problemas crónicos del 
Nordeste se. dirigieron a la regulación del abastecimiento de agua 
con el fin de poder enfrentar los períodos de sequía, que adquieren 
carácter c a t a s t r ó f i c o , sobre todo en las zonas de economía de 

18/ Esta sección corresponde a parte del Capítulo I I I del documento 
del ILFES: Desarrollo regional y desarrollo económico én América 
Latina, Documento CPIiD-3/19, Santiago de Chile, 1977o 

2 9 / Es decir , aproximadamente millones de habitantes (en 1970); 
una población superior a la de la República Argentina» 

20 / "Area i n t e r i o r , en la que se delimitó una zona c r í t i c a llamada 
"polígono das secas" . 

• / subsis tencia . . Se 



57 -

subsistencia» .Se crearon organismos especializados 2V' que desarro-
llaron la infraestructura correspondiente (represas, canales de riego, 
etco) én una fase que Hirschmp.nn llamó críticamente como el ''enfoque 
h i d r á u l i c o " , g y En efecto , este tipo de medidas, aisladamente, no 
podían resolver el complejo problema del desarrollo in tegra l , econó-
mico y socia l del Nordeste. En 1956, bajo el gobierno de Kubitschek, 
se encomendó a un grupo de trabajo ¿ 3 / la elaboración de un diagnós-
t ico de los problemas del Nordeste, y de las grandes líneas de una 
estrategia de reformas. El trabajo de este grupo culminó con un 
informe presentado a l Gobierno del Bras i l por Celso Furtado en 1959j 
en el que se proponía un programa de acción. 

La es t rategia del QTDN planteaba que una p o l í t i c a regional 
exitosa en el Nordeste presuponía profundos cambios p o l í t i c o - i n s t i -
tucionales y de las estructuras de poder en la región. Argumentaba 
también que el problema de esa región estaba relacionado con el 
desarrollo t o t a l del B r a s i l , y abogaba por un principio de equilibrio 
regional como objetivo nacional en s í , just if icado por razones polí-
t i c o - s o c i a l e s más que de crecimiento econó'úiico global» Los pr inci -
pales puntos en que se basaba la es t ra tegia propuesta eran: 

a) industr ial ización, con acento en la ocupación y ut i l izac ión 
de recursos locales , entre los proyectos se incluía la implantación 
de una acería y de industrias elaboradoras conexas, una 'planta de 
cemento y una de f e r t i l i z a n t e s , todas localizadas en la zona costera 
densamente poblada; además, se preveía la modernización de la industria 
t e x t i l tradicional' ; 

? j / Como el Departr.mento Nacional de Obras contra as Secas (DNOCS) 
y la Comissao para, o Decenvolvimento do Vale do Sao Francisco 
(CDVSF)o 

22/ En Kocli-V/eser, Caio x[c , Lg SUDENE, doce años d_e_ pJLanif ic_a_c_ión 
S3rro 1.1 o, del Nordeste_ brasiJLe.ño, ILDIS, Estudios y 

Documentos, Núra, 22, Santiago, Chile, 19*73» 
23/ Grupo de trabajo para el descrrollo del Nordeste (GTDN), 

/ b ) reestructuración de 
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b) reestructuración de la actividad agropecuaria en las regiones 
costeras húmedas j el val le del San Francisco, para d ivers i f i car y 
aumentar la oferta de alimentos a las ciudades en proceso de industria-
l ización; 

c) reestructuración de la actividad agropecuaria en las zonas 
secas i n t e r i o r e s , para aumentar la productividad y reducir las áreas 
de economía de subsistencia; se preveía una especialización raayor en • 
ganadería y cultivo del algodón; 

d) colonización de las zonas lluviosas y boscosas vecinas a la 
Amazonia, para r e c i b i r mano de obra i'ural excedente» 

Era condición decisiva para implementar esta estrategia el 
ataque, simultáneo en varios frentes considerados esenciales» 

Sobre la base de los planteamientos de Furtado se creó en 1959 
la SUDENE, de la que fue su primer director» El Primer Plan Modelo 
suscitó amplio debate y oposición de los sectores más conservadores, 
pero fue finalmente aprobado en 19^1, con el apoyo de los sectores 
pol í t i cos reformadoreso Este plan (196I-62) y su continuación, el 
Segundo Plan Modelo (1963-65)5 se vieron sin embargo modificados en 
su aplicación por las realidades p o l í t i c a s , que exigían evi tar las 
medidas demasiado c o n f l i c t i v a s ; a s í , se modificó de manera importante 
e l énfasis en las áreas de acción, limitando los programas de reforma 
agraria y dando prioridad a la infraestructura ( c a r r e t e r a s , energía) 
y a la industr ial ización; para esto último se crearon los necesarios 
incentivos a la inversión de capi ta les nacionales en proyectos 
aprobados por la SUDENE» 

En el Segundo Plan Modelo estos incentivos se ampliaron al 
capital extranjero manifestación ésta de la transicr'ón gradual 
a la que se llama.segunda fase del modelo de desarrollo 'Alacia 
adentro"» . 

La p o l í t i c a de desarrollo de esa época, basada en una rápida 
industrialización substi tutiva de importaciones, fue iooco a poco 

Según el conocido ar t ículo 34/18» 

/perdiendo su 
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perdiendo su dinamismo i n i c i a l por diversas insuficiencias j dese-
quilibrios en el desarrollo logrado: se agudizó la tendencia i n f l a -
cionaria y se crearon situaciones de creciente tensión social que 
desembocaron en los cambios p o l í t i c o s de 196 -̂» 

En la nueva situación, y sin modificar formalmente sus funciones 
y objetivos, la SüDENE perdió gran parte de su influencia i n i c i a l 
en el desarrollo de la región, viéndose su peso pol í t i co disminuido 
con la creación de organismos s e c t o r i a l e s independientes y competitivos 
con SUS funciones de coordinación, y por su inclusión en un sistema 
de planificación y coordinación nacional, junto a otros organismos 
análogos creados para otras regiones» 

El "Tercer Plan Modelo ( 1 9 6 6 - 6 8 ) y luego el Cuarto (1968-73) 
confirman la permanencia formal de los objetivos fundamentales de 
la SUDENEo Sin embargo, sus funciones reales quedaron limitadas al 
examen y aprobación de proyectos, en el marco de la pol í t i ca de incen-
tivación industrial del a r t i c u l o 3^/18, esta p o l í t i c a s ignif icó , a 
par t i r de 1965, un aumento considerable de las inversiones privadas 
en el Nordeste y el surgimiento de un parque industrial importante 
y de la más a l t a tecnología, con participación cada vez mayor del 
capital extranjero» 

La devastadora sequía de 1970 y sus secuelas puso en evidencia 
la modestia de los resultados de la p o l í t i c a parcial seguida por la 
SÜDENE, hecho que se ref le jaba , por lo demás, en las e s t a d í s t i c a s 
- que mostraban un ininterrumpido éxodo rural hacia el centro-sur -
y dramáticamente, en la proliferación de las favelas de los grandes 
centros metropolitanos» Un aspecto fundamental de estos resultados 
se relaciona con el tipo de industrialización que se ver i f icó en 
la región» Esta se concentró casi exclusivamente en Recife y Salvador 
(los mayores centros metropolitanos regionales) y fue en general de 
gran densidad de capi ta l , con poco efecto de empleo en la región, 
y especializada en la producción de bienes de consumo durables, 
bienes de capi ta l y productos intermedios para l a i n d u s t r i a metal-
mecánica, lo que la vinculaba fundamentalmente al mercado del centro-sur 

/(dada la 
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(dada la pequeñez de la demanda regional)., es decir , se desarrolló 
con m,arcadas c a r a c t e r í s t i c a s de enclave. Siiriultáneamente, las , , 
estructuras agrarias del in ter ior se mantuvieron prácticamente, 
in tac tas y sus poblaciones rurales continuaron en situación de 
marginalidado 

Con posterioridad a 1970 se i n i c i ó , como reacción a la sequía 
de ese.año, un ,Programa de Integración Nacional (PIN) que involucraba 
la construcción de un sistema de car re teras de penetración de la 
Amazonia - incluyendo la llamada Carretera Transaraazónica .- y proyectos 
complementarios de colonización de dichas zonas, así como proyectos 
de riego en el Nordeste. A mediados de IS?'' se programaron medidas, 
de reforma y rac ional ización.agrar ia en el Nordeste y Norte • (PRÓTERRA), 
que posteriormente se limitaron a algunos Estados del Nordeste. 

El proyecto de la transamazónica, en par t i cular , adquirió 
carác ter de tarea nacional y se presentó como la solución a los 
problemas nordestinos crónicos, por vía de la emigración masiva de 
mano de obra excedente hacia zonas de colonización cue esta carretera 
a b r i r í a . En la p r á c t i c a , sin embargo, las áreas técnicamente aptas 
para la agricultura resultaron ser c i r c u n s c r i t a s , siendo más amplias ; 
las apropiadas para la actividad pecuaria extensiva. El programa 
original d.e colonización - de ins ta lar 600 000 personas en las 
nuevas t i e r r a s - aparecía ya como difícilmente fa.ctible, por lo 
dicho, como también por los enormes costos en infraestructura y 
asentamiento, las dif icul tades de adaptación de los nuevos pobla--
dores a condiciones ecológicas d i f í c i l e s , e t c . 

Actualmente se tiende a . r e c a l c a r la importancia indudable 
del esfuerzo realizado en términos de la seguridad nacional, la 
explotación de extensos yacimientos de materias primas, y el desa-
r r o l l o de la actividad pecuaria extensiva, para l o , c u a l concurriría 
c a p i t a l nacional y extranjero. 

De ,otra parte , el proyecto de la Carretera Transama,zónica es 
vis to por los c r í t i c o s como un intento más de establecer , rnediante 
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la colonización de regiones despobladas, una válvula de escape para 
tensiones en el campo, y no como complemento de un real proceso de 
reforma agrar ia , en este caso en el Nordeste» 
3»2 El caso de lá Guayana venezolana . 

A comienzos de los años cincuenta, la Guayena era una región 
t ípica de lo que se ha denominado la "per i fer ia virgen"; vasta en 
t e r r i t o r i o , casi despoblada, con enormes recursos escasamente explo-
tados, casi aislada físicamente y desvinculada económicamente de 
las regiones consolidadas del t e r r i t o r i o nacional. A la economía 
de subsistencia, que ocupaba .a casi toda su dispersa población, se 
agregó por esos aiios la única actividad económica de importancia en 
la región: la explotación, por compañías extranjeras , de dos grandes 
minas de hierro . El. Pao y Cerro Bolívar» El sistema de • transporte 
regional se reducía a f e r r o c a r r i l e s que unían dichas minas con el 
Orinoco, vía de salida del mineral hacia el e x t e r i o r . 

Como se adelantó más arr iba , el desarrollo de la Guayana fue 
determinado esencialmente, no por problemas dé la región misma, sino 
por las necesidades _de la economí_a_ve_ne_zolan_a como un jb̂ od.oo La 
economía de Venezuela, corno es sabido, descansa en sus exportaciones 
de petróleo, actividad extrat iva que hace uso intensivo de capi ta l 
y que ocupa sólo un 2 por ciento de 1.-= fuerza de trabajo del país» 
Los ingresos provenientes del petróleo posibili taron - en los años 
cincuenta - el desarrollo de una actividad industrial substitutiva 
de importaciones, que consistió fundamentalmente en armadurías de 
producto de consumo-a base de piezas o insumos'importados» 

Este desarrollo se concentró naturalmente en Caracas y la 
región central inmediata, ventajosamente ubicadas en relación con 
los puertos de importación y el mercado consumidor principal» 

Una a l ta tasa de crecimiento industr ial (alrededor de 10 por 
ciento anual) y su dependencia de la capacidad importadora, indicaban 
que inevitablemente se l legar ía a enfrentar problemas de- balance de 
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págos, dado el creciiaieiito relativamente lento (de un 2 o 3 por ciento 
anual) de los ingresos procedentes del petróleOo Esta situación 
presionaba hacia una u l t e r i o r sustitución de las importaciones de 
productos intermedios por bienes de fabricación nacional. , De otra 
parte , podían preverse crecientes nece.sidades de energía en relación 
con la expansión industr ial esperada. 

El gobierno nacional, a comienzos de la década de 1950» tomó 
la decisión de construir una gran planta siderúrgica en Guayana, y 
de aprovechar el vasto potencial hidroeléctr ico del Caroní, planes 
que fueron iniciados por la Corporación Venezolana de Fomento. 

A fines del decenio, la necesidad de cambio estructural y diver-
s i f i cac ión de la producción industrial a nivel nacional se dejó sent i r 
con fuerza: el Plan de la Nación 19'60-65 lanzó un ambicioso programa 
de desarrollo industr ia l . En él se concedía especiál prioridad s la 
producción - en Guayana ~ de energía e l é c t r i c a , acero, aluminio, hierro 
enriquecido, productos metal-mecánicos, pulpa de madera y productos 
químicos, para lo cual la región estaba abundantemente dotada de 
los recursos naturales necesarios. 

-El desarrollo de la Guayana venezolana constituyó, pues, una 
necesidad básica para el curapliaiento de los objetivos del Plan de . 
la Nación I96O-65 y del desarrollo de. la economía venezolana en el 
mediano y largo plazo. De aquí qué, junto con in ic iarse el Plan de 
la Nación, se creó en I96O la Corporación Venezolana de Guayana (GVG), 
organismo regional de desarrollo dotado de amplia autonomía de acción 
y encargado de ejecutar en la región los proyectos infraestructurales 
e industr iales adecuados a sus recursos potenciales. 

En 1960-65, -la GVG, con participación de cájpitaleb públicos 
y privados, echó a andar un programa de Desarrollo de la Guayana, 
estableciendo metas de plazo corto (196O--65),-mediano ( 1 9 6 O - 6 8 ) y 
largo - ( 1 9 6 0 - 8 0 ) , En la fase de corto plazo, entró en producción 
la siderúrgica del Orinoco, industria clave del complejo, industrial 
programado para la región. En la fase siguiente ya había cerca de 
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80 proyectos en construcción, tanto industr iales , relacionados con 
el complejo, como de infraestructura energética (r.epresa del Guri), 
vivienda, equipamiento urbano, etc» Para el largo plazo se esta-
blecieron metas "firmes'' , consistentes en la tert^inación o ampliación 
de proyectos ya comenzados o aprobados, y metas "potenciales" , más 
ambiciosas, que incluían proyectos deseables y f a c t i b l e s , pero aún 
en etapa de evaluación o promoción,. 

La concepción es t ra tégica que ha guiado la acción de la CVG 
ha sido la de establecer en dicha región - concretamente en Ciudad 
Guayana - un polo de desarrollo que incorporara la región y sus 
recursos a la economía•nacional, a la vez que promoviera el desarrollo 
socioeconómico integral de Guayana; este polo debía representar un 
contrapeso a las fuerzas concentradoras de la región central (Caracas), 
y contribuir a una estructura espacial más equilibrada» 

El importante esfuerzo realizado ha tenido efectos s igni f i ca -
tivos en la estructura industrial venezolana, en la misma región, 
en términos de su mayor integración y peso económico dentro de la 
nación y de un fuerte crecimiento poblacional debido a migraciones 
hacia las nuevas fuentes de ocupación; en p a r t i c u l a r , hacia Ciudad 
Guayana, el nuevo centro dinámico regional , cuya población estimada 
para ^̂ oO alcanr.aría los 300 000 habitantes y un nivel metropolitano» 
Estos logros constituyen evidentemente un éxito en relación con 
algunos de los objetivos planteados. Evaluaciones rec ientes , sin 
embargo, han subrayado los aspectos negativos de este desarrollo 
y sus insuficiencias respecto de otros objetivos. Así,, el desarrollo 
industrial se hs limitado fundamentalmente a las ramas básicas, e la-
boradoras de insumos para la industria del centro.; no S( ha logrado 
establecer un verdadero complejo industr ial , con,suficientes encade-
namientos hacia adelante en la misma región, lo que le daría una 
relat iva autonomía frente a l centro y un crecimiento más autosustentado. 
Nuevamente se da el caso de un centro industr ial en la per i fer ia con 
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carác ter de enclave, proveedor de los insumos que necesita el centro 
o el - e x t r a n j e r o p e r o incapaz de inducir un desarrollo industrial 
diversificado en la regióno 

Ciudad Guayana, con todo su crecimiento espectacular , no ha 
logrado la diversidad y estabilidad que caracterizan un centro metro-
politano maduro; por el sesgo de su desarrollo industr ial , las pobla-
ciones inmigrantes no encuentran suficiente oferta de empleo, de 
modo que exis te una masa de población f lotante y condiciones de 
raarginalidad urbana. Esto limita la capacidad'de consumo del mercado 
regional y deprime en general la actividad en los sectores orientados 
a s a t i s f a c e r las necesidades de la población local» Los efectos dina-
mizadores del polo sobre su región son, pues, muy limitados. 

Debido a estas y otras insufic iencias se han creado varios 
confl ic tos sociales originados en la defraudación de las expectativas 
de las masas inmigrantes. 

En suma, el plan Guayana parece no haber sido capaz de frenar 
la tendencia a la concentración del crecimiento industrial en la 
región centra l , ni ha conseguido reducir , en el caso de esta región, 
la gran diferencia de ingresos y niveles de vida que existe entre 
centro y per i fer ia en Venezuela. 
3=3 El caso de Chile 

Chile es, t a l vez, el primero de l o s p a í s e s latinoamericanos 
que adoptaron e inst i tucionalizaron un enfoque a escala nacional de 
la planificación regional, a p a r t i r de 1965. Por su configuración 
geográfica tan peculiar y la marcada división de su t e r r i t o r i o en 
t r e s regiones ecológicas bien diferenciadas, que determinaron moda- . 
lidades peculiares de ocupación y uso del espacio y de los recursos 
naturales , el problema regional en Chile asumió desde temprano formas 
agudas. •• • 

En el t e r c i o central del país - (entre La Serena y Puerto Montt), 
se•concentran el suelo agr ícola , el 90 por ciento de la población, la 
mayor parte de los centros urbanos (incluso las t r e s áreas metropoli-
tanas) y el grueso de la actividad indust r ia l . Es esta zona, por lo • 
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demás, l a que c o n s t i t u y ó e l C h i l e t r a d i c i o n a l , de más a n t i g u a o c u p a c i ó n 

e f e c t i v a , a p a r t i r d e l c u a l s e v e r i f i c ó un p r o c e s o de i n c o r p o r a c i ó n 

t e r r i t o r i a l h a c i a e l n o r t e y h a c i a e l s u r » P o r s u s c o n d i c i o n e s 

g e o g r á f i c a s y c l i m á t i c a s , e l p o b l a m i e n t o de l a s dos z o n a s e x t r e m a s 

f u e e s c a s o y l a d e n s i d a d de p o b l a c i ó n en e l l a s s e ha m a n t e n i d o 

s i e m p r e b a j a » 

La p r i m e r a g r a n d i v i s i ó n c u a l i t a t i v a d e l e s p a c i o g e o e c o n ó m i c o 

c h i l e n o , v i n c u l a d a con un p r o c e s o de p l a n i f i c a c i ó n d e l d e s a r r o l l o 

t e r r i t o r i a l y r e g i o n a l , s e h i z o e n t r e : a ) una zona c e n t r a l , c o n s o l i d a d a , 

y b ) dos z o n a s e x t r e m a s de c o l o n i z a c i ó n » E s t a s ú l t i m a s c o r r e s p o n d e n 

a l a p e r i f e r i a v i r g e n , ya que s u s r e c u r s o s p o t e n c i a l e s s o n aún p o c o 

c o n o c i d o s y e s t á n p o c o e x p l o t a d o s ( s a l v o en l u g a r e s muy d e t e r m i n a d o s ) . 

E l p r o c e s o de c o n c e n t r a c i ó n e s p a c i a l , que s e i n i c i ó , con l a 

f a s e de i n d u s t r i a l i z a c i ó n s u s t i t u t i v a p o r l o s a ñ o s t r e i n t a a c u a r e n t a , 

s e v e r i f i c ó e s e n c i a l m e n t e en l a zona c e n t r a l , donde s e h a l l a S a n t i a g o , 

e l n a c i e n t e p o l o n a c i o n a l y l a p e r i f e r i a t r a d i c i o n a l formada p o r 

á r e a s a g r i c o l a s que dan o r i g e n a l g r u e s o de l o s m i g r a n t e s c 2 5 / 

Los p r i m e r o s i n t e n t o s de p r o m o c i ó n d e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l en 

C h i l e f u e r o n de c a r á c t e r m o n o r e g i o n a l , en p a r t i c u l a r en r e l a c i ó n con 

l a s dos z o n a s e x t r e m a s , p o r p r e o c u p a c i o n e s g e o p o l í t i c a s y t e n d i e n t e s 

a f o r t a l e c e r l a i n t e g r a c i ó n de d i c h a s z o n a s c o n e l r e s t o d e l p a í s » 

C o n c r e t a m e n t e , s e d i e r o n f a c i l i d a d e s de i m p o r t a c i ó n p a r a d i c h a s 

z o n a s ( p u e r t o s l i b r e s de A r i c a y P u n t a A r e n a s ) , c r e á n d o s e en e l 

e x t r e m o n o r t e una J u n t a de A d e l a n t o de A r i c a , ' c u y a l a b o r c o n t r i b u y ó 

a l . d e s a r r o l l o en d i c h a c i u d a d de una i n d u s t r i a de a r m a d u r í a ( a u t o m ó -

v i l e s , e l e c t r ó n i c a , e t c » ) » Con e l l o no s e a b o r d a b a , s i n e m b a r g o , 

l a p a r t e f u n d a m e n t a l • d e l p r o b l e m a r e g i o n a l c h i l e n o , c u e s e e s t a b a 

g e s t a n d o , como s e d i j o , en l a zona c é n t r a l o 

25/ Para apreciar el grado de concentración urbana alcanzado en dicha 
zona, nótese que en 1975 de sus aproximadamente 9 000 000 de 
habitantes, 3 000 000 vivían en el' Gran Santiago y otro millón 
se distribuía por partes iguales entre el Gran Valparaíso y el 
Gran Concepción, las otras dos áreas metropolitanas del país» 

/En 1965 
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En 1965 se ares la Oficina de Planificación Nacional (ODEPLAN), 
con una Subdirección de Planificación Regional;.de ésta dependían las 
Oficinas Regionales de Planificación (ORPLAN), una por cada una 'de 
las doce regiones en que se dividió el t e r r i t o r i o (incluyendo la 
llamada Zona Metropolitana de Santiago), 

La es t ra tegia regional adoptada fue la de los polos y centros 
de desarrollo , jerarquizando én este sentido las capitales regionales 
establecidas al regionalizar el t e r r i t o r i o . Asi, fuera del polo 
nacibnsl (Santiago), se establecen t r e s polos de alcance_,multiregional 
(Antofagasta, Valparaiso y. Concepción) y diez polos de orden regional; 
además, un número de focos de desarrollo intraregional , correspon-
dientes a ciudades menores de influencia más local» Se distinguen 
también, entre los polos regionales, aquélloscde desarrollo fronterizo 
(Arica y Punta Arenas), en razón.de su ubicación e importancia geo-

, p o l í t i c a . 2 6 / . 
Se asignaron prioridades también entre los centros de la jerarquía 

anterior en cuanto a la función de centros.de desarrollo industrial» • 
Asi, en la per i fer ia se atribuyó la primera prioridad para l o c a l i -
zación industr ial a Antofagasta y Concepción y , , e n torno a Santiago-
a ciudades • medianas y mediano-grandes (incluso el Gran Valparaíso), •-? 
con miras 'a la desconcentración interna de centro. 

Esta definición de un sistema de polos y centros de desarrollo-
no fue sin embargo, seguida de medidas consistentes de implementación, 
por lo que' dicha definición no pasó, en los hechos, de un enunciado 
de metas espaciales de plazo indefinido» Se real izó , s i , ün-intento 
serio de promover a Concepción como un polo de desarrollo (en el sentido 
que al término da Perrdüx), con resultados discutibles» 

Cabe destacar aquí que se u t i l i z ó en forma errada e l término 
''polo" aplicándolo a centros que en realidad se les estaba asig-
nando un rol de "lugares centrales' ' y que no tendrían la función 
dinámica implícita en el término consagrado por Perroux» 
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Esta experiencia desconcentraóora perdió impulso y prioridad, 
al menos en el mediano plazo, a l centrar ODSFLAN su atención en la 
organización espacial de la llamada Macrozona Central (constituida 
por Santiago y las provincias circundantes), a p a r t i r de 19690 Se 
confirmaba. asi el hecho de que las fuerzas concentradora,s inherentes 
al modelo vigente son realmente d i f í c i l e s de revert i r» 

Durante el gobierno siguiente no se innovó en la regionalización 
existente , y ODEPLAN se preocupó en gran medida de problemas coyun-
turaleso Sin embargo, se prestó atención a la definición, de una 
estrategia de desarrollo t e r r i t o r i a l de largo plazo, que s i rviera 
de marco de referencia a futuros planes anuales» Esta es t ra tegia 
centró especialmente su atención en la ;-'.ona central , para la que 
planteaba un proceso de desconcentracion del desarrollo basado en 
la formación de "espacios integrados'' (en oposición al carácter 
c ircunscri to de polos y centros) , aspirando en el largo plazo a la 
configuración de un corredor de desarrollo , un espacio integrado 
casi continuo entre La Serena y Puerto Montt; este corredor se 
estructuraría en base a grandes centros industriales desconcentra-
dores y a centros menores de integroción intraregional» ' De la 
estructura espacial resultante de la aplicación de esta es t ra tegia 
se desprendería una nueva regionalización del t e r r i t o r i o , referida 
funcionalmente a la imagen espacial futura, más que a la realidad 
existente» 

La es t ra tegia más reciente no di f ie re demasiado de las ante-
r iores en lo que concierne a la configuración espacial propuesta", 
da t a l vez una atención mayor a las regiones extremas con el fin de 
reforzar la integración nacional» Ella sería aplicada un nuevo 
marco- regional preestablecido, basado en c r i t e r i o s en parte seme-
jantes a los que guiaron la primera división•regional del país 
(de 1965)» y a una nueva organización inst i tucional en cuya definición 
se ha puesto mucho énfasis . No es posible entrar a.-iuí en mayores 
detal les , por cuanto se t r a t a todavía de un proceso de definiciones 
cue no ha concluido» 
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Résumiendo, puede decirse que la eirperiencia chilena de plani-
ficación regional a escala nacional es r i c a en planteamientos y funda-
mentaciónes diferenciadas ideológicamente, pero, por la misma discon-
tinuidad del proceso p o l í t i c o , y el período reducido de su acción 
(10 años) , ' escasa en resultados apreciables» Por otra parte, siendo 
el objetivo de déseoncentración contradictorio con las tendencias 
espontáneas propias del modelo de desarrollo que ha predominado con 
estos años. Una implementación efectiva de un desarrollo regional 
más equilibrado habría requerido un manejo por parte del Estado de 
medios poderosos,•capaces de modificar estas tendencias y orientar 
los procesos espaciales hacia las nuevas estructuras deseadas. Estos 
medios no estuvieron disponibles en medida sufic iente , o no pudieron-
ser utilizados•de manera e f e c t i v a . 

El caso del Perú ^ 
La preocupación en e l Perú por el desarrollo regional, desigual 

del país es antigua» Pero sólo en 19^5 surgi'éron los primeros 
intentos por parte del gobierno de abocarsfe a u n a planificación 
regional del desarrollo , dividiéndose e l t e r r i t o r i o en ocho regiones, 
de planif icación, y sólo a p a r t i r de los cambios pol í t i cos e i n s t i -
tucionales de 1968 se inic ió la acción planificadora propiamente t a l . 

• Al igiial que en e l caso de Chile (y de la mayoría de los países 
de Latinoainérica), exis te en Perú una fundamental diferencia geográ-
f ica entre regiones naturales , y una base his tór ica - y en el Perú,, 
también étnica - que ha determinado patrones diferentes de ocupación 
del t e r r i t o r i o y de ut i l izac ión de sus recursos, y h a servido de 
punto de partida para los procesos posteriores de estructuración-
del espacio de manera funcional para las fases del desarrollo por 
las que ha atravesado la economía peruana. Como se ha visto en •• 
América Latina en general,• los- -iriodelos de desarrollo seguidos por 
estos países han sido crecientemente concentradores-a p a r t i r de 
los añoá"-'treinta, intensificándose aún. más -este proceso a p a r t i r 
de los--últimos años del decenio de 196O y comienzos del actual . 

/La gran 
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La gran d i v i s ó n n a t u r a l del Perú es l o n g i t u d i n a l , en forma para-

l e l a a la costa y hacia e l i n t e r i o r » La zona de l a Costa, d e s é r t i c a 

y surcada esporádicamente por v a l l e s f é r t i l e s en que se concentra 

1P poblac ién , abarca un 10 por c i e n t o del t e r r i t o r i o nac ional y 

contiene a lrededor de por c iento de l a población del p a í s ¿ 7 / 

incluye e l área metropolitana Lima-Cal lao, y l a s p r i n c i p a l e s ciudades 

de tamaño medio d e l p a í s ¿8/ Y es l a p s r t e más moderna, más urbani-

zada, e i n d u s t r i a l i z a d a del p a í s . La zona de l a S i e r r a , por su 

p a r t e , ocupa cerca de un 30 por c i e n t o del t e r r i t o r i o peruano y 

concentra a lgo más del 5C por c i e n t o de l a población nac ional 

(unos 8 000 000 de h a b i t a n t e s ) , se t r a t a de una zona montañosa y 

de v a l l e s abruptos donde l o s h a b i t a n t e s - c a s i en su t o t a l i d a d 

quechuas y aimar'ás - s u b s i s t e n sobre l a base de una a g r i c u l t u r a 

pr imit iva de b a j a productividad.. El bajo n i v e l socioeconómico y 

l a a l t a densidad r u r a l de e s t a zona- determinan c r e c i e n t e s c o r r i e n t e s 

migrator ias hacia l o s centros urbanos costeros» La red urbana en 

esta zona es antigua y d e s a r t i c u l a d a , y depende de l o s centros 

costeros de mayor jerarquía» 

La S e l v a , por ú l t imo, corresponde a l a parte amazónica del 

Perú, y , es una enorme zona c a s i deshabitada (2 por c i e n t o de l a 

poblac ión) , que comprende a lrededor del 60 por c i e n t o del t e r r i t o r i o 

nacional» Sus h a b i t a n t e s son en su mayoría s i l v í c o l a s amazónicos, 

y l o s recursos p o t e n c i a l e s de la zona son prácticamente desconocidos» 

Se desprende que l o s problemas de d e s a r r o l l o r e g i o n a l de l Perú se 

r e f i e r e n , por una p a r t e , a l a incorporación de l a Selva a l a economía 

n a c i o n a l , pero que l o s problemas más s i g n i f i c a t i v o s , en términos 

s o c i a l e s y c u l t u r a l e s , se dan en l o s d e s n i v e l e s y contrc.stes de 

d e s a r r o l l o cue se m a n i f i e s t a n entre l a s c r e c i e n t e s concentrac iones 

27/ Que era de unos 15 000 000 de h a b i t a n t e s en 1975» 

28/ De l o s 7 000 000 de h a b i t a n t e s de l a Costa, unos 2 000 000 
corresponden a l área metropol i tana de l a c a p i t a l . 

/ u r b a n o - i n d u s t r i a l e s 
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u r b a n o - i n d u s t r i a l e s de .la Costa, y l a s áreas r u r a l e s t r a d i c i o n a l e s 

de l a Sierra-, y dentro de l a Costa, en l a c r e c i e n t e preponderancia 

y poder concentrador de a c t i v i d a d e s y población de la aglomeración 

Lima-Callao f r e n t e a o t r o s centros hacia e l norte y hacia e l sur . 

Sin embargo, es n e c e s a r i o , destacar como punto d e . p a r t i d a para 

e l a n á l i s i s de l a s e s t r a t e g i a s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l peruanas, que 

e l modelo pr imario-exportador o de crecimiento hacia a f u e r a perduró 

en Perú, por d i v e r s o s motivos, prácticamente hasta f i n e s de l o s años 

s e s e n t a , s i n p e r j u i c i o de que se hubiese i n i c i a d o ya en alguna medida 

e l proceso de i n d u s t r i a l i z a c i ó n , s u b s t i t u t i v a » Esta i n d u s t r i a l i z a c i ó n 

re la t ivamente más t a r d í a hizo que e l proceso de concentración de 

a c t i v i d a d e s y población en e l área metropol i tana de Lima, aunque 

i n t e n s o , no haya alcanzado su volumen p o t e n c i a l y se encuentra aún 

en f a s e s i n i c i a l e s ; e l l o se r e f l e j a , por lo demás, en l a tasa r e l a -

tivamente b a j a de urbanizac ión y metropol izac ión que presenta aún 

e l Perú, y en l a s grandes masas r u r a l e s que todavía permanecen inmo-

v i l i z a d a s y marginadas en l a Sierra» Esta s i t u a c i ó n i n i c i a l s e r í a 

f a v o r a b l e a un d e s a r r o l l o r e g i o n a l más e q u i l i b r a d o , s i e l d e s a r r o l l o 

i n d u s t r i a l u l t e r i o r de l Perú adoptara un modelo menos concentrador 

por sus c a r a c t e r í s t i c a s t e c n o l ó g i c a s y d i r i g i d o a una demanda más 

masiva» 

Por o t r a p a r t e , Perú dispone desde 1962 de un sistema de p l a n i -

f i c a c i ó n nacional» Se ocupa de l o s problemas d e l d e s a r r o l l o e s p a c i a l 

y r e g i o n a l l a Direcc ión General de P l a n i f i c a c i ó n Regional , depen-

diente del I n s t i t u t o Nacional de P l a n i f i c a c i ó n (INP)» 

Este organismo modif icó un proyecto de r e g i o n a l i z a c i ó n de 

1965 y en I968. e s t a b l e c i ó cinco r e g i o n e s de p l a n i f i c a c i ' n : n o r t e , 

c e n t r o , s u r , o r i e n t e y Lima Metropl i tana.30/ En cada región se 

29/ Esta aglomeración ya concentra 60 por c i e n t o de l .producto bruto 
i n d u s t r i a l , 

30/ Estas r e g i o n e s cortan transversalmente e l t e r r i t o r i o , incorpo-
rando cada una p a r t e s de l a s t r e s -zonas n a t u r a l e s d e l p a í s ; 
hacen excepción l a reg ión O r i e n t e , ubicada exclusivamente en 
la. Selva y Lima Metropol i tana, que es exclusivamente urbana» 

/ e s t a b l e c i ó una 
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e s t a b l e c i ó una O f i c i n a Regional 'Se P l a n i f i c a c i ó n , dependiente de 

l a Direcc ión General» 

En 1968 se aprobó una E s t r a t e g i a de D e s a r r o l l o a Largo Plazo 

(a 1990), l a que propone a c e l e r a r e l crecimiento hacia adentro, apa-

rentemente con c a r a c t e r í s t i c a s más d i s t r i b u t i v a s , basado en l a i n c o r -

poración a l mercado consumidor interno de grandes grupos hasta ahora 

marginados, espécialmente en l a S ierra» E l l o va enmarcado en un 

proceso de reformas s o c i a l e s tanto ,en e l agro (reforma a g r a r i a ) como 

en l a i n d u s t r i a (reforma del sistem.a de propiedad de l a empresa)«¿2/ 

En e l aspecto r e g i o n a l , l á e s t r a t e g i a plantea importantes 

cambios en l a d i s t r i b u c i ó n de l a población en e l t e r r i t o r i o , con un 

f u e r t e e s f u e r z o de c o l o n i z a c i ó n r u r a l de l a Costa y l a S e l v a , a 

expensas del crecimiento v e g e t a t i v o de l a s zonas sobresaturadas de 

l a Sierra» A l a v e z , en cuanto a l crec imiento urbano, propone l a 

creación en e l mediano plazo d e . p o l o s de d e s a r r o l l o o "centros de. 

demanda compensatorios"', •para e q u i l i b r a r l a a t r a c c i ó n de Liaa j 

^ P o s i b i l i t a r la vida económica'de cada región mediante e l f o r t a -

lec imiento de v í n c u l o s entre zonas de a c t i v i d a d e s complementarias"» 

Para c i e r t a s reg iones de importancia mayor def ine e.jes de_ j_^sarrojLlo, 

n a c i o n a l , l o s que e s t a r í a n c o n s t i t u i d o s por un número de centros • 

u r b a n o - i n d u s t r i a l e s con funciones complementarias» 

En suma, la a c t u a l e s t r a t e g i a e s p a c i a l peruana p l a n t e a , desde 

e l plano n a c i o n a l , l o s s i g u i e n t e s elementos de dinamismo r e g i o n a l : 

P o l ^ J c - c l o n a l : l a conurbación metropolitana Lima-Cal lao, 

en l a reg ión Lima Metropolitana» 

^^ E.ies de d e s a r r o l l o _nacional: e l e j e C h i c l a y o - T r u j i l l o - C h i m b o t e , 

en l a región Norte y e l e j e Arequipa-I lo-Tacna, en l a reg ión Sur» 

^̂  Polos re'^ionales; P u c a l l p a , en l a región Centro e I q u i t o s 

en l a región Oriente» 

¿1,/ Incluso la l i m i t a c i ó n de l a p a r t i c i p a c i ó n del c a p i t a l e x t r a n j e r o . 

/Además de 
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Además de e s t o s elementos e s t r u c t u r a d o r e s del espacio a e s c a l a 

n a c i o n a l , en e l n i v e l i n t r a r e g i o n a l se d e f i n i e r o n con más d e t a l l e 

centros p o l a r i z a d o s conplementarios dest inados a i n t e g r a r l o s espac ios 

r e g i o n a l e s , en p a r t i c u l a r l a S i e r r a , a l o s correspondientes, e j e s o 

polos óosteroso 

La e s t r a t e g i a e s p a c i a l d e l Perú se c a r a c t e r i z a , como se puede 

a p r e c i a r , por su acento en e l d e s a r r o l l o c o s t e r o , en e l que se ubican 

l o s p r i n c i p a l e s elementos p o l a r i z a d o r e s y e q u i l i b r a d o r e s del área 

metropol i tana de Lima» La ocupación del i n t e r i o r amazónico, s i 

bien se destaca en l a e s t r a t e g i a g].obal como uno de l o s o b j e t i v o s 

n a c i o n a l e s de l a r g o p l a z o a p a r e c e re legada a segundo término, o a 

una f a s e u l t e r i o r . 

Otro aspecto que merece d e s t a c a r s e es e l uso d e l concepto e s t r a -

t é g i c o d e . e j e s de d e s a r r o l l o , más f l e x i b l e t á c t i c a m e n t e , por- cuanto 

permite l a incorporac ión f u n c i o n a l de un grupo de centros a un 

espacio dinámico más amplio, cuyo e f e c t o p o l a r i z a d o r es más definido= 

El caso de Panamá-

La e s t r a t e g i a de- d e s a r r o l l o r e g i o n a l de Panamá es uno de l o s 

más r e c i e n t e s i n t e n t o s dé d e f i n i r un e s f u e r z o de p l a n i f i c a c i ó n del 

espacio a e s c a l a n a c i o n a l en América Latina» Posee un i n t e r é s e s p e c i a l 

porque se t r a t a , por una p a r t e , de uno de l o s p a í s e s pequeños del 

c o n t i n e n t e , á l que su p o s i c i ó n g e o g r á f i c a y dest ino h i s t ó r i c o han 

asi.gnado e l papel de corredor_ de t r á n s i t o i n t e r n a c i o n a l , -hecho que 

ha s ido c e n t r a l en su d e s a r r o l l o como nación y en l a e s t r u c t u r a c i ó n 

de su espacio» 

Por l o demás, en Panamá se hacen p r e s e n t e s todos l o s procesos 

y c a r a c t e r í s t i c a s . e s p a c i a l e s coríunes a l a general idad de l o s p a í s e s 

la t inoamericanos: una rápida u r b a n i z a c i ó n , con l a s correspondientes 

migraciones desde l a s zonas r u r a l e s ; un f u e r t e proceso d® concentración 

e s p a c i a l en un centro urbano p o l a r y su área inmediata, y agudos 

d e s e q u i l i b r i o s e s p a c i a l e s del grado de b i e n e s t a r , con l a secuela 

n a t u r a l de t e n s i o n e s s o c i a l e s y p o l í t i c a s » 

/iüsta concentración 
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Esta concentración e s p a c i a l , que se d e s a r r o l l a en torno a l 

corredor.de t r á n s i t o , no e s , por otra p a r t e , consecuencia de un 

dinamismo interno autosustentado, de un polo de d e s a r r o l l o n a c i o n a l , 

sino más bien e f e c t o de un f a c t o r ex6geno-32/ en o t r o s términos, e l 

modelo c e n t r o - p e r i f e r i a de d e s a r r o l l o e s p a c i a l se r e a l i z a en función 

de un centro que se u b i c a , fundamentalmente, fuera de la economía 

del paíso 

El r e s t o de l a nación no posee r e c u r s o s n a t u r a l e s de importancia 

y es tá escasamente incorporado a l a economía del centro» La economía 

panameña es muy a b i e r t a , y es escaso e l d e s a r r o l l o i n d u s t r í a l o La 

población es predominantemente r u r a l (60 por c i e n t o ) y muy d i s p e r s a , 

siendo muy pocos l o s centros de c a r á c t e r propiamente urbanos» Ciudad 

de Panamá cuenta con 350 h a b i t a n t e s de un t o t a l nac ional de 

1 500 000» 

Dado e l tamaño del p a í s , y c i e r t o tamaño mínimo e f i c i e n t e , que 

debe.tener una región para su d e s a r r o l l o i n t e g r a l , e l t e r r i t o r i o 

panameño se ha d i v i d i d o , para e f e c t o s de l a p l a n i f i c a c i ó n del e s p a c i o , 

en pocas reg iones de tamaño re la t ivamente grande; concretamente en 

t r e e macroregionesí la Metropol i tana, la O r i e n t a l y l a C e n t r a l - O c c i -

d e n t a l , es ta ú l t i m a ' d e s t i n a d a a d i v i d i r s e en dos a mediano plazo»33/ 

La primera puede c a r a c t e r i " a r s e como urbanizada y dinámica, l a segunda 

como de c o l o n i z a c i ó n y no d e s a r r o l l a d a , y l a t e r c e r a como consolidada 

y rezagada» 

32/ En e l fondo, e l f a c t o r dinauiizador de l a economía panameña r e s u l t a 
ser l a er:portación de un recurso n a t u r a l ( d e s a r r o l l o "hacia 
a f u e r a " ) , es te recurso es explotado por l a i n v e r s i ó n e x t r a n j e r a , 
u t i l i z a n d o t e c n o l o g í a con gran densidad de capi^'-al y con r e l a t i v o 
e f e c t o de ocupación l o c a l » En torno a este enclave se han 
concentrado o t r a s a c t i v i d a d e s sv ibs id iar ias de or igen nacional 
creando un ' 'centro' ' de c a r a c t e r í s t i c a s muy e s p e c i a l e s , 

¿3/ Le hecho, a l p u b l i c a r o f i c i a l m e n t e e l Gobierno l a e s t r a t e g i a 
de d e s a r r o l l o r e g i o n a l se procedió a esta d iv is ión» 

/Los o b j e t i v o s 
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Los o b j e t i v o s de largo plazo y . mediano pláso del d e s a r r o l l o 

e s p a c i a l de Panamá se def inen a p a r t i r de l o s o b j e t i v o s g e n e r a l e s 

del d e s a r r o l l o nac ional enunciados en la E s t r a t e g i a para e l D e s a r r o l l o 

Nacional 1970-1980, y se v i s u a l i z a n en t r e s c a t e g o r í a s complementarias 

entre s í „ 

•a) O b j e t i v o s ' del sistema espacial ,- como son la i n t e g r a c i ó n 

f í s i c a , económica, s o c i a l y p o l í t i c a y , l a organizac ión f u n c i o n a l 

de l espacio- . ' . 

b) o b j e t i v o s n a c i o n a l e s r e g i o n a l i z a d o s , como e l d e s a r r o l l o 

i n s t i t u c i o n a l , e l f o r t a l e c i m i e n t o de" la ident idad n a c i o n a l , la 

reducción del desempleo y l a raarginalidad, la más j u s t a d i s t r i b u c i ó n . 

de l i n g r e s o , la v i g o r i s a c i ó n d e l d e s a r r o l l o económico; 

c) o b j e t i v o s d e - l a r g o plazo de cada r e g i ó n . Para l a región 

O r i e n t a l , e l l o s son l a c o l o n i z a c i ó n y r e u b i c a c i o n de la poblac ion, 

l a p r e s e r v a c i ó n e c o l ó g i c a y la incorporación de grupos indígenas; 

pera l a r e g i ó n C e n t r a l - O c c i d e n t a l , e l mejoramiento de l a p r o d u c t i -

vidad agropecuar ia , l a reforma a g r a r i a , l a e s t r u c t u r a c i ó n del espacio 

r u r a l , e l mejoramiento d e l acceso r u r a l urbano y l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n 

regional . ; y , f i n a l m e n t e , para l a r e g i ó n Metropol i tana, la reducción 

de la . f r i c c i ó n d e l espacio y l a complementación de l a s funciones 

urbanaso 

La e s t r a t e g i a d e f i n e p r i n c i p i o s - g u í a s que e s t a b l e c e n e l marco 

de r e f e r e n c i a para l a s p o l í t i c a s e s p e c í f i c a s de d e s a r r o l l o regional» 

Estos p r i n c i p i o s son: 

a) r e s p o n s a b i l i d a d p r i o r i t a r i a d e l s e c t o r publ ico en e l es fuerzo 

de d e s a r r o l l o regional . , , , 

b) prelació.n (en e l mediano p l a z o ) de la. expansiói- de la a c t i -

vidad en l o s centros y áreas ya d e s a r r o l l a d a s d e l . i n t e r i o r , sobre 

l a creación de nuesvas a c t i v i d a d e s en zonas aún no explotadas ; 

/ c ) pr ior idad (en 
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c ) pr ior idad (en e l mediano p lazo) del d e s a r r o l l o agropecuario 

y del medio r u r a l sobre e l i n d u s t r i a l - u r b a n o , 

d) combinación de- ayuda d i r e c t a a l a s personas (áreas de m i s e r i a ) 

con ayuda e s t a t a l a l d e s a r r o l l o de l o s l u g a r e s ; y 

e) aprovechamiento del e s f u e r z o de d e s a r r o l l o r e g i o n a l para 

c a n a l i z a r y f o r t a l e c e r l a p a r t i c i p a c i ó n popular» 

Las p o l í t i c a s basadas en e s t o s l inearaientos e s t r a t é g i c o s deberán 

conducir a cambios s u s t a n c i a l e s de la e s t r u c t u r a e s p a c i e ! de Panamá, 

l a que, en e l l a r g o plazo l l e g a r í a a c a r a c t e r i z a r s e por l o s s i g u i e n t e s 

elementos urbanos ( i m a g e n - o b j e t i v o ) , 

a) un e J e ' d e t r a n s i t_o , que i n c l u i r í a l a zona Colón-Panamá 

( p a r a l e l a a l Canal) y se prolongar ía desde l a c a p i t a l hacia e l o e s t e , 

hasta la Chorrera; e s t e e j e se i d e n t i f i c a con e l polo nac ional de 

d e s a r r o l l o , que desempeña funciones d i v e r s i f i c a d a s tanto i n d u s t r i a l e s 

como de s e r v i c i o » Corresponde a ! a región Metropol i tana, 

^̂  e.Óe. .V.e.̂ iASR^pT, As .P.̂ epj-ffl.i.Qfl.'tp.i en l a reg ión C e n t r a l -

Occ identa l , que i n c l u i r í a e l centro i n d u s t r i a l ( p o t e n c i a l ) C h i t r é -

Los Santos y e l vecino centro de s e r v i c i o s de Las Tablas.; 

c) un núcleo _o_ccid_̂ ent_al de crec imiento , en e l extremo o c c i d e n t a l 

del p a í s , en torno a l centro i n d u s t r i a l ( p o t e n c i a l ) y de s e r v i c i o s 

de David, i n c l u i r í a v a r i o s c e a t r o s menores dependientes; 

d) t r e s centr_o_ŝ  . s e i c i o s ( l u g a r e s c e n t r a l e s ) e x i s t e n t e s 

en zonas agropecuarias de l a región C e n t r a l - O c c i d e n t a l ; y 

e) un c_entrp_ d̂ e servicios^ ( p o t e n c i a l ) en la reg ión O r i e n t a l , 

aún no incorporada o 

Todavía no es p o s i b l e exe;ninar l a s p o s i b i l i d a d e s • d e - a p l i c a c i ó n 

ni e l acento que tendrían la's p o l í t i c a s r e g i o n a l e s en da.stintas • f a s e s 

de este proceso, y menos aún l a medida en que l o s excedentes económicos 

generados en e l e j e de t r á n s i t o puedan ser desviados hacia l a p e r i -

f e r i a » ' Todo e l l o dependerá, en p a r t e , de l a s deci.siones p o l í t i c a s , 

y de l o s medios de que disponga e l gobierno para h a c e r l a s e f e c t i v a s , 

/pero lo 



- 8 6 - • 

pero lo. que tendrá i n f l i i e n c i a d e c i s i v a será e l modelo de d e s a r r o l l o 

que se adopte, cuya l ó g i c a interna d i f í c i l m e n t e podrá ser contrar iada 

con medidas que no estén i n s c r i t a s coherentemente en e l l a . 

3 o 6 E l ceso _ d e_ B o l i v_i â  

El i n i c i o de l a p l a n i f i c a c i ó n económica en B o l i v i a se ubica 

en e l año 1953? con l a creación de l a Comisión Nacional de Planeamiento, 

una de l a s primeras medidas de l a Revolución de 1952<. En 1962 se 

creó l a Junta Nacional de Planeamiento, y s u c e s i v a s modi f icac iones 

a l sistema l l e v a r o n a l a creación de un M i n i s t e r i o de Planeamiento 

y Coordinación (en 1970), y f i n a l m e n t e , a l a c t u a l CONEPLAN, en 1972. 

Aunque en la e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o de largo p laso (1971-199'^) se 

abordaron pop .prxriisps vgz l o s problemas del d e s e r r o l l o r e g i o n a l , 

só lo en es ta últ ima r e o r g a n i z a c i ó n del sistema de p l a n i f i c a c i ó n se 

o f i c i a l i z ó expresamente un ,organismo encargado de l o s aspectos r e g i o -

n a l e s : l a Direcc ión de P l a n i f i c a c i ó n Regional , dependiente de l a 

S e c r e t a r í a de CONEPLANo 

Geográficamente, B o l i v i a , como Chile y Perú, presentan una 

d i v i s i ó n n a t u r a l b á s i c a de su t e r r i t o r i o en t r e s macroregio'nes que 

son l a cont inuación hac ia e l sur y sudeste de dos de l a s t r e s reg iones 

en que s e - d i v i d e e l Perú. Estas son: 

a) e l A l t i p l a n o , que se i n i c i a en e l Perú alrededor del lago 

T i t i c a c a , y que abarca 15 por c iento del t e r r i t o r i o b o l i v i a n o y-, 

contiene un 15 por c i e n t o de su poblac ión . En é l se encuentra 

La Paz, con unos 500 000 habitantes. ; 

b) l a Montaña, de estru-ctura semejante a l a S i e r r a peruana, 

con 30 por c i e n t o del t e r r i t o r i o y 65 por c i e n t o de l a poblac ión, y 

c) l o s L lanos , reg ión análoga a l a Selva Peruana, pero más 

poblada en su parte meridional , co;íiprende 55 por c iento del t e r r i -

t o r i o nac ional y apenas 20 por c i e n t o de l a poblac ión. 

Esta d i v i s i ó n , que como en Perú no es sólo de c a r á c t e r geográ-

f i c o , co inc ide con, estryicturas s o c i a l e s y .económicas d i f e r e n c i a d a s , 

y con un s u b s t r a t o é t n i c o p a r t i c u l a r en cada una (aimará en e l 

. / A l t i p l a n o , quechua 
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A l t i p l a n o , quechua en l a Montaña e hispanizado en l o s Llanos)» El 

A l t i p l a n o y l a Montaña son consideradas i-egiones t r a d i c i o n a l e s , 

mientras l o s Llanos es region de c o l o n i z a c i ó n y ha adquirido r e c i e n -

temente c i e r t a s c a r a c t e r í s t i c a s de modernidad y dinamismo, p a r t i c u -

larmente en l a zona de Santa Cruz» 

Por otra p a r t e , e l modelo de d e s a r r o l l o pr imario-exportador 

ha p e r s i s t i d o en B o l i v i a c a s i hasta nuestros d í a s : e l d e s a r r o l l o 

i n d u s t r i a l s u b s t i t u t i v o de importaciones es re lat ivamente i n c i p i e n t e , 

y hay a l a vez un rápido avance del s e c t o r de l o s s e r v i c i o s , base 

del crecimiento urbano» Este últ imo proceso ha sido demorado por 

l a t a r d í a y l e n t a i n d u s t r i a l i z a c i ó n , de modo que l a tasa de urbani-

zación de B o l i v i a es aún más b a j a que l a del .Perú» El s istema urbano, 

contrariamente a lo que sucede en Chi le y Perú, es mucho más e q u i l i -

brado entre sus centros mayor-es., como consecuencia d e l surgimiento 

de v a r i o s centros importantes ya en tiempo de l a Colonia» La debi -

l idad d e l proceso de i n d u s t r i a l i z a c i ó n subst i tut ivo , ha retardado e l 

e f e c t o concentrador e s p a c i a l qüe acompaña y c a r a c t e r i z a a - é s t e » A s í , 

La Paz contiene s ó l o 10 por c i e n t o de l o s 5 000 000 h a b i t a n t e s del 

p a í s , y comparte su importancia con Gochabamba y Santa Cruz» 

Por es ta misma causa, en B o l i v i a l a s d i f e r e n c i a s de d e s a r r o l l o 

i n t e r r e g i o n a l e s (medidas en términos del producto interno bruto 

per c a p i t a ) no se han agudizado tanto como en Chi le o Perú» En 

cambio, e l d e s e q u i l i b r i o urbano-rura l entre l o s ingresos per c á p i t a 

es extremado ( r e l a c i ó n de 9 : ' ' ) , por l a e s t r u c t u r a económica menos 

desarro l lada de B o l i v i a , donde la población r u r a l representa 6h por 

c iento de l a poblac ión t o t a l » 

Esta e s t r u c t u r a urbana i n c i p i e n t e y todavía re la t ivamente 

e q u i l i b r a d a es , aún més en B o l i v i a que en Perú, una v e n t a j a i n i c i a l 

para l a p lani f i cac i -ón del f u t u r o d e s a r r o l l o e s p a c i a l y r e g i o n a l , 

pues e l proceso de urb::ni.zación puede todavía ser d i r x g i d o hacia 

una d i s t r i b u c i ó n e s p a c i a l más e q u i l i b r a d a que l a que se p r o d u c i r í a 

espontáneamente s i se perseverara en e l modelo de d e s a r r o l l o conser-

vador vigente» 
/Un primer 
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• ün primer paso en l o s e s f u e r z o s de p l a n i f i c a c i ó n nac ional del 

d e s a r r o l l o r e g i o n a l en B o l i v i a fue l a d e f i n i c i ó n - en e l marco de 

la e s t r a t e g i a del d e s a r r o l l o -1971-91 - de cinco reg iones de p l a n i -

f i c a c i ó n » Esta r e g i o r i a l i z a c i ó n fue posteriormente descartada, optán-

dose por un enfoque de organización del e s p a c i o , más que de p l a n i -

f i c a c i ó n de un sistema de regiones» 

La e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o e s p a c i a l y r e g i o n a l planteada en 

1971 para e l l a r g o p l a z o , estaba enmarcada en l a dec is ión g l o b a l de 

superar rápidamente l a f a s e de d e s a r r r o l l o hacia a fuera y entrar en 

un proceso de d e s a r r o l l o hacia adentro aprovechando e l mercado p o t e n c i a l 

i n t e r n o , que a lcanza a l 85 por c i e n t o de l a poblac ión. Es d e c i r , e l • 

d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l en esta nueva f a s e se o r i e n t a r í a a l mercado 

masivo de b ienes de consumo c o r r i e n t e s , más que hacia un mercado 

G e l e c t i v o , de tamaño ínfimo en B o l i v i a , y se combinaría con una dina-

mización y d i v e r s i f i c a c i ó n de l a s ' e x p o r t a c i o n e s y una e s t r u c t u r a 

product iva capas de absorber grandes c o n t i n g e n t e s de mano de obra 

de or igen r u r a l , y de p o s i b i l i t a r una más amplia d i s t r i b u c i ó n del 

ingreso o 

En e l aspecto s o c i a l se planteaba l a expansión de l a sa lud , 

l a educación y l o s s e r v i c i o s s o c i a l e s , l o que s i g n i f i c a b a también 

l a extensión de su cobertura g e o g r á f i c a » 

Estos o b j e t i v o s generaleé se concretaban en planteamientos 

e s t r a t é g i c o s s e c t o r i a l e s ' y en 'planteamientos reg ionales» Según 

e s t o s ú l t i m o s , además de l a ' r e g i o n a l i z a c i ó n del t e r r i t o r i o de que 

se ha hablado',, habría Una p o l a r i z a c i ó n d e l espacio económico mediante 

e l e s t a b l e c i m i e n t o de polos de d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l (concretamente" 

en Santa Cruz, Oruro, Cochabamba y La P a z ) , polos a g r o i r d u s t r i a l e s 

(en Sucre y T a r i j a ) , centros a g r o i n d u s t r i a l e s y centros mineroindus-

t r i a l e s , siendo e s t a s dos úl t imas c a t e g o r í a s de j e r a r q u í a menor» 

El Plan Quinquenal 1972-1977 t i e n e l a l i m i t a c i ó n de no presentar 

l i n e a s de acc ión suf ic ientemente e x p l í c i t a s r e f e r e n t e s a l d e s a r r o l l o 

e s p a c i a l y r e g i o n a l d e l p a í s , pues fundamentalmente hace hincapié en 

/ l a s p o l í t i c a s 
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l a s - p o l í t i c a s g l o b a l e s y s e c t o r i a l e s para e l plazo considerado» Sin 

embargo, como hay conciencia de l a importancia de l o s problemas r e g i o -

nales para e l d e s a r r o l l o de B o l i v i a , se dio comienzo en 1975 a l a 

e laboración de una nueva e s t r a t e g i a esp^^cial concordante con l o s ^ 

a c t u a l e s o b j e t i v o s y o r i e n t a c i o n e s de l a p l a n i f i c a c i ó n económica 

g l o b a l , en cuya preparación ha p a r t i c i p a d o e l Programa de l a s Naciones 

Unidas para e l Desarrol lo» Se presentan aquí l o s l ineamientos gene-

r a l e s que fueron propuestos como base de dicha e s t r a t e g i a espac ia l» 

• En primer término, se p lantea l a . n e c e s i d a d de que l a s e s t r a t e g i a s 

s e c t o r i a l e s y t e r r i t o r i a l e s para e l futuro inmediato - y en razón de 

r e s t r i c c i o n e s en e l balance de pagos - sean economizadoras de c a p i t a l , 

s i no se quiere agravar-dicha s i tuac ión» De aquí que l a e s t r a t e g i a 

e s p a c i a l que se def ina deberá se'̂ '- s e l e c t i v a , y centrar l a acción en 

áreas con c l a r o p o t e n c i a l de crec imientq . 

Se destaca e l hecho que l a e s t r u c t u r a t e r r i t o r i a l de l a economía 

bol iv iana se concentra en ün área pequeña, c o n s t i t u i d a por e l t r i á n g u l o 

La Paz-Santa C r u z - P o t o s í , en e l cual e l e j e La Paz-Cochabaraba-Santa 

Cruz detenta un poder económico preponderante. En e s t e t r i á n g u l o 

se h a l l a l o c a l i z a d a l a mayor parte de l o s s e c t o r e s product ivos y 

de s e r v i c i o , que generan l a a c t i v i d a d y e l ingreso del p a í s ; e s t a 

área contiene 90 por c i e n t o de l a capacidad i n s t a l a d a y de l a 

población urbana del país» Por otra p a r t e , B o l i v i a aparece como un 

mosaico de r e g i o n e s d e s a r t i c u l a d a s entre s í , c o n ' e s c a s a s i n t e r d e -

pendencias f u n c i o n a l e s y c a s i ninguna movilidad g e o g r á f i c a de l o s 

f a c t o r e s c a p i t a l y t rabajo» Esto se r e f l e j a en l o s d e s e q u i l i b r i o s 

de l o s f a c t o r e s product ivos en l a s d i v e r s a s r e g i o n e s , l o que - inf luye 

en l a t e c n o l o g í a u t i l i z a d a , en l a s d i f e r e n c i a s de proauct iv idad 

entre reg iones y en l o s d e s n i v e l e s socioeconómicos i n t e r r e g i o n a l e s » 

Se i n s i s t e , por lo tanto en l a necesidad e s t r a t é g i c a de lp_grar_ 

l a i n t e gr a x j j n̂  de • 1 os sub s i s t eg a s reg ionales . jen__u"n t qd̂ o nac i o n a l , 

eliminando l a s b a r r e r a s s o c i a l e s o c u l t u r a l e s que l a d i f i c u l t a n » 

/Otro hecho 
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Otro hecho que se hace notar en cuanto a l a s tendencias r e c i e n t e s 

(entre 1962-71) de cambio espontáneo de l a e s t r u c t u r a e s p a c i a l b o l i -

v iana es que dos zonas muestran c l a r o aumento de su p a r t i c i p a c i ó n en 

l a a c t i v i d a d económica d e l p a í s : Santa Cru .̂ y Chuquisaca-Tari j a ; por 

otro lado, e l área t r a d i c i o n a l (en torno a La Paz-Cochabamba) ha perdido 

p a r t i c i p a c i ó n o Se subraya a l r e s p e c t o que es t a r e a de una p o l í t i c a 

nac ional de d e s a r r o l l o r e g i o n a l e l f a c i l i t a r e s t e impulso desconcen-

trador espontáneo eliminando impedimentos i n f r a e s t r u c t u r a l e s y otros» 

Partiendo de cinco o b j e t i v o s nac ionales a t i n g e n t e s a l d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l , y de c i e r t o número- de condiciones o r e q u i s i t o s que deben 

cumplir l a e s t r a t e g i a y l a s p o l í t i c a s r e g i o n a l e s para e l logro de 

dichos o b j e t i v o s , se han d e f i n i d o zonas p r i o r i t a r i a s , cuyo d e s a r r o l l o 

har ía una contribución.máxima a l logro de l o s o b j e t i v o s n a c i o n a l e s 

enunciados» Estos elementos e s p a c i a l e s p r i o r i t a r i o s son l o s s i g u i e n t e s : 

a) e l e j e " L a Paz-Cochabamba-Santa Cruz, con l a s áreas que forman . 

su h i n t e r l a n d , por su a c t u a l dinamismo, y f a c t o r e s l o c a c i o n a l e s ' f a v o -

r a b l e s y-su e f e c t o dinamizador p o t e n c i a l en l a s zonas c ircundantes 

(mineras y a g r o p e c u a r i a s ) ; 

b). e l . e j e La P a z - O r u r o - P o t o s í - T a r i j a , . con una conexión hasta 

Sucre , más su h i n t e r l a n d , . p o r poseer una i n f r a e s t r u c t u r a urbana y 

caminera mínima que, mejorada, puede c o n t r i b u i r a acrecentar l o s 

avances r e c i e n t e s del s e c t o r agropecuario» 

Estos-dos e j e s c o n s t i t u i r á n e l esqueleto t e r r i t o r i a l de l p a í s , 

con e l nombre de Subsistema T e r r i t o r i a l Fundamental. (STF); su conso-

l i d a c i ó n e i n t e g r a c i ó n u l t e r i o r no e x c l u i r á acc iones en o t r a s zonas 

p e r i f é r i c a s (por e jemplo, e l Beni , e l Mutún y o t r a s ) cuyas poten-

c i a l i d a d e s también j u s t i f i c a n , u n e s f u e r z o de promoción regional» 

En e l l argo plazo,, dichas zonas p e r i f é r i c a s terminarían integrándose 

también a l STF» • . .• , 

Una v e r s i ó n o f i c i a l , más a c t u a l i z a d a de l a s i t u a c i ó n de l a 

p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l en B o l i v i a fue presentada por e l M i n i s t e r i o 

de Planeamiento y Coordinación a l a Primera Conferencia de Minis t ros 

/y J e f e s 
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y J e f e s de P l a n i f i c a c i ó n de Ataérica L a t i n a , celebrada en Caracas en 

1977<. Dicha v e r s i ó n aparece publicada en e l Bol^jtín _dê  

del ILPES, 19780 

Los casos resumidos precedentemente son i l u s t r a t i v o s de la 

divers idad de e x p e r i e n c i a s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l a n i v e l lat inoame-

r icano, pero no agotan ni reríiotamente l a t o t a l i d a d de dicha experienciao 

El caso del Nordeste del B r a s i l i l u s t r a con e x a c t i t u d un t i p o 

de d e s a r r o l l o i n t r a r e g i o n a l con c a r a c t e r í s t i c a s muy marcadas de domi-

nación. El caso de l a Guayana venezolana, por otro l a d o , i lx i s t ra 

con i g u a l e x a c t i t u d un d e s a r r o l l o i n t r a r e g i o n a l impulsado por e l 

centro con f i n e s de e x p l o t a c i ó n de recursos n a t u r a l e s y energét icos» 

Los ejemplos de Chile y Perú ponen de r e l i e v e i n t e n t o s muy 

ambiciosos de p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l a e s c a l a nac ional impulsados 

en e l primer caso, por l a s f u e r z a s s o c i a l e s de la p e r i f e r i a y por 

e l propio centro en e l segundo» 

Panamá muestra e l caso de un p a í s pequeño de tamaño en e l cual 

algunos conceptos t r a d i c i o n a l e s en materia de p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l 

son descartados precisamente en v i r t u d del e f e c t o del tamaño del 

pa ís sobre su r e l e v a n c i a como instrumentos de d e s a r r o l l o regional» 

B o l i v i a presenta - desde otro ángulo - u n ejemplo i l u s t r a t i v o de la 

tendencia a c t u a l en p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l en e l sent ido de dar 

mayor importancia a l a e s t r u c t u r a e s p a c i a l y o r g a n i z a c i o n a l de l pa ís 

por sobre una e s t r u c t u r a r e s u l t a n t e de l a imposición de una reg iona-

l i z a c i ó n » 

La p a r t i c u l a r conformación de l a e s t r u c t u r a e s p a c i a l de Colombia, 

por completo a t í p i c a en términos de l a r e g i ó n , c o n f i r i ó siempre a l o s 

e s f u e r z o s de o r i e n t a c i ó n del d e s a r r o l l o r e g i o n a l en ese p a í s un muy 

marcado acento urbano» E l l o t iende a c o n f i g u r a r un t i p o de e x p e r i e n c i a 

que es disí- inta de l a r e g i s t r a d a en l a mayoría de l o s o t r o s p a í s e s 

latinoamericanos» 

/ho Examen de 



Ko sen pocos l o s i n t e a t o s d© e v a l u a d 6 k de la í-^í-sri.aneia l a t i n o -
AC'̂ rxc.AUS en s i UBO d<s p o l i t 5 . c a s ÁE í t s s a r r o l l o RC-siTOslj e i b ien 
fe-ibrla que s e ñ a l a r qua l a s a y o r i a é© l o s trabe,jc^s de evalufecic^n ñc-̂  

ñiif- «ue nada d s s c r i p c i e n e s a úe toda la r&gién o biaü a ni'̂ 'Sl 
áe e2p®cífieoK,J¿;^/ s i n un r a a l costoísiáo a R s l i t i c o » 

St! e s t a Bi$coxSn se iatff'n'carr- s a c s r a Iw?. algur.oiB d© i o ¿ 
priucipaSes problemas que han dific-ult&do «1 l o g r a de ÍQS o b j s t i f o s 
buscados nediants I s incorpor-acxón ás l a p l a a i f i s a c i f t a ^fjigioaal e s 
l o s sxsteiij,a3 de c o n t r o l d s l d e s a r r o l l o eeonSmico» • Para el3..o, puede 
se.F de u t i l i d a d hacer una se.paracién ter.' n í t i d a se.̂ , posibi® 
t?ntr.-i r-usstion®s ds- ordan t e o r i c o , d« ore-"» a©todol5p;ico j de oxá^n 
o p e r a c i o r i s l , a. issitieado ó.& i i i i c i o r̂ ue t e l c a p a r a c i n o conauc© riece-
5eri&íatr"'.tr;' a i e2tablocifflic?,nto de catagox^iaa indapenáisüt^so 
^ • ^ SP^b^síf.^e^ ¿ s orden tf6rieo 

Al t o e e r ©1 icBsa ás i o s probísimas '•te&ricoa' ' ®afrsnta¿os per 

l a plaaificaci&n del' dsaa».-í'oilo r s ^ i c n a l en ^.alriss; Lat ina habría 
qui; d i s t i s g a i r s a t r e l o a p r o p i o s d̂ a l a base concoptual 

l a p i a n i f i c a c i S a r e g i o r a l (o sea«' p€.vt?;n'-3cier.t®e t a n t o s l a t e o r í a 

sasiuativa coao a l a tecrla de proc®<jiai«ntOP) d e s a q u e l l e s de orden 
más &»<eneral» pero no meaos import antea, r e l a c i o n a d o s coa la forma' 

¿ h / ^sra Amérisa Lat ina en su, c o n j u n t o j l o s t r a b a j o s mis aesbiciosos 
son: Stohrj , 

.. ^ sÍA?¡"Bii¿nos Aires9 ''ffl Adiciones 
"day version T a "iaglTs^da Mouton Pb» f-b© Hague), Gilbert, á»: 
Ist.lZigffg-ri.ga.n, l>c-\'-glopaeat A, Persgec fc ' ¿e , Peaguia^ 
197'k Xlayav^ , SX' áes>Crrpllo're^lW^y^^ los P^á^ee latiap-
a fite r i c a Ro s ® a; o s j f f o de Cesar rollo 
£00110133.005 f!'íaeo,,,""l97'8<. í^valuac'ion©©-o d e s c r i p c i o n e s g e n e r a l a s 
por p a í s e s eon ABI.RQÁAÍTT.AS, EUT.R® e l l a e E©. enciientraa lo® t r a b a j a s 
de Haddad para B r a s i l (Haddaci, 1978) , Jatóba tambxla para B r e s i l 
(Jatobá 19?8) , B o i & i e r para C h i l e í B o i s l e r ; f o r t h c c m i n g ) , 
H i l h o r s t para Pera ( E i l b o r s t fort í inoming) , ü a i k e l para Mlicica 
(Unikel- '!9?8), C . - r T i l l o - A r r o a t e tsmbisn para l̂ ^wxieo ( C s r r i l l o -
Arront©, -1970, etc» 

/COiSO s® 
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como se i n s e r t a l a p l a n i f í c - , c i 6 n i-egional en l a s p r o p o s i c i o n e s de 

cambio s o c i a l y vinculados por t a n t o a une i n t e r p r e t a c i ó n t e ó r i c a 

de toda l a sociedad y de sus procesos de cambio. 

Desde e s t e últiaio punto de v i s t a cabe preguntarse s i l o s 

proyectos de cambio contenidos en l a s e s t r a t e g i a s de d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l han sido f u n c i o n a l e s o r ó , es d e c i r , s i i-espondían o no 

a l o s i n t e r e s e s de l o s grupos C;ue e j e r c í a n e l c o n t r o l del EstadOo 

Si no lo e r a n , e l l o h a b r í a r e f l e j a d o una errónea i n t e r p r e t a c i ó n del 

funcionamiento p o l í t i c o de l a sociedad» 

El examen de l a e x p e r i e n c i a de algunos p a í s e s la t inoaraer icanos 

no permite responder taxat ivamente e s t a interro , -ante» Aún en a q u e l l o s 

casos en rué e l proj^ecto r e g i o n a l estuvo p o l i t i c a m e n t e bien asentado, 

l o s problemas de c o r t o plazo , c o y u n t u r a l e s , creados en p a r t e por e l 

mismo planteamiento r e g i o n a l , terminaron por e s t e r i l i : / . a r l o s e s f u e r z o s 

de la p l a n i f i c a c i ó n regional» Se podrían d e s a r r o l l a r ejemplos como 

e l de Chile durante e l período 196^;---1973 para i l u s t r a r lo. dicho. 

En o t r o s c a s o s , e l e r r o r fue más m a n i f i e s t o y l o s planteamientos 

de d e s a r r o l l o r e g i o n a l c a r e c i e r o n simplemente de v i a b i l i d a d p o l í t i c a . 

Como lo señr lan S o l a r i , F ranco , y Jutkov/i tz a l comentar e l 

conocido l i b r o de C i b o t t i y B a r d e c i : '^o.» De ahí l l e g a n a l a conclusión 

de que un problema b á s i c o e s t e en l a c u e s t i ó n de la v i a b i l i d a d p o l í -

t i c a y s o c i a l de l o s misrxios ( l o s p l a n e s ) . De nada s i r v e que e l 

p l a n i f i c a d o r inc luya grandes proyec tos couo l a reforma a g r a r i a u 

o t r o s s i m i l a r e s s i no e x i s t e n condic iones p o l í t i c a s para l l e v a r l o s 

a cabo. Es to subraya l a import 0.11C i c\ de e s t u d i a r • cuidadosamente l a s 

condiciones p o l í t i c a s e x i s t e n t e s , la d i s t r i b u c i ó n del poder, l o s 

grupos de p r e s i ó n , l o s i n t e r e s e s l e s i o n a d o s por t a l e s o c u a l e s 

a s p e c t o s del plan, e t c . En p a l a b r a s que los a u t o r e s ( C i b o t t i y 

B a r d e c i ) no usan: s i e l plan es un projí^ecto p o l í t i c o r e q u i e r e ds un 

d i a g n ó s t i c o p o l í t i c o p r e v i o . De o t r o uodo nada se sabe a c e r c a de 

la f a c t i b i l i d a d de l o s planes y la p l a n i f i c a c i ó n puede c o n v e r t i r s e 

en un e j e r c i c i o f ú t i l de r e d a c t a r documentos cuyas p r e s c r i p c i o n e s 

jamás serán e jecutadas ' ' ( S o l a r i , Jrai^co y Jutlco-./tis;.; 1976 , p , . 6 0 5 ) . 

/ P u e s t o cue 
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Puesto cue en l a s e s t r a t e g i a s . . n a c i o n a l e s de : d e s a r r o l l o r e g i o n a l 

l a a l t e r a c i ó n en l a s formas de c a p t a c i ó n de e;:ceclentes y la modif i -

c a c i ó n subsecuente de la, d i r e c c i ó n de l a s t r a n s f e r e n c i a s i n t e r r e g i o -

n a l e s a tentaba en c o n t r a de una rnodalida'd h i s t ó r i c a de a p r o p i a c i ó n , 

una condición _s_ine__q_ua non de dichas e s t r a t e g i a s debiera haber 

c o n s i s t i d o en un d i a g n ó s t i c o p o l í t i c o t a l coino e l que se s u g i e r e 

en l a c i t a a n t e r i o r ^ En verdad es to nunca .se hizo» Se presumió 

simplemente, de una manera muy ingenua, que era s u f i c i e n t e e l i n t e r é s 

del Poder E j e c u t i v o en l a formulación de e s t r a t e g i a s de d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l para v i a b i l i z a r e l proceso» Se desconoció la es t ructu . ra 

r e a l de poder y s ó l o muy t a r d e descubrieron los p l a n i f i c a d o r e s 

r e g i o n a l e s que su campo p r o f e s i o n a l oculj;aba una verdadera Caja de 

P a n d o r a o 

A l a luz de l a e x p e r i e n c i a c t u a l , t a l vez s i un ejemplo notable 

de funcionalismo p o l í t i c o de l a - p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l - en e l marco 

de l o s s i s temas c a p i t a l i s t a s . l a t i n o a m e r i c a n o s - sea e l caso de 

Panamá; de todas maneras, en ese p a í s habrá que observar e l e f e c t o 

que sobre l o s e s f u e r z o s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l tendrá l a ' n u e v a 

s i t u a c i ó n r e p r e s e n t a d a por l a r e c u p e r a c ión de l a Zona del Canal» 

De c u a l q u i e r manera, un problema importante enfrentado por l a 

p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l en América Lat ina ha sido su escaso grado de 

funcionalismo p o l í t i c o . El s o c o r r i d o argumento de '"la f a l t a de 

voluntad p o l í t i c a para l l e v a r a d e l a n t e los planes ' ' , parece s e r 

p a r t i c u l a r m e n t e va ledero .en e s t e c a s o , . 

¿•Falta de voluntad p o l í t i c a o f a l t a de. capacidad de conven-

cimiento por p a r t e de l o s p l a n i f i c a d o r e s r e g i o n a l e s a c e r c a del bene-

f i c i o para e l d e s a r r o l l o de una economía c a p i t a l i s t a ue un esfuerzo 

r e g i o n a l ? ¿-No: s e r a que l o s propios, p l a n i f i c a d o r e s r e g i o n a l e s han 

sido poco e x i t o s o s en d i s c u r r i r una demostración s u s t a n t i v a de au 

n e c e s i d a d , l o que implicaba a n a l i z a r : a ) la. s i t u a c i ó n de sub.desarrollo 

de l a s r e g i o n e s ; b ) l a necesidad del d e s a r r o l l o y e ) que solamente 

l a p l a n i f i c a c i ó n pueda asegurar e s t o último en p a í s e s como l o s l a t i n o -

americanos ? ¿ 5 / 

3.5/ S o l a r i , Franco y J u t k o v / t i z ; op, c i t , , p, 5 3 6 , 

/Uno de 
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Uno de l o s mayores problemas, t e ó r i c o s .en e l campo de l a p l a n i -

f i c a c i ó n r e g i o n a l y uno de l o s que más ha c o n t r i b u i d o a d i f i c u l t a r 

l a toma de- d e c i s i o n e s es e l llamado " c o n f l i c t o e f i c i e n c i a - e q u i d a d " » 

Como l o comenta Ricliardson en su r e c i e n t e r e v i s i ó n del es tado de 

l a economía r e g i o n a l ' : 

" E l problema de p o l í t i c a r e g i o n a l es concebido f r e c u e n t e m e n t e 

como implicando un ' t r a d e - o . f f ' e n t r e l a e f i c i e n c i a agregada de l a 

economía y l a equidad i n t e r r e g i o n a l » La t a r e a del d i s e ñ a d o r de • 

p o l í t i c a s c o n s i s t e e n t o n c e s en determinar l a s p r e f e r e n c i a s s o c i a l e s 

(o l a s suyas p r o p i a s ) e n t r é e f i c i e n c i a y equidad y l o c a l i z a r e l punto 

en la función de t r a n s f o r m a c i ó n (suponiendo que e l l o pueda h a c e r s e ) 

más c o n s i s t e n t e con t a l e s p r e f e r e n c i a s " ( R i c h a r d s o n : 1973)o 

Dejando de lado la ambigüedad con que se manejan l o s c o n c e p t o s 

de e f i c i e n c i a y equidad, e l s i g n i f i c a d o c o n c r e t o del c o n f l i c t o ha' 

s ido e l s i g u i e n t e : l a a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s bajo un c r i t e r i o de 

e f i c i e n c i a s i g n i f i c a r í a u s ? r l o s r e c u r s o s e s c a s o s de l a economía 

en l a expansión de a q u e l l a s a c t i v i d a d e s de mayor r e n t a b i l i d a d » • T a l e s 

a c t i v i d a d e s se l o c a l i z a n p r e f e r e n t e m e n t e en r e g i o n e s c a p i t a l i z a d a s 

de manera que e l c r i t e r i o de e f i c i e n c i a en nada ayuda a l a s r e g i o n e s 

más pobres» Por o t r o l a d o , l a a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s b a j o u n ' c r i t e r i o 

de ecuidad s i g n i f i c a r á u s a r l o s r e c u r s o s p r e c i s a m e n t e en l a s r̂ e a: i ones 

más r e t r a s a d a s en. donde e l rendimiento es menor» En c o n s e c u e n c i a , 

e l c r i t e r i o de ecuidad i m p l i c a r í a un co_sto_ _spciaj^ por l a v í a de una 

r e d u c c i ó n del r i tmo de c r e c i m i e n t o p o t e n c i a l de l a economía» 

Al examinar l a manera cómo e s t e problem's ha s ido t r a t a d o en 

l a s p o l í t i c a s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l de l B r a s i l , J o t s b á l l e g a a 

a f i r m a r que: ''co» su r e s o l u c i ó n ( d e l c o n f l i c t o ) , r e s i d e de t o d a s 

formas en e l plano p o l í t i c o , no importando mucho, e l e s t a d o del a r t e , 

en e s t e caso p a r t i c u l a r ' ' ( J o t a b á ; 1 9 7 3 ) » E s t a p o s i c i ó n , por c i e r t o 

muy d i f u n d i d a , de r e m i t i r e l problema a l a e s f e r a de l a s d e c i s i o n e s 

p o l í t i c a s , no p a r e c e muy p r o m i s o r i a , como tampoco p a r e c e s e r l o e l 

i n t e n t o de c o n s t r u i r sobre s u p u e s t o s cada vez más r e s t r i c t i v o s - , 

/ f u n c i o n e s de 
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funciones de t r a n s f o r m a c i ó n .que permitan - supuestamente - medir l a 

' ' t asa de s u b s t i t u t i o n " ' e n t r e e f i c i e n c i a y equidad, como ha sido e l 

camino seguido por M e r a p o r " ejemplo (Meraj: 1967)» De acuerdo a l 

a n á l i s i s de Mera, e l c o s t o de l a e f i c i e n c i a en términos de equidad 

v a r í a en función de l a t a s a de s u b s t i t u c i ó n p o s i b l e e n t r e f a c t o r e s 

product ivos t cuanto más se acercan l a s funciones de producción r e g i o -

n a l e s a l t i p o de función de c o e f i c i e n t e s f i j o s , menor es e l c o s t o 

de un o b j e t i v o en términos del otro» 

Entre ambas t e n d e n c i a s , r e l e g a r l a c u e s t i ó n completamente a l 

plano p o l í t i c o o t r a t a r de medir e l v a l o r de t r a n s f o r m a c i ó n , c r e c e 

l a sospecha e n t r e l o s especia?LÍstas de que l a v a l i d e z del c o n f l i c t o 

e s t á l e j o s de s e r u n i v e r s a l o g e n e r a l y que s e r á p o s i b l e e n c o n t r a r 

más y más s i t u a c i o n e s de c o m p a t i b i l i d a d » 3 6 / Aparte del peso que 

podrían a d q u i r i r l o s c r i t e r i o s d i s t r i b ü t i v i s t a s y a p a r t e del t r a s l a d o 

del problema a un h o r i z o n t e temporal muy amplio, hay o t r o s ejemplos 

poco explorados de compatibilidado En l a s p a l a b r a s de Richardson: 

'•'Para resumir , s i bien es innegable .que e l problema de ' t r a d e - o f f 

frecuentemente o c u r r e , hay s i t u a c i o n e s en l a s c u a l e s es p o s i b l e 

s o s t e n e r un argumento de e f i c i e n c i a en l a s e s t r a t e g i a s i n t e r r e g i o -

n a l e s que pers iguen l a equidad» Los argumentos'pueden i n c l u i r e l 

logro de l a e f i c i e n c i a de l a r g o plazo en vez de l a de c o r t o p lazo , 

l a maximización de la t a s a s o c i a l de r e t o r n o (tomando en cuenta l a s 

e x t e r n a l i d a d e s n e g a t i v a s en l a s r e g i o n e s p r ó s p e r a s y I s s e x t e r n a l i -

dades p o s i t i v a s en l a s r e g i o n e s s u b d e s a r r o l l a d a s ) , explotando r e c u r s o s 

o c i o s o s inmóvi les , reduciendo l a i n f l a c i ó n y minimizando l a degradación 

del medio arnbienteo'' (Richardson; 1978o) ; • 

En l a d i s c u s i ó n e n t r e e f i c i e n c i a y equidad (que en l a p r á c t i c a 

t i e n d e a r e s o l v e r s e a favor de l a e f i c i e n c i a p a r t i c u l a r m e n t e cuando • 

l a e s t r a t e g i a g l o b a l e s t á o r i e n t a d a a una rápida i n d u s t r i a l i z a c i ó n ) 

ha quedado' o c u l t o un hecho singularmente importante que en no pocas 

oportunidades hace e s t é r i l l a d i s c u s i ó n , por lo menos en l o s términos 

3 6 / Más a l l á de l a so luc ión dada por l a v e r s i ó n eleiaental del modelo 
n e o c l á s i c o (completa movilidad, ausencia de e x t e r n a l i d a d e s ) . 

/en que 
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en que e l l a usualmente se plantecv: l a r e l a c i ó n e n t r e l a d e s i g u a l d a d ' 

en la d i s t r i b u c i ó n del ingreso personal y l a desií;;ualdad en l a 

c . i s t r ibuc ión i n t e r r e ¿ ; i o n a l del ingreso» 

••'Los j u i c i o s a c e r c a de que la i g u a l i z a c i ó n del ingreso ( i n t e r ) 

r e g i o n a l disminuirá la desigualdad t o t a l de i n g r e s o s deben también 

ser t r a t a d o s con un grado s i m i l a r de c i r c u n s p e c c i ó n ; Primero, l a 

r e l a c i ó n o l a c o n t r i b u c i ó n de l o s d i f e r e n c i a l e s r e g i o n a l e s de ingreso 

a la desigualdad t o t a l de l o s i n g r e s o s p e r s o n a l e s puede s e r i n s i g -

n i f i c a n t e » La desigualdad económica se a s o c i a pr incipalmente con 

c a r a c t e r í s t i c a s p e r s o n a l e s y de o t r a e s p e c i e , incluyendo edad, sexo , 

educación, ocupación, e tc» En B r a s i l , en donde t a n t o l a c o n c e n t r a c i ó n 

del ingreso personal como l a s d i f e r e n c i a s e s p a c i a l e s son marcadas, 

l a s v a r i a c i o n e s de ingreso e n t r e r e g i o n e s no contribuyen s u b s t a n c i a l -

mente a l a desigualdad t o t a l observada en l a d i s t r i b u c i ó n personal 

del ingreso (Fishlow, 1972^ l a n g o n i , 1973)<. La desigualdad económica 

personal e x i s t e n t e se mantendría aún s i se l o g r a r a una completa . 

i g u a l a c i ó n r e g i o n a l . " (Gilbert ; . 1976, p. 1 2 ^ , ) 

En resumen, s i bien e l argumento a favor de l a e f i c i e n c i a ha 

pesado más que e l argumento a favor de l a equidad, en p a r t e debido 

a que l a f o r m a l i z a c i ó n del c o n f l i c t o lia descansado en c o n s t r u c c i o n e s 

n e o c l á s i c a s , comienzan a s u r g i r cx-écientes dudas en cuanto a su 

validez» De todas formas, es un hecho que l a a p l i c a c i ó n de e s t r a -

t e g i a s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l se ha v i s t o entrabada por e l l o » Es 

una t a r e a pendiente para l o s p l a n i f i c a d o r e s r e g i o n a l e s demostrar o 

l a compatibil idad e n t r e c r e c i m i e n t o g lobal ( s i e l l o s i g u i e r a siendo 

importante) y l a reducción de l o s d e s e q u i l i b r i o s i n t e r r e g i o n a l e s o 

la escasa i n c i d e n c i a de l a s .desigualdades i n t e r r e g i o n a l e s f r e n t e a 

l a s desigualdades i n t e r p e r s o n a l e s » 

Otra c u e s t i ó n t e ó r i c a que ha d i f i c u l t a d o le concepción y puesta 

en p r á c t i c a de l a s e s t r a t e g i a s -regionales se a s o c i a - como se se señaló 

más a t r á s - a l a t e o r í a del d e s a r r o l l o p o l a r i z a d o . Como e s t e asunto 

ha sido m a t e r i a de un amplio debate p ú b l i c o , no es n e c e s a r i o r e f e r i r s e 

/ a é l 



- 9 8 - • 

a é l in extenso;" de todas formas, una s í n t e s i s d e l • problema es nece-

saria. . 

Casi s i n excepción todas l a s - e s t r a t e g i a s n a c i o n a l e s de d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l formuladas en América Latina se basaron o mostraron .como 

fundamento de su r a c i o n a l i d a d l a t e o r í a de l o s polos de crec imiento , 

l a s excepciones son Cuba y Psnaraá. Igualmente, c a s i s in excepción, 

lo que se hizo fue un intento de a p l i c a c i ó n mecanicista a un detei--

minado contexto • ( e l ' l a t i n o a m e r i c a n o ) de una e s t r a t e g i a presumible-

mente f u n c i o n a l a la s i t u a c i ó n r e g i o n a l de economías desarrol ladaso 

No se i n v e s t i g a r o n l o s supuestos no siempre e x p l í c i t o s pero b á s i c o s 

d e l planteamiento o r i g i n a l , tanto de c a r á c t e r " ideo lóg ico , . pero 

principalmente t e c n o l ó g i c o y se l e atribuj^ó 'en^ consecuencia c i e r t o 

c a r á c t e r de ' 'fórmula mágica de i n d u s t r i a l i z a c i ó n y d e s a r r o l l o ' ' a l o 

que después devino en una fórmula extremadamente r e s t r i n g i d a para 

promover e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l . La idea de ' 'polo de d e s a r r o l l o " 

fue masi f icada hasta transformarse en baiídera f é i v i n d i c a c i o n i s t a 

de toda y cua lquiera comunidad» • 

La s i t u a c i ó n a c t u a l de l debate (en sus aspectos t é c n i c o s ) 

debiera poder ser resumida de l a manera s i g u i e n t e : 

a) l a idea de i n t r o d u c i r un elemento désestabili-^ador .(un 

p o l o , i n d u s t r i a motr is) en una región a f i n de producir un c r e c i -

miento get ieral izado a toda l a matria de a c t i v i d a d e s r e g i o n a l e s 

parece adecuada s i y só lo s i la región presenta una e s t r u c t u r a econó-

mica suf ic ientemente d i v e r s i f i c a d a » E l l o r e s u l t a d e l hecho - a n a l í -

ticamente demostrable - de ser e l m u l t i p l i c a d o r r e g i o n a l (del empleo 

o del producto) directamente proporcional, a l grado de d i v e r s i f i c a c i ó n -

económica r e g i o n a l . .. Esto s i g n i f i c a - como es' l ó g i c o por lo demás 

atendiendo a l contexto o r i g i n a l de la' t e o r í a - que l a e s t r a t e g i a 

de d e s a r r o l l o polarizado- resulta- e f i c i e n t e para dinamizar r e g i o n e s 

i n d u s t r i a l e s ' d i v e r s i f i c a d a s , que, por una u o t r a ' r a z ó n , se encuentran 

en s i t u a c i ó n deprimida 

/b) para u t i l i z a r 
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b) para u t i l i z a r una e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o polar izado a 

f i n de promover e l d e s a r r o l l o de reg iones con e s t r u c t u r a s e p e c i a l -

liza.'-las, debe i n t r o d u c i r s e sif-iultáneamente un conjuntó de a c t i v i d a d e s 

que eouivalen a crear en l a región una matriz completa (o s u f i c i e n -

temente completa) de r e l a c i o n e s i n t e r - i n d u s t r i a l e s o Pero e l l o implica 

una cuest ión de e s c a l a , de uso masivo de recursos que l i m i t a por s í 

misma la a p l i c a c i ó n y por supuesto l a diseminación de- t a l e s t r a t e g i a . 

Cualquier otra a l t e r n a t i v a conduce a generar enclaves» 

Si se aceota lo a n t e r i o r , quiere d e c i r qiie se está l e j o s todavía 

de a s i s t i r , comD se preguntaba KcMi,3l S a l i h , a l " f u n e r a l de l a idea de 

l o s polos de crecimiento' ' (Salih., 1975)» Simplemente habría que 

reconocer que r.ra e s t r a t e g i a de- d e s a r r o l l o p o l a r i z a d o es a p l i c a b l e 

en condiciones muy p a r t i c u l a r e s y r e s t r i c t i v a s , pero que seguirá 

formando parte de l a s e s t r a t e g i a s n a c i o n a l e s de d e s a r r o l l o regional» 

En todo caso, c o n s t i t u y ó uno de l o s problemas t e ó r i c o s más s e r i o s 

de l a s e s t r a t e g i a s foruiuladas en América Latina» 

Ligada a l a cuest ión d e l d e s a r r o l l o po lar izado se encuentra 

toda l a c o n c e p t u a l i z a c i ó n c e n t : ^ e r i a ^ y su uso en l a e s t r u c t u -

ración de l a s e s t r a t e g i a s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l . 

Ya en 1966, John Friedmsnn e s c r i b í a que debido a l a emergencia 

h i s t ó r i c a de r e l a c i o n e s c e n t r o - p e r i f e r i a a l i n t e r i o r de l o s p a í s e s , 

e l problema r e g i o n a l , por primera v e z , se colocaba como una cuest ión 

de importancia nacional (Friedmann; 1966). El mismo autor indicaba 

t r e s c a r a c t e r í s t i c a s e s t r u c t u r a l e s t í p i c a s del modelo c e n t r o - p e r i f e r i a 

a n i v e l n a c i o n a l : i ) una r e l a c i ó n c o l o n i a l , 3 7 / ü ) d e t e r i o r o en l o s 

términos de intercambio jr i i i ) pres ión p o l í t i c a por parte de l a 

p e r i f e r i a a f i n de r e v e r t i r l a s tendencias ¿ e l modelo» Hi lhorst ha 

hecho una s í n t e s i s de l a t e o r í a c e n t r o - p e r i f e r i a y la t e o r í a de l a 

dominación de Perroux (Hi lhorst 1971)» 

37/ No necesariamente una r e l a c i ó n de ' ' colonial ismo interno'" de l 
t i p o planteado por Gonazalez Casanova sino más bien de ''domi-
nac ión" . 

/La t e o r í a 
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La t e o r í a ' ' c e n t r o - p e r i f e r i a ' ' forma p a r t e i n d i s o l u b l e del pensa-

miento de l a CEPAL y dado su v a l o r e x p l i c a t i v o y metodológico en e l 

a n á l i s i s de l a s r e l a c i o n e s e n t r e p a í s e s , siempre e x i s t i ó una t e n d e n c i a 

a a p l i c a r l o s mismos conceptos para e l e s t u d i o de l a s r e l a c i o n e s 

e n t r e r e g i o n e s de un mismo país« En l a s p a l a b r a s de P i n t o : -ya que 

dentro de cada p a í s , aunque con c a r a c t e r í s t i c a s o r i g i n a l e s , emergen 

problemas s i m i l a r e s en l o s nexos e n t r e s e c t o r e s y unidades que 

ab sorocn con pxtnios dispsx 'Gs gX p r o g r s s o t é c n i c o y asiniismo aprovechan 

en grado d i v e r s o sus rendimientos" ( P i n t o ; 1965)0 Según Alayev, 

l a t r a n s f e r e n c i a del 'método de l a e s c a l a i n t e r n a c i o n a l a l a i n t e r -

r e g i o n a l se j u s t i f i c a por e l hecho que l a c o n s t r u c t i v i d a d del método 

no se p i e r d e , dado oue a n i v e l n a c i o n a l act 'aarxan c a s i l a s mismas 

f u e r z a s y l e y e s cue c a r a c t e r i z a n a l s is tema c e n t r o - p e r i f é r i c o 

mundial (Alayev, 197o) o 

La idea i m p l í c i t a - de que c i e r t o s p r o c e s o s y métodos pueden 

ser sometidos a und s u e r t e de operac ión de se a l ing, .ápwn s in perder 

sus c a r a c t e r í s t i c a s i n t r í n s e c a s ~ e s , por lo menos, sospechosa . 

Justamente ese es e l t i p o de idea c e n t r a l en e l paradigma '"'del 

c e n t r o a b a j o " (Hansen.: 1 9 7 8 ) . Debe reconocerse ' s in embargo, que 

parecen acumularse argumentos, t a n t o e s p e c u l a t i v o s como e m p í r i c o s , 

en favor de l a v a l i d e s p o s i t i v a del modelo c e n t r o - p e r i f e r i a a 

n i v e l n a c i o n a l » 3 u / 

Las c a r a c t e r í s t i c a s e s t r u c t u r a l e s d e l modelo c e n t r o - p e r i f e r i a 

en su v e r s i ó n n a c i o n a l reseñadas por Friedmann pueden s e r r e p l a n t e a d a s 

de una manera- más c o n c r e t a o Se r e q u i e r e n condic iones n e c e s a r i a s y 

3 8 / Véase e n t r e o t r o s : di F i l i p p o , A» y R, Bravo: Los c e n t r o s 
n a c i o n a l e s de d e s a r r o l l o migrac iones i n t e r n a s en América 
L a t i n a , CPSD-B/SO', ILPEs", S a n t i a g o ' de C h i l e , 1976 ; y Dunham, D. 
I n t e r e s e s de grupo y e s t r u c t u r a s _espa_cialeso • Algunas propuestas 
t e ó r i c a s , CPÉD-G/ifO, fLPES, Sant iago ^Se C h i l e , ' l 9 7 7 , y B a e r , W, 
o p „ cito 

/ s u f i c i e n t e s para 
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B u f i c i e n t e s par?, que e l modelo c e n t r o - p e r i f e r i a tenga a p l i c a b i l i d a d 

como e x p l i c a c i ó n d e l funcionamiento económico-espacial de un sistema 

regional» Las condic iones n e c e s a r i a s son: i ) l a generación de exce-

dentes en l a a c t i v i d a d económica de l a p e r i f e r i a , part icularmente 

de excedentes de comercio i n t e r n a c i o n a l ; i i ) l a e x i s t e n c i a de r e l a -

ciones de dominación entre l a p e r i f e r i a y uno o más centros i i i i ) 

î .na r e l a c i ó n de intercambio d e s f a v o r a b l e a l a p e r i f e r i a en sus 

t ransacc iones con e l o l o s centros» La condición s u f i c i e n t e es l a 

e x i s t e n c i a de mecanismos de exacción y t r a n s f e r e n c i a del excedente, 

lo que puede operar simplemente por l a v ía del s istema de p r e c i o s 

o b ien , mediante e l e f e c t o adverso sobre la p e r i f e r i a de p o l í t i c a s 

económicas nacionales» 

Otro aspecto sobre e l cua l conviene l lamar l a atención a l 

d i s c u t i r todo e l problema ' ' c e n t r o - p e r i f e r i a ' ' t i e n e aue ver con l a s 

formas de propiedad de l o s r e c u r s o s r e g i o n a l e s . Es un hecho que 

cuanto mayor es e l dominio e x t r a r e g i o n a l sobre l o s recursos n a t u r a l e s 

y p r o d u c t i v o s , más expedito r e s u l t a e l proceso de t r a n s f e r e n c i a de 

excedentes de una región a o t r a . También contribuye a e l l o la 

d ivers idad que se observa en l o s patrones g e o g r á f i c o s de d i s t r i b u c i ó n 

de l a s ' 'plantas'* y de I s s ' 'sedes s o c i a l e s ' ' de l a s i n d u s t r i a s y 

negocios» 

El hecho notable es que a pesar de l a re la t ivamente abundante 

l i t e r a t u r a sobre e l tema y a pesar de l a i n d i s c u t i b l e i n f l u e n c i a 

de la CEPAL sobre l o s p i e n i f i c a d o r e s la t inoamer icanos , una de l a s 

pocas e s t r a t e g i a s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l que d i s c u t e expl íc i tamente 

e l tema (para d e s c a r t a r e l modelo en e s t e caso) es l a e s t r a t e g i a de 

Panaiíiá, aparte del caso i n i c i a l de Venezuela» Esto ha c o n s t i t u i d o 

un problena, ya que una vaz probada empíricamente l a t e o r í a en un 

caso dado, (o no del todo rechazada en un sentido popperia.no) l a 

e s t r a t e g i a que f l u y e es muy d i r e c t a (polos de d e s a r r o l l o , p o l í t i c a s 

de p r e c i o s , etc»)» En e s t e sent ido s e r í a p o s i b l e d e t e c t a r más de 

una i n c o n s i s t e n c i a entre l a s propos ic iones e s t r a t g i c a s planteadas 

/en d i v e r s o s 
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en, d iversos p a í s e s y l a r e a l e x p l i c a c i ó n t e ó r i c a del funcionamiento, 

e s p a c i a l de esos mismos países» 

Finalmente, otro problema t e ó r i c o Oĵ ue no ha sido adecuadamente 

r e s u e l t o en e s t e campo es e l problema del tamaño de l o s p a í s e s y de 

l a adecuación o nó d e l instrumental de l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l a 

p a í s e s de reducido tamaño geográf ico» Lo usual ha s i d o , otra v e z , 

a p l i c a r indiscriminadamente l o s mismos conceptos e instrumentos inde-

pendientemente del tamaño (y de l o s e f e c t o s del tamaño) de cada país» 

Gran parte de la t e o r i z a c i ó n y de l a p r á c t i c a de la p l a n i f i -

cación r e g i o n a l o e s p a c i a l está basada en e l presente en e l concepto 

de grandes espac ios y • en l a p o s i b i l i d a d de reproducir en espac ios 

subnacionales s u f i c i e n t e m e n t e d i f e r e n c i a d o s , l a s e s t r u c t u r a s y e l 

modo de funcionamiento que caractei- isan l a s r e l a c i o n e s entre e l 

centro y l a p e r i f e r i a nacional» Queda a b i e r t a l a p o s i b i l i d a d s i n 

embargo que e l a r s e n a l a n a l í t i c o desarro l lado sobre t a l e s bases no 

sea por completo a p l i c a b l e a l caso de l o s p a í s e s pequeños, en donde l a 

f r i c c i ó n e s p a c i a l juega un r o l d i f e r e n t e o, en e l caso de r e g i o n e s 

de pequeño tamaño» 

Esto ha sido escasamente.explorado, l o que r e s u l t a paradoxal 

s i se considera que l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l desciende en l í n e a 

d i r e c t a de la economía e s p c i a l , cuyo d e s a r r o l l o obedeció en parte 

a una reacc ión f r e n t e a l a - e s p a c i a l i s m o de l a t e o r í a económica 

t r a d i c i o n a l » 

^°~ P r i n c i p a l e s problemas de orden metodológico 

Los problemas metodológicos se r e f i e r e n a uno de l o s elementos 

que t i p i f i c a n l a e x i s t e n c i a de una s i t u a c i ó n de p l a n i f i c a c i ó n económica 

según se reseñó, en l a s páginas . i n i c i a l e s de es te documento» Este 

elemento es e l proceso de p l a n i f i c a c i ó n o e l procedimiento de p l a n i -

f i c a c i ó n » ' • 

¿Existe un proceso o procedimiento de p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l ? 

La respuesta es a f i r m a t i v a en términos genera les s i se acepta l a 

t e s i s de Hi lhorst por e j e m p l o , . e n e l sent ido de, que un proceso de 

/ p l a n i f i c a c i ó n queda 
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planificación queda definido por tres etapas; i) la especificación 
de objetivos; ii) la selección de instrumentos y; iii) el uso de 
los instrumentos (Hilhorst; 1971)« • 

El planteamiento de hilhorst está sobresimplificado sin embargo» 
En efecto, en el caso de la planificación regional, tal como se la 
entiende hoy día, deben distinguirse dos.niveles de procedimiento 
jerárquicamente, dependientes: el proceso de planificación interregional 
y el proceso de planificación intraregional en el marco del anterior» 
Ambos procesos son d&pendientes^ pero, diferentes toda vez que las 
etapas que los conforman no son necesariamente Iguales en contenido 
y/o en su prioridad relativa. 

• La articulación entre arabos saca a luz el primero de los 
problemas metodológicos detectables en la experiencia de planifi-
cación regional en América Latina. ¿Qué tipo de procedimiento debe-
seguirse para planificar; el desarrollo de una región en el contexto• 
de un plan interregional de- desarrollo? 

Toda vez que la reducción a escala del procedimiento interre-
gional es fácilmente criticable en este caso, una posible respuesta 
se encuentra en destacar la naturaleza esencialmente estratégica 
y política - en el sentido de negociación política del procedi-
miento intraregional,39/ lo que lleva al diseño de un proceso 
radicalmente distinto del tradicional y al mismo tiempo suficientemente 
interconectado con el proceso interregional. Este tipo de- proposición 
se inscribe dentro del movimiento actual de revisión de la teoría 
y la. práctica de la planificación regional en todo el mundo (Friedmann 
y Douglas, 1975 i Stohr y Totdling, 1977 • Coraggio, 1978).. 

La ausencia de un procedimiento: adecuado de planificación 
intraregional produjo alguno de los efectos siguientes: o los planes 

59/ Boisier, S., "¿Qxié hacer con la planificación regional antes de 
la medianoche?", Revista de la CEPAL, NS 7 , 1979» 

/nacionales d,e 
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nacionales-de desarrollo regional no llegaron simplemente a plantear 
su composición intraregionál o bien, sé formularon planes intraregio-
nales divorciados del plan nacional, generalmente con una metodología 
propia más de la planificación global-qüe'dé la planificación regional. 

Otro problema general' de orden metodológico se aprecia eñ la 
falta de üna integración formal y de fondo entre lá estrategia b el 
.plan de.-desarrollo regional y el correspondieáte plan global. Este 
hecho obedeció a nümerosas causas, fundamentalmente a la diferencia 
en formación profesional entré planificadoreis globales y regionales 
y al notable desnivel aftalítico de las proposicionés globales y 
regionales. Al paso que los planificadores globales, réspáldados 
por toda la capacidad de formálización del análisis ecoñómicó, estaban 
en condiéiones dé plantear respuestas fconcretas a preguntas•tan 
básicas como Cuánto invertir, cuánto puede endeudarse el país, cuál 
puede ser el alza probable de precios, etc., e t c l o s planificadores 
regionales estaban en cierta medida'obligádos a mbverse en un plano 
muy discursivo, vago y dé muy largo plazo, 

•Focalizando ahora la atención en el procedimiento mismo de 
la planificación interregional, podrían formularse Observaciones 
metodológicas a Cada una de las etapas del proceso. Para los efectos 
de este análisis resulta suficiente sin embargo destacar dos asuntos. 

Én primer término cabe hacér algunos comentarios breves sobré 
los diagnósticos regionales. ' . 

En numerosas oportunidades se ha señalado el hecho de que la 
mayoría de los diagnóstióos regionales preparados en América'Latina 
han constituido sendas piezas descriptivas, per'ó con una dimension ' 
positiva o interpretativa muy escasa¿ Si se carece de una inter-
pretación, resulta imposible establecer relaciones dé causalidad 
en relación a los hechos descritos o si ello se hace, es el resultado _ 
de la'intuición y no de la planificación, A su turno, la incapacidad . 
para establecer relaciones de" causalidad impide identificar políticas 
o bien las políticas resultan dirigidas más bien a los efectos 
aparentes que a las causas. 

/Esta pobreza 
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Esta pobreza interpretativa de los diagnósticos debe seí atribuida 
principalmente al estado todavía embrionario de las teorías del 
desarrollo regional y en segundo término, a la dificultad (más apa-
rente que real en todo caso) de cuantificación y de formalización 
de los fenómenos regionales, jsroducto a su vez de la escasez de 
información estadística y de técnicas apropiadas» 

En segundo término se anotan algunas observaciones en relación 
a los objetivos planteados usualmente a nivel de la planificación 
regional. 

Surgen acá dos asuntos. Por un lado la mayor complejidad 
del proceso de establecimiento de objetivos eh el- casó de la plani-
ficación regional cuando se compara esto con, por ejemplo, la plani-
ficación global. Esta mayor complejidad deriva.del,hecho de trabajar 
simultáneamente con tres sujetos de planificación: cada región, el 
sistema multiregional y el espacio nacional. A su vez ello plantea 
de partida complejos problemas de compatibilidad. Por otro lado y 
dejando fuera por el momento la distinción anterior, el problema 
fundamental en relación a los objétivos regionales ha sido precisa-
mente su falta de coherencia con los objétivos globales. No debe 
confundirse esto necesariamente con la cuestión de la funcionalidad 
política mencionada en la sección anterior porque aún cuando haya 
existido tal funcionalidad, todavía subsiste el problema de la' 
coherencia, más allá incluso del asunto "eficiencia-equidad''. 

Por ejemplij, ¿es coherente el objetivo global de estabilidad 
con un objetivo regibn'al como acelerar la industrialización de 
tal o cual región? 

El ejercicio de verificar la consistencia dé objetivos regio-
nales y globales rara vez se ha hecho. Una excepción notable se 
observa en Bolivia, en donde el equipo dé asesores de Naciones Unidas 
(Proyecto PODERBO) realizó a comienzos de la década actual un examen 
de esta naturaleza como parte de la tarea de formular una estrategia 
de desarrollo regional de largo plazo, 

/Obviamente si 
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i pbviament.e si tal. examen no se realiza, las probabilidades 
de generar políticas contradictorias se elevan considerablemente y . 
las,posibilidades de.incorporar los objetivos regionales en lós • .. -
planes, generales ^e ; desarrollo se, miriimizan, aunque, no sea- más cjue , , 
por el natural recelo.de los. planificadorep ,globales : (paradlos;cuales 
el análisis de consistencia de objetivos. es-casi rutinario) frentp a .. 
proposiciones no.del todo evaluadas. . , • 

Adicionalmente y para terminar con est.e:.examen, sumario de 
algunos problemas metodológicos cabe también destacar el conside- -
rabie retraso de las técnicas de evaluacióij de proyectos con 
criterios regionales, una cuestión que ha impedido defender la, 
racionalidad_de no pocas proposiciones regionales.. • ' 

Principales: problemas de orden operacional 
. Los problemas de'prden operacional se refieren.a la puesta en ; 

marcha o implementación de las estrategias.de desarrollo regional. 
regionalización. Necesariamente habrá qiue-señalar a la. propia 

como el principal problema de' implementación. Los ..problemas , derivado^ 
de los intentos-de validar una regionalización dáda se.¡han asociado 
a dos hechos: la artificialidad de algunas .propuestas y, las reper-
cusiones, políticas de una. regionalización. , ^ 

En relación a lo primeroi se hacé necesario recordar;que en ' 
gran medida, la-definición regional en América Latina .(a .lo menos 
durante l^s dos últimas décadas) fue una tarea prioritaria de.los 
planificadores regionales,- economistas y eqonomicistas las más de 
las veces. Las regiones definidas resultaron en algunos ¡casos, , 
verdaderos artefactos,"sin una correspondencia real con las fuerzas . : 
sociales y con los lazos de lealtad preexistentes. Se desconoció 
la multifacética náturaleza de una.región - desde espacio continuo-. ;. 
diferenciado hasta .concienpia colectivade ser y pertenecer a un-
lugar. • . ' . ' 

Naturalmente qug .el intento.de "eneajar una-realidad isoqial y , ' 
política caracterizada" por fuertes sentimientos de pert^neijcia, r . -

./asociación e 
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asociación e identidad en categorías geográficas construidas sobre 
bases puramente económicas generó resistencias políticas y sociales 
que terminaron por esterilizar el proyecto de regionalización. Tal 
fue el caso de Chile en algunas regiones del Norte y del Sur durante 
el período 1964-1970 como también el caso, de Ecuador en relación a 
la provincia de Chimborazo en fecha más reciente. 

En algunas oportunidades, el:'-localismo'' resulta una fuerza 
tan poderosa que cualquier intento de regionalización que trate de 
racionalizar la estructura de las relaciones, espaciales está de 
antemano condenado al fracaso. Tal parece ser en alguna medida el 
caso de Bolivia. Como se desprende de la síntesis de ese país 
presentada más atras,, la proposición estratégica en Bolivia prácti-
camente evita la cuestión de la regionalización, favoreciendo un 
enfoque completamente espacial y de fortalecimiento institucional 
en sus planteamientos. 

A veces, como es el caso de Guatemala, se opta por la línea 
de menor resistencia y se adopta, para fines de planificación 
regional, una regionalización sectorial en uso, la del sector agro-
pecuario en este ejemplo. 

Es interesante en este contexto reproducir parte de los 
comentarios de Alayev sobre lo ocurrido en América Latina entre 
1950 y.1975: 

"En el año I95O los 19 países latinoamericanos se dividían 
en 357 unidades territoriales administrativas del primer rango. De 
aquellas, 326.unidades pertenecían, según su grado de autonomía, a 
lo que llamamos de 'Primera clase' (estados, provincias, departa-
mentos) y 31 pertenecían a lo que llamamos de 'Segunda clase', 
gobernadas directamente por el gobierno central con un estatuto 
específico (territorios, intendencias, comisarías, comarcas). Alre-
dedor de los años 1970-1975 el número total de las jurisdicciones 
del primer rango aumentó hasta 37^, o unas 17 unidades más; es 
notorio que el número de las unidades de segunda clase disminuyó en 

/II, contando 
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11,. Qófttando só^o, 20 unidades, .inientra.s, l^s de primera, clase 
crecieron en 28 ^as^. 35'* • unidsid̂ ĵ» .... . ,., . . 

i . "Si. medimos el procenta je de.,población, afec:tada , por log cambios 
adminipi^rativps, (aquella qup l>a cambiado ̂ su,'estatutopaisando .de ... 
una clase a otra,.,o¡.ha cambiado su. sul?ordinac jóij de,,un,, centro admi-
nistrativo a otro) resulta.que este indicador será: 

. _ , . en Barasil y Hpndur^s 
en Ecuador , . .. 
• en Nicaragua ..... ... 

, en Argentina .... > 
en República Dominicana 10,6?á 
en,,Colpmbia ,. 

.. .. , en Haiti _ . • ^ ,, , .. , . 

Se ve qué, excluyeñdo'a Haití, • cüyo e3$mplo,;̂ :ég de'poca importancia, -
en los demás siete países la magnitud de las reformas administra-
tivais efti"la reorganización del -territorií) era modesta ; en '10 países, 
como ya se ha diehoy los sistemas-administrativos permanecían. • 
intactos durante todo el' pe-riodp..':': una notable excepción en ;el 
caso chileno, del cual hablaremos más adelante. • 

"Esta-^poca Éovilídád -de ios sistemas administrativos, latinoame-
ricanos (los cambios'méíicionados tocaroíi'soló 2,6- po.ir ciento, de'la 
población continental) exige una investigación especial; limitémonos: 
concluyebdó que, junt'P con la tradición'centralizadPra existe, también 
una tradición'conservadora eh 'el ámbito de. la división, administrativa. 

"Basáftdonos-en" los materiales del -li SeminarxoS.Latirfbam.ericano. 
sobre Régiohalización y en el «̂ ŝtudio' -ahalltieo d'el Centro Latino-
americano de Proyecci-ohes Económicas de la CEPAL, añadiendo además 
otras obsérvaciones, podemos delineár el'cuadro siguiente?: ; i i v 

•/País ^ ' 
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País Número de Jurisdi_c Número de las regiones 
ciones administra- identificadas para los 

tivas fines de planificación 
1950 1975 

Argentina 25 6 y 8 
Brasil 26 2 7 - 5 
Colombia 25 30 . 6 
Ecuador 18 20 5 
Guatemala 22 22 k 
Haití 5 9 ^ 
Honduras. 1? 18 10 
México 32 32 fO 
Panamá 9 9 ' 
Perú 24 24 5 
República Dominicana 21 27 3 
Venezuela 23 23 8 

"En promedio, una región del plan corresponde a 3-4 regiones 
administrativas» Pero, ¿corresponde? cExiste la correspondencia 
entre ambos sistemas - o, como se llama, congruencia? La congruencia, 
cuando a una región del sistema de planificación corresponda al-
número entero de las regiones administrativas y los límites exteriores 
de la primera y de las últimas territprialmente coincidan - existe 
en 6 países (Brasil, Ecuador, GuatemalaMéxico, Haití, Panamá)» 
En los demás países los. sistemas territoriales del,plan son completa 
o parcialmente incongruentes con los sistemas administrativos» Este 
hecho extraña más aún si notamos que teóricamente la necesidad de 
la congruencia regional ya hace mucho que ha sido comprobada, tanto 
fuera como dentro de América Latina. Parece que la mayoría de los 
países de continente necesita una reforma administrativa territorial 
más radical. Tomando en.cuenta que una amplia gama de las acciones 
(programas de salud, de educación, de vivienda^ sistema presupuestario; 
colección de los datos estadísticos, etc.) se desarrolla a través de 
las unidades administrativas, vale concluir, que la conservación de 
la incongruencia genera discrepancia entre las acciones económicas 
y demás acciones del gobierno. 

/Al parecer 
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"Al parecer la regionalización en los países latinoamericanos 
seguirá el esquema siguiente: primero, se crearán y estabilizarán 
las regiones de planificaciónsegundo, el sistema administrativo 
se hará congruente con el sistema de planificación; por fin, las 
regiones económicas serán dotadas de los poderes y funciones de las 
unidades administrativas del primer rango, en muchos casos, especial-
mente en los países de gran tamaño, las antiguas unidades no desa-. 
parecerán, siendo un nivel jerárquicamente intermedio entre las 
nuevas unidades grandes y los municipios, cuya fragmentación nece-
sariamente seguirá más adelante.'' (Alayev, op» cit.) 

Ahora, por otro lado, el intento de introducir, una regionaO.i-
zación administrativa claramente significaba alterar el patrón de-
distribución del poder dentro del aparato de la ádúiinistración 
interior y dé la administración pública de- cada país, Esto\generó' 
résistenciaá políticas en. deis planos: por parte del resto de las 
instituciones del sector público y por parte de las autoridades 
administrativas (intendentes, gobernadores, alcaldes, 'etc.)o • 

En todos los casos, ha sido difícil readecuar tanto la adminis-
tración pública como la 'administración interior a las nuevas estruc-
turas propuestas por las estrategias de desarrollo regionalpoco 
ayudó a ello la posición relativameíite inflexible" de los propios 
planificadores regionales, " ' 

Chile representa en este sentido un ejemplo de' imposición auto-
ritaria, pero indudablemente efectiva, de una regionalización con 
fines de modificación del regimen de administración interior más que' 
con propósitos de planificación,' Venezuela, en el otro extremo, 
puede citarse como un caso en cue una flexible negociación política 
logra asentar un proyecto de regionalización, -

Aparte del próblema operacibnal planteado por los propio's 
intentos de regionalización, las estrategias de desarrollo regional 
sufrieron principalmente de la falta de continuidad en"la aplicación 

/de l a s 
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de las políticas y de lai escasez de equipos técnicos en un número 
suficiente como para dotar a cada- una de las administraciones regio-
nales propuestas. 

La falta de continuidad, manifestada en frecuentes cambios de 
prioridades regionales, ha obedecido a varios factores,, entre otros, 
a la ausencia de una instancia supra-rainisterial (al estilo de un 
Consejo de Ministros para el desarrollo regional) capaz de.sobre-
ponerse a los vaivenes de la política contingente y capaz en conse-
cuencia de adoptar 'decisiones políticas de largo plazo. Aún cuando, 
tiene un cierto sabor a escapismo, es un hecho que la modificación 
de los patrones vigentes de desarrollo regional constituye una 
tarea"con resultados de largo plazo, pero no•por ello menos imperiosa 
ahora» 

E l papel 
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3» El -papel de" la planifidaci'ón regional efa 
América Latina durante la 

próxima decada 

Las secciones anteriores de este documento pueden haber dejado iuia 
impi-esión relativamente pobre en relación al desempeño^ de la 'plani-
ficación regional en América Latina. Un juicio como ese resultaría 
parcial, porque si bien és cierto tjue se han destacado lo-s "problemas'' 
de la experiencia regional, no es menos cierto que se esta lejos de 
descartar los esfuerzos dé desarrollo y planificación regional. 
Bien por el contrario, hoy día se percibe no sólo un interés renovado 
por el tema sino qué se intenta en varios países incorporar algunos 
aspectos del desarrollo regional en las propias Cartas Constitucio-
nales. Las Naciones Unidas asimismo, mantienen actualmente programas 
estables de cooperación técnica en este campo en por lo menos cinco 
países latinoamericanos (Guatemala, Honduras, Panamá, Venezuela, 
Ecuador), un hecho que revela el interés de los gobiernos por incor-
porar la dimensión regional en sus planes de desarrollo. 

La cuestión regional puede ser vista desde tres ángulos comple-
mentarios en función de su relación con los grandes problemas nacio-
nales. 

Primero, como una cuestión de adecuación o funcionalidad entre 
la organización del espacio kO/ y el modelo global de desarrollo. 
No toda organización del espacio es igualmente eficiente frente a 
diferentes modelos (o estilos) de desarrollo. Por ejemplo, un 
espacio orgaaiizado de una manera altamente concentrada coloca- impe-
dimentos adicionales frente a una estrategia o un modelo de desarrollo 
"hacia adentro" si bien por otro lado podría resultar una eficiente 
forma de organización en relación a wn modelo de desarrollo "hacia 

^0/ La organización espacial se refiere a la estructura (en un 
momento dado) de los asentamientos humanos, Hos asentamientos 
de producción, la red de conexión entre ellos y los flujos de 
recursos, personas y bienes que se verifican en tal estructura, 

/afuera''. Un 
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afuera"» Un sistema de ceñtros urbanos caracterizado por un elevado 
grado de primacía y fuerte discontinuidad urbano-rural es,un escollo 
para objetivos tales como la, integración,nacional, la equidad social, 
etCo, en virtud de los obstáculos a.la difusión espacial que tal 
sistema implica» La forma como se manejan las relaciones entre el 
desarrpllo econótnico y la organización del espacio da lugar a dos 
enfoques, y prácticas de la planificación regional: la planificación 
regional adaptativa y la planificación regional de,desarrollo, según 
lo discute Hermansen (Hermansen:^ 1970)o . , 

Segundo, como una cuestión de eficiencia en el diseño y aplir 
cación de las políticas económicas nacionales. Como se comentó en 
páginas precedentes, la heterogeneidad estructu.ral tiene una dimensión 
geográfica o territorial y por tanto la aplicación de. .políticas de 
tipo homogéneo o no discriminatorio o bien deja fuera de su alcance 
a determinados grupos.focales localizados o bien tiende a empeorar 
la situación relativa de las regiones menos desarrolladas. 

Tercero, como una cuestión de distribución del poder, parti-
cularmente dentro del sistema de administración pública. Esto es 
lo que confiere una dimensión eminentemente política a la ^planifi-
cación regional en la medida en que se busque el establepimiento de 
una sociedad con un relativo equilibrio de poder. En tal caso, 
parte del proceso de distribución de poder pasa por. una, amplia gama 
de organizaciones de tipo territorial así couio también .por una serie 
de niveles jerárquicos de autoridad territorialraente establecidas. 

El tipo de consideraciones anteriores justifica por así decirlo 
el establecimiento de un nivel de planificación regional en los. 
sistemas de administración del desarrollo. En las secciones siguientes 
se planteará a manera de tesis - la contribución que la planifi-
cación regional debería, estar en condiciones de hacer, en relación 
al desarrollo económico, social y político de América Latina en el 
futuro inmediato y mediato.' 

/5o 1 Desarrollo regional 
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5o 1 ' Desarrollo reRÍonal y desarrollo éco'nótaico 
' - Anté la pregunta de cuál es la relación entre'desárróllo 

regional y desarrollo económico, lá respuesta puede ser obvia y 
simplista, toda Vez qué ningún autor ó especialista pondría éri duda -
la afirmación de que el desarrollo econóhiico debe ser entendido como 
un proceso soclalmente incluyente y no excluyent'e y si • se postura 
paralelamente -que el desarrollo regional se dirige préferenteménté 
a la inoorpóra'ción de áreas y/o poblaciones en sitüációhes de 'rezago 
relativo, la relación entre ambas sólo podría' ser de asociaci'óh 
positiva. • . • • . ;.••: 

Fero un asunto es aceptar una asociación pósiti-vá en- tirrainos ' 
genéricos y otfó completaménte difererité' es demostrar'que no puede 
lograrse el •desar'rollo económico sin Un proceso previo ó paralelo" 
de desarrollo regionalo En lo que'sigue se seguirá-un camino algo 
menos ambicioso y se tratará de mostrar la rel'aci'ón entré el' desa-
rrollo regional y ciertos temas o aspectos usualtíiénte considerados 
como céntrales en relación al desarrollo económico.- 1 

El crecimiento económico - incremento sostenido' dé la éapácidad 
productiva de una economía - está, como es de sobre concicido," as'ócladb 
a la inversión (así como á otros factores tales'como la iririováción" 
tecnológica, calidad de los recursos húmanos, etc.)'Dé esta -forma, 
la cuestión del c'récimiénto regional versus el'crecimiento global 
(como es usualmenfe colocado el problema') se tranéformá en definitiva 
en una cuestión referida a dónde' debe invertirse, geográficamente 
hablando. ' • • • - ' ' '•- • ' • ' • ' 

' La argumentación discursiva en términos de "invertir • eñ' él 
" c e n t r o " 6 invertir en ciertos lugáre's de la '"periferia"' no'es 
concluyeñte en üíi sentido u •otro. La elección dé una' estfaté'gia 
tendrá necesariamente que'báSarse éñ Urt análisis cuantitativo. Las 
condiciones factuálés de cada-país jugarán Un papel •déterminaíite'' ' 
puesto que hay razones para esperar que p a í s e s' en diférente estado- '' 
de desarrollo, con tamaños y poblaciones diferentes, con distinta 

/dotación de 
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dotación de recursos y con patrones diferenciados de asentamientos, 
generarán estrategias también distintas» Asimismo, el horizonte 
temporal con el cual se trabaja condicionará la elección de la 
estrategia» 

La discusión en torno a este punto ha tendido a polarizarse 
entre los que defienden la inversión periférica y los que defienden 
la inversión en el centro, como posiciones absolutas. Resulta 
difícil pensar que el encuadramiento de la discusión en estos 
términos ayude a encontrar una solución socialmente eficiente» 

Para ilustrar la forma cómo debería plantearse el problema es 
interesante hacer un breve comentario sobre el modelo de Rahman 
(Rahman; 1963). Trabajando con un modelo de programación dinámica 
de una economía de dos regiones en que las.tasas de ahorro y los 
coeficientes marginales de capital-producto son dados y constantes, 
Rahman demuestra que el crecimiento máximo del ingreso total no 
necesariamente se alcanza mediante la asignación de todo el flujo 
de inversiones a la región más productiva a lo largo de todo el 
período de programación. Dados los coeficientes marginales de 
capital-producto, los elementos decisivos son las tasas de ahorro. 
Si la región técnicamente más desarrollada también muestra la mayor 
tasa de ahorro, la otra región no tiene argumentos económicos para 
revertir la política de inversiones a su favor. Sin embargo, si la 
región menos desarrollada tiene la más alta tasa de ahorro, entonces 
la estrategia óptima desde el punto de vista de la maximización del 
crecimiento agregado puede ser concentrar las inversiones en esta 
región durante un cierto número de períodos iniciales, aún cuando 
ello conduzca a una pérdida de corto plazo en la producción y el 
ingreso. Esta es una estrategia óptima sin embargo, sólo si el 
período de programación es suficientemente largo como para permitir 
que la pérdida inicial de ingreso sea compensada dentro del mismo 
horizonte de programación gracias a la mayor .tasa de,ahorro de la 
región menos désarrollada. 

/A pesar 
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' A'pesar de ciertas limitaciones del modelo de Rahman, que por 
lo demás háh sido cóméntádás en la literátúra, es importante traer a 
colación su trabajo no sólo por sü interés intrínseco sino también 
por su relativa antigüedad, lo que pone de relieve que no ha sido 
la falta de modelos analíticos lo que ha impedido cuántificar y 
objetiVizar el problema de la asignación territorial de inversiones 
y por táiitó el problema del creóimiento regional versus el creci-
miento gióbal.41/ ' • 

ta' estábiiidad de precios es otro de ios grandes tópicos derítro 
del tema general deí désarrolio, un asunto por lo demás íntimamente 
vinculado al crecimiento» Por váriás y conocidas razones, la 
inflación constituye üna de las preocupaciones'dótíiinanies de los 
gobiernos y nuévamente cabría preguntarse si hay alguna relación 
eritre la cuestión régional y la amplitud de las variaciones de 
precios y si el control de ciértos aspectos del desarrollo regional 
ayudarla a resolver parte de las presiones inflacionarias. 

Éste es un temá casi inexplorado, a no ser por un sugerente 
trabajó de Higgins (Higgins; 1973) quien ha sostenido que la reducción 
de los desequilibrios regionales es importante para mantener bajas 
las tasas de inflación. Su argumento se basa en la tesis dé que los 
mercados de trabajo son regionales más que nacionales en tanto que 
los aumentós de precios se difunden rápidamente a través de to'da la 
economía nacional. El análisis de Higgins se fundamenta en la conocida 
curva de Phillips, es decir, entre la relación "entre el desempleo 
y la inflación. A juicio de Higgins, los países que tienen las 
peores curvas de "trade-off","esto es, altos niveles de inflación 
combinados corl altas tasas de desempleo son al mismo tiempo países 
que muestran disparidades reigioñales muy significativas, como por " 

¡¿2/ Muchos otros autores' han abordado el mismo tema, ninguno de 
' ellos latinoamericano; Véase por ejemplo; los traba jos- de . 
Reiner (1965). Hermansen (I975)i Siebert (1969), ,entre,._otrí0.î . 

/ejemplo Brasil 
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ejemplo Brasil e Indonesia. A la inversa, en países como Inglaterra, 
Suecia,y Australia, en donde la brecha regional es casi inexistente, 
las curvas de Phillips son bastante favorables,' La razón de ello ' 
reside, de acuerdo a Higgins, en que en el primer caso, la inflación 
es generada en una región y el desempleo se concentra en otras» 

Este.es un tópico que requiere de mucha investigación adiciónalo 
Resulta obvio señalar que en ,1a medida en que se demuestre alguna 
relación específica entre presiones inflacionarias y desequilibrios 
regionales, se estará dando un paso importante para afianzar la 
cuestión regional como un issue politico- de interés nacional y pür 
tanto se estará avanzando en la. tarea de incorporar la acción 
regional en los procesos decisioíiales más rélevantes de la política 
económica. 

La distribución del ingreso constituye tal vez-el tema central 
de la discusión actual sobre desarrollo económicoo Como los térrainoís . 
generales de la cuestión son suficientemente conocidos, no es necesario 
repetirlos acá y resulta preferible pasar directamente .a examinar 
las relaciones entre desarrollo regional y distribución. 

Surgen acá -tres aspectos: la diferenciación territorial del 
patrón de distribución del ingreso:, el juego a veces contrapuesto 
entre la. distribución inter e intraregional del-ingreso y, la 
cuestión de la pobreza crítica. 

El primer aspecto señalado.es bastante" simple. La distribución 
del ingréso (entre personas) no es, definitivamente, un problema que 
pudiese ser considerado como puramente nacional, sin una dimensión . 
geográfica. Algunos de los pocos estudios empíricos disponibles 
muestran que aún en países" de muy reducido tamaño geográfico, los 
patrones de distribución tienden a diferir significativamente entre 
distintas regiones; más importante aún, los factores explicativos 
también tienden a ser diferentes.^2/ - La CEPAL llegó también a 

k2/ Este es el caso de Panamá, de acuerdo a un estudio preparado 
en 197̂ + por la Dirección de Estadística y Censo, 

/resultados similares 
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resnltsfdps similares ^n un estudio en el que se compara la distri-
bución del ingreso en ciertas áreas tqetropolitanas y en el r«sto del: 
territorio en varios países.^3/ La .GO,nclusipn. qu^ salta a:la/vrista- , 
es que eri muchos casjosj.no resulta posible atacar el problema de .la • 
distribi;iGi6.n del ingreso a menos que ello se haga con una -.diferenciación 
e^,lícita regional,de las políticas redistributivistas. Sobre esto 
sin embargo,, no pueden,establecerse principios generales, ya que, , , , 
comp se discutió anteriormente,^ en otros casos la contribución de 
la heterogeneidad espacial a. la heterogeneidad total de la dijstri-
bución del ingreso puede ser, inexistente o muy reducida.^ • -

El segundo aspecto ha sido bastante discutido en la literatura 
y en relación a él podría decirse que hoy existe- un,consenso» La . ̂  . 
reducción en los desniveles de ingreso entre regiones puede y suele , . 
estar: •acompañada de un aumento en la disjparidad en/la distribución 
del,, ingreso al interior ,dé cada región. rNo-es. difícil pfi'e.cer..:una 
prueba -matemática.de cómo un aumenta de,la,equidad interregional 
puede.estar acompañada .de una disminución de la equidad intraregional, 
y dependiendo de,.las: magnitudes, de una disminución ;.d.e la.^equidad^ 
intranapional.kk/. Una discusión ya, clásica sobre un ,ejemplo empíricp 
de esto, fue -hecha por Barkin para Méx-icp ..(Barkin, ;. 1972.X,j .Gilbert 
y Goodman en _su reciente análisis sobre el Nprdeste..del ©raisil, ; 
concluyen: , : , , : ;; 

''ijl criterio de igualación de los ingresos regionales debe 
ser usado, cpn; cuidando.; No ,e:s .difícil concebir situacionps en las^ (• 
cuales la convergencia de los;. ingresos regionales puede ocurrir sin 
llevar a. una situación ,de .rápido, crecimiento .regional o ,a un mejora-^ 
miento en l̂a situación de los pobres. , Específicamente, la cpnvergencia 

¡¿3/ CEP AL: 1 .Algunosvprpblemas d,e 'desarrollp . regional en. América Latina 
vinculados a ..la metropolización, Santiago de Chile, 1971. 

M+/ Coraggio, Jo L,, Elementos para una discusión entre eficiencia, 
equidad y conflicto entre regiones, CXDU, Santiago™-de Chile-, 

/del ingreso 
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del ingreso regional puede estar asociada con ganancias mínimas (o a 
veces una baja) del ingreso real de los grupos más pobres de la 
sociedad y con un empeoramiento en la distribución del ingreso dentro 
de las regiones más pobres," (Gilbert y Goodman; 1976O) 

El tercer aspecto, la pobreza crítica, ha sido objeto de nume-
rosojs estudios recientemente. Estos análisis del problema han arro-
jado luz sobre dos hechos, relevantes desde el punto de vista regional: 
primero, los llamados "mapas de pobreza" o "radiografías de la 
pobreza" k3/ han permitido identificar determinadas áreas o regiones 
en las cuales el nivel de pobreza colectiva supera limites dados; a 
su vez, ello debería.haber contribuido a plantear opciones estraté-
gicas asociadas a favorecer la ayuda directa a las personas por sobre 
la ayuda a los lugares.^6/ Segundo, los estudios de carácter más 
analítico (Molina y Piñera; 1 9 7 9 ) están mostrando que la dimensión 
geográfica de la pobreza es una variable importante de tipo expli-
cativo. Si bien es cierto que el análisis se ha llevado hasta el 
momento en términos de las categorías rural-urbano, no es menos 
cierto que esta categorización coincide en muchos casos con las 
clasificaciones regionales. 

Los argumentos anteriores ponen de relieve la contribución que 
el desarrollo y.la planificación regional pueden hacer con respecto 
a un problema tan crucial como el de la distribución, particularmente 
al mostrar la dimensión geográfica, de un asunto tradicionalraente 
considerado como un típico problema "nacional". 

El empleo es otro de los problemas clásicos dentro de la 
discusión sobre desarrollo y en cierto sentido, empleo y tecnología 
son las dos caras de una misma moneda. 

k3/ Por ejemplo los estudios de localización de la pobreza hechos 
en Panamá y Chile. . . ^ ' . . 

k6/ Esta es una opción básica de toda estrategia de desarrollo 
regional. 

/El binomio 
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El binomio técnólogía-empleo ha Sido réíativaménte bien estu-
diado en términos regionales, por'lo menos en lo que'se^refiere a 
la:evaluación' de ciertas experiencias puntuales.¿2/ La conclusión 
general de estosíestudios está bien sintetizada'en el siguiente ' 
cotbentario de Stohr y Todtling sobre la transferenciá de. tecnología 
y de capital a íás áreas periféricas: "Esto ha' sido püésto en-práctica 
en casi todbs los-países analizadoso Esencialinénté ello supone' crear' 
en las regiones periféricas, en lo qué atañe a la disponibilidad dé 
factores y a lá infraestructura, 'condiciones -similares a lás-de las 
regiones centrales. El fuerte acento dé la mayoría de las políticas 

» . . . . , 

de desarrollo regional en los incentivos de capital y en la'ihtro-
düóción'de alta tecnología (a menudo i'ñcorporadá ai capital) han 
fomentado ei surgimiento en las árfeas periféricas de industrias 
capi-táí-iñtensivas, y con ello han incrementadó la productividad 
regional y el producto regional". 

"Ai; mismo tiempo lak transferencias mencionadas han producido 
relativamente pequeños ef'éctos sobre el empleo y contribuido poco', 
pese a la aplicación de premios a la generación'de emplebs en' algunos' 
países," (Stohr y Todtling; 1978.) k8/ 

Per ó la vérdadera cüés-tión no reside eh la vérifibáción del 
carácter capital-intensivo de una buena parte dé" Íás políticas 
regionales de indús-ériálización, sino en la búsquéda y éxplicitáción 
de otras alterna-tivas con ün mayor efecto de empleo, ' 

Desde este punto de vista es necesario rescatar eT pensamiento . 
de Schumacher sobré "tecnología intermedia" y la dimensión regional 
que el propio autor íe confirió. En'las palabras del destacado 
economista alemán: ' 

^7/ Dos estudios intéresantés en América Latina son él"de ?och-Wesér 
para el Nordeste del Brasil (Koch-Weser; Í975) y el" de Izaguirre 
para la .Guayiana.'Veíiezolana (Izaguirre'; ^97?). ^ : • ' . 

48/ Subrayado en el original, 

/"La tarea 
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"La tarea verdadera puede ser formulada en cuatro proposiciones: 
Primero, que los lugares, de trabajo tienen que ser creados en 
las áreas donde la gente vive actualmente y no priraordialmente 
en las áreas metropolitanas hacia las cuales tienden' a emigrar» 

Segundo, que estas ocupaciones deben ser, en promedió, sufi-
cientemente baratas de manera que puedan ser establecidas en 
gran número sin que ello signifique un nivel inalcanzable de 
formación de capital e importaciones. 

Tercero, que los rajétodos ,de producción empleados deben ser rela-
tivamente simples, de manera de minimizar los requerimientos de 
personal calificado, no sólo en los procesos de producción sino 
también en la organización, el aprovisionamiento de materias , 
primas, financiamiento, mercadeo, etc. 

Cuarto, que la producción sea hecha principalmente con recursos 
locales y para uso principalmente local. 

Estos cuatro requisitos sólo pueden cumplirse en la medida en 
que prevalezca un enfoque •regional' del desarrollo y además, 

- si hay un esfuerzo deliberado para desarrollar y aplicar lo 
que puede, ser llamado 'tecnología intermedia'." (Schumacher;. . 
1977.) 

Este tipo.de enfoque se entronca claramente con algunas de las 
características asignadas al paradigma "de abajo arriba", precisa-
mente en relación al uso _de tecíiologías de pequeña o mediana escala 
ligadas a un mayor uso in situ de los recursos regionales y orien-
tadas principalmente a la satisfacción de las necesidades básicas „ 
de cada región. 

Para que las estrategias de desarrollo regional contribuyan,, 
efectivamente a solucionar los problemas de empleo será necesario 
en primer término cambiar los objetivos tradicionales de los planes 
de desarrollo regional, todavía demasiado sesgados hacia ra,etas de 
crecimiento económico, en favor de objetivos de maximización de 
empleos. .. Es claro que ello contribuirá además al., logro de una mayor 
equidad distributiva.. Lo que resulta sorprendente sin embargo a 
la luz de los graves problemas de desempleo actual en varios países 
latinoamericanos es que la simple identificación - a nivel de cada 

/región - de 
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región - de los sectores con mayores multiplicadores de empleo, 
pódría ayudar a orientar el gaéto público de uhá tóánéra tal vez 
mas Wficieiite qüé' la' tradicional, pero ello no se hpce en-la-í^rSctica. 

, bien el uso de tecnologías intemedias o '"socialinente apro-
piadas" puede, como se dijo, contribuir a paliar ,el problema del 
desempleo, no. es menos cierto que..sólo, un cambio radical en, el 
patrón dé concentración territorial podría resolverlo» Esto aquivale 
a sostener que el problema del desempleo masivo, estructural, sólo 
podría resolverse 'en el ámbito del desarrollo' regipnaí. Esto deriva 
del efecto, combinado <3e dps. fuerzas: las ra^igraciones por un lado, 
cuyo aumento' tiende a incf'em:'entár lá concentración geográfica, de 
la población y en consecuencia, de la fuerza de trabajo y la tecno-
logía por el otro', qiie'-genera un menor ritmo dé crecimiento en- la 
fuerza de trabajo demandada por la industria, o en general, por los 
sect-bres formales-urbanos. El efecto de estas dos tendencias es 
un encadenamiento, que •q-omienza por un aumento en la tosa de sub.uti-
lización dé'la fuerza de trabajo lo que a- su vez cbndücé á un incre-
mento en él volumen del sector informal con repercusiones directas 
en lá prodúct'ividad média, el nivel dé ingreso de los "asalariados 
y la pobreza-de amplios estratos sociales. 

Los'problemas ecológicos o de m'edib ambienté cbnstituyen sin 
duda una- de las preocupaciones más itaportan-tes en' la discusión actual 
sobre desa'rrbllo o sobré "otro desarrollo". .< • 

Tal vez si sea el tema del ecodesarrollo uno de lofe tópicos 
socialeÉ más' adecuados para ser manejados por las estrategias de 
desarrbllo régionál, en parte debido'a la naturaleza localizada 
de los probletnas de-conservación renovación de recursos por un 
lado y de pblución-'por otrbi 

Al examinar el concepto de ecodesarrollo planteado j)or M. Strong 
e Sách, Gutman'afirma: "En esta'última perspectiva, el planeamiento-^ 
regional resulta uñ marco especialmente adecuado para la promoción 
del ecodesarrollo. El enfoque del planeamiento fegibnal coincrde 
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con el énfasis que el ecodesarrollo deposita en la diversidad de 
estilos y. en el máximo aprovechamiento de las oportunidades que 
brinda el ecosistema local"» (Gutman; 1977») 

La asociación entre este tipo de preocupación por los recursos 
y el medio.ambiente y el desarrollo regional constituye también una 
de las características básicas del paradigma, "de abajo arriba" en 
planificación regional. 

Para finalizar con este examen sumario de algunas relaciones 
entre el desarrollo regional y el desarrollo económico, vale la pena 
reproducir la opinión - ya antigua - de un destacado personero latino-
americano expresaba en el prólogo que él mismo escribía para un 
clásico libro del ILPES: "Pero extraigamos y anticipemos de una vez 
acaso su más importante conclusión: el desarrollo sólo podría impul-
sarse vigorosamente extendiéndolo en su ámbito geográfico, liberándolo 
de las barreras que hoy parecen separarlo y fraccionarlo dentro de 
los países, y dándole una unidad de la que, es, obvio, actualmente 
carece".^9/ 
5o2 Desarrollo regional y desarrollo social 

El desarrollo social es un proceso de transformación vinculado 
principal - pero no exclusivamente - a la ampliación de las oportu-
nidades de auto-realización de las personas ya sea como individuos 
o como miembros de grupos. . En tal sentido, el desarrollo social 
presupone una dada distribución de los resultados de la actividad 
económica y un acceso generalizado a los servicios sociales colec-
tivos. 

Como se señaló en las páginas iniciales de este documento, el 
logro de una mayor equidad social pasa por la ejecución de políticas 
espaciales o regionales, toda vez que el acceso a las oportunidades 
por parte de un individuo depende no sólo de su ubicación en la' 

¡+2/ Del prólogo escrito por Cristóbal Lara B. al libro del ILPES 
Dos polémicas sobre el desarrollo, de América Latina, Editorial 
Universitaria, Santiago de Chile, 1970. 

/trama social 
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trama social sino también de, su ubicación en la trama espacial» 
En lo que sigue se pasará r.evista a algunas de _las conti'ibuciones 
que el desarrollo regional puede ofrecer en relación a ciertos . , 
objetivos ,genergíes del desarrollo social., , 

, Act'Ualmente e,l bienestar de la sociedad se mide por. el tamaño 
del producto nacional, bruto. "El PNB es un concepto susceptible 
de medición estadística, por lo que satisface las exigencias de una^ 
concepción tec.nocrática ,de la sociedad contemporánea,, y aparentemente 
incluye todos ,,los bierjes y servicios que puede generar la comunidad 
en el transcurso del tiempo para la satisfacción de las necesidades 
básicas de sus miembros".50/ . Este enfoque está siendo radicalmente 
cuestionado hoy en día, .aunque, no puede dejar de señalarse el.. 
car,ácter esencialmente utópiqo de la mayoría ds las proposiciones 
a favor, de estilos .. diferentes >de desarrollüo Pero tal vez ,1o que 
parezca ..utópico, o. por lo menos prematuro, a nivel d.e la sociedad 
global, lo .sea.menos a la escala geográfica más reducid^ de la . 
región. Tal vez el margen de "lo posible" sea ahí mayor y por 
tanto, tal vez algunas dimensiones de un otro "estilo" de desarrollo 
sean viables ,a nivel regional. ^ , .. 

El desarrollo .social debe entenderse cpm.o basado en dimensiones 
más amplias que lo ,que Allardt llama la dimensión de tener,3V 
dimensión justamenj:e ligada a. las necesidades materiales y á la 
noción de producto económico. .El mismo autor p:̂ .opone. s$icar a luz 
otros.dos tipos de necesidades.humanas que parecen ser particularmente 
apropiadas para ser incorporadas en los planes regionales: la nece- ,, 
sidad de amar . referida a., las relaciones entre individuos , medida 
por componentes tales como solidaridad.local, la solidaridad familiar 

50/ Proyecto "Estdlos de desarrollo y medio ambiente en América 
Latina", Informe NQ 2, noviembre de T 9 7 8 , CEPAL, Santiago de 
Chile. 

51/ .Citado por Stofir y Todtling, op. cit., 1977. • ' ' 
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y la amistad y, la necesidad de ser", referida al grado de autoreali-
zaci6n de"los individuos (versus la alienación del individuo en la 
sociedad de masas) y expresada por componentes tales como el grado 
de irremplazabilidad y la cantidad de recursos políticos y acceso 
al sistema decisional por parte de cada individuo» Galtung agrega 
dos componentés adicionales de interés paira el desarrollo regional: -
la posibilidad de elegir estilos de vida diversos y, por otro lado, 
el grado de autonomía local versus el control externo. 

Las necesidades de amár y ser se'concretan más fácilmente en 
espacios sociales próxémicós, por ello mismó más cerca de la dimensión 
regional'que de la dimensión nacional. Esto es lo que confiere un 
interés especial - desde' el punto de vista del desarrollo regional -
a los conceptas anteriores. 

Proposiciones tales como las incorporadas én el paradigma "de 
abajo- arriba" o eii la estrategia de "crecimiento espacial selectivo" 
o en la estrategia de "planificación regional negociada", todas 
propuestas en los últimos años, tienen como elemento común el favo-
recer un tipo de desarrollo regional a "escala humana", por contra-
posición al paradigma tradicional de gran escala, muchas veces social-
mente disruptor. ; . 

Las nuevas tendencias que comienzan á aflorar eñ planificación 
regional tienden a darle una dimensión sociológica mucho más amplia 
que en el pasadó. Uno de los conceptos que aparece recurrentemente 
en la literatura actual es el concepto de self-reliance (Seers, 1977; 
Stohr, 1978; Villamil, 1977)= Lá noción de self-reliance en desarrollo 
regional tiene que ver con la capacidad de cada región de establecer 
sus propios objetivos y estilos de desarrollo (dentro, claro está, 
de un marco unificador ftacioñal) mediante una mayor capacidad dé 
negociación política. Implica también un cambio en los sistemas 
de propiedad y control como asimismo, cambios en los patrones de 
consumo. Sin embargo, debe reconocerise que se sabe poco todavía 
acerca del papel que podría implicar la noción de self-reliance en 
el desarrollo económico. 

/Las posibilidades 
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.;Las posibilidades de autorealización de un individuo dependen, 
compres claro, de várioé factores pertenecientes a la estructura 
social, como la'movilidad social jiof ejemplo. Dependen también 
de la variedad de estructuras y sistemas sociales, en definitiva, 
de estilos de.vida, a los qué el individúo puede tener accesoo Estó 
guaída íntima^relación eon el gradó dé unidad o diversidad de estilos 
de desarro-llo contenido en él proyecto dé desarrollo regional. 
Cuanto más centralista, autoritaria y poco participativa es la 
propuesta de estrategia regional (rás'go común a casi todas ellas 
én-la actualidad) tanto menores son las posibilidades qué tiene cada: 
comunidad para definir formas de organización y desarrollo que sean 
funcionales a BUS propios valores y en consecuencia, menores son 
los grados de diversidad. Sobre este punto se volverá más adelanté. 

El desarrollo social está asociado a la idea de "moderhización'' 
y en varias oportunidades se ha indicado qué las estrategias de désai-
rrollo regional tienen por propósito último la "modernización" de' 
las regiones. : • 

El paso de una sociedad "tradicional" a una sociedad "moderna" 
implica: . 

a) cambios de la estructura normativa predominante, en términos 
de que los individuos" se ven cáda vez menos constreñidos a actuar 
en las formas estrictamente preestablecidas, 'múitiplicándose las 
situaciones en que pueden optar licitamente eiitré diversas alter-
nativas • ' • 

b) de la institucionalización de lo tradicional se pasa a la 
instituoionalización del cambio; 

c) especialización creciente de las xnstituciories y surgimientos 
de sistemas valorativos específicos y relativámerite autónómos para 
cada esfera institucional.¿2/ ' 

52/ Solari, A., R. Franco y J. Jutkowitz, op. cit. 

/Este proceso 
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Este proceso de modernización no -se genera simultáneamente en 
todo el territorio. Sé genera principalmente en las grandes aglome-
raciones urbanas y se difunde tanto por el espacio de relaciones 
funcionales como por el espacio de relaciones urbanas.^3/ Por esta 
razón la modernización de la sociedad toda presupone la existencia 
de un sistema urbano continuo bien conectado con el sistema de 
asentamientos rurales. Como es bien conocido, en América Latina 
la mayoría de los sistemas urbanos son discontinuos, de tipo fuerte-
mente primaciadOo Por esta razón, la modernización dé la sociedad 
y particularmente la modernización del agro, implica la necesidad 
de "llenar los huecos" ¡de la estructura del sistema urbano, es decir, 
presupone políticas específicas de desarrollo del sistema urbano 
nacional, una parte importante de una política de desarrollo regiorial. 

La prestación de ciertos servicios colectivos, como salud y 
educación, y la vivienda ha sido tradicionalmente considerado como 
un componente básico del desarrollo social, en una perspectiva 
ciertamente restringida, sectorial, pero no por ello menos válida. 

La relación' entre él desarrollo regional y la provisión de 
tales servicios es demasiado obvia como para discutirla en detalle. 
Baste señalar que en la experiencia europea de planificación régional, 
el equipamiento colectivo, es decir, educación, salud, vivienda y 
facilidades recreacionales, constituye tal vez el componente más 
importante de los planes regionales, para lo cual se han desarrollado 
metodologías específicas de programación (Klaasen; 1968). En todo 
caso, la localización de servicios como los de educación y salud 
constituye un típico problema de desarrollo régional, toda vez que 
la accesibilidad geográfica es acá un' elemento determinante. 

53/ 'Véase: Friedmánn, J., "A <ieneral Theory of Polarized 
Development", (1972). 

/ 5 » 3 Desarrollo regional 
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Desarrollo regional y desarrollo político 
- VEl desarrollo es un proceso social total; y sólo por conve-

niencia'̂  metadológica o . en un sentido parcial podemos hablaír del. 
desarrolló eeonómico, político, cojltural y social" (Jaguaribév 1975)o 
La cita de i Jaguáribe es útil pará aclarar el artificio seguida en-
la exposición: la separación con fines de 'análisis de ,un todo indi-
visible en la rea'lidad. . I 

Hablar de desarrollo político presupone una posición ideológica 
que debe ser explicítada. Aquí claramente se opta por la democracia ; 
como forma de organización política y como expresión concreta en 
consecuencia, del término "desarrollo .político". Al plantear>una 
opción política defiriida, este documento no ha-ce otra cosa que 
rescatar 16 mejor de la tradición del Institutoj expresada por ejemplo 
en las numerosas obras-de José Medina Echavarría» 

La relación entre el desarrollo regional y el funcionamiento, 
de una sociedad democrática es doble y debierá ser perfectamente 
clara. , w , • • „. ; 

Por un.lado, una condición básica del modo de convivencia 
democrático es una distribución equilibrada del poder político. 
•No es verdaderamente democrática una sociedad en la que el poder 
de decisión; esté'excesivamente concentrado, yá sea que la concen-
tración sé manifieste en grupos privados, en los burócratas públicos; 
en el partido gobernante o en cualquier otra organización, 

Pero no es solamente la. concentración del poder (como una • ' 
medida de la, cantidad:, relativa de poder de cada agente) lov^que. . 
interesa, sino también la centralización.del mismo, es decir, la 
forma verticalizada en que se toman las decisiones dentro de una . 
organización. En realidad lo verdaderamente atentatorio en contra 
de la democracia es la combinación de la concentración y la centra-
lización del poder. ' De aquí se desprende que éii el intento dé 
recrear una sociedad democrática deberá prestarse atención tanto 
al logro de una..repartición más equilibrada del poder entre los 
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distintos grupos sociales (incluido el propio Estado) como a la. 
distribución de cada parcela de poder entre los elementos que consti-
tuyen; la base de una organización. En este útlimo aspecto, la . . 
descentralización del poder significará,la transferencia de parte 
de la capacidad de decisión a organismos intermedios, de carácter 
público o no, muchos de los cuales se encuentran o deberían encon-
trarse organizados sobre bases territoriales (desde juntas de 
vecinos a organismos de desarrollo regional)o 

¿Cuál es el papel de un proyecto de desarrollo regional en este 
problema? Es un doble papel. Primero, determinar la mejor distri-
bución del poder entre los distintos organismos territoriales, 
varios de los cuales tendrán jurisdicciones con un cierto grado 
de superposición entre ellos (por ejemplo, el gobierno regional y 
el gobierno provincial). Segundo, determinar la mejor combinación 
posible entre centralización y descentralización del poder decisional. 
Es un hecho que la sociedad moderna requiere de un cierto grado de 
centralización, aunque no sea más que por puras razones tecnológicas, 
como también es un hecho la necesidad de la descentralización. 
Resolver la ecuación de estas fuerzas opuestas es, en parte, una 
tarea de los especialistas en desarrollo regional. 

Por otro lado, y en otro plano, en América Latina parece 
prevalecer una concepción de democracia ambiguamente asociada a 
la idea de igualdad., concepto por demás elusivo. Esta concepción, 
cuyo origen se remonta probablemente al legado de la Revolución 
Francesa, se ha deformado al punto de transformar la noción de 
igualdad en una noción de uniformidad y se concluye, que cuanto más 
uniforme y standarizada es la sociedad tanto más democrático es el 
sistema social. Este verdadero vicio del igualitarismo per se, 
se ha gestado mano a mano con el excesivo grado de cejatralisrao . 
estatal, porque, claro está, un omnimodo Estado central es un 
instrumento poderoso para imponer sobre toda la sociedad valores, 
normas, procedimientos y estilos de vida esencialmente uniformes, 

/ E s t o no 
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Estb rio"'quiere ¿etir sin embárgo que él J)i^céso anterior no 
hay4 t'énidó- aspéotos pósrtivósi La uniformidad y- el ceritralistnó ̂  
han sido en alguna mediiSaV el'precio pagado- p'br la unidad nacional, ' 
un elemento que•cáractérizS y distinguió á algunas de las sociedades 
latinoá'méricáiias'y qüeV en álguhós aspectos," sigue llamando la ' 
atención 'del observador extranjero. Pero, como ñiás dé alguno señaló, 
se trata dé una unidad más apárente qüe real, báfeada precisamente: 
en la imposición ejercida poir un -Estado- extremada y relativamente 
poderoso, Üna consecuencia'inmediata de esta^forma de concebir 
la democrkciá es que él Estado tleíidé ú dar respuestas públicas 
perfectaménte standairiísadás ante una variedad de problemas locales, 
lo que a su vez implica un elevado grado dé disfuhciónálistno, ó 
de fracaso absoluto, dé tales respúéstas.' •-

En otras latitudes, la idéá'de tina sociedad' deraocrStic'á parece 
estar más asociada al concepto de'la "diversidád en la unidad", es 
decir, a la arráóíi'ica coexistencia dé uhá variedad de estilos -de 
desarrollb dentro'del marco unificador dé la Nsción. 'Desde lü&go, 
esta concepóióri''es bastante m'ás humariistá,'todá Vez que respeta el 
derecho dé -cada comunidad para élegir"^ éú forma' dé organización y 
su estilo de desarrollo, sin llégat, por' supuesto,- a la frágtoentación 
política. ' Ésta coricepción de una sociédad és más dembcrátiéa río 
sólo por dát 'cabida a un espectro de éxpresiohéis sociales sirio 
ademáis," por aéóciarse más estrecliámérité á la cuestión de la parti-
cipación dé los individuos y grupos en la configuración de sus 
propios modelos dé sociédades locales^ Desde el punto dé vista 
de la acción del Estádo, en este esquema se previene' la irésp̂ uesta 
pública esterotipadá y se privilegia en cambio una respuesta parti-
cular izafda^.pr'oáundamente inmersa en: la r'eálidád local y por tanto • 
esencialmente paTticipátoria. ' 
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Tal vez serla oportuno investigar hasta qué punto en América 
Latina podrá combinarse este estilo de acción pública con el estilo 
tradicional, más centralizado. Nuevamente el papel de un proyecto 
de desarrollo regional consistiría en proveer la racionalidad para 
que tai sistema descentralizado y participátorio pudiese generar 
proposiciones de desarrollo viables y consonantes con los grandes 
objetivos y proyectos nacionales. En definitiva, una sociedad 
que da cabida al regionalismo bien entendido es una sociedad más 
democrática. 

/6. Conclusiones 
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6- «Con'clusione^ 

En las páginas precedentes se...ĥ ..pasado .revista a. plgunps aspectos 
juzgados relevantes en la experiencia de pla^nifricapión. regional . 
producida en América Latijia. , El documento; tamb.ién ha intentado 
mostrar la relación entre el desarrollo regional y. el..de,sarrollo 
integral de la sociedad,, mostrando en, particular las vinculaciones . 
entre el desarrollo regional, y. los procesos de ¡cambio en el plano 
económico, social y político. 

Una primera cuestión que surge del análisis anterior es un 
resultado de tipo intelectual muy positivo. Esto se refiere a un 
cambio notorio en la capacidad de pensamiento original latinoameri-
cano en el campo del desarrollo y la planificación regional. Las 
fuentes de influencia iniciales ceden paso en la última década a un 
pensamiento autóctono (dentro de los límites del realismo en esta 
materia) que incluso encuentra eco y acogida en otras latitudes. 

Las primeras experiencias de planificación regional en este 
subcontinente estuvieron fuertemente influenciadas por el "modelo 
TVA", cuando el objetivo fue principalmente el control de cuencas 
y por el modelo "Cassa per il Mezzogiorno" cuando el propósito fue 
la industrialización. Las décadas de los cincuenta y de los sesenta 
representan la cúspide del proceso de importación de enfoques e 
ideologías de planificación regional; las llamadas escuelas "europea" 
y ''americana'- y asociadas a nombres como Isard, Rodwin, Friedmann, 
Stohr, Perroux, Hilhorst, Rochefort, Boudeville, ejercen un dominio 
e influencia incontrarrestable, con aspectos positivos y negativos, 

5^/ Prueba de ello es por ejemplo la creciente cantidad de trabajos 
de autores latinoamericanos que se está publicando en inglés 
tanto en Europa como en los Estados Unidos y las continuas 
referencias a autores latinoamericanos que aparecen en libros 
y textos publicados en el "centro''. 

• /sobre los 
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sobre los dirigentes políticos y sobre los propios planificadores 
regionales del área. 

Siempre en conexión con el movimiento de renovación en el pensa-
miento económico latinoamericano, los planificadores regionales 
comienzan a basar sus proposiciones, primero, en el análisis de la 
realidad latinoamericana y, segundo, en el encuentro con las ideas 
matrices del pensamiento económico que se desarrolla en la región 
y particularmente en la CEPAL (centro-periferia, heterogeneidad 
estructural, dépendencia, planificación, etc»)» Esto condujo a una 
revisión, descarte o adecuación de una buena parte del bagaje teórico 
y metodológico importado y a un intento - todavía en marcha - por 
crear un pensamiento original. Como todo este proceso necesita ser 
transmitido y debatido, quizás si sean los cursos internacionales 
del ILPES sobre planificación regional en donde mejor se exprese y 
se recoja este proceso creativo» 

Es un hecho, en definitiva, que hoy puede hablarse de una' 
"escuela latinoamericana" de economía regional y ello debe ser 
considerado como un logró extraordinariamente importante, producto 
directo de la vasta experiencia en programas de desarrollo regional 
habida en América Latina. 

Esta experiencia, como se aprecia del análisis hecho en este' 
documento, presenta muchas deficiencias y aún errores más o menos' 
manifiestos. Ello ha sido producto a su vez-, de un necesario, pero 
al mismo tiempo peligroso proceso de aprendizaje social. Necesario 
ya que toda forma de planificación o t'ódo intento dé' controlar y 
orientar deliberadamente procesos sociales conlleva a su vez un 
proceso de aprendizaje, y peligroso, ya que en las sucesivas pruebas 
de acierto y error, pueden terminar por impresionar más estos últimos 
que los primeros, contribuyendo tal vez así a una paulatina pérdida 
de peso político de la actividad, 

/Resulta extremadamente 



Be,pult^, extremadamente d i f í c i l evaluar e l irapacto.de la..;,expe-. ^ 

r i e n d a la t inoamericana de p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l , en .par te por su 

vari,edc7d, y f a j t a - de- cootánuidad, -p^ro-en ...parte tawbién porque, ee 

c a r e c e de t é c n i p a s . apropiadas para ^evaluar , planeg ...(uiás "l is . de f.orjnas 

de evaluación pj^rcial d© cumplimiento.,de .me.tas e s p . e p i f i c a s ) , es d e c i r , 

l a s . t é c n i c a s d.e .evaluación p^ra programas de oÍDjetivos rnútiple,s, no . 

es tán suf ic ientemente difundidas y. desarrol ladas»^ En e l caso de , . 

programas . ( i n t r a ) - r e g i p n a l e s , la ^valuación., se coiaplica más, a ú n . , . . , 

por . la d i f i c u l t a d .pars separar e l ef.e-ctp de poli.-ticas endóge.nas y 

exógenas a,-la. r e g i ó n , , . . E s t o ..hace . 3,niposi^le ent,9n.ce6 e m i t i r un jui.cio . 

g lobal sobre.:la,.. efect iyi .dad. de los. programáis ,d© d e s a r r o l l o regional.,, _ 

en. e s t e - y en .otros. ,casos, , ,. . , .. ; . . ,. , . , . 

• En e s t e documento s.e ha , planteado , en^ forma., re lat ivamente , 

e x p l í c i t a , u n a - t e s i s e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l ..a e-scala na.cional no . 

puede sino s e r considerado como una condición, necesar ia , d,el prpce.so 

de modernización, social»- No, pue,d,e logr,ars,e: el d e s a r r o l l o , entendido 

é s t e , claríO. estfi , • como ,un p.roc,eso b.as,tante más cornprgliensivo que, el, 

mero crec imiento , ,a--menos- .que l,a.s .polít,icas. económicas, y. s o c i a l e s . 

conten,gan<,un. de,fin.ido cofliponente, .geogr,áf.,ic.Op ,..... 

Así planteada , la t e s i s podría parecer poco. nov.edpsa = Después, 

de to,do, é s t a ,ha,-, sido eip.. gep^ra.!, . 1 , 9 . . prégica.,. .de l o s pl.a.nif icad.o.res 

regio-n.9,les<, ,La. cue.stip.n i - e s i d e . s i n etabar-go. en. .aceptar, la t r i p l e 

dimensió.n; del desarrollo^ r e g i o n a l , la dimensión económica, t r a d i - . . , 

c l o n a l , pero también l a d i m e n s i ó n . s o c i a l . y , lo que es más importante, 

l a dimensión; p 9 l í t l c a i - en-una :tortna much.9 . más. concreta,^, que la . .. .. 

admisión genera2.iz.ada en,.el s„entido que " l a p l a n i f i c a c i o n es una 

a c t i v i d a d p o l í t i c a ' ' c . . , , , , . . , . 

.. .Pero, plantear,.que.,el. , d e s a r r o l l o regional , y per .consiguiente 

que, i a -p lani f i cac ión del desarr.pilo; r e g i o n a l ,es,tá revestida- de esta . . . 

t r i p l e dimensión podría s e r puro v/ishful thinking-, a tneno-s- que se, 

i n t e n t e p r e c i s a r l a s condiciones f a c t u a l e s que permitan l l e v a r e s t a 

t e s i s a l plano de l a s dec is iones de p o l í t i c a económica» 

/No puede 
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No puede o c u l t a r s e que más de d i e z años después de rue Friedaiann 

e s c r i b i e r a en su l i b r o sobre V e n e z u e l a ' c ü e e l probleraa r e g i o n a l se 

habida c o n v e r t i d o en un problema ' ' n a c i o n á l " debido a l a e.nergencia 

de l a s r e l a c i o n e s c e n t r o - p e r i f e r i a , todavía., e l l o no ocurre en 

r e a l i d a d . El '•problema r e g i o n a l " t o d a v í a no es p e r c i b i d o , como una. 

c u e s t i ó n de d e c i d i d o i n t e r é s ' n a c i o n a l . En c o n s e c u e n c i a , lo p r i n e r o 

que se r e q u i e r e para dar a l a p l a n i f i c a c i ó n re^íioiiol e l r o l 

amerita es t ransformar e l '''problema r e g i o n a l " en un j._s_s_ue_ p o l í t i c o 

n a c i o n a l , es d e c i r , en a l g o que e s t á siempre p r e s e n t e en e l centro 

del debate p o l í t i c o ce l a sociedado Como lo s o s t i e n e n algunos 

e s p e c i a l i s t a s 5 t a l vez e l l o nuiicá será pos ib le , , a j u i c i o de ta3^es 

e s p e c i a l i s t a s , debido a l a n a t u r a l e z a inisaa de l a c u e s t i ó n r e g i o n a l , 

importante, pero secundaria a f i n de cuentas»' Este razonamiento no 

parece demasiado convincente y es ' p o s i b l e c i t a r a lgunos eleusentos 

cuya debida c o n s i d e r a c i ó n podr ía c o n t r i b u i r a t ransformar e l problena 

r e g i o n a l en un asunto p o l í t i c o , a menos que t a l t r a n s f o r m a c i ó n s:e 

r e a l i c e , será d i f í c i l c o n t r i b u i r a r e s o l v e r l o s problemas r e g i o n a l e s ^ 

Nunca se ha hecho un e s f u e r z o s u f i c i e n t e cono para demostrar 

que e l problema r e g i o n a l es un'problems --.ue a f e c t a a. 

mayorías de l a p o b l a c i ó n , a l g o que debiera s e r - e v i d e n t e p e r o que no 

ha sidoo Después de todo , l a mayoría de l a p o b l a c i ó n de c a s i todos . 

l o s p a í s e s v i v e en la p e r i f e r i a - y exper iments , de un modo u o t r o , 

e l e f e c t o adverso de la dominación d e l centro o 

Desde o t r o ángulo', l o s p l a ñ i f i c a d o r e s r e g i o n a l e s no han sabido 

c o l o c a r adecuadamente e l p r o b l e m a ' r e g i o n a l dentro d e l marco y sobre 

todo en términos d e l l e n g u a j e cue expresa l a s preocupaciones nacio~ . 

n a l e s dominantes.; por e jemplo , se ha gastado más e s f u e r z o en demoEtra.r 

e l c o n f l i c t o entre c r e c i m i e n t o económico y des ,arrol lo r e g i o n a l que 

en mostrar su aspci.aciono En p a r t i c u l a r , s i una preocupación dominante 

en América Lat ina s igue siendo e l c r e c i m i e n t o , y e l l o parece s e r 

l e g í t i m o aún después d e l debrte sobre crec imiento der ivado de l o s 

e s t u d i o s d e l Club de Eom'a, entonces l o s p l a n i f i ce dores r e g i o n a l e s 

/deberán demostrar 
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deberán demostrar claramente que é l crecimiento r a g i o n s l es., una 

condición del crecimiento económico, como se d i s c u t i ó anteriormente^ 

Por otro lado-, un papel raás' preponderante de la p l a n i f i c a c i ó n 

r e g i o n a l dependerá por c i e r t o de l a i d e o l o g í a económica p r e v a l e c i e n t e 

en un determinado paíso 

Como es sabido, s i bien todos reconocen l a e x i s t e n c i a de un 

"problema r e g i o n a l " no siempre.• se conceptual iza de i g u a l modo su 

solución» En r i g o r y en términos bastante g e n é r i c o s , ' 'e l problema 

r e g i o n a l " se r e f i e r e a la c o e x i s t e n c i a j e r a r q u i z a d a dentro de un 

mismo t e r r i t o r i o , de s is temas e s p a c i a l e s d i f e r e n c i a d o s y de l o s 

correspondientes procesos de cambio igualmente d i f e r e n c i a d o s » 

Los d e s n i v e l e s de ingreso e n t r e ' r e g i o n e s , l o s cambios en l a d i s t r i -

bución e s p a c i a l de l a poblac ión, l a s s i t u a c i o n e s de douiinación-depen-

dencia, etCo, no san más q.ue• mani fes tac iones v i s i b l e s y a veces 

c u a n t i f i c a b l e s del problema básico r e c i é n reseñado, 

• En e s t e s e n t i d o , l a p r e v a l e n c i a de un' pensamiento n e o c l á s i c o 

puro, dentro del cual " e l problema r e g i o n a l " es simplemente una 

imperfección del" mercado, no o f r e c e l u g a r para l a p l a n i f i c a c i ó n . 

regional» En e f e c t o , ' s i l a s mani fes tac iones antes .mencionadas- del 

problema reg ional ' se atr ibuyen a un funcionamiento defectuoso de 

l o s mecanismos que- deberían asegurar la t r a n s p a r e n c i a y la movilidad 

en e l mercado, l a respuesta l ó g i c a , entonces -será mejoi:.ar .la d i f u s i ó n 

de información (de oportunidades) y mejorar l o s s istemas de . transportes 

y comunicacionés- a s í como el iminar l a s t rabas i n s t i t u c i o n a l e s a l a ' 

l i b r e movilidad de la- fuerza-de t r a b a j o , ' Esto l l e v a , gomo.ya e s . , 

conocido, a planteamientos d i r i g i d o s a e l iminar l o s t ratamientos 

( p o l í t i c a s ) d i f e r e n c i a l e s r e g i o n a l e s y d i r i g i d o s también^a la e l i m i -

nación de acuerdos c o l e c t i v o s l a b o r a l e s y en d e f i n i t i v a de toda-

forma de s i n d i c s l i z a c i ó n o , ' •' ' . . - -. 

S i l a i d e o l o g í a p r e v a l e c i e n t e es de c o r t e más desarro l l . i s ' ta , 

l a v i s i ó n del "problema r e g i o n a l " toma una dimensión d i s t i n t a .de,-, la ., 

a n t e r i o r , pero todavía l e j o s de un enfoque comprehensivo•de p l a n i f i c a c i ó n 

/reg ional» En 
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regional» En e f e c t o , en esta p e r s p e c t i v a se c o n s i d e r a r í a e l "problema 

regj.onal" como un subproducto indeseable pero i n e v i t a b l e del propio 

proceso de crecimiento económico y en p a r t i c u l a r , del mecanismo de 

d i f e r e n c i a c i ó n involucrado en e l crecimiento.. • . 

Se'tocia acá entonces como punto de p a r t i d a de l a argumentación 

e l hecho de ser necesar io un proceso de concentración económica para 

generar l o s excedentes que hagan p o s i b l e le r e i n v e r s i ó n y l a expansión 

u l t e r i o r del mismo procesó, que t i e n e tanto una dimensión s e c t o r i a l 

(micro y macroeconomica) como una dimensión e s p a c i a l ; e l crec imiento , 

desproporcionado de una ciudad 9 de unas pocas ciudades» La misma 

argumentación postula que, superado c i e r t o n i v e l de concentración, 

y d e s a r r o l l o , l a s mismas' f u e r z a s económ.icas - ahora bajo l a forma 

de deseconomías de aglomeración, reducción de l a tasa de ganancia ,. 

y e x i s t e n c i a de más amplios y mejores s istemas vde t r a n s p o r t e -

l l e v a r á n a Un proceso de desconcentración t e r r i t o r i a l con l a c o n s i -

guiente reducción • en, por* ejemplo, l o s d e s n i v e l e s i n t e r r e ¿ ' i o n a l e s 

de renta» Corapl'ementariamente se s o s t i e n e dentro de la misma argu-

mentación que, desde e l punto de v i s t a de l a e f i c i e n c i a g l o b a l de 

l a economía (esto es , la maximización de, l a - t a s a de' crec imiento) l a 

concentración g e o g r á f i c a r e s u l t a conveniente , a l menos durante 

c i e r t a etapa» Es d e c i r , r e s u l t a conveniente est imular e l crecimiento 

de l a s grandes ciudn'des» 

Si. se acepta entonces e l razonamiento de l a cadena concentración-

ef i c i e n c i a - d e s c o n c e n t r a c i ó n - e q u i d a d , l a acc ión de d e s a r r o l l o r e g i o n a l 

c o n s i s t i r á en u t i l i z a r l a ciudad primal como un m u l t i p l i c a d o r económico 

istema urbano como scoorte del proceso de goteo q derrame» 

Las p o l í t i c a s e s p e c í f i c a s serán en es te caso- más e s p a c i a l e s que 

r e g i o n a l e s , es d e c i r , más d i r i g i d a s a mejorar e l funcionamiento, del 

sistema e s p a c i a l que a promover e l d e s a r r o l l o de cada región» Concre-

tamente se t r a t a en este caso de l a a p l i c a c i ó n de p o l í t i c a s , de desa-.. 

r r o l l o urbano y de d e s a r r o l l o de t r a n s p o r t e s , s s í como de p o l í t i c a s 

de estímulo a s e c t o r e s y a c i e r t o s centros urbanos» 

/Finalmente s i 
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Finalmente s i la i d e o l o g í a econóiiiica p r e v a l e c i e n t e pertenece 

a la c o r r i e n t e " e s t r u c t u r a l i s t a " sobre d e s a r r o l l o , ' los problemas 

r e g i o n a l e s t ienden a ser considerados como parte de l a heterogeneidad 

e s t r u c t u r a l que c a r a c t e r i z a r í a a l a s sociedades en desárro l loo •En 

t a l p e r s p e c t i v a l a s r e l a c i o n e s entre l a organizac ión del espacio y 

otro t i p o de e s t r u c t u r a s y procesors s o c i a l e s Ccorao por ejemplo, l a • 

e s t r u c t u r a p r o d u c t i v a ) son consideradas como biunívocas y temporal-

mente a l ternadas» Es d e c i r , se reconoce la i n f l u e n c i a rec íproca 

entre l a .organización del espacio y l a organizac ión s o c i a l y se 

admite que a l o l a r g o d e l tiempo puede ser la" e s t r u c t u r a e s p a c i a l ' 

l a que condiciona l a s e s t r u c t u r a s s o c i a l e s en tanto que en etapas 

d i f e r e n t e s puede darse la r e l a c i ó n inversa» Este planteamiento 

l l e v a a i d e n t i f i c a r l a " e s p e c i f i c i d a d ' ' • de lo regional»' Tal e s p e c i -

f i c i d a d e s t a r á dada por: i ) l a d i f e r e n t e c o n s t e l a c i ó n de recursos 

n a t u r a l e s sobre e l t é r r i t o r i o , i i ) e l acceso d i f e r e n c i a d o a l o s 

mercados; i i i ) e l e f e c t o de l a f r i c c i ó n d e l espacio en e l proceso 

de d i f u s i ó n i i v ) e l d i f e r e n t e gradb de mésela de a c t i v i d a d e s modernas 

y t r a d i c i o n a l e s en d i s t i n t a s p a r t e s d e l t e r r i t o r i o ; v) l a s d i s t i n t a s 

formas de dominación e j e r c i d a s por l o s propios e l e m e n t e s ' d e l sistema 

regioTial y ; v i ) l a d e s i g u a l d i s t r i b u c i ó n del poder» 

Una ves admitida l a " ' espec i f i c idad ' ' de lo' r e g i o n a l de. inmediato 

queda d e f i n i d o un s u j e t o p a r t i c u l a r de p l a n i f i c a c i ó n ( d i s t i n t o d.el 

s u j e t o " g l o b a l " o del s u j e t o " s e c t o r i a l " ) e i n c l u s o un campo p r o f e -

s i o n a l d i ferenc iado» A su .ves e l l o conduce a l planteamiento de 

p o l í t i c a s r e g i o n a l e s y a l e s t a b l e c i m i e n t o de i n s t i t u c i o n e s l i g a d a s 

a l manejo de l o s asuntos • reg ionales» En• e s t a p e r s p e c t i v a l a p l a n i -

f i c a c i ó n r e g i o n a l adquiere una dimensión 'comprehensiva» 

Conjuntamente' con los ' dos f a c t o r e s señalados recientemente • 

- que se ubican en la e s f e r a ' p o l í t i c a e i d e o l ó g i c a - no puede d e j a r 

de s e ñ a l a r s e que e l r o l dé la p l á n i f i c a c i ó n r e g i o n a l en América Latina 

dependerá también de l a capacidad t é c n i c a dé l o s propios p l a n i f i c a d o r e s 

r e g i o n a l e s , en p a r t i c u l a r de su capacidad peira d e s a r r o l l a r respuestas-

• / f l e x i b l e s ante 
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f l e x i b l e s ante l a var iedad y e s p e c i f i c i d a d de l o s problemas l o c a l e s o 

Esto es una r e s p o n s a b i l i d a d que atañe más ce cerca precisamente a 

l a s i n s t i t u c i o n e s v i n c u l a d a s ' e ' l a formacicn p r o f e s i o n a l en e s t e cámpo, 

dentro de América 'Lat ina» . 

Queda i m p l í c i t a m e n t e p lanteado s i n embargo un i n t e r r o g a n t e 

fundamental, p a r a . e l c u a l , p r e c i s o es reconocer lo^ no se t i e n e 

todavía una r e s p u e s t a c i e n t í f i c a ' ¿en oul medida, p r o c e s o s de 

expansión d e l , t i p o de c a p i t a l i s m o p e r i f é r i c o dependiente , o f r e c e n 

espacio s u f i c i e n t e de maniobra para l a implementación de e s t r a t e g i a s 

de d e s a r r o l l o r e g i o n a l que en no poca medida, c o n t r a d i c e n la l ó g i c a 

del proceso g l o b a l ? 

/HErSSENCIAS 
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PLANIFICACIOÍJ REGIONAL EN AMERICA LATINA 
¿TEORIA O PRÁCTICA? 

I . INTRODUCCION 

La p l a n i f i c a c i ó n del desarrol lo experimentó durante l o s decenios de 
los años cincuenta y sesenta un periodo particularmente favorablé 
y expansivo» 

Casi universalmente, se l a percibió.como un instrumento e f i c a z 
y necesario para reso lver l o s problemas económicos y s o c i a l e s de los 
países pobreso 

Esta s i tuac ión cambió s in erabargo^ en l a dScada a c t u a l , y es un 
hecho generalmente aceptado, que ya no despierta e l mismo i n t e r é s ni 
inspira l a misma confianza. Más aún hacia e l f i n a l de l o s años sesenta 
enfranta un cuestionamiento c r e c i e n t e . ^ / 

Dentro de es ta dinámica l a p l a n i f i c a c i ó n regional no ha sido 
una excepción. Creada, según algunas opiniones "para solucionar 
problemas para l o s cuales no se puede encontrar soluciones a n i v e l 
superior" (nacional ) ha entrado también, t a l vez con algún re tardo, 
en l a misma " c r i s i s de conf ianza" . 

Un diagnóst ico, ampliamente compartido sobre e l poiqué y e l 
cómo de e s t a c r i s i s , , parece ser todavía inex i s tente» en l a medida 
en que este cuestionamiento a f e c t a una gran variedad de aspectos y 
reconoce sus orígenes en ob je t ivos y or ientac iones ideológicas muy 
variadas. 

Por otra parte en una proporción s i g n i f i c a t i v a , . l a s evaluaciones 
c r í t i c a s , son todavía poco s a t i s f a c t o r i a s en cuanto raramente u t i l i z a n 
un modelo t e ó r i c o e x p l í c i t o para enmarcar sus- j u i c i o s . En muchas 
ocasiones son más bien documentos h i s tór i cos , de carác ter descr ipt ivo 
sobre l a p l a n i f i c a c i ó n de l o s programas q-ue intentos s i s temát icos de 
e v a l u a c i ó n . ^ 

Recientemente, es ta s i tuac ión ha empezado a cambiar y se observa 
como empiezan a aparecer intentos de formular una c r í t i c a más s i s t e -
mática y , lo que es más importante, a e x p l i c i t a r nuevos enfoques 
a l t e r n a t i v o s . ^ / 

/Con todo, 
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Las c r í t i c a s adquieren aquí dos l í n e a s fundamentales. Una de 
naturaleza t é c n i c a , que centra sus ataques en l a inadecuación conceptual 
de l a s t e o r í a s más usadas; y otra de naturaleza ideológica que pone 
su acento en l a funcionalidad entre acue l las t e o r í a s y e s t r a t e g i a s , 
y una forma de desarrol lo c a p i t a l i s t a engendradora por def inic ión 
de una sociedad desigualoS/ 

Sin desconocer l a c r u c i a l importancia de t a l e s aportes , que 
apuntan a una necesaria reyaluación de toda la t e o r í a y l a s e s t r a -
t e g i a s de desarrol lo regional , pensamos que, en un c i e r t o sent ido, 
e l l o puede conducir a una visión distorcionada del verdadero pano-
rama que exhibe la implmentación de e s t r a t e g i a s de desarrol lo regional 
en América Lat ina . . 

E l l o en virtud de que, a l l e c t o r , l e puede quedar la impresión 
de que, durante l a s dos últimas décadas, se implementaron e f e c t i v a -
mente a todo lo ancho y largo de América Latina masivamente programas 
de desarro l lo r e g i o n a l . 

Es dec ir que' l a s t e s i s cent ra les y los ob je t ivos de l a p l a n i f i -
cación del desarrol lo regional se hubiesen fracasado en su empeño de 
a c e l e r a r y transformar e l proceso de desarrol lo de l a s naciones 
lat inoamericanas. 

Esta impresión se refuerza por ejemplo, cuando en e l i j i tento 
de evaluar impactos g lobales , se señala que a pesar de dos décadas . 
de apl icac ión de la p l a n i f i c a c i ó n regional en es te continente los 
indicadores de desarrol lo están l e j o s de exhibir cambios s u s t a n c i a l e s . ^ 

Nos preguntamos s i esta constatac ión, además de ser. verdadera, 
no es , en alguna medida, desorientadora.10/ 

Porque s i algo debería llamar l a atención en América Lat ina, 
es por c o n t r a s t e , e l hecho de, que, después de un período de entus ias ta 
ac t iv idad en que se i n i c i ó la creación de mecanismos y de formulación 
de planes y programas, l a mayoría de e l l o s fueron olvidados o redu-
cidos a propor-ciones a veces cas i i n s i g n i f i c a n t e s . 

, ,/Es esta 
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Es esta pféocupación l a que ha definido- la perspectiva bajo 
l a cual es te ensayo ha sido e s c r i t o . Su propósito c e n t r a l es e l 
de mostrar, que la primera y t a l ves más importante f rus t rac ión de 
la p l a n i f i c a c i ó n regional en América Latina es no haber logrado 
trasnformarse en una act ividad v i t a l y s i g n i f i c a t i v a en términos 
de implementación» 

Dando por aceptado, que exis ten problemas s e r i o s y d i f í c i l e s 
de resolver con la t eor ía y l a s e s t r a t e g i a s , quisiéramos entonces 
concentrarnos, como un aporte ad ic iona l , en examinar esta incapa-
cidad de l a s t e s i s cent ra les de la p l a n i f i c a c i ó n regional para 
i n f l u e n c i a r , en la rea l idad, decisivamente la t r a y e c t o r i a de desa-
r r o l l o de l a s sociedades latinoamericanas con arreglo a lo que sus 
t eor ía y e s t r a t e g i a s planteaban» 

De este modo, e l ensayo que aquí presentarlos, no es - tanto una 
evaluación de lo que l a p l a n i f i c a c i ó n del desarrol lo regional proponía 
en la t e o r í a para alcanzar c i e r t o s ob je t ivos de desarrollo:, sino más 
bien, lo que e l l a constituyó en la práct ica. . Pensamos, que olvidar 
esta dimensión de la " f r u s t r a c i ó n " regional en América hace correr 
e l r iesgo , que l a s i tuación se i-epita con nuevas t e o r í a s y/o e s t r a -
t e g i a s . 

Teniendo en cuenta, es te propósito, hemos optado por una meto-
dología que consis te esencialmente en comparar para t r e s parámetros 
básicos ( l a función, los ob je t ivos y l a base t e ó r i c a ) l a t e o r í a y 
la prác t i ca de la planificación'^ regional en América Latina» 

No está de más adver t i r que, dada l a naturaleza de es te ensayo, 
e l documento no t i ene l a pretensión de presentar itóa vis ión detal lada 
ni ampliamente documentada de lo que ha sido la t e o r í a y l a práctica-
de esta act ividad. Constituji-e más bien un esfuerzo por r e f l e x i o n a r 
sobre e l problema y lanzar 'a lgunas h i p ó t e s i s sobre esta dicotomía 
con e l propósito de proporcionar mater ia l para la discusión durante 
es te seminario y, a más largo plazo , ,para motivar'un i n t e r é s de inves-
t igación sobre algunos de los aspectos que mencionamos y que a nuestro 

/ j u i c i o rev i s ten 
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j u i c i o revis ten importancia fundamental p S P 8. 1S prác t i ca de cualquier 
campo de la p l a n i f i c a c i ó n del desarrollo. . 11/ 

l io LA TEORIA Y LA PRACTICA DE LA PLANIFICACION 
REGIONAL EN AMERICA LATINA 

2• 1 La función de l a p l a n i f i c a c i ó n regional 

La función t e ó r i c a 

La revis ión de la l i t e r a t u r a sobre la p l a n i f i c a c i ó n del desa-
r r o l l o regional permite d i s t i n g u i r dos funciones di ferenciadas , 
aunque por c i e r t o no excluyentes d-e esta actividad» . 

La primera función se r e f i e r e a un aspecto substantivo del 
proceso de desarro l lo , e incorpora básicamente e l planteamiento de 
que l a estructuración espacia l del proceso constituye una var iable 
fundamental de é s t e , y que por lo tanto , su incorporación a los 
esquemas y modelos de p l a n i f i c a c i ó n , no sólo es ne..cesaria para ,evitar 
d is torc iones en l a implementación de e s t r a t e g i a s nacionales y/o secto-
r i a l e s , - sino también en- un sentido p o s i t i v o , para a c e l e r a r y/o modi-
f i c a r e l proceso.12/ 

La segunda función se r e f i e r e más a l procedimiento de p l a n i f i -
cación, y plantea l a s venta jas de un proceso escalonado j l a . r e l e - . 
vancia del nivel, regional como instrumento para obtener. información, 
como forma de coordinar l o s n ive les nacional y l o c a l , y de f a c i l i t a r 
la integración s e c t o r i a l en la ejecucióno - . 

Desde es te punto de v i s t a l a - p l a n i f i c a c i ó n regional debía 
c o n s t i t u i r "un vinculo entre ( e s t a ) forma- de macro y -nicro p lan i -
f i cac ión y contr ibuir a englobarlos en un sistema amplio y coordi-
nado de p l a n i f i c a c i ó n . e n virtud del cual cada p a r t e . s e hace más 
e f i c i e n t e y precisa' ' ; , independientemente del t ipo ...de procedimiento 
desde "abajo":- o- desde ' ' a r r i b a " . 13/ • 

/Ambas funciones 
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Ambas funciones s i bien compatibles no presentaban en todos 
los casos e l mismo n i v e l de dependencia rec íproca» 

Así por ejemplo, parece evidente que la función dentro del 
sistema de, p l a n i f i c a c i ó n podría cumplirse s in que necesariamente se 
d ispusiera , o fuese pre-requis i . to l a e x i s t e n c i a de una e s t r a t e g i a 
que diese a l o s aspectos de es t ruc turac ión e s p a c i a l un lugar importante 
en la manipulación del proceso de desarrol lo» 

Pero, por otra parte l a e laboración e implementa.ción de t a l e s 
t ipos de e s t r a t e g i a s se haría muy d i f í c i l s in una reorganización del 
proceso de p l a n i f i c a c i ó n a lo largo de l a s l í n e a s propuestas por l a 
p l a n i f i c a c i ó n regionalo 

No quiere dec i r e l l o , que siempre fuese necesar io disponer de 
un aparato reg iona l g l o b a l . E l l o dependería más bien de l a natura-
leza de t a l e s e s t r a t e g i a s y sobre todo de su grado de comprehensividad 
con respecto a l desarro l lo nacional y a .su espacio económico-social 
y p o l í t i c o o 

Así pues para f i n e s p r á c t i c o s , arabas funciones pueden c o n s i - • 
derarse como complementarios, pero reconociéndoles un c i e r t o grado 
de independencia que dio a l a p l a n i f i c a c i ó n reg iona l algún grado de 
f l e x i b i l i d a d para englobar ba jo e s t a denominación un rango bastante 
amplio de t i p o s de programas de desarrol lo» 

E l planteamiento de una función substant iva en e l proceso de 
d e s a r r o l l o , abr ía lógicamente l a pos ib i l idad (necesidad) de i n t e r -
venir en é l por l a vía de e s t r a t e g i a s espac ia les» Partiendo de es ta 
premisa común, se pueden i d e n t i f i c a r (como era lógico que o c u r r i e s e ) 
d i f e r e n t e s i n t e r p r e t a c i o n e s de l a rel .ación entre e l d e s a r r o l l o como 
proceso y l a s e s t r u c t u r a s e s p a c i a l e s . 

Dependiendo de e s t a s v a r i a s i n t e r p r e t a c i o n e s , sus o b j e t i v o s 
y svis campos de operación han sido d i f e r e n t e s . E l l o es precisamente 
lo que se anal iza en'-la se.cci.ón s i g u i e n t e . 

Así entonces , lo que puede l lamarse l a función de. l a p l a n i f i -
cación reg iona l no quedó atada a un solo se t de o b j e t i v o s de d e s a r r o l l o . 
Por e l c o n t r a r i o , permitió l a adopción de una variedad más o menos 

/amplia de 
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amplia de e l l o s que a p o s t e r i o r i pueden ser alineados en c o r r i e n t e s , 
que a su vez podrían reconocerse corno "do.ctrinas''» 

Con Respecto a l a segunda función aquí i d e n t i f i c a d a , puede 
decirse que e l l a se j u s t i f i c a b a en razón dé un aumento esperado de 
la e f i c i e n c i a del proceso, no sólo en términos de una evaluación del 
t ipo costo/benef ic io , sino que muy especialmente en términos de un 
aumento de l a capacidad para i d e n t i f i c a r , a f rontar y reso lver los 
porblemas concretos de l a población expresados en l a p e r s i s t e n c i a y 
aún agravamiento de d i fe renc ias en l o s n ive les de desarrol lo entre 
d i fe rentes componentes del espacio nac ional . 

Este aumento de e f i c i e n c i a , a s i entendido, era esperado de un 
incremento de l a capacidad para adaptar adecuadamente l a s p o l í t i c a s 
nacionales a l a s c a r a c t e r í s t i c a s reg ionales , para u t i l i z a r más r a c i o -
nalmente sus recursos y potencialidades» C a r a c t e r í s t i c a s , recursos 
y potencial idades que resultaban d i f í c i l e s de conocer y movilizar 
desde e l n ive l nacional» Asimismo haría posible mejorar l a s proba-
b i l idades de un n ive l más a l t o de par t ic ipac ión de l a s comunidades 
t e r r i t o r i a l e s en l a formulación e implementación de l o s planes» 

El planteamiento de esta función de l a p l a n i f i c a c i ó n regional 
generó una necesar ia preocupación por l a s es tructuras administrat ivas , 
en virtud de su re levancia a l a organización de un sistema de•plani-• 
f icaCión de n ive les múltiples» 

La observación de- la prevalencia de patrones 'central izados , de 
toma de decis iones y de asignación de recursos en e l sec tor pol í t ico^ 
l levó entonces a proponer descentra l izac ionés adrainistrativas en 
razón de su r e l a t i v a i n f l e x i b i l i d a d y de su inev i tab le "sesgo c e n t r a l " . 
Este p r e - r e q u i s i t o para e l éx i to de l a s p o l í t i c a s regionales esperaba 
obtener una mayor par t ic ipac ión de unidadés sübnacionales e n . e l 
proceso, y permit ir una más f á c i l expresión de sus intereses» 

Los d i s t i n t o s argumentos para l a ' d e s c e n t r a l i z a c i ó n administra-
t i v a han mantenido vivo e l debate, part icularmente en cuanto a su 
grado» 16/' • 

/Naturalmente, entonces 
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Naturalmente, entonces la reorganización de' la es tructura de 
toma de decisión se transforma en un ob je t ivo básico y condicionante 
de la' probabilidad de e f e c t i v a y exi tosa implementación de l a s e s t r a -
tegias regionales» 

Sin e l l a era muy d i f í c i l que l a s funciones asignadas a la PDR 
pudieran efectivamente cumplirse»17/ 

Si se pudiera resumir entonces, s intét icamente la función que 
la PDR pretendió cumplir en e l desarrol lo nacional podríamos decir 
que e l l a c o n s i s t í a en ampliar y profundizar e l proceso de p l a n i f i -
cación del desarrol lo incorporando i a ) nuevas var iab les ( re lac iones 
entre es tructuras espacia les y procesos de desarro l lo ) , y b) un ' 
enfoque desagregado del procedimiento de p l a n i f i c a c i ó n (PDR como 
mecanismo de integración de n i v e l e s nac ional/local ; y de coordinación 
i n t e r s e c t o r i a l en l a elaboración de e s t r a t e g i a s y e j e c u c i ó n ) . 

El resultado esperado era obtener un aumento en l a e f i c a c i a 
global y a l mismo tiempo una mayor capacidad de respuesta f rente a 
los problemas concretos t a l como los experimentaban l o s d i fe rentes 
componentes subnacionales de l a s sociedades nac ionales . 

Representaba, en d e f i n i t i v a , una forma supuestamente superior 
de p lan i f i cac ión a l poner en e l centro de l a atención de l o s p o l í t i c o s 
y p lan i f i cadores , una preocupación por l o s e fec tos de conjunto de 
una s e r i e de campos de intervención muy separada y enfatizando, 
dentro de esta perspectiva n ive les subnacionales de in tegrac ión , 
que por lo general había escapado a l a s p o l í t i c a s generadas en 
sistemas nacionales» 

La función en la prácrbica 
El a n á l i s i s de lo que ha sido l a p r á c t i c a de l a p l a n i f i c a c i ó n ' 

regional en América Lat ina, permite observar que en pocos países se 
consolidó un sistema de operación que responda a los planteamientos 
teóricos» Es dec i r , un sistema compuesto de varios n i v e l e s , que 
permita una coordinación i n t e r s e c t o r i a l e f e c t i v a y cuente con l a 
capacidad de e laborar , desarro l lar e implementar e s t r a t e g i a s regionales 
de l a s c a r a c t e r í s t i c a s que se señalaban anteriormente»18/ 

/ E s t o 3 
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Esto, a p e s a r de que en l a década de l o s s e s e n t a en e s p e c i a l , 

muchos, p a í s e s l a t i n o a m e r i c a n o s d e s t i n a r o n i m p o r t a n t e s r e c u r s o s a 

programas o r i e n t a d o s a l a c o n s t i t u c i ó n de t a l e s s i s t e m a s , y r e c i b i e r o n 

para t a l e f e c t o c o n s i d e r a b l e apoyo e x t e r n o » 1 9 / 

En l a mayoría de l o s c a s o s , s i n embargo e s t o s e s f u e r z o s , nunca 

se d e s a r r o l l a r o n p l e n a m e n t e . 2 0 / Y en a q u e l l o s en que se obtuvo un 

grado s i g n i f i c a t i v o de implementación l o s s i s t e m a s r e g i o n a l e s no se 

conso l idarono . 

Es to por supuesto no. s i g n i f i c a que no hayan e x i s t i d o , o no se 

hayan implementado p o l í t i c a s de d e s a r r o l l o , r e g i o n a l . Por e l c o n t r a r i o , 

p r á c t i c a m e n t e todos l o s g o b i e r n o s l a t i n o a m e r i c a n o s han formulado 

t a l e s p o l í t i c a s y s e . h a n , a b o c a d o a l a r e a l i z a c i ó n de programas r e g i o -

n a l e s » Una buena demostrac ión de e s t o l o c o n s t i t u y e n l a s v a r i a s 

r e c o p i l a c i o n e s de programas a p a r e c i d a s en l a década de l o s s e s e n t a . 

S i n embargo, en l a p r á c t i c a , l a i n t r o d u c c i ó n de l a PDR, no 

l l e g ó a c o n s t i t u i r una nueva m a t r i z de p r o c e d i m i e n t o s y . o b j e t i v o s 

que t r a n s f o r m a r a todo e l s i s t e m a de d e c i s i ó n , d e f i n i c i ó n de o b j e t i v o s 

y a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s , como.había s ido n e c e s a r i a para que l a PDR 

cuml iese l a s f u n c i o n e s t e ó r i c a m e n t e p r e v i s t a s . 2 1 / 

La p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l c o n s t i t u y ó más b i e n una a c t i v i d a d 

s e c u n d a r i a , s i n una i n s e r c i ó n e s t r u c t u r a l c l a r a . Muchas v e c e s jugó 

un r o l de t i p o c o n c e p t u a l en l a p r o p o s i c i ó n de e s t r a t e g i a s y p o l í -

t i c a s que no e n c o n t r a r o n una c a n a l i z a c i ó n f irme en l a s a c t i v i d a d e s 

gubernamenta les . 

B a j o e s t a p e r s p e c t i v a l o que parece haber o c u r r i d o en l a p r á c t i c a 

e s que s ó l o a lgunos a s p e c t o s ; (y aún muchas v e c e s , é s t o s , s ó l o p r a c i a l -

mente)- pudieron s e r e f e c t i v a m e n t e incorporados a programas de a c c i ó n 

c o n c r e t o s o l o g r a r o n t r a n s f o r m a r s e en p l a n e s e s p e c í f i c o s . 

E l l o , s i g n i f i c ó cue l a s f u n c i o n e s g l o b a l e s t e ó r i c a m e n t e p o s t u -

l a d a s f u e s e n , en l a p r á c t i c a d e j a d a s de l a d o . E l o b j e t i v o de un 

s i s t e m a g l o b a l , p e r d i ó e n t o n c e s i m p o r t a n c i a y l o s e s f u e r z o s de 

/ p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l 
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p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l t e n d i e r o n por l o g e n e r a l a implementarse como 

o p e r a c i o n e s e s p e c í f i c a s y para l a s c u a l e s se ensayaron una s e r i e de 

d i v e r s a s s o l u c i o n e s ad h o c . 2 ? / 

B a j o e s t a p e r s p e c t i v a subordinada y fragmentada d i f í c i l m e n t e 

podía l a PDE s e r v i r como ins t rumento para una m o d i f i c a c i ó n s u b s t a n c i a l 

del patrón de d e s a r r o l l o e s p a c i a l y aún para una r e d i s t r i b u c i ó n 

r e g i o n a l de l crecimientOo 

En g e n e r a l l o s e s f u e r z o s de d e s a r r o l l o a n i v e l r e g i o n a l en l a 

p e r i f e r i a , que se implementaron fueron a q u é l l o s que r e s p o n d í a n l a 

n e c e s i d a d e s de l d e s a r r o l l o c e n t r a l y l a s c o n s i d e r a c i o n e s r é g i o n a l e s 

ocuparon un l u g a r secundar io» Cosa s i m i l a r puede d e c i r s e de l o s • 

programas en á r e a s de p o b r e z a . E s t o s se d i r i g i e r o n más b ien a ' m e j o r a r 

marginalraente 1 a s c o n d i c i o n e s de v i d a , pero c a s i nunca-s g e n e r a r un 

proceso de d e s a r r b l l O o 2 3 / 

E l predominio de I s s m o t i v a c i o n e s expues tas puede comprobarse 

en c a s i c u a l q u i e r l i s t a de programas r e g i o n a l e s » La inmensa mayoría 

de l o s programas i n i c i a d o s caen b a j o l a s c a t e g o r í a s de d e s a r r o l l o y 

e x t r a c c i ó n de r e c u r s o s n a t u r a l e s , a f i r m a c i ó n de l a s o b e r a n í a n a c i o n a l , 

a l i v i o de s i t u a c i o n e s de extrema pobreza ( e s p e c i a l m e n t e r u r a l ) e t c . 

Como c o n s e c u e n c i a , en l a p r á c t i c a l a PDR no fue en p r i n c i p i o 

un e s f u e r z o de m o d i f i c a c i ó n d e l patrón de l d e s a r r o l l o 2 ¿ / s i n o ciue 

se l i m i t ó a cumplir una func ión de apoyo a l pa t rón ya e x i s t e n t e , sea 

r e s o l v i e n d o l o s " c u e l l o s de b o t e l l a ' ' que e s t e m a n i f e s t a b a y/o ev i tando 

rupturas c r í t i c a s en zonas , á r e a s o r e g i o n e s que amenazaban l a e s t a -

b i l i d a d de l proceso n a c i o n a l sea desdé e l e x t e r i o r (programa de 

apoyo a á r e a s f r o n t e r i z a s ) o desde e l i n t e r i o r (programas o r i e n t a d o s 

a l a extrema pobreza urbana o r u r a l ) en a q u e l l a s áreao donde se mani-

f e s t a b a n o ins inuaban n i v e l e s a c t i v o s de i n q u i e t u d s o c i a l . 

Por o t r a p a r t e , y p a r c i a l m e n t e como consecuenc ia de l o a n t e r i o r , 

l o s p r o c e d i m i e n t o s de p l a n i f i c a c i ó n tampoco t rans formaron e l s i s t e m a 

de toma de d e c i s i ó n , a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s y p l a n i f i c a c i ó n en g e n e r a l . 

/Y por 
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Y por lo tanto , tampoco; puede decirse que haya alcanzado la segunda 
funóióri prevista» En algunas á r e a s , s e h ic ieron avances importantes 
pero más en virtud de la extensión y coordinación del aparato centra l 
que a t ravés de sistemas propiamente reg iona les . 

En .def in i t iva , l a PDR, que se i n i c i ó básicamente como una 
act ividad regional , , que se planteó posteriormente, a s í misma un r o l 
nacional debió "acomodarse" a cumplir un r o l instrumental para 
algunas p o l í t i c a s nacionales que lo recuer ían . 

Cabe preguntarse porqué se produjo esta s i t u a c i ó n . 
Naturalmente e l resultado obtenido en la prác t i ca fue, con 

seguridad, condicionado por un conjunto complejo de f a c t o r e s , cuya 
contribución sólo puede ser planteada aquí en términos hipotét icos» 

Una h i p ó t e s i s , en c i e r t a forma extrema, s e r í a que la p l a n i f i -
cación regional fue incorporada en l a s intenciones de los gobiernos 
más que todo "como una bandera s o c i a l " pero sin que representara un 
compromiso p o l í t i c o profundo. Una versión res t r ing ida de la misma 
d i r í a , que a lo menos, en los casos que t a l compromiso e x i s t í a , los 
gobiernos tuvieron corta duración o no dispusieron del control s u f i -
c iente para r e a l i a a r sus intenciones , ; 

Pór otra par te , también ser ía argumentable-que los ob je t ivos 
f i j a d o s por la p l a n i f i c a c i ó n regional fueron, c e t e r i s paribus, altamente 
i r r e a l e s en términos de la f a c t i b l i d a d de a lcanzar los , y que e l l o 
impidió en la mayor parte de los casos que se intentaran seriamente: 
más a l l á de algunos aspectos parc ia leso25/ 

Finalmente otra h ipótes i s aue también ha^recibido considerable 
atención es la de que no fue, o no ha sido posible r e a l i z a r l a s 
transformaciones del aparato p lani f i cador y e jecutor como para permitir 
e l despliegue de l a s funciones perseguidas por l a p lan i f i cac ión 
r e g i o n a l . ' Desde este- punto de- v i s ta p,pdria argumentarse también 
que e l desplazamiento del centro de i n t e r é s de los p lani f icadores 
regionales desde la p lan i f i cac ión de y para regiones hacia un enfoque 

/nacional central izado 



- 159 -

n a c i o n a l c e n t r a l i z a d o y cercano a l a p a r a t o c e n t r a l (con e l argumento 

de a l l í e s t a b a n l o s r e c u r s o s ) s i b i e n a b r í a nuevas p o s i b i l i d a d e s , 

f a c i l i t ó l a toma de c o n t r o l d e l n i v e l n a c i o n a l y d e b i l i t ó l a p o s i b i -

l i d a d de l a emergencia de un r e a l " p o d e r " r e g i o n a l » ' ^ 

La r e s p u e s t a más r e a l i s t a s e r í a muy probablemente que l o s t r e s 

a s p e c t o s se combinaron en alguna p r o p o r c i ó n , cambiante en l o s d i f e -

r e n t e s p a í s e s d e l á r e a . 

Cabe p r e g u n t a r s e , a d i c i o n á l m e n t e , s i solamente han s ido l a s 

func iones p r o p i a s de l a PDR l a s que han s u f r i d o e s t a d i s t o r s i ó n , o 

s i e s t a s i t u a c i ó n puede también e n c o n t r a r s e en o t r o s campos de l a 

p l a n i f i c a c i ó n de l d e s a r r o l l o . 

E l l o nos l l e v a r í a a l a n e c e s i d a d de una d i s c u s i ó n y r e v i s i ó n 

más s i s t e m á t i c a sobre l a r e l a c i ó n e n t r e e l grado de c o n t r o l s o c i a l - 2 6 / 

e x i s t e n t e en una soc iedad y l a s f u n c i o n e s p o s i b l e s de un s i s t e m a 

de p l a n i f i c a c i ó n . 2 7 / Queda l a impres ión de que t a l r e l a c i ó n , de l a 

que en t e o r í a todos estamos c o n s c i e n t e s , ha s ido en l a p r á c t i c a 

descuidada u o b j e t o de a p r e c i a c i o n e s más b i e n o p t i m i s t a , y que e l l o 

l e ha dado a l a p l a n i f i c a c i ó n d e l d e s a r r o l l o un ' ' a i r e de i r r e a l i d a d " 

que hoy en día muchos p l a n i f i c a d o r e s , p o l í t i c o s y académicos parecen 

c o m p a r t i r . 

En e l caso de l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l e s t o era p a r t i c u l a r m e n t e 

grave por cuánto , s i n u e s t r a i n t e r p r e t a c i ó n sobre su func ión f u e s e 

c o r r e c t a , e l l o s i g n i f i c a r í a que deman_d_al3̂ _ ujaa__c.omple.jización, e x t e n s i ó n 

y p r o f u n d i z a c i ó n d e l proceso de p l a n i f i c a c i ó n que r e q u e r í a de c o n d i -

c i o n e s muy e x i g e n t e s de capacidad de o r i e n t a c i ó n , o r g a n i z a c i ó n y 

c o n t r o l para su c o r r e c t o d e s e n v o l v i m i e n t o . 

S i formas menos comple jas de p l a n i f i c a c i ó n se e s t a b a n encontrando 

con d i f i c u l t a d e s muy f u e r t e s para' e j e r c e r una i n f l u e n c i a r e a l s o b r e 

e l proceso de d e s a r r o l l o , no es sorprendente que e l i n t e n t o de montar 

un s i s tema r e g i o n a l de p l a n i f i c a c i ó n r e v e l a s e en toda su profundidad 

l a s c o n s e c u e n c i a s p r o p i a s de e s t a s i t u a c i ó n , y que e l l o c o n d u j e s e 

con mayor o menor r a p i d e z en d i s t i n t o s p a í s e s a su reducc ión o 

abandono.28/ 
/ B a j o e s t a s 
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Bajo es tas condiciones, la p l a n i f i c a c i ó n del desarrol lo regional 
se pareció más a un "brazo extendido" de la p l a n i f i c a c i ó n nacional 
t a l y como' se la había estado practicando, con una forma externa 
que podría hacerla aparecer como "regional' '^ 

Esta p a r t i c u l a r s imbiosis , sé preocupó más por l a loca l izac ión 
y algunás dimensiones espac ia les de l a s p o l í t i c a s funcionales que por 
la i n t e r r e l a c i ó n entre l o s procesos de desarrol lo y la estructuración 
espaciaio De esta forma la p l a n i f i c a c i ó n ' r e g i o n a l abandonó en una 
buena medida en la mayor parte de los casos, aquello que era su 
innovación t e ó r i c a propia. 

Dentro de l a c r i s i s más general a ni.vel de p lan i f i cac ión del 
desarrol lo su var iante regional entonces parece haber ver i f i cado e l 
t ipo de proceso qtxe podría c a r a c t e r i z a r s e como " l a s t i n , f i r s t out"'." 

2o2 Los o b j e t i v o s de la p l a n i f i c a c i ó n del desarrol lo regional 

Los o b j e t i v o s de l a t e o r í a 
Dentro del amplio campo definido por l a s funciones generales 

i d e n t i f i c a d a s para l a p l a n i f i c a c i ó n reg iona l , surgieron como era 
lógico d i fe rentes in terpre tac iones sobre l o s ob je t ivos que esta 
debía proponerse. 

Como es obvio, siempre un ob je t ivo se formula en, función de 
un determinado problema. 

El diagnóstico q̂ ue l levó a la p l a n i f i c a c i ó n del desarrol lo 
regional e s t a b l e c í a eme e l a n á l i s i s del comportamiento espacia l de 
una s e r i e de var iab les del desarrol lo muestra una tendencia a un 
incremento constante de la concentración del proceso, lo oue e s . c o n s i -
derado como indeseable por cuanto impone r e s t r i c c i o n e s a l crecimiento 
y desarrol lo nacional en e l mediano y largo plazo y a l mismo tiempo 
genera desigualdades de ingreso y n ive l de vida i n t e r - r e g i o n a l e s , 2 9 / 

Los ob je t ivos , de la p lan i f i cac ión regional ..entonces se definen 
en función de l a s consecuencias de„ es ta tende.ncia y se apoyan en una 
elaboración t e ó r i c a expl i ca t iva de sus causas.30/ 

/Si se 
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Si se pudiese plantear un o b j e t i v o generp.l ampliamente compar-
t ido .alrededor del cual se es tab lecen o t ros más e s p e c í f i c o s y que 
reconocen alguna variedad podría dec i r se que a n ive l t e ó r i c o , l a s 
e s t r a t e g i a s buscaban en general una r e d i s t r i b u c i ó n e s p a c i a l del c r e c i -
miento económico con e l propósito de ampliar l a capacidad.de expansión 
del sistema global aumentar l o s n i v e l e s de vida, y reducir . los dese-
q u i l i b r i o s detectados en e l diagnóst ico«50/ Esto se a l canzar ía a 
t ravés de . la raoderni.'^jación .e in tegrac ión de l a s regiones atrasadas 
y/o p e r i f é r i c a s , tanto en términos socio-económicos., como s o c i o -
p o l í t i c o s y f í s i c o s o 

Dentro de es ta perspect iva se pueden encontrar v a r i a n t e s que 
ponen é n f a s i s en algunos t i p o s de problemas o se lecc ionan algunos 
mecanismos a l o s que se l e s a tr ibuye la v i r tud de inducir otra 
s e r i e de cambios asociados. 

Así , en algunos casos , se hace é n f a s i s en la incorporación 
de la población a l o s mercados, en o t r o s en l a explotación de recursos 
n a t u r a l e s , l a desconcentración i n d u s t r i a l , e l apoyo a regiones 
deprimidas, o áreas problemas, etCo 

La p l a n i f i c a c i ó n del d e s a r r o l l o r e g i o n a l , con l a s funciones 
e s p e c i f i c a d a s en e l punto a n t e r i o r , debía ser e l ijistrumento a t ravés 
del cua l , se obtuviese la r e o r i e n t a c i ó n buscada, por cuanto e l funcio-
namiento espontáneo de la economía s e r í a incapaz de c o r r e g i r l a s 
tendencias de concentración y d e s e c u i l i b r i o , o l a s correcc iones se 
producirían en un plazo tan largo que perdía todo sentido s o c i a l 
y/o p o l í t i c o o 3 2 / 

Parece i n t e r e s a n t e destacar aquí que l a formulación t e ó r i c a 
de l o s o b j e t i v o s del desarro l lo r e g i o n a l era v i s t o en un marco de 
compatibilidad a n i v e l e s reg iona l y nacional» Esto es oue l a s e s t r a -
t e g i a s prepuestas presentar ían la c a r a c t e r í s t i c a , no sólo de atender 
a una mejor d i s t r i b u c i ó n del ingreso entre diversos t i p o s de unidades 
e s p a c i a l e s , s ino también de darle a l sistema nacional una capacidad 
de d e s a r r o l l o mayoro 

/Como consecuencia 
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Como c o n s e c u e n c i a de l o s p lanter . ra ientos a n t e r i o r e s e x i s t í a l a 

c o n f i a n z a qué s i se a l canzaban l o s o b j e t i v o s p o s t u l a d o s se p r o d u c i r í a n 

cambios i m p o r t a n t e s en l a s c a r a c t e r í s t i c a s d e l p r o c e s o de d e s a r r o l l o , 

h a c i é n d o l o e v o l u c i o n a r h a c i a una mayor p a r t i c i p a c i ó n s o c i a l , mayores 

n i v e l e s de equidad y en g e n e r a l hac ia ' una n i v e l a c i ó n de l a s o p o r t u -

n idadés a b i e r t a s a l a pob lac ión» 

A menudo se i n s i s t i ó en cue t a l e s o b j e t i v o s eran p a r t i c u l a r m e n t e 

r e l e v a n t e s y oportunos a l caso l a t i n o a m e r i c a n o , por cuanto e s t o s 

p a í s e s se encontraban en una f a s e t r a n s i c i o n a l de d e s a r r o l l o en l a 

c u a l debía p r o d u c i r s e una r e o r g a n i z a c i ó n de l o s s i s t e m a s e s p a c i a l e s o ¿ ¿ / 

Era por l o t a n t o , e l momento p r e c i s o para o r i e n t a r e s t a t r a n s -

formación y romper l a s r i g i d e c e s o r g a n i z a c i o n a l é s supuestamente h e r e -

dadas d e l pasado c o l o n i a l , con e l argumento de que , m i e n t r a s más 

c o n s o l i d a d a una e s t r u c t u r a e s p a c i a l , más d i f í c i l se h a r í a su c o r r e c c i ó n , 

en v i r t u d de l a i n e r c i a que t a l e s e s t r u c t u r a s parecen p o s e e r y que 

e r a ampliamente r e c o n o c i d a » 

Cabe hoy, a l a l u z de l a s e x p e r i e n c i a s c o n c r e t a s , reana3 . izar 

s i e f e c t i v a m e n t e e l margen de f l e x i b i l i d a d de l a s . e s t r u c t u r a s e s p a c i a l 

e ra y/o es c o n s i d e r a b l e o s i , a l o menos en. muchos c a s o s , l o s p a t r o n e s 

de ocupación e s p a c i a l de l t e r r i t o r i o no e s t a b a n ya b a s t a n t e c o n s o l i -

dados o habían generado t e n d e n c i a s d i f í c i l e s de c o n t r a r r e s t a r o que 

r e q u e r í a n de un i n s t r u m e n t a l más r a d i c a l 3h/ que e l que l a s e s t r a t e g i a s 

r e g i o n a l e s e s t a b a n recomendando» 

j ^ p s . . . l a . lyj.c.^.í.PA 

Cuapdo se examina l o que han s i d o l o s o b j e t i v o s de l a s e e s t r a - -

t e g i a s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l en América L a t i n a se puede o b s e r v a r que 

e l l o s en l a p r á c t i c a , pueden d e f i n i r s e más b i e n como un s u b c o n j u n t o 

de a q u é l l o s que l a t e o r í a s u s t e n t a b a y que además, fueron s u f r i e n d o 

un proqeso de r e d u c c i ó n p a u l a t i n a . 

E s t a s r e d u c c i o n e s fueron por l o g e n e r a l en e l s e n t i d o de s a c r i -

f i c a r o b j e t i v o s propiamente r e g i o n a l e s f r e n t e a o b j e t i v o s n a c i o n a l e sP ¿ 5 / 

/Así puede 
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Así pued'í observarse cómo acue l las partes de l a s e s t r a t e g i a s 
de desarrol lo ; 'egional que se transformaron en programas y proyectos 
concretos fueren precisamente aquéllos que coincidieron con ob je t ivos 
nacionales a n t e r i o r e s , o definidos independientemente de un "enfoque 
regional ' ' . 

Esto parece mostrar que los ob je t ivos de desarrol lo regional 
no lograron transformarse en ob je t ivos y que por e l contrario 
ocurrió que ob je t ivos nacionales se expresaron a t ravés de métodos y 
formas de organización regional» 

E l lo por supuesto es cons is tente con lo que se planteaba en 
l a sección a n t e r i o r , respecto de la función de la p l a n i f i c a c i ó n 
regional en e l conjunto de l a s act ividades gubernamentales en re lac ión 
con e l proceso de desarro l lo , en la medida en que l o s ob je t ivos 
posibles de abordar en la prác t i ca iban a depender del campo de acción 
definido por su inserción es t ructura l» 

E l fenómeno de s u b o r d i n a c i ó n de l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l y en 

e l fondo l a no a c e p t a c i ó n de sus o b j e t i v o s c e n t r a l e s como o b j e t i v o s 

n a c i o n a l e s puede haber t e n i d o su o r i g e n en v a r i a s rabones d i f e r e n t e s » 

Por una parte , la supuesta compatibilidad y aún reforzaraineto 
mutuo con e l n ive l nacional resu l tó ser en la prác t i ca raás complicada 
que lo c,ue la t eor ía planteaba» 

La ex i s tenc ia de _ t r _ a _ d e _ - o s i g n i f i c a t i v o s en e l corto y mediano 
plaso vino a complicar la f a c t i b i l i d a d p o l í t i c a de los o b j e t i v o s 
regionales incorporados a l a s e s t r a t e g i a s , por cuanto la v i s i b i l i d a d 
de los resultados en plazos s i g n i f i c a t i v o s desde un punto de v i s t a 
s o c i a l y p o l í t i c o no se hÍ2.o tan evidente» 

Por otra par te , es hoy en d ía , dudoso sostener Jue l a supuesta 
f l e x i b i l i d a d de l a s es tructuras espac ia les en los países latinoame-
ricanos fuese a l t a o friese ap l i cab le a todos e l los» 

Este j u i c i o parece tener a lo menos c a l i f i c a c i o n e s que d e b i l i -
tar ían fuertemente su v a l i d e s . En primer lugar se basaba en una 
concepción de una '"'fase t r a n s i c i o n a l ' ' del proceso de desarrol lo que 

/a su 



- le^ - •• 

a su v e z t i e n e su o r i g e n en un p a r a d i g m a e v o l u t i v o de f a s e s e n t r e 

s u b d é s a r r o l l ' o y d e s a r r o l l o cuya v a l i d e z ha s i d o ú l t i m a m e n t e s e r i a -

mente c u e s t i o n a d a . En segundo l u g a r , d e s c u i d a b a l a e s t r e c h a i n t e r -

a c c i ó n e n t r e e s t r u c t u r a s ' s o c i o - p o l í t i c a s y e c o n ó m i c a s y e s t r u c t u r a s 

e s p a c i a l e s y e l r o l de a q u é l l a s en g e n e r a r y r e p r o d u c i r a e s t a s . 

En s í n t e s i s p a r e c í a a f i r m a r s e , ú n i c a m e n t e en l a r e l a c i ó n , 

v á l i d a p o r l o demás , de que l a s e s t r u c t u r a s e s p a c i a l e s como h e c h o s 

c o n c r e t o s y e x i s t e n t e s a f e c t a b a n l a s o p o r t u n i d a d e s y r e s t r i c c i o n e s 

de d e s a r r o l l o de l a s c o m u n i d a d e s de l o s d i f e r e n t e s e s p a c i o s s u b n a c i o -

n a l e s . 

Como c o n s e c u e n c i a no s i e m p r e s e p e r c i b i ó a l c o m i e n z o con c l a r i d a d 

e l vo lumen de r e c u r s o s , l a e n v e r g a d u r a y e l t i p o de l a s a c c i o n e s 

n e c e s a r i a s , p a r a p r o d u c i r l a s t r a n s f o r m a c i o n e s . 

La toma de c o n c i e n c i a p o s t e r i o r de que l o s r e s u l t a d o s p o s i -

t i v o s se o b s e r v a r í a n en p l a z o s l a r g o s , que demandarían una c a n t i d a d 

de r e c u r s o s que a f e c t a r í a n a l a s t a s a s de c r e c i m i e n t o n a c i o n a l , y l a 

n e c e s i d a d de t r a n s f o r m a c i o n e s en l a s e s t r u c t u r a s s o c i o - p o l í t i c a s y 

económicas , puso e l problema en una nueva p e r s p e c t i v a p o l í t i c a que 

f a v o r e c í a e l abandono o l a l i m i t a c i ó n de l o s e s f u e r z o s o r i e n t a d o s 

a l d e s a r r o l l o r e g i o n a l . 

Por o t r a p a r t e e l d i a g n ó s t i c o de l a s d e s v e n t a j a s de l a concen-

t r a c i ó n y de l o s d e s e q u i l i b r i o s e s p a c i a l e s de l d e s a r r o l l o , provenía 

de una imagen de e s t e proceso que no siempre i b a a c o i n c i d i r con e l 

e s t i l o de d e s a r r o l l o , aceptado o impuesto , en e l caso de cada p a í s . 

E l l o tuvo dos i m p l i c a c i o n e s i m p o r t a n t e s . Por un lado l a s t e s i s de 

l a s e s t r a t e g i a s r e g i o n a l e s fueron más o menos a t r a c t i v a s ¿ 6 / depen-

diendo de l a o r i e n t a c i ó n d e l proceso g l o b a l ( e s t i l o de d e s a r r o l l o ) 

adoptado por cada p a í s . 3 7 / Así se puede o b s e r v a r una a m p l i a c i ó n ' d e l 

campo de a c c i ó n y de l a o r g a n i z a c i ó n de l a p i á n i f i c a c i ó n r e g i o n a l en 

l o s c a s o s en que l a o r i e n t a c i ó n c e n t r a l d e l d e s a r r o l l o ' n a c i o n a l se 

apoya en i n t e r e s e s , t e o r í a s y modelos para l o s c u a l e s l o s o b j e t i v o s 

de l a s e s t r a t e g i a s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l eran f u n c i o n a l e s . Casos 

/ i n t e r e s a n t e s a 
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in teresantes a este respecto son,, por ejemplo, la corre lac ión entre 
los programas de desconcentración y la importancia p o l í t i c a de la 
p e r i f e r i a para determinados movimientos y/o partidos p o l í t i c o s , o . 
l as p o l í t i c a s de desarrol lo en base a l mercado interno y l a incor-
poración de regiones p e r i f é r i c a s etCo 

Por otro lado, y como e fec to de esta misma r e l a c i ó n , la f a c t i - • 
bi l idad de l o s ob je t ivos regionales postulados no sólo variarán de 
país a pa ís , sino que dentro de es tos con los sucesivos cambios de 
orientación impuestos por e l acceso a l poder de movimientos o partidos 
p o l í t i c o s con d i ferentes ' 'proyectos h i s t ó r i c o s " » . E l l o hizo que la 
estabi l idad de las p o l í t i c a s regionales fuese bastante precaria y 
que sus c a r a c t e r í s t i c a s y profundidad, fuesen variando en plazos de 
tiempo que impedían que ninguna de e l l a s , cuando e x i s t i ó verdadero 
in terés p o l í t i c o en su implernentación, se consolidaran<..38/ 

Dentro de es te contexto era por lo demás lógico que los ob je t ivos 
se fuesen, por lo general , reduciéndose como consecuencia de la 
percepción de esta incertidurabre y de l a necesidad de considerar 
e x p l í c i t a o implícitamente l a es tab i l idad de los programas en un 
escenario p o l í t i c o cambiante» 

Por último es también posible argumentar, que la forma en que 
los ob je t ivos fueron planteados tuvo incidencia importante'en este 
abandono óiás o menos paulatino» 

En e f e c t o , como consecuencia de l a s c a r a c t e r í s t i c a s propias 
de la base t e ó r i c a ' ' regional" 39/ l o s ob je t ivos generales planteados 
no permitían una i d e n t i f i c a c i ó n l i b r e de ambigüedad para l a s metas . 
concretas y aún en algunos casos hacían imposible cualquier definición» 

Así, por ejemplo, un programa de explotación de recursos natu-
ra les ubicados en una región, puede contr ibui r a una reducción dé 
desigualdades r e g i o n a l e s E l que e l l o ocurra en l a prác t i ca 
depende de una s e r i e de ob je t ivos asocia.dos y de l a s p o l í t i c a s 
e s p e c í f i c a s que se definan para t a l ob je t ivo f i n a l , 

/La f a l t a 
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La f a l t a de espec i f ic idad de o b j e t i v o s reg ionales , tanto en 
la prác t i ca como en l a t e o r í a , es un problema gravé que t i ene var ias 
consecuenciaSo 

Primero, hace d i f í c i l d i s t ingui r entre la s i tuación deseable 
y lo que, dado un horizonte de tiempo, "se puede rea l izar» De a l l í 
surge e l argumento cas i universalmente u t i l i z a d o como "excusa" que 
los ob je t ivos se rea l izan a largo plazo pero s in una idea c lara de 
cuál s e r í a ese plazo. Sin embargo, s i e l horizonte de tiempo para 
l a p l a n i f i c a c i ó n es "T" , entonces parece i r r a c i o n a l es tab lecer ob je -
t i v o s para un horizonte de tiempo T + n, del cual n es un incogni ta ! 

Por otro lado, e l hecho de no dar mucha atención a l grado dé 
d e t a l l e , implica también que la s i tuac ión deseable no se define con 
más r i g o r . Debe reconocerse que para e l l o no se dispone de mucha 
t e o r í a , salvo algunos modelos normativos de organización espac ia l 
los cuales tampoco son demasiado re levantes para e l contexto l a t i n o -
americano.,^/ 

La aparente l i b e r t a d creada por esa f a l t a de espec i f i c idad de 
o b j e t i v o s , o sea l a ambigüedad entre los o b j e t i v o s generales y los 
concretos : induce un sentido ( f l a s o ) de "genera l , todo poderoso, 
actuando con completo control y l i b e r t a d sobre un mapa". Las e s t r a -
t e g i a s regionales a menudo entonces parecen requerir milagros en 
l o s cambios en l o s procesos de desarrol lo en e l espacio háCiendo 
perder de v i s t a l a i n e r c i a del s istema. 

Puesto en otras palabras , no parece haber habido una percepción 
r e a l i s t a de la cantidad gigantesca de recursos , necesarios de ser 
movilizados para implementar l a s e s t r a t e g i a s . 

Así la re lac ión entre los cambios en l o s procesos del desarrol lo 
en e l espacio y l a capacidad funcional del sistema socio-económico 
de r e a l i z a r es tos cambios, parece haber rec ib ido una atención menor 
de la deseable. Por ejemplo-, una e s t r a t e g i a que propone c o n s t i t u i r 

polos de crecimiento de varios niveles , , i l u s t r a los puntos aquí 
planteados. 

/Por otra 
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Por otra parte , e l carác ter general de los ob je t ivos puestos 
en prác t i ca obviamente esta relacionado con e l carác ter de l a s 
t e o r í a s disponibles y en cuales se apoya l a estrategia . . 

Una t e o r í a es un conjunto de proposiciones sobre e l comporta-
miento de un húmero determinado de variables» Mientras más general 
la t e o r í a , más d i f í c i l e s tab lecer un modelo que cuantif ique l a s 
proposiciones de ella= La ausencia de un modelo hace d i f í c i l espe-
c i f i c a r la re lac ión entre var iab les ob je t ivo y l a s var iab les de control 
(instrumentos)o Entonces la e f i c i e n c i a de l a e s t r a t e g i a en términos 
de los ob je t ivos es d i f í c i l de establecer» Como consecuencia e x i s t e 
una gran incertidumbré respecto a la consis tencia instrumento-objet ivo, 
O = f ( I , ooa) mientras por otro lado rio se puede es tab lecer con 
exactitud l a dos i f i cac ión del instrumento» Por ejemplo, cuál debe 
ser e l t ipo de incentivo y de qué cantidad o n ive l para lograr "x" 
empleos adic ionales en una región? 

Esta ambigüedad de los o b j e t i v o s , o de los sistemas de o b j e t i v o s , 
f a c i l i t a r o n la posibi l idad de cumplimiento p a r c i a l dé l a s e s t r a t e g i a s 
y en c i e r t a forma pueden haber sido un fac tor importante, o a l menos, 
p o s i b i l i t a n t e de a j u s t e s pos ter ior que por l a s causas anteriormente 
mencionadas fueron siempre en e l sentido de hacer primar los compo-
nentes nacionales y subordinar u olvidár del todo aquel los , que se 
r e f e r í a propiamente a los i n t e r e s e s más d i rec tos de l a s regiones» 

En términos s i n t é t i c o s , se podría concluir que e l bajo n ive l 
de implementación de los o b j e t i v o s cent ra les que l a p l a n i f i c a c i ó n 
regional sustentaba, o su abandono paulat ino, en otros casos, parece 
tener su origen fundamentalmente en e l enfrentamiento a n ivel p o l í t i c o 
y operacional entre ob je t ivos de carác ter nacional y regional» 

Enfrentamiento en e l cual los primeros tendieron a prevalecer 
y los segundos no lograron transformarse en ob je t ivos nacionales» 

Tal•situación parece haber sido condicionada por un conjunto 
de f a c t o r e s : 

/a) Los ob je t ivos 
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a ) Los o b j e t i v o s n a c i o n a l e s t r a d u c í a n más coheíenteraente l o s 

o b j e t i v o s de l o s i n t e r e s e s dominantes de l o s grupos que detentaban 

e l poder y eran por t a n t o más f u n c i o n a l e s a l ' ' e s t i l o de d e s a r r o l l o " 

p r e v a l e c i e n t e . , 

b ) Los o b j e t i v o s d e l d e s a r r o l l ó r e g i o n a l impl icaban p l a z o s y 

r e c u r s o s s i g n i f i c a t i v a m e n t e mayores que l o s i n i c i a l m e n t e p e r c i b i d o s 

como c o n s e c u e n c i a de l o c u a l su implementación t e n d i ó a a f e c t a r l a . 

s i t u a c i ó n p o l í t i c a de l o s grupos g o b e r n a n t e s , amenazando su capacidad 

de r e t e n e r e l poder . Por una p a r t e debido a l a i m p o s i b i l i d a d de una 

a c c i ó n igualmente s i g n i f i c a t i v a en t o d a s l a s r e g i o n e s p e r i f é r i c a s 

que a b r í a e l campo a e n f r e n t a m i e n t o s p o l í t i c o s d i f í c i l e s dé mane jar ; 

y por o t r a debido á l a e s c a s a v i s i b i l i d a d de l o s r e s u l t a d o s dentro 

de l o s p e r i o d o s de gobierno normales . 

c ) Los o b j e t i v o s o p e r a c i o n á l e s eran ambiguos e i m p r e c i s o s . 

Por una p a r t e de jaban un amplio margen de i n t e r p r e t a c i ó n que f a c i -

l i t ó grandemente l a d i f e r e n c i a c i ó n e n t r e p l a n e s e s c r i t o s y programas 

c o n c r e t o s . Por o t r a p a r t e , d i f i c u l t ó en una medida s i g n i f i c a t i v a l a • 

i d e n t i f i c a c i ó n de l a s metas c o n c r e t a s que e l l o s i n v o l u c r a b a n y por 

c o n s i g u i e n t e l a implementación de l o s programas c o r r e s p o n d i e n t e s . 

E s t a b a j a o p e r a c i o n a l i d a d de l o s conceptos e s t r a t é g i c o s c l a v e s 

s e r á t r a t a d a en e l punto s i g u i e n t e . - . 

2 . 3 La base t e ó r i c a de l a p l a n i f i c a c i ó n de l d e s a r r o l l o r e g i o n a l 

En e s t a p a r t e corresponde a n a l i z a r h a s t a qué punto, . lo que 

puede l l a m a r s e l a base t e ó r i c a de l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l fue 

u t i l i z a d a (y en qué forma) en l a e l a b o r a c i ó n y/o diseño de e s t r a t e g i a s . 

E l l o i m p l i c a b á s i c a m e n t e hacer una d i s t i n c i ó n e n t r e l o que podríamos 

l l a m a r l a s t e o r í a s " o f r e c i d a s " y su uso e f e c t i v o en l a p r á c t i c a » 

La base t e ó r i c a 

Entendemos por t e o r í a r e g i o n a l a un c o n j u n t o de p r o p o s i c i o n e s 

sobre e l p r o c e s o de d e s a r r o l l o que contempla v a r i a b l e s t a n t o en l a 

dimensión e s p a c i a l como t e m p o r a l . Una t e o r í a r e g i o n a puede t e n e r 

d i s t i n t o s grados de comprehensividad dependiendo de l número de 

/ v a r i a b l e s que 
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var iables que incorpora. Así, puede l i m i t a r s e . a l proceso de c r e c i -
miento económico. o puede ser más amplia a l r e f e r i r s e a l desarrol lo 
económicoo¿3/ Por último también puede incorporár var iab les del 
desarrol lo•socia l y p o l í t i c o » En este sentido una t e o r í a del desa= 
r r o l l o regional ser ía en esencia in terd i&c ip l iñar ia a l tener que 
plantear re lac iones entre var iab les de d i s t i n t o s campos d i s c i p l i -
nar ios . No todas l a s elaboraciones t e ó r i c a s e x i s t e n t e s s in embargo 
transcienden los l i m i t e s d i s c i p l i n a r i o s o lo hacen a un nivel de 
generalidad muy a l t o , de modo que en muchos casos r e s u l t a un poco 
"exagerado" hablar de t e o r í a s de desarrol lo reg iona l . Con todo sin 
embargo y dado que e l l a s sin duda han tenido esa pretensión vale la 
pena hacer una reseña, aunque breve, de l a s var ias cor r ien tes que se 
han formulado. 

Para l o s propósitos, de es te ensayo, bas tar ía t a l vez c l a s i f i c a r 
e l "s tock" de t e o r í a s del s iguiente modosfffi/ 

a) La t eor ía del crecimiento regional basada en la dotación 
de recursos (naturales ) regionales ( P e r l o f f , Wingo). Esta corr iente 
centra su proposición en que e l crecimiento económico regional es una 
función primordialmente de sus rect irsos . Como es l ó g i c o , por lo 
demás, no sólo se r e f i e r e a los recursos en s í misrao sino que también 
reconoce que e l acceso a esos recursos y e l acceso a los mercados 
de los bienes producidos con e l l o s son var iab les determinantes del 
crecimiento regional . Su imagen entonces del proceso de desarrol lo 
regional , aparece configurada dentro de la expansión de una economía 
c e n t r a l , que incorpora sucesivaménte nuevas áreas , en l a medida que 
e l l o es funcional a l núcleo en expansión. La dotación de recursos 
y su acces ib i l idad condicionarán entonces la forma y e l tiempo de 
incorporación. 

Supuestos esenc ia les , a veces e x p l í c i t o s a veces impl í c i tos 
de es te t ipo de proposiciones son: 

/- Que la 
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- Que l a incorporación a la economía c e n t r a l es , bajo 
cualquier" c i r c u n s t a n c i a , generadora de crecimiento regionalo 

- Que e l rpoceso de crecimiento de la economía reg iona l , se 
• t raduc i rá en una .elevación del n ive l de desarrol lo de la 
región incorporada, 

b) Las t e o r í a s del crecimiento desbalanceado. Dentro de esta 
categoría están en espec ia l aquél las de Myrdal y Hirschman.. E l l a s 
se centran en l a s proposiciones de que e l crecimiento no 'se da homo-
géneamente en e l espacio , sino que t iende a l o c a l i z a r s e en c i e r t a s 
áreas" o zonas y que l a s fuerzas del mercado l i b r e tienden a rebozar 
es te crecimiento loca l izado (causación c i r c u l a r , acumulativa)o 

Este" íenóme'no de concentración en algunas unidades espac ia les 
(A) t i e n e un e fec to detrimental sobre o t ras (B) pero también habrá 
un e f e c t o pos i t ivo en e l sentido de que l a concentración del c r e c i -
miento dará lugar a e f e c t o s de difusión» La intervención del Estado 
es v i s t a entonces como necesar ia para lograr u-n e fec to neto pos i t ivo 
para l a s unidades espac ia les de t ipo (B)o Debe sin embargo mencio-
narse que' l o s dos autores mencionados d i f i e r e n en e s t e punto» Mientras 
Hirschman propuso que una p o l í t i c a económica deliberada haría posible-
c o r r e g i r e l balance desfavorable para l a s regiones (B) , Myrdal señaló 
que dadas l a s condiciones e x i s t e n t e s en . los pa íses pobres ( la natu-. 
ra leza in ternac iona l de l a s r e l a c i o n e s que determinan e l subdesarrollo 
económico y l a s p o l í t i c a s de " l a i s s e z - f a i r e " ) ..la acción del Estado 
t iende a r e f o r z a r e l balance desfavorable y es conducente a una mayor 
concentración en algunas pocas regiones de t ipo (A)„ 

Ĵ a t e o r í a de polos de crecimiento» Sobre esta t e o r í a se ha 
e s c r i t o en abundancia»h-5/ • Cualquier e s c r i t o adic ional corre e l pel igro 
de aumentar l a confusión generalizada a es te respec to . Basta t a l 
vez mencionar que e l concepto de polo de crecimiento planteado por 
un economista f rancés , fue posteriormente ,apropia.do • y modificado por -
uña larga s e r i e de autores para una cantidad de f ines d i f e r e n t e s , de 
t a l manera que hoy en día puede observarse un c i e r t o cansancio mental 
con es ta t e o r í a . 

/No obstante 
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No obstante e s t o , puede observarse- que inicialraente e l l a no 
era una t e o r í a regional puesto que estaba i n s c r i t a en un marco de 
"espacio abstracto"» Su popularidad adquirió n ive les más a l t o s 
posteriormente a t ravés de algunas in terpretac iones que hicieron,¿16/ 
posible su' t ras lado a l campo del espacio geográfico = 

Con poster ior idad, se agregaron a e l l a en forma normativa var iables 
del desarrol lo y cambio s o c i a l y se combinó con o t ras proposiciones 
t e ó r i c a s t a l e s como l a difusión espac ia l de innovaciones y de la 
estructura de los sistemas urbanos. 

A medida que t a l proceso ocurr ía , se produjo una mezcla entre 
l o s conceptos de polo de crecimiento ( d e s a r r o l l o ) y de centro de 
crecimiento (y desarro l lo ) de t a l modo que hay autores que no estiman 
necesario discriminar entre e l l o s y los usan " indist intamente" en 
forma e x p l í c i t a o ¿ ^ , , 

d) Las t e o r í a s de desarrol lo polarizado. Tomando como punto 
de part ida , e l marco de un modelo de c e n t r o - p e r i f e r i a desarrollado 
en l a s t e o r í a s de la economía internac ional y l a s elaboraciones de 
l o s conceptos de polos y centros de crecimiento, autores como John 
Friedmann y J . Hilhorst desarrol laron a f i n a l e s de l a década del 
60 marcos conceptuales más comprehensivos del desarrol lo regional» 
La proposición cent rá l de Friedmann consis te en cue la economía 
espacia l se. integra a t ravés de l a matriz de centros urbanos que 
actúan como promotores del proceso de desarrollo.difundiendo 
"impulsos" de transformación y c r e c i m i e n t o . ^ ^ 

Así, entonces una intervención en l a estructura del sistema 
urbano 5 acompañada de p o l í t i c a s económicas y s o c i a l e s apropiadas, 
debería dar como resultado un proceso de integración progresiva de 
la p e r i f e r i a y como consecuencia de és te un "acercamiento" de los 
n ive les d? desarrol lo entre ' 'centro" y " p e r i f e r i a " . Cabe mencionar 
cue c i e r t a s condiciones fueron mencionadas para que t a l integración 
ocurr iese . ;Así Friedmann enfa t iza la necesidad ..de l iderazgo l o c a l , 
capaz de modificar l a estructura s o c i a l ex is tente y de introducir 

/innovaciones; y 
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innovaciones; y'una dis tr ibución del gasto , y por tanto del ingreso, 
que permitan la generación de una demanda interna regional , e t c . 

Hi lhors t , por su p a r t e j partiendo de algunas proposiciones 
s i m i l a r e s , elaboró sobre el. proceso de dominación e jerc ido por e l 
centro sobre la p e r i f e r i a . Esa dominación económica, s o c i a l y 
p o l í t i c a tendría dos componentes: l a e x t r a c t i v a y l a d i s t r i b u t i v a . 
Así, e l proceso de penetración del centro en l a p e r i f e r i a es v i s t o 
en un marco ambivalente. Al mismo tiempo que aquél extrae benef i c ios 
netos de é s t a , va generando un proceso dé auto ident i f i cac ión de l a 
p e r i f e r i a , l a emergencia de una e l i t e regional y un aumento paulatino 
de su integración interna a ese n i v e l . 

Bajo esta perspect iva , la p e r i f e r i a i r í a progresivamente mejo-
rando su capacidad de negociación f rente a l centro y aumentando su 
par t i c ipac ión en l o s benef i c ios del desar ro l lo . Algunas condiciones 
fueron también impuestas a es te proceso. 

En primer lugar , era necesario la e x i s t e n c i a de un i n t e r é s 
nacional en l a región p e r i f é r i c a para i n i c i a r e l proceso. En segundo 
lugar era necesario un c i e r t o n ive l de d i v e r s i f i c a c i ó n interna de l a 
p e r i f e r i a para dar lugar a un procesó de-crecimiento interno. En 
un sentido negativo se hacía notar también que una dominación muy 
'fuerte del centro generaría una estructura s o c i a l muy r ígida que 
obs tacu l izar ía l a emergencia de una c o n t r a - e l i t e reg ional . 

Varias observaciones generales pueden ser aquí de i n t e r é s . 
La percepción del proceso de desarrol lo subyacente a es te t ipo de 
elaboraciones se i n c l i n a hacia una in terpre tac ión de éste.como 
"modernización'' (en alguna de sus formas), y en general a concebir lo 
como un-resultado' posible' dentro"de la mecánica de los sistemas 
dominantes en América Latina, s i determinados problemas son r e s u e l t o s , 
y s i c i e r t a s desigualdades son deliberadamente compensadas. La 
t r a y e c t o r i a hacia e l desarro l lo , s i bien d i f e r i r í a en algunos aspectos 
de lo ocurrido en Estados Unidos y Europa conduciría a'un resultado 
s i m i l a r , ' , ' ' 

/De a l l í 
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De a l l í que l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l , tenga como func ión 

e s e n c i a l , por una p a r t e , a c e l e r a r e l p r o c e s o , . y por o t r a , i n t e r v e n i r 

para p r o d u c i r l a s compensaciones n e c e s a r i a s o A l a r g o p l a z o , e l 

proceso e s v i s t o como c o n v e r g e n t e , s i p o l í t i c a s adecuadas, son opor-

tunamente adoptadas por e l EstadOo• La u r b a n i z a c i ó n e s e l c e n t r o de 

i n t e r é s a t r a v é s de e l l a se conforma y o r g a n i z a l a economía e s p a c i a l o J O / 

Es a t r a v é s de su manipulación que s e r á p o s i b l e i n d u c i r p a t r o n e s más 

homgeneos de d e s a r r o l l o e s p a c i a l » . . . 

Poco, o c a s i nada se h a b l a de r e l a c i o n e s a n i v e l i n t e r n a c i o n a l 

y su i m p o r t a n c i a én l a c o n f i g u r a c i ó n de l a s r e l a c i o n e s i n t e r n a s a 

n i v e l r e g i o n a l » 

e ) E l enfoque de l a dependencia y e l c o l o n i a l i s m o i n t e r n o » 

Durante l a decada de l o s s e s e n t a , se h a b í a venido d e s a r r o l l a n d o en 

América L a t i n a una l í n e a de pensamiento que t e n d í a a e s t a b l e c e r un 

nuevo-paradigma para e l a n á l i s i s de l o s problemas d e l s u b d e s a r r o l l o » 

En e s t e nuevo enfoque, d e s a r r o l l o y s u b d e s a r r o l l o no s e r í a n dos 

f a s e s de un mismo p r o c e s o , s i n o más "bien dos a s p e c t o s s i m u l t á n e o s 

propios de un mismo s i s t e m a « ¿ 1 / D e s a r r o l l o y s u b d e s a r r o l l o s e r á n 

entonces no s ó l o s i m u l t á n e o s , s i n o mutuamente e x p l i c a t i v o s » E s t e 

enfoque, o r i g i n a l m e n t e a p l i c a d o a l a s r e l a c i o n e s e n t r e p a í s e s , fue 

también u t i l i z a d o a e s c a l a r e g i o n a l » La i d e a de que e l s u b d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l era c o n s e c u e n c i a de l a a p r o p i a c i ó n c e n t r a l de l o s e x c e d e n t e s 

económicos l l e v ó a l a concepción de un verdadero p r o c e s o de ' ' c o l o -

n i a l i s m o i n t e r n o " , 3 2 / 

A p a r t i r de e s t e punto, l a i n c l u s i ó n cada vez con mayor é n f a s i s 

de una p e r c e p c i ó n s o c i a l m e n t e e s t r a t i f i c a d a d e l proceso, de d e s a r r o l l o , 

empieza a h a c e r cada vez menos v á l i d a l a imagen de r e g i o n e s .desarro-

l l a d a s y no d e s a r r o l l a d a s . La d i f e r e n c i a c i ó n s o c i a l a l i n t e r i o r de .. 

e l l a s empieza a s e r p e r c i b i d a como una dimensión cent ra l» ,53/ 

Las e s t r a t e g i a s de polariz^ación y l o s c e n t r o s (o p o l o s ? ) de 

c r e c i m i e n t o son denunciados como•expresión de l a t e o r í a y p r á c t i c a 

de l a acumulación d e s i g u a l y como i n s t r u m e n t o s de ominación e s p a c i a l » 

/Bás icamente un 
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B á s i c a m e n t e un e s p a c i o de , a c c i ó n p a r a l a s c o m p a ñ í a s t r a n s n a c i o n a l e s 

cuyo r o l eri e l d e s a r r o l l o ha s i d o uno de l o s t e m a s más r e c u r r i d o s 

en e l ú l t i m o t i e m p o . 5 ^ / 

V a r i a s i n n o v a c i o n e s merecen d e s t a c a r s e . Por una p a r t e desapa-^ 

r e c e l a idea de una convergenc ia (aunque sea a- l a r g o plazo y c o n d i -

c i o n a l ) en l a medida que e l s u b d e s a r r o l l o es un e f e c t o e s t r u c t u r a l 

d e l d e s a r r o l l o en o t r a s r e g i o n e s , en o t r o s p a í s e s . En segundo l u g a r , 

por pr imera vez e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l aparece i n s c r i t o en ,un marco 

más amplio de c a r á c t e r i n t e r n a c i o n a l y su n a t u r a l e z a no es d i f e r e n t e 

de a q u é l . ¿ 5 / 

En t e r c e r l u g a r , e l p r o b l e m a de l a s d e s i g u a l d a d e s e s v i s t o 

más b i e n como un r e f l e j o de l a e x p l o t a c i ó n s o c i a l e n t r e c l a s e s y de 

l a s a s o c i a c i o n e s e n t r e a l g u n a s de é s t a s e i n t e r e s e s e x t r a n j e r o s . 

En c o n j u n t o , e s t a s t r e s c a r a c t e r í s t i c a s t e ñ í a n que l l e v a r , a 

l o menos i n i c i a l m e n t e , a un r e c h a z o c a s i c o m p l e t o de l a s t e o r í a s 

y e s t r a t e g i a s que h a s t a e n t o n c e s h a b í a n p r e v a l e c i d o . 

En e l fondo l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l no e s t a r í a s i n o r e c r e a n d o , 

en l a p e r i f e r i a , • e l mismo s i s t e m á de des igua ldad ya e x i s t e n t e en e l 

c e n t r o , y permi t iendo una p e n e t r a c i ó n . m á s . p r o f u n d a de l o s i n t e r e s e s 

c a p i t a l i s t a s (y e s p e c i a l m e n t e de l o s p a í s e s dominantes) y por tanto. , 

acentuando l a dependencia de e l l o s y . f i n a l m e n t e , haciendo más d i f í c i l 

una t r a n s f o r m a c i ó n en, e l s e n t i d o de un a u t é n t i c o d e s a r r o l l o . Subya-

c e n t e , s i n duda a e s t e razonamiento se encuentra e l j u i c i o sobre l a 

n e c e s i d a d de una r e v o l u c i ó n s o c i a l y p o l í t i c a . 

f ) Ultimamente han surgido nuevas c o n t r i b u c i o n e s t e ó r i c a s que 

pretenden i n t e r r e l a c i o n a r e l p r o c e s o de c o n c e n t r a c i ó n económica y 

e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l . ¿ 6 / Aqu.í se püede h a c e r r e f e r e a c i a a Holland 

y S i n g e r q u i e n e s ponen e s p e c i a l é n f a s i s en l a s i m p l i c a c i o n e s de e s t r u c -

t u r a s i n d u s t r i a l e s o l i g o p ó l i c a s y ra o nop ó l i c a s . 3 7/ En l a dinámica d e l 

p r o c e s o de o l i g o p o l i z a c i ó n surgen, empresais l í d e r e s - cuyas e s c a l a s de 

o p e r a c i o n e s son muy grandes ( m u l t i - r e g i o n a l y/o m u l t i n a c i o n a l ) , y 

/en base 



- 175 -

en base de ésto Holland l e s atr ibuye un poder meso-económico a es tas 
empresas- También como consecuencia del proceso de ol igopol ización 
surge un dualismo reg ional , en donde l a s empresas l í d e r e s de los 
o l igopol ies y monopolios están loca l izadas en la región más desa-
r r o l l a d a , mientras en l a s regiones menos desarrol ladas sólo exis ten 
empresas pequeñas y t radic ionales» Para poder romper es te dualismo 
la p o l í t i c a económica regional t i ene que d i r i g i r s e a l a s empresas 
l í d e r e s de los ol igopolios» Sin embsrgo, l o s instrumentos t r a d i c i o -
nales de p o l í t i c a económica regional no son e f i c a c e s a es te respecto 
por e l mismo carác ter de poder meso-económico de es tas empresas» 
Así Holland propone que los gobiernos deben t r a t a r de controlar 
directamente a es tas empresas» 

g) Además de l a s c o r r i e n t e s pr inc ipa les antes mencionadas 
existen en e l campo de la p l a n i f i c a c i ó n regional un conjunto de 
t e o r í a s y proposiciones sobre algunas propiamente espac ia les t a l e s 
como, l o c a l i z a c i ó n , organización e s p a c i a l , t eor ía económica de tamaños 
de centros y algunos otros» 

Puede argumentarse que e l l a s no son propiamente t e o r í a s de 
desarrol lo regional» Al r e f e r i r s e a algunos aspectos e s p e c í f i c o s 
son usadas dentro de l a s diversas t e o r í a s regionales antes mencionadas, 
y su importancia en e l l a s es var iab le de acuerdo con e l p a r t i c u l a r 
t ipo de in teracc ión que e l l a s plantean entre desarrol lo y la dimensión 
espacial» 

El uso de l a s t e o r í a s en la elaboración de estrategia.5 
Como es por lo demás n a t u r a l , no todas l a s t e o r í a s expuestas, 

han sido igualmente u t i l i z a d a s en l a formulación de e s t r a t e g i a s de 
desarrol lo reg iona l . En e l hecho, algunas de es tas concepciones no 
se presentaban fácilmente a generar or ientaciones concretas a p l i c a b l e s 
en un esquema de p lani f i cac ión» ' Así ocürre por ejeínplo con aquél las 
que sostienen que los gobiernos ni están interesados, ni serán 
capaces de eliminar e l problema regional (Myrdal)» Caso s imi lar 
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ocurre con quienes plantean e l carác ter e s t r u c t u r a l de l o s desequi-
l i b r i o s regionales en l a s naciones definidas como " c a p i t a l i s t a s 
p e r i f é r i c a s y dependientes"» Aunciue en es te último caso, debe 
reconocerse que e x i s t e una buena variedad de posic iones más o menos 
d i ferenc iadas . 

Estos enfoques, s i bien podían ser u t i l i z a d o s en l a elaboración 
de diagnóst icos , l legaban fácilmente a un punto muerto, en cuanto 
a l a proposición de acciones concretas a l requer i r de condiciones 
muy e s p e c i a l e s de c a r á c t e r s o c i o - p o l í t i c o que eran prácticaniente 
i n e x i s t e n t e s en América Lat ina . En sus versiones externas conducen 
más bien a negar e l valor de l a p l a n i f i c a c i ó n s in un cambio drást ico 
de la sociedad: la revolución s o c i a l . 

En cambio, l a s proposiciones de P e r l o f f , Wingo et a l , s í permitían 
d e f i n i r un r o l para acciones de p l a n i f i c a c i ó n , en cuanto a l mejora-
miento del acceso f í s i c o y económico de l a p e r i f e r i a para f a c i l i t a r 
su integración era precisamente un curso de acción relativamente • 
f á c i l de adoptar. De hecho como se observará en la p r á c t i c a gran 
parte de los programas concretos emprendidos siguieron esta l ó g i c a . 

Por otra parte , e l conglomerado t e ó r i c o , alrededor de l o s 
conceptos de polo y centro de desarro l lo , l a s t e o r í a s de desarrol lo 
polarizado y dominación, incluían desde su planteamiento una óptica 
de p l a n i f i c a c i ó n . En un c i e r t o sentido puede argumentarse que e l l a s 
buscaban por sobre todo dar una sustentación t e ó r i c a a una voluntad 
de intervención en e l proceso de desarrol lo e s p a c i a l . ¿ 8 / 

No puede pues extrañar que una buena cántidad de e s t r a t e g i a s 
se hayan apoyado precisamente én es tas formulaciones. A lo menos 
en los t ex tos de l o s planes ,¿9/ 

Por últ imo, l a s t e o r í a s (o modelos?) r e f e r i d a s a var iab les 
puramente espac ia les ( l o c a l i z a c i ó n , lugar- c e n t r a l , tamaño óptimo 
urbano, e t c . ) representaron l a única base t e ó r i c a d iscern ib le (p 
u t i l i ' z a b l e ) eii l a p r á c t i c a , en muchos de l o s planes propuestos en 
América Lat ina . 

/De manera 
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De manera que la concentración en algunas cor r ien tes parece un 
resultado lógico de su mejor adaptabilidad a l a . p l a n i f i c a c i ó n como 
instrumento de acción en e l contexto socio?>polxtico dominante en 
América Lat ina, pero también respondió a algunos aspectos más sustan-
t i v o s . 

Es posible argumentar que en general , es tas l í n e a s preferen-
c i a l e s de pensamiento, encajaban bien con e l paradigma dominante del 
desarrol lo en los 50 y 60, que incluian la industr ial ización,como 
es t ra teg ia de crecimiento económico, l a necesidad de urbanización y 
por tanto e l r o l posi t ivo de l a s ciudades en e l • desarro l lo , l a esco-
gencia de tecnologías de a l t a productividad, la p l a n i f i c a c i ó n como 
instrumento del poder c e n t r a l para d i r i g i r e l proceso y e l concepto 
de " c i r c u i o s v i c iosos" de subdesarrollo» De hecho, l a s e s t r a t e g i a s 
regionales basadas en es tas ideas', vendrían a reso lver (o i n t e n t a r l o ) 
algunos problemas bien p a r t i c u l a r e s de este t ipo de e s t r a t e g i a s , a 
nivel globalo 

Bajo es tas condiciones, l a s e s t r a t e g i a s de desarrol lo parecían, 
no requerir ' de transformaciones e s t r u c t u r a l e s c o n f l i c t i v a s , para su 
é x i t O o ~ . 

Por e l contrar io , és tos serían más bien una consecuencia de l a 
apl icación de l a s e s t r a t e g i a s . E l l o , como es lóg ico , aumentaba l a 
f a c t i b i l i d a d de proponer planes basados en e l l a s , ba jo l a s condiciones 
ex i s tentes en América Latina» 

Pero l a s d i f i c u l t a d e s de formular e s t r a t e g i a s con l a s bases 
teór icas ' regionales tuvieron también otros componentes» 

En'general e l l a s eran conceptualraente imprecisas y algunos.de 
estos conceptos claves no eran en absoluto c l a r o s , o.podían ser 
objeto de un número más o menos a l t o de i n t e r p r e t a c i o n e s . 

Por otra parte , exis ten pocos modelos formulados en base de 
t e o r í a s regionales de desarrollo» : Esto no quiere decir que no hayá 
habido intentos importantes de modela j e , " pero l a m-ayoría de e l l o s 
son modelos de compatibilidad económica'más algunas h i p ó t e s i s ' ( e c u a -
ciones) de comportamiento» 

/El hecho 
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. E l hecho de no disponer de modelos formulados en base de t e o r í a s 
regionales de desarro l lo , . en parte se e.xplica, como sê  mencionó,.por 
e l c a r á c t é r general de és tas teoriaso El carác ter i n t e r d i s c i p l i n a r i o 
de e l l a s , también ha contribuido no poco a d i f i c u l t a r es te proceso 
de e s p e c i f i c a c i ó n . 

B a j o . e s t a s condiciones, no era muy f á c i l formular una variedad 
s i g n i f i c a t i v a de e s t r a t e g i a s , y como de hecho ocurr ió , la prác t i ca 
se concentró en . e l uso de algunas variant es,, de dos o t r e s t ipos de 
e l l a s » 

Planteada la s i tuac ión general , trataremos ahora de examinar 
e l t ipo de e s t r a t e g i a s que han tenido un uso más extenso. 

El examen de l o s inventar ios de programas regionales en América 
Lat ina, permite t r e s observaciones que llaman l a atención. 

La primera es que un número grande de e l l o s no parece tener 
una e s t r a t e g i a , teóricamente sustentada, que la l igue claramente 
con algunos de l o s cuerpos t e ó r i c o s de l a p l a n i f i c a c i ó n régional» 
En.un c i e r t o sent ido, se pueden denominar p l a n i f i c a c i ó n regional 
sólo por e l hecho de tener un enfoque t e r r i t o r i a l . Dentío de es te 
grupo encontramos alguna variedad desde aquéllos que t ienen una natu-
ra leza esti ' ictamente s e c t o r i a l (agua, energía, t ransporte , e t c ¿ ) 
hasta aquéllos que buscan re forzar l a s economías de c i e r t a s áreas , 
sea por razones geopol í t i cas o s o c i a l e s y en l o s cuales l a racionar-, 
l idad de la acción no va más a l l á del c i r c u i t o inversión o gasto-
empleo- ingreso- empleo. 

La segunda observación que llama l a atención es la gran cantidad 
de programas r u r a l e s , qué van desde la colonización, hasta la moder-
nización o t e c n i f i c a c i ó n . Esto es especialmente interesante por' • 
cuanto siempre se ha tenido l a impresión de un fuerte sesgo urbano 
en l a p l a n i f i c a c i ó n del desarrol lo regional en lat inoamérica, que 
había sido una consecuencia del é n f a s i s en e l r o l de la urbanización 
y la . i ñ d u s t r i a l i a a c i ó n tan claraménte 'delineado en la mayor parte 
de l a s t e o r í a s . Esto nos hace una vez más, r e f l e x i o n a r sobre l a s 
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considerables d i fe renc ias entre la t e o r í a y la p r á c t i c a de l a p l a n i -
f i c a c i ó n regional. . Queda la impresión que la t e o r í a como t a l ha 
tenido menos in f luenc ia de lo que podría a primera v i s t a suponerse» 
En una proporción importante l a p r á c t i c a de la p l a n i f i c a c i ó n regional 
en América Latina 60/ aparece más bien en una posición e c l é c t i c a s in 
una def in ic ión c lara en su base teór ica» . 

La t e r c e r a observación es que, en los casos en que s í se reco-
nocen enfoques t e ó r i c o s e x p l í c i t o s és tos corresponden de una u otra 
manera a la " f a m i l i a " de proposiciones asociadas con l a s t e o r í a s 
del desarrol lo polarizado, polos de crecimiento y dominación»61/ 

No r e s u l t a s in embargo muy c l a r o , en gran parte de los casos , 
s i l a s e s t r a t e g i a s u t i l i z a d a s .pueden considerarse cotno una expresión 
correcta de l a s t e o r í a s invocadas, o s i se l imitaron a una e s t r a t e g i a 
de urbanizac ión- industr ia l izac ión en términos generales» 

En e f e c t o varios estudios han señalado como en l a mayoría de 
los casos, los conceptos,62/ y l a u t i l i z a c i ó n de los modelos de 
e s t r a t e g i a propuestos fueron equivocados o a l menos suficientmente 
ambiguos como para despertar sospechas sobre su pureza teór ica» 
Más aún, la mayoría de l a s exper iencias muestran que a n i v e l de los 
proyectos, l a d is tanc ia entre t e o r í a y p r á c t i c a se acentuó a l redu-
c i r s e és tos a sólo algunos aspectos de l o s contemplados en l a s ^'estra — 
tegias-documentos"o 

Así entonces con raras excepciones, hubo considerables d i f e -
renc ias entre la teoría' que en e l ''ambiente'' aparecía como sustentando 
la p l a n i f i c a c i ó n regional en América Latina y los proyectos concretos 
que se implementaron»63/ 

El que a s í ocurr iese , parece i r más a l l á de l a u i f e r e n c i a 
esperable entre lo que se esceibe en t e o r í a y lo que se e j ecuta en 
la práct ica» 

Toda una s e r i e de c r í t i c a s apuntan hoy en día a l a s d i f i c u l t a d e s , 
que no fueron a l parecer perc ib idas en su oportunidad, que los conceptos 
de desarrol lo polarizados tenían para su apl icac ión en la práct ica» 

/Hasta e l 
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Hasta é l punto de qué hoy en día parece haber un c i e r t o . consenso de 
que el. concepto mismo de centro de crecimiento es más bien ambigup 
y poco c l a r o , . ' 

A lo menos,' muchos p lan i f i cadores , creyeron que era ap l i cab le 
tanto a las 'grandes aglomeraciones i n d u s t r i a l e s como a pequeños 
c e n t r o s » ^ / El concepto de ' 'crecimiento autosostenido" o l a forma, 
e l momento y/o e l tamaño en que e l l o ocurr ía tampoco -, fue nunca p r e c i -
sado o 

Finalmente, e l conjunto de medidas o instrumentos a t ravés de 
los cuales todo e l proceso debía i n i c i a r s e y sostenerse tampocO; 
pareció tener una.def inic ión cons is tente ,6g/ 

En lo que se r e f e r í a a l o s e f e c t o s de difusión de crecimiento 
hacia l a p e r i f e r i a ; l a s i tuación es s imi lar o aún pero. Estos e fec tos 
eran "esperados" pero poco o nada se podía hacer o se hacía , e f e c t i -
vamente para que ocurr iesen . 

Así no sorprende que hoy en día una larga l i s t a de e s c r i t o r e s 
y p lani f i cadores consideren e l concepto de centro de crecimiento poco 
ú t i l en l a p r á c t i c a como un instrumento de p l a n i f i c a c i ó n , 6 6 / 

En s í n t e s i s , queda l a impresión de que s i bien los conceptos 
de polar izac ión , urbanización y difusión eran particularmente a t r a c -
t i v o s y podrán fáci lmente transformarse en e s t r a t e g i a s genealres; 
presentaban muchas d i f i c u l t a d e s para su operacionalización y t r a n s -
formación en instrumentos de p l a n i f i c a c i ó n y de acción en la práct icao 

Como consecuencia, l a contribución de l a s t e o r í a s del desarrol lo 
regional a l a prác t i ca de la p l a n i f i c a c i ó n del desarrol lo aparece 
entonces de una magnitud muy i n f e r i o r a la que los e s c r i t o s t e ó r i c o s 
permitían entrever , ' 

Como hemos, v i s t o , por una par te , un número sus tanc ia l de programas 
regionalevS carec ió de e l l o s cas i por completo, y por o t ra , cuando 

, estuvieron presentes a n ivel de e s t r a t e g i a s , no tuvieron la capacidad 
de transformarse en acciones concretas .67/ 
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I I I o HACIA UN ENFOQUE ANALITICO DE LA."CBISIS" DE LA PDR 

El a n á l i s i s presentado en la parte anter ior muestra cómo lo que pueda 
llamarse la c r i s i s de la p l a n i f i c a c i ó n del desarrol lo regional en • 
América debe entenderse en un doble contexto» 

Por una par te , su aparente incapacidad de a lcanzar , en l o s 
casos en que efectivamente se implemento^ ob je t ivos de desarrol lo 
s o c i a l y económico como los que empezaron a ser más concientemente 
formulados y expuestoá a p a r t i r de l a décá'da'de l o s 6O068/ 

Este componente, que ha sido t a l vez e l más analizado y denun-
ciado,69/ no debe sin embargo impedir reconocer un problema, t a l vez 
de mayor dimensión, como es e l escaso grado dé éxi to en tí-ansformarse 
en una prác t i ca coherente y s i g n i f i c a t i v a , dentro de l a s act ividades 
o formas de a c e l e r a r y promover más a l t o s n ive les de desarro l lo , 

Este segundo t ipo de c r i s i s merece a nuestro j u i c i o de un 
amplio a n á l i s i s porque bien podría ser que no bastase l a renovación 
teór ica y e s t r a t é g i c a interna de la actividad sino se revisan en 
profundidad l a s condicionantes externas de su desempeño representadas 
básicamente por los mecanismos de su inserc ión y operación dentro 
de un sistema s o c i a l a l a vez p o l í t i c o y técnicoo ' 

El t ipo dé a n á l i s i s que sugerimos se r e f i e r e a l conjunto de 
aspectos que condicionan l a posibi l idad de cua lquier ' t ipo de e s t r a - . 
t eg ia 'de transformarse en una prác t i ca importante» 

A f in de avanzar en este sentido, es necesario plantear a p r i o r i 
algún esquema ordenador y a p a r t i r del cúal t a l a n á l i s i s pudiese 
alcanzar un a l t o grado de sistemacidado 

En lo que sigue se ha"abordado'esté problema a bravés de un 
marco básico que t r a t a de organizar los f a c t o r e s de l o s cuales paréce 
depender e l desempeño de una e s t r a t e g i a dé desarrol lo en la p r á c t i c a . 7 0 / 

En e l punto 3o2 se hace uñ esfuerzb por a p l i c a r es te marco a 
l a s i tuación de l a p l a n i f i c a c i ó n del desarrol lo regional en América 
Latina» 

Las causas 
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3o1 Las causas probables del comportamiento de l a s e s t r a t e g i a s de 
desarrol lo 71/ 
Eñ es ta parte se intenta formular algunas h ipótes i s sobré l a s 

d i f e r e n c i a s del eventual éxi to o fracasó de una e s t r a t e g i a de desarrol lo 
en general , dentro de l a s cuales l a s e s t r a t e g i a s de desi,rrollo regional 
se consideran un caso p a r t i c u l a r . 

Para or ien tar l a elaboración de es te marco se ha aceptado que 
t a l problema puede ser definido en términos operacionales como la 
i d e n t i f i c a c i ó n de l o s factores* de los cuales depende l a f a c t i b i l i d a d , 
ap l i cab i l idad y e f i c a c i a de la e s t r a t e g i a en cuest ión. 

A f i n de e v i t a r en lo posible ambigüedades, definiremos e s t r a -
tegia como la adopción de un curso de acc ión, o de los c r i t e r i o s que 
lo definen, encaminado a i n f l u i r en l a transformación de la rea l idad, 
deliberadamente desde un estado i n i c i a l hasta un estado f i n a l deseable. 

El examen propuesto, implica a nuestro j u i c í a e l pres tar atención 
a t r e s aspectos .básicos'. 

El primero se r e f i e r e a la racionalidad t e ó r i c a de la e s t r a t e g i a 
que puede ser d e s c r i t a corno la re lac ión entré l o s o b j e t i v o s , l a 
e s t r a t e g i a y su base t e ó r i c a . 

El segundo se r e f i e r e a su f a c t i b i l i d a d de iraplementacióh e 
incluye dos condiciones d i f e r e n t e s . La primera r e f e r i d a a la proba-
bi l idad de que l o s o b j e t i v o s sean polít icamente aceptables y la 
segunda r e f e r i d a a que l a s acciones previs tas sean operacionalmente 
f a c t i b l e s . 

El t e r c e r aspecto global se r e f i e r e a la capacidad de or ien-
tac ión derivada de la e s t r a t e g i a en lo que concierne a l a s a c t i v i -
dades de cada i n s t i t u c i ó n involucrada y a l a coordinación de l a s 
acciones de todas e l l a s o de subconjuntos e s p e c í f i c o s , ' 

El grá f i co a continuación intenta resumir la s e r i e de r-elaciones 
involucradas en los t r e s t ipos de in teracc iones mencionadas. 

/ G r á f i c o 
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Real idad T e o r í a 
1 

Ins t rumentos 
R. 

R, 

E s t r u c t u r a 
S o c i o - p o l í t i c a 

E s t r u c t u r a 
S o c i o - p o l í t i c a E s t r a t e g i a 

E/ 

S i s tema 
Plan/ADM 

R. 
OBJETIVOS 

En e l g r á f i c o se i d e n t i f i c a n s e i s r e l a c i o n e s c r u c i a l e s . La 

primera ( r ^ ) e s p e c i f i c a que l a t e o r í a en l a c u a l se s u s t e n t a l a 

e s t r a t e g i a debe s e r una i ñ t e r p r e t a c i ó n v á l i d a de l a r e a l i d a d y por 

t a n t o l a hemos denominado r e l a c i ó n de v a l i d e z ; l a segunda ( r ^ ) i m p l i c a 

l a neces idad de c o h e r e n c i a e n t r e e s t r a t e g i a y t e o r í a y por t a n t o l a 

hemos designado como r e l a c i ó n de c o n s i s t e n c i a * , l a t e r c e i - a ( r ^ ) que 

denominamos l a e f i c a c i a , i m p l i c a qué en e l marco de l a t e o r í a , es 

p o s i b l e demostrar que l o s o b j e t i v o s pueden s e r a l c a n z a d o s por l a 

a p l i c a c i ó n de l a e s t r a t e g i a : l a c u a r t a y q u i n t a (rj^) y ( r ^ ) son dos 

r e l a c i o n e s de f a c i b i l i d a d ( p o l í t i c a "y o p e r a c i o n a l ) v a l e d e c i r que 

l a e s t r a t e g i a pUede s e r aceptada y además implementada- dentro d e l 

marco i n s t i t u c i o n a l ; y l a r e l a c i ó n s e x t a ( r ^ ) i m p l i c a que l a e s t r a -

t e g i a e s s u f i c i e n t e y e f i c a z para o r i e n t a r l a a c c i ó n de l a s i n s t i -

t u c i o n e s v i n c u l a d a s i d e n t i f i c a n d o s i n ambigüedad e l r o l o t i p o de 

o b j e t i v o s que cada uno d e b e r í a cumpliré 

Así en tonces concebimos una e s t r a t e g i a como e l c e n t r o de un 

c o n j u n t o de r e l a c i o n e s de' d i s t i n t a í n d o l e y e l comportamiento probable 

de é s t a como una c o n s e c u a n c i a de l a n a t u r a l e z a ' de 'cada una de e l l a s -

/Para mayor 
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Para mayor c lar idad en lo .que sigue se ha optado por a n a l i z a r 
e s t a s r e l a c i o n e s agregadas dentro de t g e s , c o n j u n t o s cómo áe def inieron 
a l comienzo. 

T e o r í a s , e s t r a t e g i a s y ob. jet ivos • • 

•Una eSftrátegia supone .necesariamente una- te.príá. que la origina 
y l a proporciona su bas^ conceptual . '"" , 

Básicamente e l l o implica que disponemos de una t e o r í a que r e l a -
ciona l o s o b j e t i v o s ( e f e c t o s ) con l a s in tervenc iones ( c a u s a s ) . De 
es te modo r e s u l t a r í a pos ib le demostrar que s i l a s in tervenciones 
postuladas se l l evan a cabo, entonces l o s o b j e t i v o s perseguidos serán 
alcanzados. 

Como consecuencia de lo a n t e r i o r , l a r e l a c i ó n de c o n s i s t e n c i a 
entre un marco conceptual (teoría-modelo-í-.hipótesis) y l a ^estrategia 
es por supuesto l a primera indicac ión de "su e f i c a c i a .eventual aunque 
nó-, siempre puede tomarse como una prueba • s u f i c i e n t e . , ^ - _ . ~ 

... Por/.-otra parte l a necesar ia , r e l a c i ó n de ' c o n s i s t e n c i a , ^̂ no ves .. 
una . c a r a c t e r í s t i c a i n t r í n s e c a en toda . es t ra teg ia» puesto que.por. 
d e f i n i c i ó n .ésta representa una i n t e r p r e t a t i ó n j d e e s t a t e o r í a o modela 
y por consiguiente e s t á s u j e t a a v a r i a c i o n e s , a veces , d i f í c i l e s . > 
de d e t e c t a r . ' , \ . • -

E l l o .ocurre en función de .var ios a s p e c t o s , c a r a c t e r í s t i c o s de . 
toda t e o r í a y de la.manera en que e l l o s perturban l a e laboración .de-
una e s t r a t e g i a . . Examinaremos'algunos aspectos^más r e l e v a n t e s a 
cont inuación. . , ' . . , 

En rea l idad uña e s t r a t e g i a . e s una i n t e r p r e t a c i ó n de l a t e o r í a 
y/o modelo en é l ; . sent ido qué requiere e l uso de és tos para postular : 
un c i e r t o número de in tervenc iones .que están d i r i g i d a s a alcanza?? 
unos o b j e t i v o s / . e s p e c í f i c o s ; Y • naturalmente estos, o b j e t i v o s pueden 
ser d i f e r e n t e s para, c a d a ' e s t r a t e g i a . : Así pue§ una . t eor ía puede dar 
origen a v a r i a s e s t r a t e g i a s , dependiendo denlos v a r i o s . o b j e t i v o s que , 
puedan p o s t u l a r s e . Para cada una de e l l a s habrá en consecuencia una 
rac ional idad pi*opia enmarcada en l a t e o r í a , pero no equivalente a e l l a . 

/Dicha rac ional idad 
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Dicha racionalidad entonces debería ser una proposición espe-
c í f i c a y e x p l í c i t a para hacer posible un control de c o n s i s t e n c i a . ,. 

El proceso de elaborar una e s t r a t e g i a a p a r t i r de una t e o r í a 
presenta no pocas di f icul tadeso 

En primer lugar , una t e o r í a no consti tuye nunca un cuerpo de 
proposiciones igualmente def in idas , ni con e l mismo grado de conf ia -
b i l idad , en todas sus par tes . En muchos casos, segmentos de l a 
t e o r í a son en verdad nuevas h ipótes i s y por tanto su uso en e l diseño 
de una e s t r a t e g i a introduce un a l t ó grado de incertidumbre. 

Por otra par te , éé en c i é r t a manera l í c i t o , y hay muchos ejemplos 
de e l l o , que una t e o r í a defina var iab les cuya interpretac ión concreta 
es muchas veces d i f í c i l cuando no imposible. 

Pará hacer operable una e s t r a t e g i a es tas var iab les deben ser 
completamente ident i f i cadas y eii muchos casos es. posible observar 
que en es te proceso se pierde una buena parte cuando no toda l a 
def inic ión primitivamente incorporada en la t e o r í a . 7 2 / 

Así mismo una t e o r í a por no ser completa f rente a l a rea l idad, 
deja fuera o t ras re lac iones entre l a s var iab les consideradas y/o 
excluye o t r a s . 

En l a p r á c t i c a , por supuesto es tas re lac iones o var iab les 
excluidas, ex is ten y part ic iparán en condicionar los resultados 
alcanzados por l a implementacióh de l a s acciones postuladas. 

En consecuencia, habrá siempre un grado apreciable de i n c e r -
tidumbre en l o s resultados por esta causa, y es debido a e l l o que, 
en términos t e ó r i c o s se postula l a necesidad de evluación y r e t r o -
alimentación permanente en e l proceso de implementación. 

Esto sin embargo no es f á c i l , ' por cuanto depende de la capa- . 
cidad de obtener y procesar l a información relevante en un período 
de tiempo oportuno. Como por otra par te , e l tiempo de-reacción de 
l a s var ias var iab les involucradas suele' ser considerablemente d i f e -
rente y e l conocimiento de es tos " l a g s " es muy primitivo,, la evaluación 

/de es ta 
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d6 es ta información es sumamen-te. comple j a y puede inducir a mult i -
pl ic idad de e r í o r e é . ' 

• Finalmente, s i bien a una t e o r í a puede b a s t a r l e , e l p lantea-
miento de re lac iones c u a l i t a t i v a s y/o e l sentido general de e l l a s , , 
la apl icac ión de instrumentos se rea l iza .s iempre en un marco cuant i -
t a t i v o y por t á n t o l á ' def inic ión de metas concretas en e l uso de l o s 
instrumentos es tá también complicada con un a l t o grado de incert i -r 
áumbre.73/ • ' • . 

Pero l a sola cons is tenc ia entre t e o r í a y e s t r a t e g i a no es s u f i -
c iente paira-gárantizar que los resultados/esperados sean alcanzadoso 
En e f e c t o , para qxie e l l o . ocurrá en l a prác t i ca es necesario que l a 
t e o r í a en l a cual se apoya o . s e deriva sea una interpretac ión válida 
de l a real idad y en espec ia l de l a " ley de cambio".de esa rea l idad . 

Por c o n s i g u i e n t e e s t á también condic ionada a l a v a l i d e z de l a 

t e o r í a en l a s c o n d i c i o n e s e s p e c í f i c a s en. que se a p l i c a r á l a e s t r a t e g i a . 

El problema de validez de l a t e o r í a f r e n t e a.; la real idad por 
p l a n i f i c a r t i e n e una s e r i e de connotaciones que vale la pena examinar 
a más d e t a l l e . 

Debe considerarse que en e l proceso de p l a n i f i c a c i ó n rara vez 
l a s t e o r í a s , y/o modelos que se u t i l i z a n han sido desarrollados para 
los sistemas que se pretenden p l a n i f i c a r y que por e l contrar io éstos 
provienen por lo general de otros sistemas de l a :misma c lase y/o aún 
de c l a s e s dis t intas .? ,^/ 

.Podría argumentarse-a este respecto que una .forma posible de 
anal izar la vali'dez de una t e o r í a para, los e f e c t o s de l e g i t i m i z a r 
su uso en la formulación de es t ra teg ia^ pudiera s e r - l a comparación 
entre la real idad en l a cual l a t e o r í a fue generada y la .realidad 
en que la e s t r a t e g i a va a a p l i c a r s e , - . 

E l l o puede conducir a l a necesidad de adaptar t e o r í a s y/o modelos 
como paso-previo á l a elaboración e s t r a t é g i c a , cosa que raramente 
ocurre en e l "proceso de a n á l i s i s que los p lani f icadores desarrol lan 
para' fundamentar sus planes. 

/Por otra 
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Por o t r a p a r t e l a s l i m i t a c i o n e s de l o s p r o c e d i m i e n t o s normales 

son t a l e s que e l a n á l i s i s p r e l i m i n a r a un plan no s u e l e a l c a n z a r 

una profundidad t e ó r i c a muy grande y por l o g e n e r a l e s t e n i v e l , 

t e ó r i c Q aparece completamente e x c l u i d o . Durante e s t a e tapa se 

u t i l i z a n más b i e n t é c n i c a s a n a l í t i c a s - , l a s c u a l e s a su vez se apoyan 

o han. s ido d iseñadas en e l c o n t e x t o de una t e o r í a . E s t a c i r c u n s t a n c i a , 

v a l e d e c i r , su dependencia de un marco t e ó r i c o a p r i - o r í s t i c o hace que 

con toda segur idad l a imagen que sur.1a d e l a n á l i s i s sea c o n s i s t e n t e 

con l a t e o r í a que s u s t e n t a . e l método a n a l í t i c o . E s t a c i r c u l a r i d a d 

de l a r e l a c i ó n hace que I p s p l a n i f i c a d o r e s d i f í c i l m e n t e puedan l l e g a r 

a c o n f r o n t a r verdaderamente t e o r í a y r e a l i d a d y t i e n d e a d e b i l i t a r l a 

p o s i b i l i d a d de e v a l u a r l a p e r t i n e n c i a de l a t e o r í a que da o r i g e n a 

l a e s t r a t e g i a . . , 

E l a n á l i s i s presentado p a r e c e most rar un camino en l a e l a b o r a c i ó n 

de e s t r a t e g i a s de d e s a r r o l l o l l e n o de d i f i c u l t a d e s y r e q u i r i e n d o de 

grandes capac idades t e ó r i c a s y a n a l í t i c a s . 

, En l a p r á c t i c a por supuesto l a mayor p a r t e de e s t a s d i f i c u l t a d e s 

no son n i s i q u i e r a a f r o n t a d a s y más b i e n se s o s l a y a n u t i l i z a n d o modelos 

de e s t r a t e g i a cuya p e r t e n e n c i a y e f i c a c i a es. más b i e n desconoc ida 

y cuyos e f e c t o s r e a l e s , sobre l o s c u a l e s l o s documentos no de jan 

lugar a dudas deber ían e n t e n d e r s e como a l t a m e n t e i n c i e r t o s . 

Adic iona lmente , un procedimiento muy u t i l i z a d o e s p r e s e n t a r 

l a e s t r a t e g i a en un grado de g e n e r a l i d a d t a l que p a r e c e h a c e r l a e v i d e n t e , 

pero e l l o i m p l i c a n e c e s a r i a m e n t e . t a n t o , perder l a c o n c i e n c i a de l a 

i n c e r t i d u m b r e , como r e d u c i r d r á s t i c a m e n t e su u t i l i d a d en l a o r i e n t a c i ó n 

de l a formulac ión de p l a n e s y/o programas. 

E s t r a t e g i a s e implementación 

La c o r r e c c i ó n o i n c o r r e c c i ó n t e ó r i c a de una e s t r a t e g i a , no es 

s u f i c i e n t e para d e f i n i r su a p l i c a c i ó n o abandono y por l o t a n t o no 

c o n s t i t u y e una g a r a n t í a de que l o s o b j e t i v o s serán a l c a n z a d o s , 

•• E l problema de implementación puede a n a l i z a r s e desde dos p e r s p e c -

t i v a s d i f e r e n t e s s i b i e n i n t e r r e l a c i o n a d a s , 

/Por una 
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Por una p a r t e toda e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o c o n s t i t u y e un docu-

mento p o l í t i c o en e l s e n t i d o de que d e f i n e una o r i e n t a c i ó n : p a r a e l 

proceso de d e s a r r o l l o f i j a o b j e t i v o s s o c i a l e s y t o c a l o s i n t e r e s e s 

de l o s d i v e r s o s grupos que componen l a soc iedad a l a s i g n a r r e c u r s o s 

y g e n e r a r t r a n s f e r e n c i a s e n t r e e l l o s . 

Como por o t r a p a r t e , l a implementación de una e s t r a t e g i a r e q u i e r e 

de un c o n j u n t o d e . d e c i s i o n e s s o c i a l e s y/o i n d i v i d u a l e s , e s e n t o n c e s 

r a z o n a b l e suponer que en e l a c t o de d e c i d i r l a a p l i c a c i ó n de l a s 
• . " ' • "y 

medidas contempladas , l o s d i v e r s o s grupos s o c i a l e s m o v i l i z a r á n su 

cuota de poder s o c i a l e f e c t i v p para r e s p a l d a r u oponerse a l a 

d e c i s i ó n . 7 5 / 

Por e l l o s e r í a l e g í t i m o deduci r de l o a n t e r i o r que l a i m p l e -

mentación dependerá de su a c e p t a b i l i d a d para un c o n j u n t o de f u e r z a s 

s o c i a l e s que sean c a p a c e s de c o n t r o l a r d i r e c t a o i n d i r e c t a m e n t e 

l o s r e c u r s o s n e c e s a r i o s para e l l o . 

La a c e p t a b i l i d a d p o l í t i c a de l a e s t r a t e g i a no puede s i n embargo 

p l a n t e a r s e s ó l o f r e n t e a l o s f i n e s . Es n e c e s a r i o tomar en cuenta 

también que en muchos c a s o s l a d i v e r g e n c i a pueda e s t a b l é c e r s e también 

f r e n t e a l o s medios , aún cuando l o s o b j e t i v o s sean en p r i n c i p i o 

a c e p t a b l e s . 

De e s t e modo, l a s o l a aprobac ión a n i v e l s o c i o - p o l í t i c o de una ' 

e s t r a t e g i a g l o b a l no podrá tampoco g a r a n t i z a r todo su proceso de 

implementac ión . En r e a l i d a d l a v a l i d a c i ó n de su f a c t i b i l i d a d p o l í t i c a 

se p r o d u c i r á a l o l a r g o de todo su per íodo de implementación a medidá 

que van poniéndose en juego l o s d i v e r s o s i n s t r u m e n t o s contemj j lados . 

En d e f i n i t i v a e l l o hace n e c e s a r i o c o n s i d e r a r e l hecho de que 

l a a p l i c a c i ó n de e s t r a t e g i a s como forma d e l proceso de p l a n i f i c a c i ó n 

no puede s e r v i s t o f u e r a del s i s t e m a p o l í t i c o . 

E l s i s t e m a p o l í t i c o r e p r e s e n t a l a más a l t a e s f e r a • de poder en 

l a s o c i e d a d , y es a q u e l en e l c u a l se ' toman d e c i s i o n e s que o b l i g a n 

a toda l a s o c i e d a d . És d e c i r d e c i s i o n e s que puedan s e r f o r z a d a s . 

/"La f u e r z a 
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"La fuerza legí t ima es e l h i lo que corre a t ravés de l o s insumes 
y de los productos de un sistema p o l í t i c o , dándoles sus c a r a c t e r í s -
t i c a s e s p e c í f i c a s y su coherencia como sistemao" 76/ 

Pero naturalmente e l sistema p o l í t i c o t iene un l í m i t e y se 
encuentra inmerso en e l medio socialoTT/ 

El medio ambiente s o c i a l es a l mismo tiempo l a fuente de los 
recursos y l a s r e s t r i c c i o n e s que operan en e l proceso de decisión 
p o l í t i c a » 

Inf luenc ia a l sistema p o l í t i c o a t ravés de l o s dos insumos 
p r i n c i p a l e s , demandas y apoyo, y a su vez es afectado por l o s productos 
del sistema, p o l í t i c a s , decis iones y accioneso 

Los productos del sistema p o l í t i c o , a su vez no pueden ser 
considerados como l a culminación de un proceso interno sino más bien 
como una transacción entre e l sistema p o l í t i c o y su medio ambiente. 

La lóg ica de es ta formulación aparece evidente cuando conside-
ramos la p a r t i c u l a r re lac ión entre los insumos que e l sistema procesa. 

En e f e c t o , es precisamente a t ravés de l a s a t i s f a c c i ó n de 
c i e r t a s demandas que e l sistema p o l í t i c o r e c i b i r á apoyo. Como por 
otra parte ,1a necesidad de obtener e l apoyo de l o s diversos grupos 
s o c i a l e s es d i f e r e n c i a l , e l sistema p o l í t i c o tenderá en general a 
procesar con prioridad l a s demandas de aquellos grupos que están en 
mejores condiciones de amenazar su e s t a b i l i d a d . 

La imagen que surge del planteamiento anter ior es en consecuencia, 
la de un proceso en e l cual l a f a c t i b i l i d a d de decis iones p o l í t i c a s 
dependen permanentemente, y a todos l o s n ive les de iraplementación, 
de la in teracc ión entre e l sistema p o l í t i c o y e l medio s o c i a l y en 
e l cual , e l sistema gubernamental y administrativo como e j e del 
sistema es tá sometido loermanentemente a presión de ese medio ambiénte. 

Es más que evidente que l a implementación de un curso de acción 
preestablecido será altamente sens ib le a l a corre lac ión de fuerzas 
s o c i a l e s f rente a aspectos concretos dé l a e s t r a t e g i a y e l l o conduce 
por lo general a que rara vez ésta pueda ap l i carse en su integridad. 

/Un segundo 
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Un segundo aspecto lo consti tuye la f a c t i b i l x d a d operacional . 
En e f e c t o , aún suponiendo un consenso sobre l a deseabil idad de l a 
apl icac ión de una determinada e s t r a t e g i a , e l l o será posible sólo s i 
ex is ten l o s instrumén'tos y recursos necesar ios conjuntamente con la 
capacidad administrat iva y organizativa para su u t i l i z a c i ó n ef ic iente® 

En sus aspectos operacioríalés la iraplementación puede plantearse 
como un proceso dinámico y continuo de toma de decisión que implica 
un número de etapas o subprocesos interr lac ionados y retroal imentados. 

Este proceso se l l e v a a cabo dentro de l o s d i fe rentes n ive les 
del sistema p o l í t i c o - a d m i n i s t r a t i v o y también a t ravés de l a s d i f e -
rentes i n s t i t u c i o n e s y unidades de sistema que operan en los d i f e -
rentes niveles» 

Teóricamente, una e s t r a t e g i a , asigna un r o l . es decir e s p e c i f i c a 
un papel ( e x p l í c i t o o i m p l í c i t o ) que ía to ta l idad o un subconjunto de 
es tas i n s t i t u c i o n e s deberían cumplir. 

Para que cada una de e l l a s es té en condiciones de desempeñar 
correctamente su papel, cada unidad de output contemplada en l a e s t r a -

, ' • . _ . . . . ^s 

teg ia debe reunir una s e r i e de condicioneso Estas ser ían l a s 
s igu ientes : 

a) Autoridad, o poder legít imo para formular l a s p o l í t i c a s , 
tomar decis iones y e j e r c e r control sobre e l l a s en e l área que l e 
corresponde o 

b) Recursos ( f i n a n c i e r o s , humanos, mater ia les ) para e j e c u t a r 
l a s acciones correspondientes a l a s decis iones adoptadas y a s í alcanzar 
los ob je t ivos perseguidos. 

c ) Información o canales de comunicaciones que le^ permitan 
conocer e l estado del sistema sobre e l cual opera y feedback sobre 
l a respuésta del sistema a sus p o l í t i c a s , decis iones y acciones con 
respecto a la ob jetención de l o s resultados» 

Estos t r e s r e q u i s i t o s , están fuertemente interre lac ipnados y 
podría decirse que cualquier l imi tac ión en uno de e l l o s implicará 
r e s t r i c c i o n e s sobre los o t r o s . 

/Por otra 
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Por o t r a p a r t e una buena p a r t e de l a s a c t i v i d a d e s e s p e r a d a s de 

cada una de e s t a s a g e n c i a s no pueden c o n s i d e r a r s e en e l marco de una 

e s t r a t e g i a como independientéSo 

Por e l l o l a impleraentación de é s t a , r e q u e r i r á además la , capacidad 

de c o o r d i n a c i ó n , para h a c e r p o s i b l e l a complement'ación de l o s d i f e -

r e n t e s outputs en func ión de l o s o b j e t i v o s comunes» 

La c o o r d i n a c i ó n en una e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o c o n t i e n e t a n t o 

a s p e c t o s f u n c i o n a l e s , ( n i v e l e s y t i p o s de o b j e t i v o s ) como e s p a c i a l e s 

( l o c a l i z a c i ó n ) y tempora les ( p r o g r a m a c i ó n ) . 

E s t e a s p e c t o , t a n d i f í c i l de a l c a n z a r en l a impleraentación de 

una e s t r a t e g i a e s s i n embargo e s e n c i a l en l a medida que l a a l t e r a c i ó n 

d e l p e r f i l f u n c i o n a l , de l a s c o n f i g u r a c i o n e s e s p a c i a l e s o. de l a s 

s e c u e n c i a s tempora les pueden d e s v i r t u a r t o t a l m e n t e l o s r e s u l t a d o s . 

f i n a l e s . 

Otro a s p e c t o que no puede d e j a r s e de- l a d o , e s e l hecho de que, 

aún s i l o s r e q u i s i t o s a n t e r i o r e s fuesen cumplidos y a l o menos t e ó r i -

camente e x i s t i e s e l a a u t o r i d a d , l o s r e c u r s o s y l a i n f o r m a c i ó n y l a 

capacidad de c o o r d i n a c i ó n , l o s r e s u l t a d o s f i n a l e s . serán completamente 

condic ionados por l a e f i c i e n c i a i n t e r n a de cada una de l a s i n s t i t u -

c i o n e s en g e n e r a r e f e c t i v a m e n t e l o s o u t p u t s esperados y con un c o s t o 

r a z o n a b l e . 

E l l o i n v o l u c r a l a e x i s t e n c i a de una capacidad de g e s t i ó n e f i c i e n t e , 

en l o s v a r i o s n i v e l e s y s e c t o r e s i n v o l u c r a d o s , s i n l a c u a l l a s o l a 

r a c i o n a l i d a d de l a e s t r u c t u r a a d m i n i s t r a t i v a y/o de impleraentación 

no puede en modo alguno g a r a n t i z a r l a a p l i c a c i ó n de ninguna e s t r a t e g i a 

de d e s a r r o l l o . 

E s t r a t e g i a , a c c i ó n y s i s t e m a s de conducción 

Un t e r c e r - a s p e c t o que t i e n e . u n a i n c i d e n c i a en l a e f c a c i a probabXe 

de una e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o se r e f i e r e a su capacidad de s e r v i r 

de o r i e n t a c i ó n para l a a c c i ó n . 

/En r e a l i d a d 
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En real idad una estrategia^tieHe que^proveer ,un marco s u f i c i e n t e -
mente e x p l í c i t o y preciso cpmo, para permit ir a l a s d i fe rentes unidades 
de implementación i d e n t i f i c a r su r o l y l o s ob je t ivos que le t o c a r í a 
ciimpllr., ; ••• . ' ; 

E l l o , .debe reconocerse, implica no pocas, d i f i cul tades , en l a 
medida que tanto l a e s t r a t e g i a cómo l a s unidades de implementación 
pueden presentar d e f i c i e n c i a s a l respec to . 

Por una par te , l a e s t r a t e g i a es un cuerpo, de proposiciones . 
que no siempre va más a l l á de un marco muy general , donde- un consi - , 
derable grado de ' impresición hace ' necesario- una',-interpretación de 
l a s t a r e a s . c o n c r e t a s . • Así mismo y-por razones de l a complejidad 
inherente en l a coordinación administrat iva , las- entidades e jecutoras , 
no siempre part ic ipan en la ela.boración-de e l l a y por consiguiente ; 
su comprensión de su racionalidad suele ser ba ja e i n s u f i c i e n t e 
para 'permit i r una or ientac ión adecuada de su t r a b a j o , 

•El problema c e n t r a l parece e s t a r definido por e l hecho de • 
que ralamente una e s t r a t e g i a puede ser descompuesta en, un conjunto ; 
complétamente detallado de programas, y proyectos» •" 

"" En l a p r á c t i c a , siempre e x i s t i r á una considerable l a t i t u d y ; 
grados de l i b e r t a d para l o s d i fe rentes n ive les y sec tores involucrados 
para d e f i n i r sus propios programas de acción.78/ 
• • Por consiguiente pareciera que los a t r ibutos básicos de ..una 
e s t r a t e g i a deberán ser su comprensibilid,ad y su espec i f i c idad . 

Por comprensibilidad entendemos la.propiedad de una es t ra tegia ' 
de ser entendida correctamente por aquellós' que a quienes l e s toca 
su implementación. Pero una i n t e l i g i b i l i d a d global no ser ía s u f i -
c iente sino fuese posible a su vez i d e n t i f i c a r l o s r o l e s componentes 
e s p e c í f i c o s que a cada agencia o i n s t i t u c i ó n l e s toca asumir. 
Naturalmente e.ste problema tieng dos lados, por . cuanto implica en 
c i e r t a manera que cada i n s t i t u c i ó n debe contar con e l t ipo y cantidad 
de crecursos humanos que estén en capacidad de in terpre tar c o r r e c t a -
mente los planteamientos generales . Normalmente e l l o no será 

/suf ic iente y 
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s u f i c i e n t e y lo más probable es que sólo,una par t i c ipac ión desde la 
gestación de la e s t r a t e g i a obtenga l a necesaria 'capacidad de- comprensión» 

Por espec i f i c idad , de una e s t r a t e g i a entendemos, (jue e l l a se . 
formule en términos no ambiguos con respecto a l a s var iab les e f e c t i -
vamente , controladas o contro lables por e l aparato implementador y 
que a l mismo tiempo d e f i n a , c r i t e r i o s que permitan su manipulación 
correcta por l o s componentes de é s t e . . 

En resumen podríamos decir que mientras más general sea e l 
tratamiento de los conceptos, c r i t e r i o s y ob je t ivos en una e s t r a t e g i a 
y mientras más s o f i s t i c a d o s sean é s t o s , e x i s t i r á n menos probabilidades 
de una act ividad coherente a t ravés de l a mult ipl ic idad de d i s t i n t a s 
agencias e i n s t i t u c i o n e s que normalmente están, involucradas en este 
complejo t ipo de operaciones^ 

3o2 El-problema de' la i 'nterfase entre la formulación t e ó r i c a y la 
. apl icac ión en la p r á c t i c a de l a s e s t r a t e g i a s de desarrol lo . 

regional 
Como hemos señalado en la introducción de este documento, l a 

corrección t e ó r i c a de l a s e s t r a t e g i a s de desarrol lo regional in ten-
tadas o aplicadas en América Latina con respecto a los o b j e t i v o s de 
desarrol lo no constituye l a preocupación centra l de es te ensayo. 

Al respecto , ex is ten ya una s e r i e de evaluaciones y/o document'ós 
c r í t i c o s que t ra tan este tema desde diversos ángulos.?9/ 

Por otra parte , como esperamos haber mostrado en l a sección dos, 
e l n ive l de inf luenc ia r e a l de l a s t e o r í a s del desarrol lo regional en 
la prác t i ca de l á p l a n i f i c a c i ó n parece haber sido bastante' b a j o . 

Por e l l o , hemos decidido concentrar , en esta ocasión 'nuestros 
esfuerzos, en los problemas de implementación, con e l argumento de 
que aunque fuese posible en t e o r í a , formular e s t r a t e g i a s más c o r r e c t a s , 
siempre quedaría l a duda de s i e l l a s ser ían posibles de implementar, 
y por lo tanto r e s u l t a necesario un a n á l i s i s más s is temát ico de l a s 
condiciones p o l í t i c a s y operacionales , a l margen de l a s cuales cualquier 
e s t r a t e g i a podría ser i r f é l e v a n t e . " 

/Ello no 
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E l l o no debe tomarse en e l sentido,' de que estéraos defendiéndo 
ni l a corrección t e ó r i c a d é ' l a s e s t r a t e g i a s iiSplementadas, ni su 
relevancia a los problemas".-del desarrol lo latinoamericano» ^ 

Por el' c o n t r a r i o , compartimos ampliamente l a s s e r i a s .dudas ;que 
hoy en día parecen prevalecer sobre l a validez de gran parte del 
aparato teór ico y e s t r a t é g i c o de esta act ividad y l a necesidad de 
concentrar esfuerzos en l a búsqueda de a l t e r n a t i v a s más s a t i s f a c t o r i a s . 
Sin e l l o e l abordaje de l o s problemas que en es te documento destacamos 
serían igualmente i n ú t i l e s . 

• . Así 'puesj éste'temá" de-la re lác ión erítre 'teóir.la,.-estrategia' y. 
ob je t ivos no será desarrollado aquí, para pasar directamente a los 
problemas de implementacióni • . 

En la presente sección se u t i l i z a e l esbozo de marco teór i co 
formulado -en la sección anter ior para plantear algunas r e f l e x i o n e s 
a manera.de h i p ó t e s i s sobre porqué l a p l a n i f i c a c i ó n del desarrol lo 
regional parece haber tenido poco éx i to en transformarse en una 
prác t i ca sustantiva» 

El problema de f a c t i b i l i d a d p o l í t i c a 

En muchos a r t í c u l o s y documentos se suele señalar que .habría 
exis t idp escasa "voluntad p o l í t i c a " de l o s gobiernos latinoamericanos 
para implementar programas amplios de desarrol lo regional como Ips 
que se i d e n t i f i c a r o n en l a s e s t r a t e g i a s nac ionales . 

Sin embargo dicho concepto, no es siempre c laro y menos c l a r a s 
son aún sus implicaciones 80./ de manera que intentaremos estructurar , 
en lo posible e l problema. ,, . • 

. Como se deduce del a n á l i s i s sobre l a s . b a s e s t e ó r i c a s de l a s 
e s t r a t e g i a s que en general se recomendaron en.América L a t i n a e s t a s 
estaban en términos generales i n s c r i t a s en e l paradigma que predomi-
nantemente orientaba l a aqción ••desari;.pllista" ,de los gpbiernos», 

A-nivel ideplógicp, ppr loj- tanto, e s tas e s t r a t e g i a s , no tenían 
porqué encontrar una r e s i s t e n c i a a p r i o r í s t i c a . 

/Tampoco, s e r í a 
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. Tampoco, s e r í a f á c i l argumentar que se encontraron con l a opo-
s ic ión de in tereses internacionales. , representados en esencia por 
aquéllos de l a s compañías transnacionales: ; s i como se ha sostenido 
en varios documentos, habría por e l contrar io una c l a r a f.uncipnalidad 
de e l l a s a sus in tereses ,81/ 

Finalmente, s i su apl icac ión (como también ha sido sostenido, 
sólo reprodujese en la p e r f i e r i a l a s mismas condiciones de desigualdad 
e x i s t e n t e s , entonces, tampoco debería haber provocado la r e s i s t e n c i a 
de los grupos interesados en e l s ta tu quo o aún l a profundización de 
la explotación social» 

De hecho entonces, e s tas e s t r a t e g i a s parecen presentar un 
sorprendente dualismo favorable a su amplia acogida por los sistemas 
formales de gobierno» 

Por una parte , a n ive l de sus o b j e t i v o s , generaban la imagen 
de una c l a r a orientación hacia e l mejoramiento de la equidad socia l5 
a l postular l a necesidad de propender a una mejor d is t r ibución espacia l 
de l o s n ive les de desarro l lo ; y ,ppr o t r a , en la prác t i ca se mantenían 
dentro de l o s e s t i l o s de desarrol lo dominantes y eran funcionales a 
los i n t e r e s e s de los grupos y l a s fuerzas que l e s habían dado forma» 

Dif íc i lmente podría concebirse una s i tuación más favorable y 
sin embargo, nuestro a n á l i s i s an ter ior parece mostrar que en l a prác t i ca 
e l grado de implementación de esas e s t r a t e g i a s nacionales fue muy bajo» 

No r e s u l t a f á c i l , por supuesto expl icar esta aparente contra-
dicción y por lo tanto, nos limitaremos a plantear algunas h i p ó t e s i s 
a l t e r n a t i v a s a manera de preguntas, en espera de respuestas» 

Examinemos primero l a s h ipótes i s pos ib les ba jo e l supuesto de 
que l a s e s t r a t e g i a s eran polí t icamente aceptables» 

La primera h ipótes i s podría ser que exist iendo f a c t i b i l i d a d 
p o l í t i c a , fueron razones de otra índole l a s rue impidieron su a p l i -
cación masiva» 

/Como se 
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Como se vérá en la sección s iguiente , e x i s t i e r o n de hecho impor-
tantes problemas óperaciónalés . 'S in e m b a r g ó s e r í a también argumentable 
que t a l e s problemas podrían haber sido resue l tos s i la motivación 
p o l í t i c a hubiére sido suficientemente fuer te y por 16' tanto es ta exp l i -
cación siempre t iene un c i e r t o grado de precariedad. 

Una segunda h i p ó t e s i s más compleja podrá ser qu'é l a apl icac ión 
de e s t r a t e g i a s nacionales de desarrol lo reg iona l , no se f rus t ró a 
n ive l ideológico , sino más bien en e l n ive l de log in te reses y posi -
b i l idades de manejo de l a s s i tuac iones p o l í t i c a s de corto 'plazo» 

En esta perspectiva podría argumentarse que los gobiernos 
perdieron i n t e r é s en l a apl icac ión de estas ' e s t r a t e g i a s en razón de 
su ba ja funcionalidad de corto plazo para l a mantención y/o' captación 
de apoyo s o c i a l y p o l í t i c o para la conservación del poder gubérnamental» 

E l l o habría ocurrido en razón de lá percepción, de que era 
prácticamente imposible no concentrar l o s esfuerzos en una o muy pocas 
regiones , s i se quería obtener resultados concretos en planos más o 
menos razonables dada la r e s t r i c c i ó n ' de 'recursos e x i s t e n t e s . Por 
otra par te , como se ha señalado en numerosos a n á l i s i s , l o s intentos 
de desconcentración del desarrol lo (o más bien crecimiento económico) 
pasarían por una etapa de plazo indefinido en l a cual l o s resultados 
serán poco v i s i b l e s , y por e l contrar io tendrían e l e fecto de disminuir 
l a s tasas de crecimiento a n ive l agregado nacional.8?./ 

Arabos aspectos , tenderían a generar un problema p o l í t i c o de 
proporciones a l desatar expectat ivas y presiones , imposibles de 
s a t i s f a c e r , de l o s grupos regionales no favorecidos; a l mismo tiempo 
que la capacidad de crecimiento nacional mostraría tendencias desfa-
vorables . 

Una consecuencia ant ic ipable de t a l s i tuación s e r í a la al ienación 
del apoyo de diversos t ipos de grupos y fuerzas p o l í t i c a s que- amena-
zarían la probabilidad de conservación del poder de los movimientos 
y/o part idos gubernamentales. 

/lia ant ic ipación 
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La ant ic ipación de e s t a s d i f i c u l t a d e s habría hecho optar a l o s 
gobiernos por metas nacionales agregadas y e l ©bandonp t o t a l o p a r c i a l 
de l a s e s t r a t e g i a s nacionales de desarro l lo regional . . 

Otra h ipótes i s d i f e r e n t e , pero t a l vez complementaria de l a 
anter ior ser ía-que una vez abandonados en general l o s o b j e t i v o s propia-
mente reg ionales , aquellos programas de c a r á c t e r nacional local izados 
en c i e r t a s regiones encontraron d i f i c u l t a d e s , por e l consecuente 
desinterés de l o s grupos regionales en l á medida que aquellos no , 
respondían a sus necesidades e intereses» 

Así , s i consideramos ambas dimensiones en conjunto, tendríamos 
una s i tuación en la cual e l poder c e n t r a l perdió i n t e r é s en los 
programas propiamente d ir ig idos a o b j e t i v o s regionales y los grupos , 
regionales no se i d e n t i f i c a r o n con l o s ob je t ivos y los e fec tos dé l o s 
proyectos de carácter nacional en sus regiones . 

Como consecuencia de e l l o , no r e s u l t a r í a sorprendente encontrar 
que e l campo de l a p l a n i f i c a c i ó n del desarrol lo regiona perdió mucho 
de su capacidad r e a l de desarrol larse083/ 

Exploraremos ahora l a s h i p ó t e s i s pos ib les bajo e l supuesto de 
que en l a prác t i ca no e x i s t i e r o n condiciones p o l í t i c a s favorables . 

La primera h i p ó t e s i s , ba jo es te supuesto, s e r í a que l o s grupos 
dominantes, en parte confundidos por la exposición de motivos de l a s 
e s t r a t e g i a s regionales , entendieron és tas como a t e n t a t o r i a s para sus 
i n t e r e s e s . E l lo nos o b l i g a r í a a suponer un error de, cálculo y' una 
incomprensión de l o s verdaderos e fec tos que t a l e s i n i c i a t i v a s tendrían. 
Naturalmente, es esta una h i p ó t e s i s d i f í c i l de comprobar, dada l a 
naturaleza de la información necesariai para hacerlo p o s i b l e . 

La segunda s e r í a que, aún cuando, l a s e s t r a t e g i a s recomendadas 
no fuesen capaces de una completa réor iéntac ión de l o s procesos de 
desarrol lo hacia una forma más i g u a l i t a r i a ; s í .podrían haber generado 
algunos cambios más o menos marginales en e l sentido de expandir en 
términos r e l a t i v o s laé oportunidades de algunos grupos, más.a l lá de 
lo que s e r í a posible sin la apl i cac ión de esas e s t r a t e g i a s . . . 

./En t a l 
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• En t a r casó podríatñbs suponer que e s t a s i ' t u á c i ó n fue p e r c i b i d a 

par ' l o s •in ' tereses dominantes y como c o n s e c u e n c i a de e l i o evaluaron 

e s t a s e s t r a t e g i a s como iñé ionvenientes , s i no c-orapletamente c o n t t a d i c -

t o r i a s J ' ^ • ' • • . . . - ^ 

Si ' t a l h i p ó t e s i s " f u e r e p l a u s i b l e , i m p l i c a r í a un l i g e r o cambio 

en Ta ó p t i c a ' d e fevaluaci-ón de l a f u i i c i o n a l i d a d de l a p l a n i f i c a c i ó n 

d e l desar ro l - lo reg ix ina l .vis a v i s o b j e t i v o s de d e s a r r o l l o más i g u a l i -

t a r i o . . ' " ' ' 

En e f e c t o , s e r i a n e c e s a r i o r e c o n o c e r su capac idad para p r o d u c i r 

algún méjóraitniento ^en e l s e n t i d o mencionado, y de hecho, b a j o c o n d i -

c i o n e s p o l í t i c a s dadas, l a s i t u a c i ó n con e s t r a t e g i a s n a c i o n a l e s s e r í a 

méjor que s i n e l l a s » 8 V 

Por ú l t i m o , e s probable que l a r e l a t i v a i n e s t a b i l i d á ó p o l í t i c a 

haya jugado un r o l de" alguna c o n s i d e r a c i ó n , á l por una p a r t e h a c e r 

más r e t i c e n t e s a l o s g o b i e r n o s c e n t r a l e s en comprometerse- e f e c t i v a -

mente en p r o y e c t o s a m b i c i o s o s y por o t r a p a r t e a l generar e l rechazo 

de l o s p l a n t e a m i e n t o s ya e x i s t e n t e s para e v i t a r su i d e n t i f i c a c i ó n 

con l o s g o b i e r n o s a n t e r i o r e s » Pensamos s i n embargo que e s t a s i t u a c i ó n 

más b i e n juega un p a p e l complementario en a l g u n a s de l a s ' h i p ó t e s i s 

a n t e r i o r e s , y que 'dé hecho d i f í c i l m e n t e s e r í a s u f i c i e n t e para j u s t i -

f i c a r ' l a escasa- Impiementac ión•de l a s p o l í t i c a s r e g i o n a l e s . 

E l problema de l a f a c t i b i l i d a d o e p r a c i o n a l ... 

E l a n á l i s i s de l a f a c t i b i l i d a d o p e r a c i o n a l de una e s t r a t e g i a de 

d e s a r r o l l o , t a l como hemos señalado en s e c c i o n e s a n t e r i o r e s , t i g n e 

dos d imens iones . Por una p a r t e , depende d e l d e s a r r o l l o y capacidad 

d e l s i s t e m a de impiementación en té rminos de sus a t r i b u c i o n e s l e g a l e s , 

r e c u r s o s (de v a r i o s t i p o s ) información, , c o o r d i n a c i ó n y e s t r u c t u r a c i ó n 

f u n c i o n a l . , , . _ . 

Por o t r a p a r t e depende de l a o p e r a c i o n a l i d a d de l a e s t r u c t u r a 

c o n c e p t u a l ,de l a e s t r a t e g i a que hemos d i c h o , r e q u i e r e ser. comprensib le 

y s u f i c i e n t e m e n t e e s p e c í f i c a como para proveer un marco. i d e n t i f i c a c i ó n 

de metas y r o l e s a cumplir por l o s d i f e r e n t e s " componentes d e l s i s t e m a 

de impiementac ión , 
/Examinar, s i n 
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Examinar, s i n embargo, l o s problemas o p e r a c i o n a l e s que pueden 

haber e s t a d o i n v o l u c r a d o s en l a d e b i l i d a d y d e f i c i e n c i a de l a i m p l e -

mentación de e s t r a t e g i a s n a c i o n a l e s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l en América 

L a t i n a , r e q u i e r e r e l a c i o n a r e s t o s con l a s h i p ó t e s i s de f a c t i b i l i d á d 

p o l í t i c a . 

De hecho, s i aceptácemos que l a s e s t r a t e g i a s i n t e n t a d a s no 

contaron con f a c t i b i l i d a d p o l í t i c a , e n t o n c e s s e r í a a l mismo tiempo . 

i r r e l e v a n t e e impos ib le formular h i p ó t e s i s sobre e l problema de 

o p e r a c i o n a l i d a d . 

Por e l c o n t r a r i o s i l l e g á s e m o s a l a conducción de que t a l f a c t i -

b i l i d a d e x i s t i ó , en tonces se hace p a r t i c u l a r m e n t e n e c e s a r i o e n t r a r 

en l a e x p l o r a c i ó n de e s t e campo» 

Bás icamente l a s h i p ó t e s i s que se nos o c u r r e formular b a j o e l 

supuesto a n t e r i o r s e r í a n l a s s i g u i e n t e s í í : 

a ) S i como hemos d i c h o , l a s f u n c i o n e s de l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l 

e n . e l marco de l a s a c t i v i d a d e s de g o b i e r n o , i n v o l u c r a b a n una comple j i . -

zac ión y p r o f u n d i z a c i ó n d e l proceso de p l a n i f i c a c i ó n d e l d e s a r r o l l o ; 

r e q u e r í a n de l a o r g a n i z a c i ó n de un a p a r a t o de p l a n i f i c a c i ó n mucho 

más c o m p l e j o , y organizado que e l que e x i s t í a en l a mayor p a r t e de 

l o s p a í s e s d e l c o n t i n e n t e . 8 3 / P o d r í a . a r g u m e n t a r s e que e l l o r e s u l t ó 

en l a p r á c t i c a i n f a c t i b l e y que e l l o provocó f i n a l m e n t e e l abandono o 

l a t r a n s f o r m a c i ó n s u s t a n c i a l de l a s f u n c i o n e s t e ó r i c a s . 

La e x p l i c a c i ó n de e s t a no f a c t i b i l i d a d puede a d q u i r i r v a r i o s 
j 

p e r f i l e s d i f e r e n t e s . En primer l u g a r podr ía arg-umentarse que fue 

bás icamente l a incapac idad t é c n i c a de o r g a n i z a r y h a c e r f u n c i o n a r 

un s i s t e m a tan complejo y e x i g e n t e l a que provocó . l o s problemas 

p r i n c i p a l e s . En apoyo de t a l t e s i s , podr ía c i t a r s e l o s continuos, 

informes sobre l a i n e f i c i e n c i a y l a inadecuac ión de l o s esquemas 

a d m i n i s t r a t i v o s en l a mayor p a r t e de l o s p a í s e s l a t i n o a m e r i c a n o s , 

Pero por o t r a p a r t e , l a r e v i s i ó n de l o s i n t e n t o s de e s t a b l e c e r t a l e s 

s i s t e m a s , r e v e l a que muchos p a í s e s desplegaron c o n s i d e r a b l e s e s f u e r z o s 

t a n t o en e l monta je de e l l o s como en e l entrenamiento de p e r s o n a l para 

e q u i p a r l o s , y que aún en e s t o s e s f u e r z o s r e c i b i e r o n c o n s i d é r a b l e apoyo 

y a s i s t e n c i a e x t e r n a s , /En segundo 
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En segundo lugar , podría asumirse, que aún cuando teóricamente 
e x i s t í a la capacidad técnica s u f i c i e n t e como para generar y operar . 
es tos s istemas, e l í o s se vieron imposibi l i tados dq adquirir algunas 
de l a s c a r a c t e r í s t i c a s esenc ia les que l e s eran necesar ias para haber . 
cumplido sus funciones con f ide l idad . Así por ejemplo s e r í a posible 
señalar que las . descentra l izac iones de poder de decisión y l a s r e d i s -
t r ibuciones funcionales imprescindibles se empantanaron como conse-
cuencia de l a r e s i s t e n c i a del poder, c e n t r a l a perder una parte 'impor-
tante del control que e j e r c í a sobre l a toma de decisión en relációri ' 
con e l uso y asignación de l o s recursoso 

Y que por o t r a , l a ex i s tenc ia de i n t e r e s e s muy consolidados a 
n ive l de i n s t i t u c i o n e s dentro de la burocracia impidió l a necesaria 
reasignación de funciones para permit ir un enfoque más integrado en 
e l diseño e implementación de l a s i n i c i a t i v a s . • 

Finalmente, en un plano más general s e r í a también posible 
plantear que l a s exigencias de organización y sobre, todo de control ... 
de l o s recursos que l a implementación del t ipo de e s t r a t e g i a s reco-
mendadas requer ía , escapaba a l a s posibi l idades r e a l e s de los t ipos 
de sistemas p o l í t i c o - a d m i n i s t r a t i v o s que predominan en América Lat ina , 

E l lo vendría a plantear e l debate en términos de l a inadecuación 
entre l o s e s t i l o s de p l a n i f i c a c i ó n que i m p l í c i t a - o explícitamente 
orientaron e l diseño dé los sistemas propuestos, y é l grado de control 
o conducción que e l Estado podía movilizar efectivamente dentro de 
l o s parámetros s o c i a l e s y p o l í t i c o s de l o s p a í s e s . 

Este aspecto, insuficientemente explorado, a nuestro j u i c i o , y 
ob je to .de apreciaciones más o menos optimistas requer i r ía sin duda de 
una revaluación de los r o l e s posibles de l a maquinaria e s t a t a l para 
una determinada configuración de l a s estructuras-sociales-ecónóraicas 
y pol í t icas* , a l mismo tiempo que un examen' e invest igación más profuada 
de otros métodos y de l a eventual par t i c ipac ión de otras fuerzas 
s o c i a l e s en e l proceso de i d e n t i f i c a c i ó n , p l a n i f i c a c i ó n e implemen-
tac ión de,programas y proyectos de desarro l lo .86/ 

•„, ,, , , . - •• /El nudo 



- 201 -

El nudo del debaté podría ser aquí, hasta oue punto e s t r a t e g i a s 
como las planteadas por la p l a n i f i c a c i ó n regional 8?/ serían posibles 
de abordar' con una metodología d i ferente de implementación o s i , por 

•V . 

e l contrar io , e l l a s sólo ser ían v i a b l e s con cambios substancia les en 
las es tructuras bás icas dé cbnducción soc ia l» 

b) En una l ínea d i f e r e n t e , s i bien no necesariamente excltiyente, 
podría también suponerse.que, a l margen de l o s problemas de los . s i s temas 
a través de los cuales se suponía debía producirse l a apl icac ión dé 
l a s e s t r a t e g i a s , es tas últimas eran en s í mismas poco operacionales . 

En primer lugar, podría suponerse que l a capacidad de entender 
l a s implicaciones p r á c t i c a s de los conceptos u t i l i z a d o s , estaba 
res t r ingida a grupos de p lani f i cadores con un a l t o n ive l de preparación 
teór ica que trabajaban básicamente en l a s i n s t i t u c i o n e s cent ra les 
encargadas de l a formulación de l a s e s t r a t e g i a s , pero qüe t a l capa-
cidad era Bubstancialmenté menor, en l a s i n s t i t u c i o n e s que t r s d i c i o -
nalmente habían tenido a' su cargo la implémentacióno S i a e l l o , se 
agrega e l supuesto de que en l a mayoría de los casos l a s re lac iones 
entre ambos t ipos de i n s t i t u c i o n e s eran más o menos remotas .y con 
escasa o ninguna par t i c ipac ión d e . e s t a s últimas en l a s ta reas 'de l a s 
primeras-; podría concluirse que l a s posibi l idades de oiatener una 
coherencia s a t i s f a c t o r i a y de a l i n e a r a l a s i n s t i t u c i o n e s de imple- ' 
mentación dentro de l a s or ientac iones e s t r a t é g i c a s eran muy eiscasáso 

Desde un punto de v i s t a ligeramente d i s t i n t o s e r í a posible 
enifatizar l a s d e f i c i e n c i a s internas propias de l a s estrategias- ; inde-
pendientemente de la capacidad t e ó r i c a o técnica dé l o s equipos p lan i -
f icadores a l i i n t e r é s de l a s ins t i tuc iones» ' 

Mucho se ha e s c r i t o últimamente sobre' es te punto, de manera que 
ex i s te una c rec iente percepción de l a s d i f i c u l t a d e s en t raducir los 
conceptos t e ó r i c o s . u t i l i z a d o s en e l l a s , en conceptos operaciones, 
de modo que nos limitaremos a presentar muy:someramente dos aspectos 
de.sus consecuencias» 

/Así por 
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Asi por ejemplo, la confusión más o menos generalizada en torno 
a la idea de'polo o centro de•crecimiento y/o desarrollo, gu ambigüedad 
y su resistencia a ser descrito en términos de variables concretas, 
la naturaleza y manipulación de fenómenos como lá difusión, mo'derni- . 
zación, inteí-nalizaóión de impactos indirectos etc. , han resultado 
en dificultades muy grandes para elaborar instrumentos de cálculos o 
modelos'que presenten una identificación satisfactoria del tipo y 
profundidad de las intervenciones.necesarias para producir los efectos 
esperados en las magnitudes preestablecidas, . . • - ' 

Por otra parte ello, también pndría haber resultado en un bajo-
nivel de comprensión por parte de muchas instituciones involucradas 
en el proceso de implementación'y como consecuencia <3e ello haber, 
contribuido subst'ancialmente a la distorsión de los resultados y al 
no cümplimiénto de los objetivos. 

Sin una orientación, clara para su acción estas instituciones 
muy frecuentemente podrían haberse resistido a,aceptar y/o ser, inca-
paces de orientar 'süé actividades en e.l sentido'propuesto, por .las 
estrategias. ' ^ . . • 

3.3 Algunas consideraciones finales 
El objetivo central de este ensayo ha sido el poner de manifiesto 

una preocupación por la incapacidad aparenté de la planificación ' 
regional para haber jugado un rol importante en la pí-áctica, dentro 
de las actividades encaminadas a orientar los procesos de desarrollo 
nacionales. " ' • 

Esta baja influencia de la PPR en la práctica no debe-entenderse 
en el sentido de que no hayan existido esfuerzos, y aún que no se 
hayan implementado un número considerable, de "programas regiohales''-
en'un sentido genérico. Nuestro planteamiento es básicamente que la 
PDR ha tenido poca influencia en .la práctica en eí sentido de (̂lie sus 
funciones teóricas se han visto desvirtuadas como consecuencia dé lá 
subordinación de sus objetivos a aciuellos de carácter macro y la no 

/incorporación de 
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incorporación de el los a este nivelo En los hechos entonces, la PDR 
aportó más bien metodologías y prdcedimientos de operación para imple-
mentar proyectos de desarrolltj de carác ter nacional; ppró nó repre-
sentó un nuevo punto de vis ta que incorporaba las t e s i s centrales de . 
la PDR en la orientación global de l a acción a nivel nacional» 

Si a el lo agregamos que la revisión de los planes y / o programas 
t o t a l o parcialmente, implementados tiluestra que pocas de e l las presentan 
una orientación claramente i n s c r i t a en las bases t e ó r i c a s que la PDR 
postulaba podemos concluir que su influencia ha sido en extremo 
limitada» 

Así, haciendo alusión a l t í t u l o de este documento, pareciera 
ser que la PDR en América Latina ha sido más bien una teoría que una 
práctica o a l menos que esta última ha diferido considerablemente de 
la primera» 

A p a r t i r de esta conclusión hemos intentado r'éexarainar la eventual 
" c r i s i s de la PDR en América Latina"» 

Dejando de lado, la propiedad y validez de la teor ía y las 
es t rategias postuladas por esta actividad frente a los objetivos de 
desarrollos que fueron planteados o hán ido emergiendo en años 
rec ientes , nos hemos concentrado en el examen de los factores que 
pueden haber jugado un rol en la situación detectada» 

Las razones para t a l act i tud han sido que por una parte las 
relaciones entre r e a l i d a d - t e o r í a - e s t r a t e g i a s y objetivos han sido 
probablemente las que han concitado la mayor atención y por otra el 
convencimiento de que mejorías o reformulaciones en este sentido no 
asegurarían necesariamente que se pasase, (ahora s í ) de la teoría a 
la p r á c t i c a . Ello por supuesto no implica, desconocer su importancia 
y relevación al futuro de la PDR, sino más bien representa una opción 
encaminada a mostrar otros problemas a nuestro juicio de tanta o 
mayor importancia» 

/En e s t e 
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• En este empeño, hemos tratado de' es t ructurar el problema detec-
tado .y formular Ünás cuantas hipótesis que más que todo deben enten-
derse cdmo un"a colección dé preguntas surgidas én éste intento» ' Tales 
hipótesis no" deben entenderse en un sentido absoluto ni excluyente. 

Por una-parte, es más que"probable que en definitiva ninguna dé 
e l l a s por s í sola pueda ex^ilicar la si tuación, y que por el contrario 
sea más r e a l i s t a imaginar c i é r t á s combinatiiohés dé e l l a s . 

' Por o t r a , y dada la ^diversidad dé condiciónés imperantes en 
América Latina, es también posible s'üponer que e l peso relat ivo dé 
cada una de e l l a s en los diversos países y épocas hayan sido diferentes. 

• Sería pues- interesante , un examen de las" situaciones propias de 
cada país y en especial de aquéllos que hán désplégado más esfuerzos 
en este campo.88/ Ello normalmente no es f á c i l y requerirá de' un 
considerable esfuerzo invest igat ivo. 

Tal esfuerzo nos parece sin embargo just i f icado en la medida, 
que en la realidad concreta, una es t ra tegia ef ic iente dé desarrollo 
no puede concebirse en abstracto , independientemente de las condi-
ciones p o l í t i c a s y operacionales que hacen f a c t i b l e su impleméntacró-n. 

En la cárencia -de t a l concepción, la planificación del désarrollo 
regional , como por lo demás, cualquier otro tipo de planificación de . 
desarrollo , seguirá siendo más una teor ía que una p r á c t i c a . 

/REFERENCIAS 
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REFERENCIAS 

2 / A t a l punto que en América Latina se empieza a hablar y a 
e s c r i b i r sobré la c r i s i s de la planificación véase por ejemplo 
Medina Echavarría (1972) . - ' 

2 / Debiendo reconocerse que en muchos casos contienen información 
muy valiosa para una evaluación. 

3 / Existen ya una buena cantidad de intentos de'evaluación y /o 
c r í t i c a a lo que ha sido la PDR en América Latina, Entre e l los 
se pueden c i t a r : Conroy (1973) : Rodwin (1969) Stohr (1972): 
Gilbert (197^), Cornelius y Trueblood ( e d s . ) , (1975) Boisier 
(1976). Hardoy y Geisse ( e d s . ) , Goraggio (1973) , Stohr y Todtling 
(1976) , Barkin (1972) , Hilhorst (1978) , Izaguirre (1977)" 
Koch-Wesser (1973) , Carril lo-Arronte (1978) . 

^ Así por ejemplo, encontramos que en la mayoría de los casos las 
c r í t i c a s van apoyadas en argumentas dirigidos a un impresionante 
conjunto de aspectos de d i s t i n t a índole, cada .uno de los cuales 
ser ía suficiente por s í solo para ' ' liquidar" las e s t r a t e g i a s , 
t e o r í a s y modelos c r i t i c a d o s . Podríamos llamar a esto 'íuna 
es t ra tegia de saturación" pero débilmente estructurada. 

Entré el los SUDENE, Ciudad Guyana y Brasi l ian han concitado la 
atención de los evaluadoras. 

^ Parece haber un c ier to consenso que pocos programas de aq.uéllos 
que pueden llamarse implementados, alcanzaron sus objetivos a 
un nivel s a t i s f a c t o r i o . 

2 / Intentos relevantes a este respecto son: Richardson y Richardson 

(1975) ; Conroy (1973) , Gilbert (1976) y Priedmann y Douglas (1975) . 

y Coraggio (1973) , Rofman (1972) , Castel ls (1975) y Quijano (1970) . 

2 / Stohr, 1972, op. c i t . 
10/ Aunque debemos reconocer ha for:í:ado a adoptar una acti tud c r í t i c a 

que era muy necesario a la planificación regional . 

11/ • En este sentido es seguro que un marco más amplio, como el 
problema de la planificación del desarrollo en general, aparece 
aquí ampliamente comprometido. 

12/ Al respecto véase: Friedmann (1966) , Hilhorst (1971) , Hermaneen 
(1970) , Van Raay ( 1 9 7 0 / 1 ) , Alden y Morgan (197^) e ILPES (1976) . 

/ r ¿ / ILPES, 
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ILPES, 1976, op. c i t . , pp. 33 /3^ . Véase también Hilhorst (1971) 
y Van Raay ( 1 9 7 0 / 1 ) , 

1^/ Esta heterogeneidad puede ser fácilmente reconocida en cualquiera 
de los trabajos que describen y / o evalúan la t rayector ia de la 
PDR en América Latina. Por ejemplo Stohr (1972) , 

13 / Véase la sección 2 ,2 sobre objetivos y la 2 . 3 sobre la base 
t e ó r i c a . 

16/ Descentraliz,ación de funciones de ejecución versus devaluación 
de poder de toma de decisiones; desconcentración espacial del 
aparato administrativo . . . e t c . 

1 7 / " Ello es plantea,do una y otra vez por la cas i totalidad de quienes 
han e s c r i t o sobre el tema, Hilhorst ( I97 l )» pone énfasis especial 
en este aspecto al hacer notar la correlación entre la estructura 
de toma de decisiones y patrones espaciales de desarrollo . 

18 / Probablemente Venezuela, Perú y Chile hace ya algunos años 
pueden considerarse pasos que se acercaron más a esta concepción. 

2 2 / Véase Stohr (1972) , 

2 0 / Por lo general se desarrollaron más süs actividades para elaborar 
e s t r a t e g i a s globales y /o formulan plane,s mientras que su p a r t i -
cipación en la iraplementación fue considerablemente menor. 

21 / Salvo por periodos muy cortos y siempre en la fase de gestación. 

2 2 / Aparecían entonces corporaciones regionales específ icas , el r o l 
regional de entidades s e c t o r i a l e s , asociaciones locales , e t c . 
En c i e r t o sentido esto c i e r r a el c i r c u l o . La planificación 
regional que había empezado a nivel regional , intenta un enfoque 
nacional regionalizado y luego se conforma con servir como 
instrumento de planes nacionales. 

2 3 / Véase St.ohr (1972) y Barkin (1972) . 

2^/ Si t a l objet ivo 'era racionalmente .factible constituye una línea 
de a n á l i s i s diferente cue se aborda más adelante, 

2 3 / Este problema será analizado en la-segunda sección. Al respecto 
cabe i n s i s t i r que' e l lo no implica aceptar necesariamente que el 
tipo de e s t r a t e g i a s planteadas había sido capaz de alcanzarlos . 
Este último se analizará en la sección tercera de este capítulo. 

• • . : • - Tanto 
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2 6 / Tanto en sentido s o c i o - p o l í t i c o como operaciqnal. • 

2 7 / El a n á l i s i s de e s t i l o s de planificación se dirige precisamente, 
entre otros aspectos, a e s t e , t i p o de relaciones , 

2 8 / Aunque en muchos de e l l o s siguió existiendo en términos formales, 
pero con una baja capacidad de inf lui r efectivamente la toma de 
decisiones y asignaciones de recursos» 

29 / Especial preocupación recibieron las diferencias entre regiones 
centrales y p e r i f é r i c a s ; entre áreas, metropolitanas y ciudades 
menores y entre éstas y las áreas rurales» 

30 / Lo cual constituye una base t ó r i c a y que será discutida en la 
sección siguiente. 

31 / Véase por ejemplo Hilhorst (1971) Hirschman (1958) , Friedmann 
( 1 9 6 6 ) . 

32/ Nótese que l a relación entre aumentp del bienestar social y 
crecimiento xe l a economía era en general asumida como automática 
en virtud de transformaciones p o l í t i c a s y sociales qtie acompa-
ñarían o ser ía causados por el desarrollo de las e s t r a t e g i a s . 

Friedmann (1966) . 

3 V En el sentido de la profundidad y exigencia de las operaciones 
involucradas. 

Véase Hilhorst (1978) mimeo, ,, , 

36 / Y por lo tanto la voluntad de aceptar t rade-off de ..significación» 

3 7 / Designando por t a l e s un conjunto de aspectos t a l e s como la 
adherencia a marcos conceptuales p teor ías del desarrollo (de 
las cuales existen var ias v e r t i e n t e s ) , la prevalencia de c i e r t o 
interés de grupo en la definición de objetivos y asignación de 
recursos y la concepción del rOl del Estado en e l proceso de 
desarrollo , 

^8/ Una breve descripción de esta variabilidad se encuentra en 
Zorro, Co (1975) para e l caso colombiano, 

39 / Sobre este problema de la generalidad y.escasa operacionalidad 
de muchos conceptos claves de la teor ía del desarrollo regional 
se t r a t a r á más extenso en las secciones siguientes, 

/ ¿O/ Para 
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kO/ Para un intento de a c l a r a r e l concepto- nebuloso de desigualdad 
espacia l "y regional , puede verse•Hinderink y ,Sterkenburg ( 1 9 7 8 ) , 
Al igual puede verse Gilbert y Goodman (1976). 

Además se puede observar que l á organización espacial hexagonal 
tampoco es la única solución óptima. Véase por ejemplo: Eaton 
y Lipse:^ ( 1 9 7 6 ) . 

4 2 / Como será denominada en-esté caso para e v i t a r e l uso de expre-
siones más complejaso 

4 3 / Que se r e f i e r e a l crecimiento económico en l a medida que l a s 
re lac iones entre var iables cambian. 

Debe dejarse en c la ro , que no es la intención de ,^sta sección ni 
exponer en d e t a l l e ni c r i t i c a r l a s d i ferentes cor r ientes t e ó r i c a s . 
Simplemente se t r a t a de p e r f i l a r su elemento más esencial a f in 
de hacer posible un a n á l i s i s de bases-, teór icas -usadas e n ' l a 
formulación de e s t r a t e g i a s , 

Penrose (1964>,-Darwen't (1969) , ILPEfí -(1979),; 

4 6 / , Como lo señala Moéeley • ('1974) sin que. sea c laro todavía ni debe 
entenderse como un modeló analógico o como una interpretac ión 
locac ional de l a formulación s e c t o r i a l , 

4 7 / Berry ( 1 9 ? 2 ) , 

^ Hansen (1974) , 

4 9 / El r o l de los centros urbanos no era v i s t o : sólo . en el éentido 
de inducir transformaciones económicas. Por el contrar io , 
debía contribuir, decisivamente a generar transformaciones s o c i a l e s 
y p o l í t i c a s . Véase J , Friedraann " C i t i e s in Social Transformation". 

3 0 / Véase por ejemplo' l a ' s e r i e de a r t í c u l o s y publicaciones de 
— .. , Ff>iedmann a este respecto , 

¿ 1 / Quijano (19^6) , Frank (1976) y Sunkel .(-1970), 

¿ 2 / De l a misma manera que ocurre a nivel in ternac ional . Véase 
P, González Casanova ( 1 9 6 4 / 5 ) , ' 

Santos (1971, 1974, 1975) , Friedmann y Sullivan (1975) , McGee 

( 1 5 7 4 ) , Barkin (1972) , Friedmann y Wulf (-1975). 

5 4 / Coraggio ( 1 9 7 2 ) , Kaplan (1975) , Rofman . (1974) , S la ter ( 1 9 7 5 ) . 

/ ¿ 5 / Myrdal 
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¿ 5 / Myrdal (1959)» 

5 6 / Estas contribuciones, por sü reciente aparición no han sido 
difundidos ampliamente y por tanto no se las incluyeron en 
las consideraciones posteriores de este ensayo» 

¿ 7 / Singer (1973) y Holland (1976) . Se ha anotado que Holland 
limitó su anál i s i s a Europa. Para un a n á l i s i s de la dinámica 
del proceso de oligopolinización más relevante para América 
Latina, véase Helmsing (l979)o 

58 / Obsérvese que los autores más importantes de esta corriente 
elaboraron sus proposiciones en combinación con actividades 
concretas de planif icación. 

¿ 9 / Como ha sido señalado en numerosas ocasiones la, gran mayoría 
de e l los no pasaron realmente a la fase de implementación en 
América Latina. 

60/ Y es importante destacar que nos referimos a l grueso de lo 
que ha sido puesto en operación bajo e l c a l i f i c a t i v o de plani-
ficación regional en América Latina y no a un número reducido 
de e.lemplos que s í tuvieron un enfoque teórico definido y que 
son los que habitualmente son presentados en los t e x t o s . 

61/ Este último es la concepción de Hilhorst (1971) . 

62/ Véase: Boisier , S. (1971, 1972). 

63 / Con mucha frecuencia la creación de centros de crecimiento no 
pasó de ser un incremento marginal en la inversión s o c i a l , 
acompañada de la habil i tación de terrenos (parques) industr ia les , 
de algunas ventajas económicas para él inversionista y otras 
obras complementarias de infraes t ructura . Sólo en contadas 
excepciones adquirieron estos programes la envergadura y es ta -
bilidad como pars que a l menos se les pudiera considerar intentos 
de complejos industr ia les , o al menos de aceleración de la 
industria li'2.ación. 

64/ Véase por ejemplo las e s t r a t e g i a s analizadas por Sergio Boisier 
para Chile, Bolivia y Perú. 

65/ Un c ier to grado de éxito sólo parece haberse alcanEíado en aquéllos 
casos en que los 'complejos industr iales" se establecieron direc-
tamente por intervención e s t a t a l o por organizaciones especial -
mente creadas para e l l o , 

/ § § / Véase 
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66/ Véase Moseley (197^) i Hansen (1975) , Friedraañn y Douglas (1975)., 
Gilbert y Goodman (1976) , Stohr y Todtling (1976) . 

6 7 / Salvo en álgunos casos específicos." El problema de. s i los 
resultados obtenidos en éstos casos fueron los esperados, 
coni^tituye otro problema que sólo será explorado en las 
conclusiones f i n a l e s . 

68 / Que comensaron con los planteamientos de Dudley fíéers (1969)0 

69 / Que como se ha mencionado en la introducción, no ha sido tratado 
en este ensayo. 

7 0 / En el sentido que es este un problema que no sólo ha sufrido la 
planificación del desarrollo regional feino que también casi 
todas las otras formas que esta actividad ha ensayado en los 
países subdesarrollados. ' ' 

71 / Esta parte está basada en el a r t í culo de Uribe-Echevarría (1977)» 

7 2 / Así los centros de crecimiento han sido cercenados de varios 
' a t r i b u t o s esenciales y reducidos a un complejo industrial y 

sus efectos sobre una matris I-O.' 

7 3 / Así por ejemplo cuál es e l tamaño de ciudad.la que se obtiene 
un valor s i g n i f i c a t i v o de economías de escala y /o aglomeración. 
O ctxál es el monto de los subsidios 'necesarios para inducir un 
proceso de desconcentración, e t c . 

7^-/ Como por ejemplo cuando se ut i l izan modelos analógicos. 

75 / No sobre advert ir que no todos los grupos de-interés definidos 
frente a .las decisiones por adoptar, se movilizarán efectivamente. 

7 6 / Almond' y Coleman (196O), 

7 7 / Podría .distinguirse ent.re medir ambiente in t ra ' y extra soc ia l , 
para designar por éste último aquél que escapa al t e r r i t o r i o 
de la sociedad nacional. 

7 8 / De a l l í que muchas veces se ha sugerido y se ha puesto en práct ica 
la creación de entidades que absorben los roles funcionales de 
una gran cantidad de e l l o s . Sin embargo en la práct ica ello 
ha llevado más bien a luchas burocráticas y a una duplicidad 
de funciones que ha terminado por-parali ' ar a ambos sistemas. 

7 9 / Véase los autores mencionados en la nota 3 y 66. 

/ 8 0 / Así 
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80 / Así por ejemplo: implicaría e l lo qüe serían necesarios otros 
t ipos de gobierno para que la planificación del desarrollo 
regional fuese aceptada? O, ser ía suficiente un reemplazo en 
los grupos que controlan el poder e s t a t a l ? Esta f a l t a de 
voluntad p o l í t i c a , debe entenderse con un origen ideológico? 
O, en un contexto de lucha p o l í t i c a y de intereses entre diversos 
grupos de ideologías similares? 

81/ Hasta el punto de que esta funcionalidad ha llevado en muchos 
casos a postular su inconveniencia» 

82 / De esta discusión ha surgido por ejemplo la polémica sobre la 
aparente opción entré concentración-eficiencia y desconcentración-
equidad, 

83 / En el lo puede haber jugado un papel importante precisamente la 
transformación de la planificación regional como instrumento 
para el desarrollo de regiones específ icas , en una actividad 
de carácter nacional y cercana a los centros de decisión donde 
predominaban objetivos macroeconómicos» 

8k/ Este es un punto importante por cuanto e l contexto pol í t ico es 
una realidad que escapa a la prác t i ca profesional de los plani-
ficadoreso No debe tomarse sin embargo en el sentido de que 
e l lo invalide las c r í t i c a s a los intentos de formular es t ra tegias 
t e ó r i c a s para otras condiciones ideológicas o polí t icas» 

85 / Hecho implícito o explícitamente reconocido en todos los casos 
por la creación de sistemas nuevos o el agregado de nuevos 
elementos a aquellos existentes» 

'1 
86/ La preocupación emergente por" el papel de organizaciones y grupos 

no gubernamentales en los esfuerzos por acelerar y /o orientar 
los procesos de desarrollo muestra la posible importancia de 
este tipo de consideraciones» 

87 / En términos de un requerimiento de métodos'y sistemas de acción y 
no de sus objetivos específicos» 

88/ Afortunadamente han empezado a aparecer estudios de esta natu-
raleza aún cuando pensamos que ser ía necesario extender y profun-
dizar t a l e s actividades. 
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Presentación 

El presente trabajo que entregamos para la discusión de los parti-
cipantes en el Seminario, solare Estrategias Nacionales de Desarrollo 
Regional tiene un objetivo central: presentár un conjunto de ideas 
que alimenten la discusión sobre la relación existente entre 
Desarrollo, Planificación, el problema del Poder y la Participación 
Social. • , 

El I.LDISaunque no dispone de un equipo de especialistas en. 
los temas de Planificación y Desarrollo Begiónal, ha querido colaborar 
en alguna medida no sólo en la organización del Seminario - cuyos 
resultados a no dudarlo serán un valioso aporte al tema - sino 
también entregando en las páginas siguientes, una serie de inquie-
tudes sistematizadas, en parte, sobre los aspectos Socio-Políticos 
del Desarrollo Regionalo 

Un problema todavía débilmente tratado por loq,. teóricos de la 
Planificación Regional constituye la inseparable vinculación exis-
tente entre ésta, y la dominación social que se expresa en los diversoos 
modelos políticos hoy vigentes en nuestro continenteo ,Las estructuras 
de Poder nacioriales, regionales o locales constituyen la "camisa de 
fuerza", de los,proyectos de Desarrollo Regional» La pugna política 
entre fuerzas.sociales de conservación versus fuerzas sociales de,, 
transformación está en el orden del día en América. Latina, y la 
Planificación Regional no puede excluirse de esta realidad. 

Las notas que arriesgamos a continuación, antes que dar normas 
o directrices, constituyen una profundizacióh de algunas reflexiones 
que, en torno al tema, fueron presentadas en un documento de trabajo 
anterior» 

Estas consideraciones' están igualmente orientadas a la difícil 
•y ' • ^ \ í. 

tarea de encauzar los esfuerzos científicos en favor del cambio social® 
Si en alguna medida suscitamos el diálogo y respuestas críticas, 
habremos logrado dar un gran paso» 
A Riffka Sohel; Algunas Consideraciones en Torno al Tema Estado y 

Planificación en América Latina» 
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DESARROLLO REGIONAL Y CAMBIO SOCIO-POLITICO EN 
AMERICA LATINA 

lo La Dimensión Social del Desarrollo 
Quisiéramos introducir este trabajo con algunas ideas que 

permitan precisar de la mejor manera el contenido, mismo del con-
cepto de desarrollo, entendido éste como un.proceso que rebasa 
los aspectos meramente económicos de la sociedad» 

Como anotamos en un documento de trabajo anterior el con-
cepto de desarrollo ha venido evolucionando en los últimos años y 
a la idea inicial de un crecimiento sostenido del .ingreso real per 
cSpita, se han sumado los requisitos de que ese crecimiento vaya 
acompañado de una mejor distribución de los aumentos que, se logren 
en la producción; exista un crecimiento más armónico de todos los 
sectores de actividad en los diferentes países , de acuerdo a las 
características de sus recursos naturales; se disminuya la dependen.-
cia con respecto al comercio exterior y al uso de tecnologías 
importadas; y, se logre una mejor distribución de las activi- , . 
dades en todo el territorio, lográndose^una integración en cada .̂  
país, tanto física, como económica, social, cultural y política» 

Para alcanzar lo anterior,, se hace nécesario trabajar en 
cáda" país para diseñar o raejorajr el modelo político,, existente, d?. 
modo que con una amplia participación de las comunidades organi-
zadas , se fijén las tareas y las metas que se deben lograr en cada 
caso. Sin una definición en este sentido-, la Planificación no puede 
transformarse en un instrumento eficaz para llevgr a cabo los 
cambios que se requieren en nuestros países. 

2/ Riffka, Sohel; Algunas Consideraciones en torno al tema 
Estado y Planificación en América Latinao Documento de 
Trabajo; ILDIS., Quito, Ecuador. Abril^ 1978. ' 

/A las 
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A las tareas anteriores, se agrega que el concepto de desa-
rrollo, debe tener una implicancia más social y más cualitativa, 
estableciéndose que el objetivo final del proceso de desarrollo 
es lograr una dignificaci6n del hombre y mejorar la calidad de la" 
vida de las mayorías de nuestra poblacióno 

Un proceso de desarrollo que no implique cambio social 
siempre será mero crecimiento económico y las contradicciones 
sociales que aquejan a una sociedad se agudizarán aún máso "Es 
necesario identificar el desarrollo de una sociedad con el progreso, 
y darlé a este último concepto un contenido» Suponemos que el 
objetivo del desarrollo es la consecución del máximo bienestar para 
la sociedad en cuestión. Todo proceso de evolución social que 
tenga como resultado un mayor bienestar es desarrollo, y puede 
ser asimilado a la idea de progreso o Ahora bien, debe entenderse 
que una sociedad ha progresado en el sentido"-propuesto, cuando 
todos sus miembros han visto incrementado su nivel de bienestar» 
El bienestar colectivo no es una simple agregación del bienestar 
de los individuos, sino también, ó fundamentalmente, la integración 
de todos sus miembros al disfrute de los beneficios del desarrollo» 
Así entendido, el bienestar de una sociedad no ha aumentado, si 
sólo se ha beneficiado un sector social quedando en iguales condi 
ciones el resto de la población. En realidad puede incluso argu-
mentarse que el bienestar social y colectivo ha sufrido merma en 
la medida que hayan aumentado las tensiones sociales"o¿/ 

Por otro lado, si bien el bienestar económico es parte 
decisiva del bienestar social, éste último no es sinónimo del 
primeroo La buena salud y las mayores capacidades físicas e 
intelectuales que implica; un mayor nivel cultural y las nuevas 

Sección de Investigaciones Sociales; El Desarrollo como 
Proceso Global; en. Revista de Planificación NO 10, Junta 
de Planificación, Quito, 1977.. 

/perspectivas e 
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perspectivas e intereses que abre; la mayr participación política y 
el sentimiento de nacionalidad y solidaridad que engendra; la dismi-
nución de tensiones sociales provocadas por una estructura social 
rígidamente estatificada, todos Sstos,.por mencionar sólo algunos 
aspectos, componen y'conforman el bienestar social,¿/ 

Pero siendo el hombre y las sociedades concretas en que se 
agrupa, el objetivo último del desarrollo, no podemos entonces 
ignorar el profundo contenido político que tiene este proceso» 

A menudo se postula que los Estados no cuentan con un modelo 
político y que sus gobernantes no lo establecen ni llevan a cabo las 
ideas centrales que motivaron su liderazgo» En la mayoría de los 
casos, estos modelos existen sólo que, salvo contadas excepciones, 
éstos no satisfacen las necesidades de eliminación de la marginalidad, 
de las diferencias económicas y sociales de la población de nuestros 
países, ni logran alcanzar la prosperidad y afianzamiento económico 
que éstos postulan» En algunos casos, las etapas de la así llamada 
superación ha sumido a nuestros países en una más profunda dependencia 
- de todo orden - que hace más difícil el logro de una sociedad más 
distributiva, más solidaria y, por tanto más justa» 

Es necesario reconocer la necesidad de un modelo político 
viable, coherente, que plantee las metas de transformación y supera-: 
ción' de las desigualdades sociales y económicas de la.población y su 
incorporación plena a los beneficios del desarrollo» 

La eliminación de las numerosas fallas que presenta la estruc-^ 
tura del sistema social, económico y. político en nuestro continente 
que permita la implementación de un modelo político de carácter 
democrático, participative, de alto contenido social, requiere de una 
correlación de fuerzas sociales y políticas que permitan su ejecución. 
Requiere, de una fuerte capacidad para establecer un amplio diálogo 
que permita sumar a los varios sectores sociales comprometidos con 

y Ibid. 

/el cambio 
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el cambio de estructura y con el mejoramiento de los niveles de vida 
de la población» Específicamente es necesaria la estructuración de 
una verdadera alianza de clases, alianza de los variados sectores 
de obreros, campesinos, jóvenes, profesionales y elementos progres-
sistas y democráticos de las Fuerzas Arma-das, 

Para impulsar el proceso de desarrollo y los objetivos y metas 
propuestas, al Estado latinoamericano le corresponde un papel activo o 
La participación del Estado variará según las condiciones internas 
y el modelo politico que cada'país tenga, pero, en cualquier caso, 
su rol es preponderante» - ' 

De este modo, el marco institucional' dé la Planificación y los 
organismos nacionales, técnicos y políticos deben conformarse en 
torno al modelo politico y a las formas de participación y desarrollo 
que Sste postule. Concebimos así entonces, el desarrollo de un país 
subdesarrollado, como un proceso global en el.cual los-objetivos de 
progreso e independencia económica están•inseparablemente ligados 
al contenido profundamente social y al carácter eminentemente polí-
tico que implica todo proceso de cambio» El desarrollo antes que 
nada requiere de una decisión política para lograrlo y esa decisión 
política no es de un hombre, ni de un lider, sino de'un movimiento 
social amplio, de una agrupación de fuerzas sociales de distinto 
tipo unidas por el deseo de cambio, de progreso, de participación 
e integración nacional» 

"Las clases interesadas en el desarrollo son distintas y buscan 
diferentes vías de desarrollo» Hay, por tanto, necesariamente modos 
no sólo distintos sino opuestos para definir lo que el desarrollo es 
y cuales son los medios para lograrlo"oj4/ De este modo, estamos 
planteando una concepción de desarrollo global e integral que vaya 

4/ Dos Santos, Theotonio; Dependencia y Cambio Social; Cuadernos' 
de Estudios Socio-Económicos, CESO; NQ 11, Universidad de 
Chile, 1971, pág» 20» 
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hacia el Cambio Social a través de la Part ic ipación P o l í t i c a de 
todos los sectores interesados.. No creemos, en todo caso, en 
aquellas concepciones excluyentes, "neutrales" , que postulan que 
el desarrollo es exclusivamente un problema t é c n i c o , o en aquellos 
planteamientos que erigen a la tecnocracia en l a "fuerza impulsora" 
del desarrollo y se proponen "desde ar r iba" las soluciones al sub-
desarrolloe 

Igualmente, no concordamos con los enfoques tradicionales que 
consideran los "aspectos s o c i a l e s " del desarrollo como aquel conjunto, 
de necesidades colec t ivas (educación, salud, vivienda, seguridad 
s o c i a l , etCo), que el Estado debe solucionar, y lo hace.cubriendo 
determinadas metas cuanti ta t ivas en cada uno de los "sectores 
s o c i a l e s " a través de un conjunto de.acciones desconectadas entre s í , 
lo que da por resultado un mero asistencialismoo 

El desarrollo integra e implica todos los aspectos del quehacer 
socialo El problema de qué es la sociedad y la construcción de una 
teor ía del conocimiento es un problema ontológico-epistemológico que 
rebasa con mucho los l ímites de este trabajo que contiene algunas 
proposiciones a discutirse» Sin embargo, el principio bá.sico metodo-
lógico del que partimos es considerar a la sociedad como una^unidad 
orgánica: lo económico, "lo s o c i a l " , lo. p p l í t i c o y lo cultural e .. 
ideológico no constituyen esferas separadas de la ^ociedad,.ni ésta es 
la suma o yuxtaposición de aquellas; son más bien diferentes formas> 
en que se expresa un sólo movimiento, el movimiento.de la sociedad, 
y más concretamente, la pugna entre actores y grupos sociales por 
imponer sus intereseso 

El desarrollo visto en la perspectiva de l a s ideas anotadas, 
implica l a necesidad.de enérgicas medidas de Planificación c o r r e c t i v a , 
y no meramente indicat iva ; la Planificación se convierte aquí en un 
elemento importantísimo en favor del cambióo 

Al darl§ al desarrollo im contenido, s o c i a l y fundamentalmente 
p o l í t i c o , estamos eliminando modelos de intérpretación abstracto-
formales que postulan una sociedad carente de confl ic tos y que sólo 

/ e x i s t e como 
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existe como modelo ideal en la imaginacióno Las sociedades que 
buscan el desarrollo son sociedades concretas, que han seguido 
procesos históricos propios y específicos, en los que han inter-
venido diversas fuerzas sociales, que no persiguen un modelo ideal 
de sociedad desarrollada al tipo de los países industrializados 
europeos o de norteamérica, sino que, incluso dentro de la l6gica 
del capitalismo, asumen sus propias modalidades o estilos partculares 
de desarrollo, con sus propias contradicciones y especificidades que 
hay que investigar. 

Las limitaciones del conocimiento de la realidad y de un 
diagnóstico objetivo han constituido un grave problema en el devenir 
de las ciencias sociales de nuestro continenteo Los obstáculos de 
carácter ideológico son todavía muy fuertes, la dependencia cultural, 
es esquematismo, el empirismo, la influencia de ciertos paradigmas y 
la adopción de modelos interpretativos que nada dicen de nuestra 
especificidad social son problemas que sólo se vencerán si avanzamos 
en la tarea de conocer nuestra propia realidad, y, a pesar de los 
esfuerzos por cimentar la reflexión e investigación científica que se 
ha hecho en nuestros países, el camino por recorrer es todavía largo» 

El desarrollo, no sólo como necesidad histórica, sino como 
problema científico, obliga a que abramos el más franco diálogo entre 
los participantes del seminario para ir depurando nuestro instrumental 
teórico y técnico de tal modo que cumplamos en función de los inte-
reses de los grandes sectores sociales marginados a los que nos 
debemos^ 
2o La Planificación como Factor de Cambio Social 

La Planificación se inicia embrionalmente en los años 30-40, 
mediante la elaboración de los llamados planes quinquenales y sexenales 
que en alguna medida se tradujeron en proyectos y programas sectoriales 
que permitieron reorientar el proceso de desarrollo, formular cambios 
en la política'económica de algunos.países cuyos efectos se hicieron 
sentir posteriormente» Sin embargo, es desde fines de la década del 
kO que los gobiernos de la región y las instituciones internacionales 
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han estudiado sistemáticamente la.realidad econ6mica latinoamericana, 
sus problemas y perspectivas de desarrollo o. 

Hasta, mediados de la década siguiente, la sola mención del 
término Planificación es obQetadp por su connotación política, 
puesto que la idea misma de Planificación surge... en, la Unión Soviética 
en los.años 20 como elemento necesario para la.transformación política, 
institucional, económica y social de. ese país» Sólpr gi fines de los 
años ,50 - época de deterioro de la economía internacional - ¡5urge . 
en América Latina la preocupación por los efectos sociales del desa-
rrollo económico y aparece necesario racionalizar y. coordinar las 
políticas de desarrolloo, Los estudios qup comienzan a realizarse en 
los propios países constituyen el punto,-de partida de los trabajos de 
Planificacióno Es así como la Planificación, como, un proceso más: -
integral y sistemático, surge en América Latina al inicio de la década 
de los 6O0 Las razones por las.cuales ésta adquiere gran impulso-en ; 
esos años son las siguientes! • - . 

a) Se toma .conciencia de que el ritmo de expansión económica .de 
América Latina.es.insuficiente para atender las necesidades de la 
población y sus .aspiraciones, por lo que se busca impulsar el creci- : 
miento económico» 

b) Como los esfuerzos parciales para acelerar .el desarrollo no 
han logrado solucionar las deficientes condiciones de vida de los •.. 
grupos mayoritarios de población, se reconoce la necesidad de un • . • • 
desarrollo acelerado que se traduzca en beneficios significativos para 
el grueso de la población, lo que implica cambios profundos en la . 
estructura económica y social de los países latinoamericanos, y en las 
relaciones entre ellos y con el resto ..del mundo, . 

Así logra ponerse en.boga en América Latina el concepto de 
Planificación y se presenta entonces como el posible .instrumento d.e 
orientación de los procesos de reformas estructurales, e institucionales, 
en cuanto sea capaz de promover y.hacer viable el desarrollo como^ el 
planteado» . .. 

• ' ' /Pero pronto 
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Pero pronto el propósito original, de utilización de los planes 
con fines deliberados de cambio, se desvía, tendiéndose a transformarlos 
en medios de racionalización y coordinación formal de las políticas de 
desarrollo o 

Se pasa así al extremo opuesto de considerar la Planificación 
como instrumento que opera a nivel estrictamente,técnico, capaz de 
resolver también los problemas del.desarrollo latinoamericano en el 
contexto de cualquier modelo político sea,éste conservador o, 
desarrollistao 

De este modo, la Planificación se convierte en la panacea de,, 
todos los males, en el instrumento necesario e ineludible para superar 
los problemas del subdesarrollo» , . 

En esta labor de promoción y asesoría de,la Planificación, para 
que los organismos, ejecutivos tomen decisiones y eje,cuten acciones que 
permitan la implementación de los planes, no.se llegan a crear sistemas 
y procesos de Planificación tales aue pe;rmitan garantizar la eficacia . 
de las políticas de desarrollo» 

Las instituciones que se organizan para ello ,no tienen capacidad 
de decisión, y ,los modelos o proyectos políticos aplicad.os .no satis-
facen a los objetivos generales propuestos previamente:. .eliminación de 
la marginalidad, de las diferencias económicas y sociales de ,1a, pobla-
ción y, en general, acelerar el desarrollo y lograr una distribución 
más equitativa de los beneficios cue éste genera» 

Así, se plantea el modelo desarrollista, característico a varios 
países en la década que, en general, pretende generar al interior ,de 
los países un desarrollo económico, basado en la radicación de capital 
extranjero y en una ampliación del mercado interno .apoyada en medidas 
proteccionistas» Este modelo tiene como punto central de su estrategia, 
la sustitución de importaciones» 

Pa,ralelamente con este modelo,, la Planificación se "tecnifica", 
traduciendo la mayoría de las veces sus pla.nteamie.n.tos en. modelos 
econométricoso Estos patrones de ordenamiento rígidos, imperativos y 
coactivos, quedan obsoletos como instrumentos frente a la dinámica de 
los procesos socio-económicos» 

/Se debe 
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Se debe reconocer que los avances de la Planificación, se dieron 
en tareas de diagnóstico y proyecciones globales, en programas secto-
riales y en proyectos específicos, pero en general estos logros han sido 
menores que la capacidad de los organismos asesores de influir en la 
política de corto plazo, a través de Plañes Operativos y de la Coordina» 
ci6n Interinstitucional, 

Y, en definitiva, este proyecto desarrollista fracasa rotunda-
mente en América Latina por cuanto, por una parte, la industrialización 
no ha proporcionado - como se esperal)a - autonomía al proceso de 
desarrollo económico de estos países, puesto que ésta se realiza pero 
acentuando su dependencia frente al mundo exterior y, por la otra, 
no se ejecutaron las concebidas reformas estructurales que permitirían 
un mejoramiento en la distribución del ingreso y una mayor participa-
ción de la población en la adopción de decisiones nacionales, 

Al no coincidir los trabajos de Planificación con la aplicación 
de definiciones políticas claras referentes a cambios estructurales 
- base que fija los objetivos y determina medios y políticas instru-
mentales - se han quedado éstos en un nivel técnico e intelectual» 

La problemática de la Planificación en América Latina, sinteti-
zada en la tan conocida expresión de "la superación de las condiciones 
de subdesarrollo", tiene un significado político definido, no pudiendo 
por lo tanto concebirse sólo como problema técnico, administrativo o de 
organización. 

En síntesis, las demandas de cambio social continúan hoy tan 
vigentes como hace 25 años» ¿Cómo hacer de la Planificación un factor , 
de cambio social?; ¿Cómo lograr imprimir a las acciones y mecanismos 
de Planificación un contenido social profundamente renovador, pero que 
se traduzca en proyectos de cambio2 

No tenemos una receta a mano para responder a estas inquietudes, 
quisiéramos más bien arriesgar un conjunto de ideas, y que en el 
Seminario se fijen caminos más claros a seguir en el futuro» ^ 

• - • ' ' . .i ' 
/Es evidente i 
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ÉB evidente que todo proceso de P l a n i f i c a c i ó n se i n s c r i b e en e l 
proyecto p o l í t i c o vigente en cada sociedad c o n c r e t a , por tanto l o s 
objet ivos s o c i a l e s e s t a r á n en función dé l a naturaleza renovadora o 
conservadora del proyecto p o l í t i c o hegemónicoo EL ritmo y profundidad 
que se imprima a l cambio s o c i a l e s t á en función del proyecto p o l í t i c o 
dominante, l a acumulación de fuerzas s o c i a l e s que lo resp. den y l o s 
i n t e r e s e s e s p e c í f i c o s que e x p l í c i t a o implícitamente están en JuegOo 

La P l a n i f i c a c i ó n , como ac t iv idad e s t a t a l que e s , se i n s c r i b e 
necesariamente en l a s tendencias de cambio que se dan en l a sociedad, 
y debe s e r función de l a P l a n i f i c a c i ó n profimdi á r , a c e l e r a r esas 
tendenciaso Por lo mismo que l a función piani f i cadora del Estado 
persigue e l d e s a r r o l l o económico dé l a nación, y é s t e implica nece-
sariamente un proceso de cambio s o c i a l p r o g r e s i v o , sus acciones deben 
e s t a r encaminadas a respaldar e l proyecto p o l í t i c o renovador, vencer 
l o s obstáculos que se l e opongan, y en esa medida, impedir que se 
f o r t a l e z c a n l a s fuerzas p o l í t i c a s de conservación y sus bases mate-
r i a l e s de s u s t e n t o . 

Si bien l o s organismos de P l a n i f i c a c i ó n no son i n s t i t u c i o n e s 
e j e c u t o r a s , consideremos que l a or ien tac ión y contenido del plan de 
desarrol lo nacional pueden s e r puestos en p r á c t i c a a t r a v é s de dos 
mecanismos .fundamentales: l a p o l í t i c a económica del ,Estado y l a 
P l a n i f i c a c i ó n Regional y sus proyectos espec í f i cóso 

Las proposiciones sobre el d e s a r r o l l o económico, que son l a 
base de l a p o l í t i c a económica e s t a t a l , deben promover justamente un 
e s t i l o de d e s a r r o l l o democrático y pol í t icamente viable® El contenido 
s o c i a l e s t á dado justamente por e l t ipo de sociedad que se propone 
conseguir y por l a s fuerzas s o c i a l e s dinamizadoras del d e s a r r o l l o que 
se van a movi l izar . 

La p o l í t i c a económica del Estado const i tuye e l e j e d i r e c t r i z de 
una P l a n i f i c a c i ó n s o c i a l transformadora que tenga su apoyo en l o s grupo; 
y fuerzas s o c i a l e s in teresadas en e l cambio, de modo que no f o r t a l e z c a 
l a e s t r u c t u r a de poder t r a d i c i o n a l . En e s t e n ive l encontraremos una 
r e l a c i ó n muy f u e r t e entre P l a n i f i c a c i ó n y emocraciao 

/ E l objet ivo 
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• El objetivo de todo proceso de democratdzaciSn es promover, 
permitir y crear los mecanismos para la más amplia'participación 
social, ño s6ló de los beneficios materiales del desarrollo, sino 
en tódos los» órdenes de la vida social y. fundamentalmente en la* toma 
de' decisionesB El cambio social y la Planificación, como elemento 
de apoyo, no pueden avánzar en medio de proyectos políticos autori-
tarios qué son excliiyentes pbr definición al concentrar el poder en 
los grupos inás conservadores y convertir al Estado en guardián de sus 
intereses o • . . . • ; j •• • • -

Las demandas populares han sido, tanto históricamente como hoy, 
demandas democráticas» El objetivo de los movimientos sociales-ha 
sido vencer los obstáculos que impiden su desarrollo, su-participación 
y lograr asi una sociedad auténticamente democrática, La Planifi-, • 
cacióh, en tanto acción del Estado, tiene, .aquí tareas amplias y 
precisas que cumplir en favor del cambio social» r ' .,• • 

Mucho ee ha hablado de que existe una crisis, de la Planificación 
pues, inicialmente se esperó mucho de ella y sin embargo^, no se han ; , 
observado cambios significativos en la situación latinoamericana. Al 
respecto, surgen varias dudas en relación con esta aseveración. ¿Es 
la Planificación la que está en crisis, o son crisis de- los estados, • 
y de SUS aparatos burocráticos y de ios modelos políticos imperantes? 
¿Se le ha dado el suficiente apoyo político a la Planificación, o las 
decisiones se han seguido tomando al margen de las recomendaciones 
dadas en los' planes que se han elaborado? ^ ¿Se han implementado- efecti-
vamente sistemas integrales" de' Planificación con todos los recursos 
que ellos requieren? ' 

En la experiencia práctica de la aplicación de la Planificación 
en nuestros países, se destacan algunos hechos concretos: 

En mudhas ocasiones, la incorporación de la Planificación ha 
sido difícil, estableciéndose- una pugna abierta entre los organismos 
de Planificación con las instituciones ejecutoras del sector público, 
que no han querido ceder terreno en el poder que- tie:nen para haper 
uso de los recursos del país;/ ""; : - v ̂  

/Se han 
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Se h^n Hianejado conceptos políticos señalando objetivos que 
tienden a agradar a la población, mientras las acciones que se llevan 
a cabo, no son cofisecuentes.con eso§ objetivos, o bien, están en 
contradicción con ellos: 

En la institucionalÍ2aci6p de la Planificación, se ha producido 
una excesiva centralización, con lo cual,, no se han elaborado planes 
integrales, dejando fuera de ellos, aspectos sectoriales importantes 
y no se han incluido los problema? regionales.y locales; , 

Los planes elaborados, generalmente reflejan los intereses de 
determinados grupps sociales, sin considerar las aspiraciones o nece-
sidades de las mayorías de la,población>y su adecuada participacióna 

Los objetivos qvie se señalan, en muchos c^sos son de un alto 
grado de generalidad (mejorar la distribución del ingreso, disminuir 
el subempleo, conservar adecuadamente los recursos naturales^ etc») 
sin incluir una adecuada instrumentalización de cpmo se lograrán 
ellos, ni los plazos que se consideran razonables para alcanzarlos; y, 

Desconocimiento y negación de los_,fenómenQs coyunturales, en 
circunstancias que el desarr^ollp económico de América Latina, está 
dependiendo de algunos de estos factores claves» ; 

De todo lo anterior surge, entonces, que la evaluación que se 
hace de la Planificación es contradictoria no sólo porque mientras 
más se la critica más se insiste en ella, sino también por la defi-
nición misma de Planificación: "instrumentación técnica de un modelo 
político", el fracaso no se debe.a,la Planificación en.sí misma sino 
a los modelos políticos subyacentes en ella, y al sistema económico y 
social imperante. 

En otras palabras, resulta evidente la disociación entre los 
aspectos políticos e instituciones del Estado, y la Planificación 
como instrumento auxiliar de gestión» Lo que verdaderamente salta 
a la vista es la carencia de un modelo político real en el cual se 
fundamente la propuesta de un plan y sus subsecuentes acciones. Se 
subraya el adjetivo real porque sería incorrecto sostener que en la 
Planificación no está implícito un modelo políticoe Lo que pasa es 

/que generalmente 
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que generalmente ésta no es aplicable dada la cbrrélációa de fuerzas 
políticas existentes» 

En efecto, los modélbs implícitos en los própiós- planes no 
corresponden a modelos viables y coherentes pollticamentev pües dé 
otro modo ya se hubiesen adoptado lás próptiestas de PlanificáciSn»« 
En éstas prevalecen los objetivos basados en lá igualdad dé derechos 
y oportunidades cuando se afirman cuestiones referentes á "transfor-
mación social"5'"superación dé lás desigualdades sociales'y económicas" 
pero se quedan en las intenciones y-nd traséieñdéri a cüestionés ' 
concretas al no estar insertas en los modelos políticos imperantési 

Existen implicancias políticas éri lá Planificación por cuanto sü 
colaboración y la tarea de formular tín íilán es una actividad social y 
no meramente g u b e r n a m e n t a l ® ' 

Én último término, los problemas tienen'una profunda raíz 
política, aunque su cómprensión y manejo adqúiéran formas aparentemente 
"tichicas". La estructuración del Estado, la gestión central-y la 
participación social, las decisiones de coyuntura y los plánés-perspec-
tivos, son entre otros áspectósi cuestiones aritágónicaS cúyá diluci= 
dación corresponde más bien a expresiones de concepciones políticas 
y de correlación de ftierzas de poder, antes que a pfoblemás de carácter 
técnico-institucionalo 

El uso, áplicáción y eficacia de la Planificación como iristru-
mento de cambio está condicionado por las estructuras y coridiciones • 
políticas, sociales y económicas que enmarcan él proceso dé toma de 
decisiones. 

/3» Planificación 
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3o Planificación Regional y Cambio gocio-Politico 
,El problema de la desigualdad regional en América Latina no 

s6lo que tiene un carácter estructural, que, obedece a,la légica misma 
de funcionamiento del capitalismo dependiente, que realiza los procesos 
4e acumulación y reproducción de capital en base a la.desigualdad 
tanto socio-económica como espacial, sino que. posee además profundas 
raíces históricas que es necesario investigar» Se requiere por tanto 
de un modelo de interpretación global que logre entregar una vijsión 
explicativa de proyección histórica del desarrollo desigual del 
capitalismo subdesarrolladoo^/ 

Es indudable que las distintas etapas del proceso histórico 
latinoamericano que van desde su |ase colonial, , la. e^apa de integración 
dinámica al mercado internacional, el periodo de la sustitución de 
importaciones de bienes de consumo, hasta la actualidad, han influido 
de manera decisiva en la estructuración .del espacio, en la formación 
de "polos de desarrolloV y de regiones claramente diferenciales» 

Estos procesos históricos se hallan intimamente relacionadps 
con el.problema del Poder y 3.a dominación social., La concentración, 
del poder politico en los sectores sociales más tradicionales.,, y el 
manejo del aparato estatal en función de los intereses de estos grupos, 
han constituido un factor modelador del espacio que.se,concreta en 
una específica estructura urbano-regional que acusa agudos desequili-
brios de todo orden y que han llegado a constituirse $n un obstáculo 
muy fuerte a los intentos de lograr la vmidad nacional» 

En las sociedades de capitalismo dependiente como las nuestras, 
se ha venido sosteniendo que se caracterizan por una doble 
particularidad: 

Al respecto ver: Bofman, Boris Alejandro; Dependencia, Estruc-
tura de Poder y Formación Regional ¿n América Latina» Si^o 
XXI, México 197^, 

/a) lá coexistencia 
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a) la coexistencia.de diversas relációiiés de producbiSn; 
bO - heterogeneidad social o complejo fráccionámiento dé las 
' clases éocialeso ' ; 

En este sentido estaríamos en presencia - de formaciones sociales 
con una profundé diversidad estructural que se expresa en un eácásó o 
lénto proceso de unificación nacionalo Los grupos tradicionales de 
poder cuyá reproducción depende de la venta de su¿ productos eñ él 
mercado exterior, o las clases ligadas a la propiedad latifundista 
no se hallan interesadaé en el cumplimiento de tareas de integración 
nacionalo La construcción de mercado iht'érno, y la ünifidación' 
nacional qUe ello suponé, choca con los intereses dé úna abigarrada 
estructuré de poder profundamente excluyenté éri términos sociales y 
que agudiza aún más las desigualdades regionáíéso ; 

En una situación de esta naturaleza, ¿CuSl sería el factor 
de'unidad o el elemento cohesionadór de estas sociedades? 

El Estado aparece aquí jugando un papel definitoribcomo factor 
de cohesión de una formacióhrieconómico-social^ la ádción estatal se 
convierte én esté caso en imprescindible para logfár ía organización 
del capital,'la acumulación y "su reproducción^ el Estado debe cumplir 
las tareas de unificación social y la Planificación spárécé como uno 
de los mecanismos más píopios para este objetivo. 

El cambio social al qué todos aspiran débe tenér "como uñó de sus 
objetivos fundamentales no sólo la integración de todas las regiones 
al proceso de desarrollo, sino ia integración social, la incorporación 
de todos los sectores sociales y éspécialmente de los menos favore-
cidos a los beneficios del desarrollos La Planificación Bégional 
está llamada a cumplir una tarea primordial en América Latina: 
la Unificación Nacional» 

Para éllo, deben trazarse políticas de desarrollo y acciones 
regionales que constituyan factor de cambio sQcial, y que en lo 
fundamental tiendan a cambiar las bases de sustento de la estructura 
de poder tradicional, principal factor de desintegración, y articular 
a los grupos sociales más amplios en proyectos de participación y 

/movilización que 
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movilización que vuelvan a l a regi6n en elemento integrador del 
todoo No se puede transformar l a s p a r t e s s in r e l a c i o n a r l a s con e l 
todo, o v i c e v e r s a , l o nacional y lo regional con dos aspectos de un 
solo proceso: e l cambio s o c i a l . Por ende, hay una alimentación 
d i a l é c t i c a entre e s t o s dos grandes niveles de l a P l a n i f i c a c i ó n cuya 
dimensión s o c i o - p o l i t i c a e s , igualmente, inseparable . 

Sustancia les aportes t e ó r i c o s y p r á c t i c o s han l levado a demostrar 
l a necesidad de contar con un cuerpo coherente de medidas de p o l í t i c a 
económica y s o c i a l que incidan sobre el conjunto de p a r t e s d i f e r e n c i a l e s 
del t e r r i t o r i o que constituyen l a unidad nacional . Sin embargo, e s t a s 
par tes d i f e r e n c i a l e s pueden s e r abordadas aisladamente, o en su con-
junto , en cuyo caso resul tan l o s problemas de i n t e r r e l a c i o n e s en é l 
espacio geográf i co . Óesde que l a s diversas regiones conforman en su 
conjunto una unidad nac ional , s u j e t a s a modificación o reáf i rmación, 
entendiéndose con esto que e l d e s a r r o l l o no sólo se manifiesta por 
medio de acciones puntuales , sino que presenta un complejo de flujo" 
de bienes , s e r v i c i o s y personas en é l espacio . 

Para l o g r a r que l o s benef ic ios r e s u l t a n t e s de l a apl i cac ión dé 
los planes de d e s a r r o l l o sean dis t r ibuidos más equitativamente entre 
l a :&bblación del p a í s , aprovechando en forma óptima l o s recursos 
naturales y humanos disponibles en sus d i s t i n t a s á r e a s , es necesar io 
incorporar l a P l a n i f i c a c i ó n Regional dentro del contexto de l a P l a n i -
f i c a c i ó n Nacional. 

Mediante l a P l a n i f i c a c i ó n Regional se persigue mejorar notable -
mente e l nivel de conocimiento de l a real idad de l o s d i f e r e n t e s 
lugares del p a í s , p e r m i t i r tina mayor p a r t i c i p a c i ó n de l a población en 
l a i d e n t i f i c a c i ó n de sus propios problemas y en l a resolución de e l l o s , 
mejorar e l nivel de ejecución y contro l de l o s esfuerzos del Estado 
para l o g r a r e l d e s a r r o l l o de todo e l p a í s , contar con programas y 
proyectos para e l d e s a r r o l l o de á r e a s que no son tenidas lo s u f i c i e n t e -
mente en cuenta por l a s p o l í t i c a s generales nac ionales , y disponer de 
un conjunto de antecedentes , i n i c i a t i v a s y programas de acc ión que 
orientan a l esfuerzo de d e s a r r o l l o de l a co lec t iv idad a f e c t a d a . 

/ P e r o en 
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Pero eií l a ..medida que e l Estado. eetié mane jado por grupos de 
i n t e r e s e s que más bien o r i e n t a n su u t i l i z a c i ó n para f a v o r e c e r a.un 
s i s t e m a . c e n t r a l de poder , l a P l a n i f i c a c i ó n Reginal r e s u l t a s e r , a n t a - ^ , 
gSnica a e s t o s i n t e r e s e s y en consecuencia ^ adopción en l a e s t r u c -
t u r a del íístado no es v i a b l e en términos p ^ l i t i c o s o 

Es asi entonces como de alguna manera los programas de Plani-
ficación Regional en los varios, países tienden a ser marginados por 
el carácter en sí mismo desigual del desarrollo y,la constelación de 
poder vigente en los países latinoamericanoSo . 

Para lograr una distribución espacial .más equitativa de Ips 
frutos.del crecimiento económico, los mecanismos establecidos,para 
la asignación de recursos a nivel regional deben dar especial énfasis 
a la utilización de criterios de beneficio, social. 

En última instancia, el éxito de.la Planificación.regional como 
instrtimento efectivo para el desarrollo, dependeré de la estructura 
de poder de nuestros países, la,cual, al manifestarse sobre la 
Planificación regional, estará definiendo concretamente.su verdadero 
alcance y los objetivos que desarrollará dentro de la organización del 
Estado®. 

3o1 Obstáculos de la Planificación Regional en América Latina 
2Después de mSsde 25 años de Planificación formal, la ., 

variable regional apenas,si ha sido.considerada y recién en.la pre-
sente década se han realizado algunas acciones tendientes a su instituí 
cionalizacióno Si bien los esfuerzos de los Estados en favor de 
institucBonalizar la Planificación Regional han sido muy impprtantes 
y a través de los organismos de Planificación se han creado las 
Direcciones.y Departamentos correspondientes, se han. profundizado los 
estudios e investigaciones sobre el,tema, etCo,Jiace falta todavía una 
decisión política más fuerte que logre vencer los obstáculos tanto 
institucionales como socio-políticos para lograr objetivos más prácticos 
y concretos» 

\ 
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En este plano quizá el obstáculo principal está dado por el 
propio Estado, lo que podríamos llamar el aparato burocrático-
institucional tradicional, que ha venido a constituirse en una traba 
muy dura de romper dada la maraña de intereses y mediaciones en juego. 
La coordinación interinstitucional es un aspecto básico en la Planifi-
cación Regional, es imprescindible contar con izn aparato institucional 
ágil, dinámico, que responda con fluidez a las demandas que los 
proyectos de desarrollo regional plantean» Se hace impostergable una 
reforma administrativa que desligue lo más que se pueda al aparato 
institucional ejecutor de las formas tradicionales de trabajo» No 
existen al momento mecanismos claramente definidos sobre este piToblema, 
pero es necesario plantearse la necesidad de romper con este obstáculo 
que en determinados momentos impide cualquier avance de desarrollo 
regional y nacional. 

El segundo aspecto hace relación a los obstáculos políticos a , 
la Planificación Regional y el principal factor está dado por las 
propias estructuras de poder regional o local a las cuales afecta de 
cualquier manera una política de desarrollo dirigida a promover y 
profundizar el cambio socialo Los grupos de poder tradicional, las 
pequeñas oligarquías localesx o regionales, el caciquismo, los señores 
de la tierra, los grupos de presión, entre otros, constituyen un 
obstáculo a la integración nacional» El desarrollo económico como 
proceso de cambio social debe hacer frente a estas fuerzas sociales y 
es en la Planificación Regional, donde se experimenta el contacto más 
fuerte con ellas» Cuántos proyectos han fracasado o han sido total-
mente modificados en función de intereses opuestos al cambio social» , 
Sin un conocimiento previo y exhaustivo de las estructto-as de poder 
nacionales y sus expresiones regionales y locales, la viabilidad polí-
tica de la Planificación Regional está más cerca de su fracaso» 

ün tercer aspecto tiene que ver con el enfoque mismo del desa-
rrollo regional» En la mayoría de los casos de la experiencia latino-
americana, los proyectos de desarrollo regional son implementados en 
función de tres variables fundamentales: producción, inversión e 
infraestructura; es decir, desde un punto de vista de la factibilidad 

/económica o 
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econ6aicá o de los' beneficios econSraicbs y materiales del proyecto» 
En ningún casO se tómán en cuenta los aspectos sociales del desarrollo 
regional, y si se miden los efectos sociales dé un proyectó sé lo 
hace en términos dé indicaddres qué, como es bien sabido, pueden llevar 
a falsas conclusiones de las verdaderas cáusás del atraso» 

En muchos casos un proyecto de desarrollo regional antes que ser 
un factor de cambio social, fortalece justamente a los grupos tradi-
cionales de poder constituyéndose en experiencias negativas para la 
mayoría de la comunidad que supuéístamente iba a ser beneficiáda» 

Una de las principales limitantes a la Planificación regional 
está constituida - como se ha séñaládó - por las estructuras sociales 
que imperan eii cada uno de los pals'és, yá que son éstas las que ofrecen 
mayor r e s i s t e n c i a a l cambiOo 

Para resumir y en forma más especifica se pueden anotar las 
siguientes limitantes que de alguna manera también alcahsáan al proceso 
de Planificación en su conjunto: 

a) Falta de una decisión política q̂ ué incorpore a la Planifica-
ción regional al sistema nacional de Planifitación cómo instrumento ' 
de desarrollo» ' " 

b) Mentalidad sectorial generalizada en las diferentes insti-
tuciones gubernamentales, lo cual impide una efectiva cioordinacíón de 
las acciones que permitan el desarrollo. í-égibnal; 

c) El rol de las autoridades superiores de Planificación que ' 
limitan el papel qué debería jugar la Planificación Regional; 

d) Falta de apoyo a las oficinas de Planificación en lo "refe-
rente a la asignación'de recursos financieros y humanos en el campo de 
Planificación Regional; -

e) Insuficienpia de planificadores regionales en la estructura 
del Estado en cuanto a número, formación profesional, tanto a nivel 
nacional como regional; 

f) Inexistencia de un proceso continuo de Planificación que 
incorpore las funciones de programación,"evaluación y -control dé la 
Planificación Regional; ' 

• '/g) Falta de ' ' ' ' 
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g) Falta de intervenciSn por parte de planificador regional 
en la implementaciSn que se hace dé los 'planes de desarrollo regionar; 

h) Rigidez para utilizar instrumentos técnicos comb alterna- ' 
tivas para el desarrollo regional; 

i) Carencia de información desagregada á nivel nacional y 
regional; 

j) Falta de una sistematización de la información; y, 
k) Falta de una amplia divulgación de los aspectos relacio-

nados a la Planificación y desarrollo regional. 
Pero si bien es cierto que en el contexto político actual 

existen crecientes limita:ciones para la planificación regional, las 
que devienen de las contradicciones y dé la fálta de viabilidad' del 
modelo politico mismo, no sería lógico prescihdií* de ella por cuanto't 
en la discusión que ésta genera acerca dé lá posibilidad de su imple-
mentación se logra una toma de conciencia de la realidad de las varias 
regiones y de su problemática y, por cuánto^ también permite realizar 
un necesario análisis, conocer los diversos problemas, aportar a sus 
soluciones, y a las posibilidades de desarrollo, junto cón'plantear 
alternativas para lograr su implementacióno 

Por todo lo anterior, se considera conveniente entrar á redefinir 
los alcances que ésta puede tener y establecer los parámetros y las 
verdaderas posibilidades de la Planificación Regiohalo 

3"»2 Perspectivas de la Planificación P.egional 
De.las breves notas hasta aquí expuestas es posible extraer 

algunas conclusiones o plantear algunas ideas sobre el papel qüe puede 
jugar la Planificación Regional en favor del cambio docialo 

En primer lugar debemos partir de la necesidad de un diagnóstico 
social objetivo, que esté orientado a explicar las causas del atraso 
y las desigualdades y contradicciones espaciales, que no se quede en 
la mera descripción de las maniféstaciones de fenómenos cuyas raices 
son estlructuraleso Un obstáctílo al desarrollo y eficiencia "de la ' 
Planificación nacional y regional constituyen las limitaciones del 
conocimiento de la realidad de América Latina y es lógico que en esto 

/han influido 
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han influido él léüto desarrollo de las' ¿léñelas sociales en la regi5n 
y ía irifiuencia dé paradigmas o modélosinterprétativos'ajenos ¿ 
nuestras particüláridadefe» ' ' ' • -

Se hace indispensable partir de un diágnSstióo soóial global, 
no de tina contabilidad soci&l que réúna un'núffléro infinito de indica-
dores y que termine concluyendo que los sectores o grupos sociales 
investigados son pobres, ellos sábén áls qué nadie de' sü pobreza; la 
investigación social no' debe ir a las m'ánifestaciónes de la pobreza, 
sino a descubrir sus causas y entender la" l6gicá de su funbionainiehtó 
entonces si se podrá áctuar coñscienteménte en favor del cambio; 

Ahora bien, la modalidad que ásume él desarrolló del capitalismo 
en Latinoamérica no s6Ío que se expresa en él uso desigual del espacio 

•• - . ' ... " . - ' • , 
ecónSmicó, donde encontramos la influencia de iin& eez'ie de factores 
históricos tanto internos como externos, que nó es del caso profundi-
zarlos aquí, sino también, y quizá principalmente^en'ün escaso b m ü y 
leñto procéso de integración nácionalo 

Éste aspecto nos interésa tratarlo, pues las políticas de délsa-
rroilo regional poseen un profundo contenido soci¿l éü la medidá que' 
van a incluirse en las tendencias ó procesos socialés nacioñaleso El 
incompleto proceso dé unidad nacional de nuestras sociédades tiene su 
explicación en el estilo mismo "de desarrollo seguido por estos países', 
pero se sustenta y reproduce 'en la éstfuCturá de podér nacional y én ' 
sus expresiones regionales y lócales qué, can sus mecanismos de 
ihterrelación recrean y mantienen dicha desintegración nacional. 

Objetivo prioritario dé la Planificación Regional consistirá," 
por lo tanto, promover la integración social de la población al 
próyecto político nacional" democrático. , Lá participación popular y 
la movilización social misma constituyen procesos altamente concén-
tradprés de la coñciefacia ñacional y "los esfuerzos destinados á 
desarrollar una región deben orientarse básicamente a establecer y 
desarrollar una comunidad regional y ayudaría a descéncadenar sü prbipia 
dinámica para que éllá sea capa¿ de incorpórár los recursos disponibles 
e integrarse plénameíite al Conjuntó de la vida nacional» Poíp está 
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ra2s6n, la política y los programas csocxales deben apuntar decisiva-
mente hacia aquellos factores relacionados con la generación de una 
nueva dinámica social y la creación de condiciones políticas, econó-
micas y sociales que aseguran el desarrollo y la consolidación de la 
comunidad regional"»^ 

En términos generales los efectos sociales del.desarrollo sólo 
pueden ser medidos en el largo plazo y partiendo de ciertas variables 
fundamentales que expresen el grado en que se ha producido, no sólo 
un conjunto de beneficios materiales, sino otros aspectos del desa-
rrollo que tienen que ver con una mayor participación social, un 
cambio en las relaciones y poder y un mayor control social de los 
medios y técnicas de producción; la Planificación Regional debe 
constituirse en un factor de apoyo fundamental, al logro de estos 
objetivos» 

Gran parte del éxito de la Planificación Nacional y, particular-
mente, la regional depende de las formas de participación de la pobla-
ción en el proceso de toma de decisiones relativas al conjunto de 
acciones que, al ejecutarse, de agluna. manera mejorarían sus niyeles 
de. vida» 

En tal sentido es importante tomar en cuenta los siguientes 
planteamientos por considerarlos fundamentales para lograr que la 
participación social en el proceso de desarrollo sea lo mi,s efectiva 
posible» 

a) La participación social tiene que ser considerada como 
parte integrante del sistema de ÍPlanificación» 

b) Se deben crear las precondiciones necesarias para que las 
distintas formas de participación social sean institucionalizadas y 
lograr que los diferentes mecanismos adoptados alcancen los corres-
pondientes niveles de participación en lo nacional, regional y local. 

6/ ütria. Do Ruben; La Regionalización de la Política Social» 
Seminario sobre Aspectos Sociales del Desarrollo Regional, 
mimeo. Santiago de Chile, 19^9; página 25« 
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c) El sistema de participácién social debe ser lo suficientemente 
flexible para poder 'incorporar los sectores sociales nb organizados y 
a:éi obtener una participación masiVa en la Planificación del desa-
rrollo y en los beneficios que de él se originan. 

d) Debe considerarse la incorporación dé la población' benefi-
ciada por los proyectos de desarrollo regional en un sentido de parti-
cipa:ción efectiva, mediante empresas "de producción dónde sü capaci--
dad de trabajo representé un capital activo-éli tel desarrollo de los 
proyectos. 

' En síntesis, la Planificación Regional débe oriehtar sus 
acciones y proyectos hacia el canlbio socio-i>olltico dé la nación. 
La participación popular y su organizaciÓri constituyen los "mecanismos 
fundaméntales para romper l a s éistructutaG do poder que se oponen a l 
proceso de desarrollo democráticoo 

• Finalmente, quisiéramos cdncluií^ este trabajo haciendo incapié 
én la necesidad dé considerar que la Planificación Regional no 
constituye una técnica aislada del compléjo acontecer político por'el 
cüal atraviesa actualmente América Latina» Lbs modelos políticos 
vigentes en cada país constituyen el marco de acción de los planifi-
cadores, pero ello no obliga a curzarnos- de brazos y esperar el cambio 
espontáneo, es necesario actuar en función del tipo de sociedad que 
deseamos lograr» En palabras de D«M. Dunham', "parece especialmenté 
importante considerar 'el problema regional' dentro del marco ínás ' 
amplio del desarrollo social, tomando en cuenta concretamente el tipo 
de sociedad del cual estamos tratemdo, él tipo de régimen que detenta . 
el poder y la dirección general éh la cual se mueve un& sociedado En 
mi opinión, ha llegado el momento de que los teóricos'del desarrollo 
regional dejen de confundir problemas de desigualdad espaciál con 
problemas de desigualdad social, y de que se explicite el tipo de ' ' 
sociedad que los planificadores están llevando a la práct.ica"«2/ 

2/ Dunham, D.Mo; ¿Que hacen los teóricos del desarrollo regional 
después de la medianoche?, mimeo, 1978» 

/Las varias 



- 245 - • , 

Las varias cuestiones planteadas requieéea, sin duda alguna, 
un debate más amplio y cuidadoso para redefinir muchas concepciones 
y los modos de su implementación más adecuada» Aquí sólo hemos querido 
expresar unas cuantas reflexiones sobre un tema que lo considerados 
débilmente tratado no s6lo en la Planificación Regional sino en el 
nivel nacional, esperamos poder profundizar para contribuir a superar 
algunas deficiencias que se pueden encontrar» 

kp Consideraciones finales 

De los planteamientos expuestos se pueden resaltar algunos 
puntos que, a manera de conclusiones, jsirvan para iniciar un diálogo 
con los especialistas en la materia y que permitan definir con mayor 
precisión la relación entre Política y Región que tratamos de 
argumentar» 

lo La concepción del desarrollo como proceso global debe ser 
la base de toda acción planificadora, . KL desarrollo integra e implica 
todos los aspectos del quehacer social, y supope un necesario proceso 
de cambio» La dimensión social del desarrollo obliga a la participa-
ción política de las fuerzas sociales interesadas, en el cambio, como 
determinado orden social y político que la viabilice» . ' . . 

2» Todo proceso de Planificación se inscribe en el proyecto 
político vigente en cada sociedad concreta» Por tanto, los objetivos 
sociales estarán en función de ala naturaleza renovadora ,O conser-
vadora de esa situación hegemónica, como del ritmo y profundidad que 
le imprima al cambio social» 

Es necesario reconocer la pripridad de un modelo político 
viable, ede carácter democrático, participative, de alto contenido 
social, que le otorgue factibilidad política a la Planificación Nacional 
y/o Regional» Luego, es preciso plantear la investigación científica 
que se oriente a la búsqueda de dicho modelo y lo operativice» 

3o Varios enfoques sobre aspectos sociales del desarrollo 
han sido atomizados o sectorializados» Esta concepción caótica ha 
sido la fuente de una política social basada en acciones desconectadas 
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entre si y que ha derivado en un simple asistencialismo estatal» 
En este, sentido, es preciso conocer objetivamente la realidad, que 
permita fórmulas nuevas de aproximación conceptual, 

ko, A pesar de las limitaciones que. ofrecen ciertos modelos 
politi-CjOg^excluyentes,'al, Estado latinoamericano y a los planifi-
cadores del desarrollo, les, corresponde un papel activo.. Como actores 
y ejecutores de políticas, su importancia es trascendental en la 
unión de esfuerzos por el cambio social y de dirección concreta y 
progresista en la ejecución de programas de variado signo» 

5« ^Existe- úna'íntima relación entre Planificación y Democraciao 
Perseguir el desarrollo de la nación, implica promover, permitir o 
crear los mecanismos para la más amplia, participación social, no sólo 
de los beneficios materiales del desarrollo, sino en todos los órdenes 
de la vida social y, fxindamentalmente, en la toma de decisiones, 
vías de consecución de los objetivos democrSticois sustantivos. De 
esté modo, el logro de una sociedad auténticamente democrática tiene-' 
en-la ^Lanificación un instrumento de apoyo, confluyendo.-histórica'" • 
mente las demandas dél movimiento social y el Estado^ 

•6o Dado el carácter dependiente del desarrolló latinoamericaho, 
la acumulación de capital a su interior, como la formación nacio^l • 
han Cristalizado bajo.una modalidad taesintegradora. El desarrollo 
y la Plaíiificación Regional^ bajo esta situación, actúa atacando sus, 
problemas matrices, a travS^s de acciones que reivindiquen la especi-
ficidad regional y la racional estructuración' del Estado en su necesa'-
ria centralización, que implica acciones descentralizadoras. En?esté 
sentido, ía construcción estatal-nacional, simboliza la tendencia y 
situación de la unificación nacional.. 

7 . El problema nacional y su proceso de r e s o l u c i ó n es complejo. 
En s u ' a n á l i s i s i n t e r v i e n e n múlt iples v a r i a b l e s : c u l t u r a - n a c i o n a i i d a d , " 
c l a s e s s o c i a l e s n a c i o n a l e s , e s t r u c t u r a c i ó n - d e s e s t r u c t u r a G i ó n dé 
e s p a c i o s p o l í t i c o s y económicos r e g i o n a l e s , - tendencia a l a conf igu-
r a c i ó n del mercado i n t e r n o , - d e f i n i c i ó n édel s e c t o r externo de l a 
economía f r e n t e a l orden económico ihternafcional v i g e n t e , e t c . , que. , 
son n e c e s a r i o s de i n v e s t i g a r . 

/8. La presencia 
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8. La presencia real de.poderes.regionales y ,locales puede 
constituir vm factor desintegrador, pero a travSs de ella se expresa 
la heterogeneidad estructural de Una sociedad concreta. Ahora bien, 
es preciso ubicar las tareas y límites que puedan emprender en un 
proceso de transformación. La PlanificaciSn Eegional debe entender 
las estructuras del poder regional para movilizar los grupos sociales 
en sentido renovador y articuladamente a las fuerzas resultantes de 
una correlación nacional. 
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ESTILOS DE DESASEOLLO Y ESTRATEGIAS NACIONALES 
DE DESARROLLO REGIONAL 

I . INTRODUCCION 

El tema de la relación entre e s t i l o s de desarrollo nacional y las 
es t ra tegias de desarrollo interregional puede t r a t a r s e de varias 
maneras. Por un lado, existen opciones respecto a l punto de v i s t a 
que uno quiere tomar: l a perspectiva de l a población de un pais , la 
del gobierno, l a de la planificación o l a del planificador . Por 
otro lado, se podría pensar en un trabajo que analice los dis t intos 
e s t i l o s de desarrollo én vigencia en AmSrica Latina y que demuestre 
su relación con l a s e s t r a t e g i a s de desari-bllo interregional adoptadas 
en cada uno de los países , o en una revisión de " t ipos ideales" de 
e s t i l o para después analizar cuáles de algunas e s t r a t e g i a s , como 
por ejemplo la de los polos de désarrrol lo , l a de los ejes de desa-
r r o l l o o l a del desarrollo de l a frontera económica, ser ía la más 
coherente con un e s t i l o dado. Otra posibilidad es l a que se adoptó 
en este t rabajo : una discusión del concepto de e s t i l o de desarrollo , 
seguida de un intento por a c l a r a r l a s r e s t r i c c i o n e s que limitan e l 
número de opciones de e s t i l o teóricamenté disponibles para después 
entrar en la naturaleza del problema regional con relación a e s t i l o s 
de desarrollo en América Latina. 

E l punto de v i s t a adoptado es e l del pilanificador regional , 
no sólo como profesional a l servic io de su gobierno sino también de 
la comunidad en que vive, y con su esquema de valores en cuanto a 
lo que e l futuro dé su país debiera s e r . No' es , por lo tanto una 
perspectiva que pone a l planificador en e l lugar de los que toman 
las decisiones, sino por lo menos una que le da una posición casi 
separada de e l l o s y desde su of i c ina , es dec i r , una desde.la cual 
e l planificador puede negociar con o t r o s . 

Esta posición di f ie re esencialmente dé la perspectiva de los 
que toman las decisiones. Estos últimos no consideran que su ideo-
logía pueda const i tu i r una r e s t r i c c i ó n . Para e l observador - un 
tercer punto de v i s t a - sin embargo, l a ideología adoptada por los 
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que toman las decisibttes elimina una seirie. de: "opciones- en cuanto a l 
e s t i l o de desarrollo a adoptar. 

Para los planificadores , que no siempre están de acuerdo en 
materia ideológica con los que toman las decisiones, la ideología 
de los últimos, y e l e s t i l o a qué conduce, vpuedei funcionar como;,. 
una r e s t r i c c i ó n , y e l lo puede influenciar en .mu.cho. e i ' t i p o de plan . , 
que 'sé proponga para ser ImplemenfadO'o ^ - i- • .c-

' I I . ESTILOS DE DESARROLLO: .GONCEPO?© 

Hace casi una décadaí' qüe se discute el concepto .de " e s t i l o de .desa-
r r o l l o " . ' "Aníbal Pinto (-I976) hace referencia, a un- ar t ículó .de 
CENDES (1969) entitulado E s t i l o s do desarrollo yHMarshall Wolfe 
(1976') enumera una ser ie de e s t i l o s de desarrollo en el famoso 
estudio sobre el unified approach dirigido por él ;y patroein,ado por 
las Naciones Unidas (United Nations , .1972) . No quiero entrar en 
una discusión del concepto según lo ha definido .Francisco- Uribe. -
(1979), sin l i g a r l o Con una serie' de elementos.que jugaron un papel 
importante e l dé la discusión durante estas diez años. ..Además,, 'me , 
propongo demostrar que ex is te un concepto relacionado que ya forma 
parte de l a s preocupaciones de ' la planificación regional.desde I966. 

Pinto considera dos conceptos básicos i n t e r r e l a c i o n a d o s s i s t e m a 
- entendido como formas de organización de la sociedad, es decir , 
socialismo o capitalismo - y estructura - 'entendido como nivel.de 
desarrolló económico, es décir , industrializado o;en vías.de desa- .' 
r r o l l o . Después de haber elaboradtí estos-dos aspectos Pinto .dice: • 

"Desde ün puntó de vis ta 'estrictamente económico,iel'término 
' e s t i l o . d e desarrol lo ' puede tomarse.como la manera en que 
los recursos humanos y materiales son organizados y asignados ' 
dentro de un sistema específico'con el 'objeto-de resolver • • 
las cuestiones sobre qué productos y servic ios a producir, 

. cómo producirlos y para quién." (Pinto, 1976, p. 105,' subra-
yado • de Pinto, traducción del'presente-.áutor-i), -

/Pinto se 
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Pinto se declara de acuerdo con la definición del concepto de 
estilo tal como la' ha dado Graciarena: 

"La modalidad específica y dinámica adoptada por un sistema 
dentro de un contexto particular y en un momento particular 
en la historia." 

pero se declara en desacuerdo con Graciarena cuando éste dice: 
"esta proposición está relacionada más a una es'tructura (o formación 
social) que a un estilo" (ibid., p. lÔ f). Según Pinto, la referencia 
de Gracierena a un "contexto" debiera tomarse precisamente en relación 
al hecho estructural del complejo "desarrollo - en vías de desa.rrollo" 
que él considera como uno de los.dos conceptos básicos. Sin embargo,. 
él esta de acuerdo con la definición de Graciarena al indicar que 
existen dos posibilidades al hacer referencia a estilos: primero, 
uno puede hablar de la existencia de opciones viables dentro del 
espacio determinado por estructura y sistema y segundó, uno puede 
proponer críticas a un estilo determinado. 

Pinto mantiene que los estilos pueden ser clasificados de 
acuerdo a dos tipos de factores que están estrechamente interrela-
cionados: primero los factores estructurales, que son indicativos 
de la manera en que ha sido organizado el aparato productivo y 
segundo, los facto,res que;, son responsables de la dinámica, de la 
economía entre los cuales él considera como básicos la distribución 
y el nivel del ingreso. 

Graciarena (1976) no quiere limitarse a los aspectos económicos 
de un estilo. A él le interesa justamente indicar aquellos elementos 
relacionados con.el poder político en un país. El dice: 

"Una pregunta razonable a ser formulada es la siguiente: 
cuáles son los estilos'posibles y viables, tomando en cuenta 
las circunstancias históricas y las características estructu-
rales existentes en una sociedad organizada según un sistema 
económico y social específico?" (p. 18?, traducción del 
presente autor). 

Otra cuestión considerada por Graciarena es si tenemos que dar más 
importancia a los agentes de desarrollo que a los procesos histórico-
estructurales de desarrollo. En este caso, la respuesta es que 
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- 256 -

"el estilo concreto, real, siempre'es uno de entre un 
número de alternativas históricamente posibles y poten-
cialmente viables es decir, que los dos'grupos'de factores 
están en una relación dialéctica, .sin que se pueda dar 
preferencia, a uno," - r . 

,Y Graciarena sigue diciendo que -
"la selección e iinplementación , .« es un acto político, . 
la decisión :de una voluntad política formada por la coali-
ción dominante de grupos que representan las fuerzas 
sociales "con el poder áuficienté como para hacer prevalecer 
su selección sobre otras opciones .«o Por tanto, la impor-
tancia central del conflicto como un atributo de estilo" 
i v 187). \ " • ' ' ^ 

Para Graciarena todo esto implica que 
"un estilo de desarrollo es un proceso dialéctico que 
conlleva relaciones de poder y conflictos éntre grupos ̂  
sociales y clases, que surgen de las fuerzas dominantes 
de la acumulación de capital, de la estructura y tendencias 
de la distribución del ingreso, circunstancias históricas 
y dependencia externa, como también de valores e ideologías" 
(p. 189)0 

En cuanto a otro aspecto dinámico, Graciarena dice qiie 
"en otro sentido, un estilo es la estrategia de uná coalición 
de fuerzas sociales que•impone sus:objetivos e intereses 
hasta que termina como .resultado de sus con,tradicciones 
implícitas" (p. 169). 
Comparando las citas de los dos autores, estos parecen, éstar 

de acuerdo en cuanto a las dimensiones qué delimitan laS opciones 
de estilo: ambos reconocen la importancia del sistema y de la 
estructura, aunque para Pinto este segundo aspecto sólo parece tener 
ün contenido económico,' mientras que pará Graciarena el concepto 
de estructura es más amplio, en el sentido que implica una formación 
social con todos sus atributos.' Para ambos. Tas' circunstancias 
históricas tienen importancia y para ambos la. distribución del .C 
ingreso generada o en generación mediante el estilo de desarrollo, 
es una característica básica del mismo que puede servir para su 
evaluación y crítica. Para Pinto, que explícitamente quiere ponerse 
en -una .posición de economista^ la dinámica de un 'estilo está dada 
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por la distribución del ingreso, mieritras que para Graciarena, la 
dinámica proviené de dos tipos de factores distintos: por un lado, 
los conflictos eñtre grupos que aspiran a estrategias distintas y 
por otro, las contradicciones entre instrumentos y objetivos de la 
estrategia elegida» 

En la nota convocatoria a este seminario, Francisco Uribe 
(1979) dice que el concepto de estilo de desarrollo designa 

"un conjunto de características básicas del proceso de desa-
rrollo e, incorpora al mismo tiempo una connotación de toma 
de posición, implícita o explícita, entre las varias opciones 
teóricamente abiertas para definir un modelo nacional de 
orientación del, proceso (de desarrollo)." 

Como tal, este concepto es distinto en varios aspectos tanto de lo 
dicho por Graciarena como por Pinto, pero también difiere del concepto 
de estilo de planificación tal. como lo ha introducido John Friedmann 
(1966) en 1966 y ha sido interpretado por Paludi C1973) en su libro 
sobre Teoría y planificación». 

Firedmann decía que en cada país existe un "ambiente de 
decisión", lo que . 

"se refiere a las condiciones características de comportamiento 
de selección, como a la ignorancia relativa de los, que toman 
las decisiones, la extensión dé su ihcertidumbre en cuanto' 
al futuro, el número de intereses relevantes y la, necesidad 
de satisfacerlos y.a su capacidad de influenciar las decisiones 
(y acciones) de otros. A un nivel apropiado de generalidad, 
estas condiciones describen el contexto social de las deci-
siones." (Friedmann, 1966, traducción del presente autor.) 

Es dentro de este contexto que se desarrolla un estilo de. planifi-
cación. Volveremos a este concepto en el acápite V. Sin embargo, 
ahora interesa más hacer notar que lo que Friedmann lamaba ambiente 
de decisión, está muy cerca de lo que Uribe entiende por estilo de 
desarrollo, ya que la "toma de posición" a que éste se refiere, 
implica la satisfacción de ciertos intereses y la capacidad de los 
que toman las decisiones de influenciar las deciciones de otros, 
aspecto al que Gracierena también hace referencia. , Sin embargo, 
existe una diferencia entre Uribe y Friedmann en el sentido que el 
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primero ,no sólo implícitamente habla del-comportamiento'de selección ' 
de opciones,iSino que también sobre las carácterísticas del^proceso' 
de desarrollo mismo.. • Aunque Friedmann reconoce la' importánciá de una 
serie de factores, como "nivel de desarrollo^', "influencias exteínas" 
y "sistemas de información", parece que él toma al ambiente de decisión 
como algo estático, como uno de los factores :determinantes del estilo 
de planificación. Por otra parte, ¡Uribe parece dar más peso a los 
aspectos dinámicos eñ el sentido que la :toraa-de posición está envuelta 
en el proceso de desarro]|,lo mismo, es decir, influenciado por éste. 
En otras palabras, cuando Uribe dice "opciones teóricamente abiertas" 
lo entiendo como la expresión implícita de su visión de que las 
opciones abiertas cambian con el proceso de desarrollo mismo. Por 
íó tanto, el concepto de estilo de desarrollo lo entiendo como -más 
amplio que el concepto de ambiente de decisión. 'Sin embargo, está 
tan cerca del concepto dé estilo de desarrollo, y tiene tantas 
características en común, que me pareció útil recordarlo cómo un 
paso en la historia de las preocupaciones de los plánificadores 
regionales. Por otro lado, como se puede demostrar en base a los 
trabajos de Pinto y Graciarena, es'exactamente su amplitud y su 
carácter dinámico lo que hace difícil el uso del concepto de es'tilo 
de desarrollo. 

, Queda claro que dentro del espacio de la nota convocatoria, 
Uribe no pudo desarrollar sus ideas en cuanto a lo que él entiende 
por "las características básicas del proceso de desarrollo". Por,lo . 
tanto, no sé si él aceptaría las ideas de Graciarena y Pinto, sobré ^ . 
los determinantes, de un estilo. Sin embargo, no parece existir in.com-
patibilidad entre las tres posiciones., • . 

En cuanto a mí posición, me propongo hacer las siguientes 
0bservaci0r5.es. Aunque la estructura es un factor que codetermina , 
el estilo de desarrollo, su importancia se hace sentir, por un lado, 
por los objetivos de la opción seleccionada en el sentido que estos 
implican sea la afirmación de esta estructura o su cambio. En él 
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primer caso, los instrumentos de política ya estarán comprobados, y 
BU uso no generará conflicto entre los grupos de poder. En el otro 
caso, es decir, cuando se trata de realizar un cambio estructural 
(digamos incrementar la importancia relativa del sector, industrial< 
o aceptar organizaciones laborales como agrupaciones responsables 
que merecen participar en la toma de decisiones políticas) existirá 
una serie de tensiones en cuanto a la selección de instrumentos y 
a su uso. Es en éste mismo, sentido que la estructura puede repre-
sentar determinante de estilo. ' • 

Una segunda observación está relacionada a la .definición de 
Pinto. Cuando él dice que -el estilo es la ^manera ¿á. d© resolver 
las cuestiones sobre qué producir, cómo producirlo, y para quién, 
me parece necesario añadir dos preguntas más: primero: quién produce? 
y segundo; dónde producir? 

La primera pregunta es importante en la medida qUe tomamos en 
• '. . . • . - • i 

serio la reciente literatura sobre capitalismo del Estado y las 
tendencias hacia la monopolización en los sectores secundarios y 
terciarios. No cabe duda que un país en el que la industria pesada 
y la actividad minera están en manos del Estado, tiepe un- estilo de 
desarrollo distinto del de un país en que estas áctividades están 
descentralizadas. Igualmente, se puede decir que en un país en que 
la pequeña empresa no tiene incentivos - olvidándonos de la protección 
existe otro estilo que en un país donde existe, por ejemplo, un 
sistema bancario dirigido hacia los intereses de los pequeños empre-
sarios agrícolas e industriales. Por lo tanto, la respuesta a la 
pregunta "quién produce?" es un determinante importante de estilo. 

La segunda cuestión, la que se preocupa del "dónde'', es Una 
de las preguntas básicas de la planificación regional. A ella 
dedicaré más espacio en el acápite IV. ' Aquí basta con decir que un 
país que concentra la producción en una o pocas regiones tiene ó ha 
tenido obviamente otro estilo de desarrollo que un país en eí que 
la producción está distribuida de un modo más equilibrado. 
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Para ilustrar de.que se trata el trabajar con el concepto- de 
estilo ,de desarrollo, parece útil hacer referencia.a términos como 
los usados en el .^studio, de CENDES: "de corisíimo", "autoritario" y 
"creativo'' (según Pinto,, 19.7&,. p. 10^) o. a los modelos de estrategia 
de desarrollo que-distingue Rofmann (1976): "liberal, exportador".^,, 
"desárrollista con fuerte aporte de capital extranjero",, 'Idesarro-
llista reformista" y "nacionalista, reformista". 

En uno de sus artículos recientes, .Coraggio (1978) analiza 
algunos estilos de desarrollo introduciéndolos cpmo ."tipo? ideales".. 
Así, él menciona .al asistencialismo y, al desarrollismo, palabras- bien 
establecidas,-en América Latina. Obviamente, las dos s,on peyorativas 
y los proponentes de ambos estilos les darían otros nombres,. Más, 
relevante es el análisis, hecho por..Coraggio en cuanto ,al pensamiento 
de estos proponentes. De los asistencialistas dice lo siguiente» 

- "Constatada la existencia de desigualdades (entre.,regiones) 
..o vendría el momento del 'qué hacer?' ... Fácilmente sé 
llega a la conclusión dé qüe entre diversos aspectos del 
fenómeno de desigualdades irit.erregionales existe una.inter-
dependencia muy marcada, con lo que no puede adoptarse un 
supuesto de" adit'ividad e independencia de' las diversas 

. acciones, propuestas. En tal. sentido,, se hace. necesaria ,una 
jerarquización de dichos aspectos, en términos de proceso o 
al mehós de su veréi'ón más áimpíista': la de 'tiíécanismo'•." 

Coraggio sigue diciendo que hay teorías que postulan "que existe 
una dependencia unilateral de ciertas variables respecto" a otras"i 
y sustentadas ciértás hipótesis de este tipo, 

"teádríamos una 'explicación' qüe a su vez nos indicaría con 
qué intensidad debemos actuar sobre las variables, indepen- , 
dientes ..." 

El asistencialismo, según Coraggio se caracteriza por su actuar sobre 
las variables dependientes. Para el desarroÜismo, por otro lado, 
sería típico el actuar sobre las variables independienfes. 

Una tercera posición, según el mismo autor, es quélla que 
reconoce la interdependencia dinámica entre los tipos.de variables. 
Aquí, según él, hay dos grupos: una "primera corriente que apoya sus 
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predicciones en las conclusiones de la propia teoría neoclásica" la 
que conduce a una visión optimista de equilibrio a largo plazo; y 
la segunda corriente, encabezada por Myrdal, que acepta el principio 
de la causación circular acumulativa, y que vé al mercado como la 
causa de la tendencia de una economía espacial de alejarse de una 
situación de equilibrio. 

La tipología de Coraggio es interesante y merece por lo menos 
tres comentarios: uno que se refiere a la relación entre estilo y 
comprensión del "mecanismo", un segundo, que hace reflección sobre 
el estilo asociado con el pensamiento que acepta interdependencias 
y un tercero comentario respecto a otros estilos» 

Parece que Coraggio ha establecido una relación entre estilos 
de desarrollo y el entender al proceso de desarrollo, cuando dic^ ' 
que los ptoponentes del asiétenacialismo han sido criticados por' 
actuar sólo sobre las variables dependientes y cuando dice que el 
desarrollismo se caracteriza por querer actuar sobre las variables 
independientes. La pregunta a hacer a esta altura parece ser: al 
entendimiento por quién se refiere Coraggio? No tengo dudas que en 
un pasado relativamente lejano hubo planificadores que pensaron como 
"asistencialistas". Sin embargo, allí donde encontramos;asistencia-
lismo hoy día, estó no es a causa de no entender el ."mecanismo". 
Por un lado porque el análisis de la problemática regional - tanto 
de corte burguesa como de corte neomarxista u otra - ha avanzado 
suficientemente como para suponer que los planificadores han aceptado 
una de estas posicionéso Por otro, justamente debido a un mejor 
entendimiento del problema, el asistencialismo sobrevive porque el •• 
que toma las decisiones no acepta cambios en una serie de variables 
independientes, como por ejemplo la estructura social, el sistema 
impositivo, las relaciones exteriores, etc» Si entonces existe 
asistencialismo, no será por falta de entendimiento, sino por otras 
razones; es decir la relación entre pensamiento y estilo de desarrollo 
puede - en este caso - haber existido históricamente, pero en el 
presente es muy difícil aceptarla. 

/El desarrollismo 
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El desarrollisrao siempre persiste. Sin embargo, existe en 
una forma que es selectiva en cuanto a las variables independientes 
que debieran cambiarse. También en este caso, son los grupos de 
poder más que el planificador quienes determinan esta selección, 

Coraggio pone fuera de los dos estilos mencionados al pensa- ' 
miento neoclásico a la Williamson y a las ideas de Mj^rdal cum suis. 
No menciona la causa de esta no-clasificación, o, mejor dicho, de 
no relacionar los dos conjuntos de proposiciones a ciertos' estilos 
de desarrollo. En él ambiente latinoamericano sin embargo, este 
parece lógico. Porque las ideas relacionadas a las de Myrdal no 
parecen estar detrás dé las políticas regionales dé la mayoría de 
los países latinoamericanos, mientras tampoco existe ün 'caso dónde 
la teoría neoclásica constituye la única fuente de inspiración de 
la política regional. El mismo caso de Chile, desde 1972 sigue 
con políticas no-neoclásicas con relación a su región norteña y 
fronteriza con Perú y Bolivia. 

Mi tercera observación se refiere a los estilos de desarrollo 
relacionados con la ideología -de ia seguirdad nacional como la' encon-
tramos en diversas formas en Argentina, Brasil, Chile y Perú-y en • 
tal vez más países. En todos ellos, el factor geopolítica juega un 
papel importante y está relacionado al dominio o control /no sólo 
del territorio nacional sino también de los recursos naturales. 
Los estilos de desarrollo relacionados a este tipo de pensamiento 
demuestran cierta falta de información en' cuanto a teorías de desa-
rrollo regional sea del tipo Williamson, sea del tipo Myrdal. 
Parece que en este aspecto están basados en las teorías que enfatizian 
la importancia de los recursos naturales para el desarrollo. 

Hay una característica adicional de estos estilos que se • 
relaciona con el concepto de seguridad intérna como elemento dé la 
seguridad nacional. Esta implica la necésidad de la presencia 
activa de las fuerzas de seguridad y de otras reparticiones del 
Estado en todo el territorio. La centralización y la 'desconcentración 
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de la administración pública son instrumentos muy adecuados para 
garantizar el dominio del t e r r i t o r i o con miras a mar.tener la seguridad 
interna-. 

Ahora vale volver a la definición de Uribe. Cuando dice ''un 
modelo nacional de orientación del proceso'' lo interpreto como hablando 
de un modelo por el cual sé define cuáles serán l a s vairables del 
problema de formúláción de e s t r a t e g i a s que deben de cambiarse, cuáles 
podrían ser cambiadas, Cuáles no serán cambiadas y cuáles no pueden 
cambiarse. Como se t r a t a de un problema de largo plazo, en el cual 
sólo la identif icación de las variables cue no pueden ser cambiadas 
(como clima, extensión geográfica del territorio, la altura de la 
montaña, e t c , ) es factible de una manera objetiva, l a formulación 
del modelo es subjetiva hasta un grado muy elevado, grado que incre-
mentará mientras más se a l e j a del proceso his tór ico e l constructor 
del modelo asi como de la posible proyección de los acontecimientos 
en e l ex ter ior que son relevantes para e l país en cuestión. Por lo 
tanto como t a l pareciera que el conjunto de opciones teóricamente 
abiertas a los que toman las decisiones contiene un número de 
modelos muy elevado, 

I I I , OPCIONES Y RESTRICCIONES 

Parece ú t i l e x p l i c i t a r algunos aspectos de lo que se dijo en el 
acápite a n t e r i o r . Parece e x i s t i r un acuerdo común a todos los 
autores que el número de opciones pars un país en un momento dado 
es bastante limitado, Pinto y Graciarena hacen referencia a la 
situación de un país , es decir su organií;ación externa e interna, 
los recursos naturales , humanos y de capi ta l disponibles e t c , , 
todos fac tores rue pueden funcionar como r e s t r i c c i o n e s , A estos 
le quisiera adjuntar por lo menos dos: los e s t i l o s anteriores y, 
segundo la posición económico-geográficf. del país . 
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El primer aspecto, adicional de situación a que iné refiero está 
directamente relacionado con mi interpretación del concepto de estruc-
tura. Cualquier estilo adoptado en el pasado deja un país no sólo, 
con una herencia en cuanto a, por ejemplo, la deuda externa, sino 
también respecto a la estructura social, como por ejemplo la exis-
tencia de'gremios y sindicatos. La estructura de la deuda externa 
en lo que-se refiere a los tiempos de servicios para la misma y los 
acreedores, significará mucho.con relación al tipo y volumen de 
inversión, por,ejemplo, que puede;considerarse realisticamente en 
la selección de una nueva estretagia, para no hablar de.la posición 
en materia de :pólitic^ exterior, que. se quisiera adoptar. En relación 
al aspecto: dé. la estructura • social se pue.de citar el ejemplo de 
Argentina para aclarar lo que se quiere decir. El estilo de la 
época de Perón, que resultó,en una,posición muy fuerte de los sindi-
catos, tiene s.us efectos hasta hoy día en referencia a las opciones 
abiertas al,gobierno Argehtino. Pinto y Graciarena han resuelto 
este problema mediante-la adopción del concepto de estructura como 
uno de los determinantes del estilo. Sin embargo, cuando se acepta 
la idea de que la estructura es también el resultado de,estilos 
anteriores, el problema en la selección de una opción incluye también 
el si la implementación de la misma dejará más o menos libertad 
para la selección de una nueva opción en el futuro. 

El segundo tipo de restricción adicional parece tener bastante 
relevancia en el ambiente latinoamericano. No cabe duda que la 
posición geo-económica de'un país puede funcionar, sea como'una 
restricción en la selección de opciones y en su implementación, o 
como una ventaja. . Para un-país grande, cerca de mercados importantes, 
existen otras posibilidadeis (como .lo demuestra el caso de México) 
que para países pequeños.cuya salida hacia el exterior está explíci-
tamente, controlado por otros (como , lo , d,emue,stran Ips-casos de Paraguay 
y Bolivia). Una dimensión adicional, 3e este a.s.pecto;tiene un carácter 
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algo d i s t i n t o » Me r e f i e r o a un e f e c t o de dominación en e l sentido 
de Perroux que hemos podido observar en l o s últimos añoso Cuando 
B r a s i l decidió a b r i r su Amazonia, l o s pa íses f r o n t e r i z o s a B r a s i l 
se s i n t i e r o n obligados a responder con programas de invers ión en 
una s e r i e de zonas l i m í t r o f e s en función de sus o b j e t i v o s de i n t e -
gridad t e r r i t o r i a l . Be es te modo, e l " i n t e r é s n a c i o n a l " tuvo o t e n í a 
que invocarse para j u s t i f i c a r l a r e d i s t r i b u c i ó n e s p a c i a l de l a invers ión 
públ ica . En o t r a s pa labras , l a s opciones r e a l e s de l o s pa í ses l i m í -
t r o f e s a l B r a s i l se vieron r e s t r i n g i d a s por l a p o l í t i c a i n t e r r e g i o n a l 
del gigante del cont inente . 

Mientras que e l primer aspecto a d i c i o n a l es ta re lacionado más 
bien a l a es t :?ategia de d e s a r r o l l o nacional con consecuencias d i r e c t a s 
e i n d i r e c t a s para e l d:esarrollo r e g i o n a l , e l segundo aspecto es de 
re levanc ia inmediata para e l d e s a r r o l l o reg iona l de un p a í s . 

Parece ú t i l e laborar un poco más la idea de r e s t r i c c i o n e s 
internas y/o externas que se imponen en e l momento de e l e g i r una 
opción y durante su implementación. Esta e laboración parece nece-
s a r i a para poder l l e g a r . a l tema de l a s e s t r a t e g i a s nac ionales del 
desarro l lo r e g i o n a l , e l tema que t a l vez más nos preocupa. Como t a l , 
l a s e s t r a t e g i a s de d e s a r r o l l o reg ional implementación. Esta e labo-
ración parece n e c e s a r i a para poder l l e g a r a l tema de l a s e s t r a t e g i a s 
nacionales del d e s a r r o l l o r e g i o n a l , e l tema que t a l vez más nos 
preocupa. Como t a l , l a s e s t r e t a g i a s de desarro l lo reg iona l ira.ple-
mentadas t ienen que verse en e l cuadro del e s t i l o de d e s a r r o l l o 
nacional y , como decimos a n t e s , desde e l punto de v i s t a del p l a n i f i -
cador reg iona l e l e s t i l o puede considerarse como una r e s t r i c c i ó n . 
Por lo t a n t o , parece ú t i l t r a t a r de i n d i c a r , a grandes rasgos , l o s 
e s t i l o s de d e s a r r o l l o que se ha seguido en l o s pa íses lat inoamericanos 
en l a s úl t imas décadas. 

Pinto (1976) descr ibe cómo l a s economías del cont ienente son 
cada bez más a b i e r t a s . El indica cómo en l o s años sesenta la impor-
tanc ia de f inanciamiento externo ha incrementado con e l o b j e t o de 
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cubrir l o s d é f i c i t en la balanza de pagos cada vez más elevados. 
Además, l a re ldc ión ext'erna se hizo más importante en l a medida que 
aumentó" l a importancia de l a s empresas transnacionaleso La exporta-
ción continuó concentrándose, s in embargo, en productos primarios 
según l a t r a d i c i ó n de l a co lonia , aunque hubo un incremento eñ l a 
exportación de productos i n d u s t r i a l e s , notablemente de B r a s i l , 
Argentina y México. 

Este crecimiento económicó ha sido acompañado y encuentra en 
gran- medida su dinámica en e l crecimiento de l a producción de bienes 
de consumo durables, que requiere que e l ingreso sea concentrado en 
relativamente pocas manos. Pinto (1976) demuestra cómo para e l 
conjunto de l o s pa íses la t inoamer icanos 'é l e s t r a t o del 3% más r i c o ^' - ' 
perc ib ió en 1970 una parte r e l a t i v a del ingreso menor que en 196Ó, 
mientras que e l 20% más pobre vió disminuir su par t i c ipac ión también. 
Graciarena (1976b) demuestra que en B r a s i l entre 196O y 1970 tanto 
e l ^0 por c iento más pobre como e l 3% más r i c o perdieron en cuanto 
a l a par t i c ipac ión en e i ingreso . Conclusiones semejantes se éncuentian 
para Costa Rica y Venezuela - y é l l e s considera coherentes con l o s 
casos de México y Perú - estudiados en un t r a b a j o hecho por Figueróa 
y Weiskoff (197^) . Adémás, para estos dos países y t r e s más, en la 
década del sesenta , e l 60?á más pobre vió disminuir su par t i c ipac ión 
en e l ingreso._1/ ' • . 

1/ Para Graciarena e x i s t e una relaición estrecha entre distribución, 
de .ingreso y e s t i l o de de.sarrollo en e l sentido que e í regimen 
p o l í t i c o detérmina cüál será e í t ipo de concentración del 

• ingreso . Como indicat ivo de l a - v a l i d e z de esta proposición 
r e f i e r e a l l e c t o r a l B r a s i l antes y después de 196^, a Chile 
en e l período de I966 hasta 1976 y a Uruguay durante d i s t i n t a s 
fases en l o s , ú l t i m o s 20 años (1976b, p, 227) . Creo ..que e s t a ; 
proposición requiere de atención y de estudios más minuciosos 
que lo posible dentro de l a s dimensiones del a r t í c u l o citado o 
en e l cuadro del presente t r a b a j o . Mi duda reside e n . l a acep-
tación de l o s dos f a c t o r e s dinamizadores de un e s t i l o de desa-
r r o l l o que Graciarena descr ibió en su a r t í c u l o citado más arr iba 
(Graciarena, 1976a) : a l lá . , só lo uno de los f a c t o r e s es de c a r á c t e r 
p o l í t i c o , mientras que e l otro se r e f i e r e a l a re lac ión d i a l é c -
t i c a entre o b j e t i v o s e instrumentos de una e s t r a t e g i a . 

/La i n d u s t r i a l i z a c i ó n 



~ 267 -

La i n d u s t r i a l i z a c i ó n ha ido acompañada de una tasa de urbani-
zación que t iene como resultado que en l o s primeros años de la década 
del setenta unos 70 millones de habi tantes viven en centros urbanos 
mayores que 500 mil habi tantes (véase cuadro 1 ) , Sin embargo, los 
dos sec tores primarios, agr i cu l tura y minería concentran para todos 
los países de América Latina un 38 por c iento de l a población econó-
micamente ac t iva (PEA)o Esto no quiere decir que l o s sec tores primarios 
sean tan importantes en todos l o s pa í ses , sin embargo sólo cuatro 
países t ienen menos del 20% de su PEA en es tos s e c t o r e s . Para l a 
gran mayoría e l porcenta je es por encima del lo que indica la 

continuada importancia de es tos sec tores para l a s d i s t i n t a s economías. 
Salvo para los casos de Argentina y Uruguay donde e l porcenta je con 
que estos sec tores part ic ipan en e l producto bruto interno (PBX) es 
cas i igual a los porcenta jes de l a s PEAs respect ivas en l a PEA t o t a l , 
los datos r e l a t i v o s a la par t i c ipac ión porcentual son i n d i c a t i v o s , 
primero, de la ba ja productividad en es tos sec tores y/o de l a s condi-
ciones de intercambio entre sec tores de l a economía y, segundo, de 
l a dis tr ibución del ingreso entre las áreas rura les y l a s urbanas. 

No sólo entonces p e r s i s t e l a concentración de ingreso en c i e r t o s 
e s t r a t o s , sino también en términos e s p a c i a l e s , otro hecho bien 
conocido» 

Aunque muchos estén convencidos del urban b ias (Lipton, 1977) 
de los diversos e s t i l o s de desarrol lo en l o s últimos veinte años, 
no cabe duda que l a s inversiones en e l desarrol lo de recursos natu-
r a l e s han sido relativamente grandes. Todos conocemos los ejemplos 
del Plan Lerma (Carr i l lo -Arronte , 1976), Ciudad Guayaná y además, 
del Plan Comahue en l a Patagonia, e l proyecto del Darien en Panamá, 
e l proyecto del Esmeraldas en Ecuador, e l desarrol lo de l o s Llanos 
en Colombia, l o s proyectos Majas-La Joya y Cerro'Verde en Perú,, y 
e l desarrol lo de l a Amazonia en B r a s i l , La importancia de es tos 
proyectos para l a r e a l i z a c i ó n de los diversos e s t i l o s de desarrol lo 
en estos países se destaca mejor cuando se considera que e l desarrol lo 
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Cuadro 1 

ALGÜHAS CARACTERISIIíyiS DE IOS PAISES LAIINOAMERICAHOS 

País 

Población económicamente 
activa de los sectores 

primarios como porcentaje 
de l a PEA total a / 

Producto bruto interno de los sectores 
primarios (SP) y del sector público (PA) 

como porcentaje del PBI t o t a l b/ • 

Población urbana -
como porcentaje de 

l a población t o t a l d/ 

Población en aglomeraciones 
mayores de 500 000 

h a b i t a t e s e/ 

Porcentaje Año 
SP 

(porcen^ 
t a j e ) 

•pA 
(porcentaje) Período c / 

Porcen-
ta je 

Año 
Número 
(miles) 

Año 

Argentina 15.5 1970 14,6 I6,3f/ . 1965/1975 000 .10 983 1975 
Bolivia -1976 36,6 9.2" 1965/1973 . e » 0 654 1976 
Brasil kh.Q 1970 18,1 8,9 .. 1965/1975 60,4 1976 16 142 . 1968 y 1970 
Colombia 26.5 -1973 '31.4 6,9 ^ 1965/1975 64,3 1974 . . 5 922 , 1972 y 1974 
Costa Rica 3608 1973 23,1 11,2 1965/1975 40,6 1973 • - 1975 
Cuba • • -50.6 1970 oeo 60,3 1973 • 1 é6i 1975 
Chile 24.1 1970 15,5 7 , 2 1965/1975 78.7 1976 4 459 1970 
Ecuador 46.5-. 1974 30.3 25,0f/ 1965/1975 41,4 Í974 1 325 1974 
El Salvador 54.5- 1971 27.2 7,S~ 1965/1975 78,8 1974: - - - 1971 
Guatemala 57.5 1975 28i0 4,7 1965/1975 . 36,4 1973 701 1973 
Honduras 60.7 1974 38,8 .3,5 1965/1975• 51.1 1974 • - 1975 
México 42O3 1975 12,7 6.4 1965/1975 65,6 1976 17 849 1976 
Nicaragua 47.5 1971 26,7 4,4 1965/1975 48,6 1972. - .. 1971 
Panamá ' 3S.7 1970 18,4 2,7 1969/1975 50.0 1976 1976 
Paraguay 49.6 • • 1972 34,6 4,5 1965/1973 37,4 1972. 565 1974 
Perú 42.2 1972 26,1 7,9 1965/1975 55.3 1974. 3 305 1972 
Puerto Rico ;6.9 1977. o « 0 5.8,1 , 1970 695 1970 
República Dominicana - 44,5 1970 24,8 10.4 1965/1973 46.8 1976 818 . 1970 
Uruguay - 35,8. 1975 • 15,5 13,2 1965/1975 0 0 e 1 230 - 1975 
Venezuela :, Í9oG 1975 25,4 2,7 1968/1975 74,7 1976 2 827 1971 

a/ OH (1977) cuadro 2 . 
b/ Banco Mundial (1977) cuadro I» : 
jc/ Promedio para e l periodo indicadoo . 
d/ United Nations (1977) cuadro 6o 
_e/United Nations (1977) cuadro 8 
^ El sector público (que incluj'e l a administración pública y defensa,nacional) es parte del sector denominado "otros seotores"o 
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urbano en base a l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n es más barato y t i e n e mayores 
benef ic ios para l o s gobiernos nacionales a corto plazo que e l desa-
r r o l l o de nuevas áreas a g r í c o l a s o de recursos mineros» El primer 
t ipo de desarro l lo requiere de menor atención por parte de l a admi-
n i s t rac ión pública nac ional , ya que l a administración de l o s incen-
t ivos como subsidios y un regimen espec ia l arance lar io es r e l a t i v a -
mente simple comparado con lo que es necesario para proyectos como 
l o s recién mencionadoso Además, un aumento en e l empleo urbano 
t iene b e n e f i c i o s p o l í t i c o s inmediatos para e l gobierno nacional , 
mientras que l o s e f e c t o s de proyectos de movilización de recursos 
naturales se hacen s e n t i r a mediano o largo plazo. Sin embargo, 
debe de notarse que algunas veces se t r a t a de proyectos de propósito 
múltiple, que generan también insumos cóiao energía e l é c t r i c a a los 
sectores urbanos. 

Como se notó antes , l a s p o l í t i c a s de ocupación del t e r r i t o r i o 
mediante e l desarrol lo de zonas a g r í c o l a s tu^o un incentivo fuer te 
por e l ejemplo b r a s i l e ñ o . No cabe duda, sin embargo, que la impor-
tancia de l a in f luenc ia de l o s sec tores armados en l a def in ic ión 
de los e s t i l o s de desarrol lo ha contribuido en es tas p o l í t i c a s . 
Hasta 196^, cuando se e s t a b l e c i ó un nuevo e s t i l o de gobierno m i l i t a r , 
l a s dictaduras m i l i t a r e s tenían un carác ter más s e c t a r i o en e l sentido 
de que p r o t e j í a n l o s i n t e r e s e s de una parte de los grupos dominantes. 
Aunque se conocen bien l o s largos períodos de gobierno de Odría, 
Pérez Jiménez y Rojas P i n i l l a , l a intervención m i l i t a r en l a mayoría 
de los casos se l imi tó a períodos cortos en los que no tuvieron 
tiempo como para d e s a r r o l l a r un e s t i l o (compare George P h i l i p , 1976) , 
Sin embargo, desde 1964, conocemos los gobiernos m i l i t a r e s de Onganía 
en Argentina (desde 196?) , e l de B o l i v i a , del Perú, de Chi le , de 
Ecuadro y de Uruguay que han demostrado una preocupación con e l 
desarrol lo nacional que no se compara con sus numerosos predecesores, 
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del ingreso eritíe personas (reforzada por su concentración e s p a c i a l ) 
y l á admisión de un número c rec iente de inversores e x t r a n j e r o s , 
fuer te endeudamiento externo y l a cent ra l izac ión de l á toma de / 
dec is iones . 

Dado es te proceso h i s t ó r i c o , se entiende que l a toma de .posición 
es tá envuelta en e l proceso de desarro l lo mismo, es d e c i r , in f luen- • 
ciada por éste» Por un lado explica e l notable crecimiento de l o s 
sentimientos n a c i o n a l i s t a s y por otro e l proceso de polar ización en 
e l campo de l a s ideologías que ha l levado a l a . g u e r r i l l a urbana y 
r u r a l . 

Con e l é n f a s i s i n i c i a l en l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n en l o s años>de 
l a década de los 50 y 60 se cerraron var ias opciones para los años 
70, ya que l a s consecuencias del proceso actuaron como r e s t r i c c i o n e s 
en l a se lecc ión de opciones nuevas para e l futuro . 

IV, LAS ESTRATEGIAS NACIONALES DE 
DESARROLLO REGIONAL 

El problema reg iona l , es dec i r , e l problema que se busca resolver 
mediante e s t r a t e g i a s nac ionales de desarrol lo reg ional , puede conce-
b i r s e en dos sent idos : por un lado.un enfoque técnico y por otro un 
enfoque p o l í t i c o . Ambos t ipos de problema;pueden verse como problema 
" r e a l " , en e l sentido que forma parte de l a preocupación-de l o s que 
toman l a s decis iones y de l o s p l a n i f i c a d o r e s , o como problemas 
l a t e n t e s y p o t e n c i a l e s , en e l sentido que forma parte de l a preocu-
pación de l o s que toman l a s decis iones y de l o s p lan i f i cadores , o 
como problemas l a t e n t e s y potenc ia les , en e l sentido que exis ten 
grupos que l o s reconocen como t a l e s , sin tener e l poder s u f i c i e n t e 
como para ser escuchados o, mucho menos, para poder imponer su 
punto de v i s t a , . 

/Tomando primero 
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Esto nos l l e v a a otro rasgo importante del d e s a r r o l l l en 
América Lat ina : l a central izacióno Como se d i j o antes , es posible 
a t r i b u i r en parte l a c rec iente cent ra l izac ión a l a i n f l u e n c i a de 
los gobiernos m i l i t a r e s . Tanto en B r a s i l como en Argentina l o s 
estados han dejado de ser un n ive l de gobierno importante y durante 
e l gobierno de Velasco, en Perú se centra l izaron l a mayoría de l o s 
fondos de los gobiernos departamentales y locales» Además (y salvo 
e l caso de Colombia y desde 1975 también en Chile) e l desarrol lo 
tecnológico y l a tendencia hacia la monopolización acompañado de la 
internacionalización•de la act ividad i n d u s t r i a l conllevó a l a centra-
l izac ión del poder de de'cisión en cuanto a p o l í t i c a s económicas. 
Lo mismo ocurrió en México donde e l n ive l secundario t i e n e poca 
importancia» A l a vez, cada vez más vemos como e l Estado p a r t i c i p a 
en l a vida económica directamente, sea por medio de empresas mineras 
o p e t r o l e r a s , sea mediante l a banca, sea por medio de l a industr ia 
pesada» 

En Colom.bia y Chile , l a s decis iones en cuanto a l a act ividad 
económica es tá cas i completamente en manos de los sec tores privados 
y e l gobierno se l i m i t a a una p o l í t i c a de f a c i l i t a r l a por medio de 
la creación de c i e r t o s organismos ( e l caso de Colombia) o de imponer 
las reg las generales del juego ( e l caso del gobierno m i l i t a r de 
C h i l e ) , y . 

Aunque son imposibles l a s general izaciones deta l ladas sobre e l 
conjunto de l o s pa íses latinciaraericanos por su diversidad en muchos 
aspectos, parece f a c t i b l e concluir que la mayoría de l o s países ha 
seguido una p o l í t i c a de crecimiento económico basada en e l desarrol lo 
de sus recursos naturales y l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n , que por un lado 
resul tó en un proceso de urbanización y por otro en l a concentración 

2/ Esto no implica que no haya grupos económicos aue dan su apoyo 
abiertamente a es tos gobiernos. Sin embargo, en l a p o l í t i c a 
económica l a i n i c i a t i v a parece e s t a r con e l l o s . 
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Tomando primero e l enfoque p o l í t i c o , es necesario a c l a r a r que 
a mi entender se t r a t a en es te caso de l a adjudicación de recursos 
públ icos , es d e c i r , poder público, a^'ecursos humanos y recursos 
f inanc ieros para conseguir c i e r t o s o b j e t i v o s . Como se t r a t a en 
res p o l í t i c a de posic iones r e l a t i v a s , una opción de e s t r a t e g i a que 
implique reordenar l a s prioridades de l o s o b j e t i v o s (o, más d i f í c i l 
todavía, i n c l u i r un nuevo o b j e t i v o ) representará un problema p o l í t i c o 
en l a medida que su implementación requiera de una redis t r ibuc ión 
de recursos y e l uso de nuevos instrumentos de p o l í t i c a . Tales 
opciones tendrán más probabilidad en l a medida en que más grupos 
de poder vean venta jas en su implementación y los proponentes i n i c i a l e s 
estén dispuestos a que o t ros grupos par t ic ipen en los benef i c ios del 
cambio de p o l í t i c a . Todo esto se juega, por supuesto, dentro del 
cuadro dé l a s r e s t r i c c i o n e s mencionada-s antes . 

Un aspecto importante en e l proceso de negociación que acompaña 
l a se lecc ión de una opción se encuentra en e l grado de organización 
de los grupos y a su acceso a l poder. En otras palabras , aunque la 
organización de grupos es importante, no es una condición s u f i c i e n t e 
para que l o s grupos tengan i n f l u e n c i a . E l caso peruano en e l período 
de 1968-1975 (Hi lhors t , ' 1 9 7 9 ) es re levante en es te contexto: aunque 
e x i s t í a n grupos bien organizados, e l gobierno de Velasco no l e s 
dejó p a r t i c i p a r en l a s dec i s iones . La par t i c ipac ión de c i e r t o s 
grupos en l a toma de dec is iones , es 'decir su acceso a l poder, parece 
ser en función de l a necesidad de apoyó'mutuo, y, en c i e r t o grado, 
en función de l a s imi l i tud de l a s ideologías que l e s inspiran . 

'Antes de a p l i c a r e s t a s consideraciones generales a l á s i tuac ión 
regional de un p a í s , es necesar io preguntarse cuándo se puede hablar 
de una e s t r a t e g i a nacional de desarrol lo reg iona l . Así por ejemplo, 
¿ e x i s t e t a l e s t r a t e g i a cuando para cubrir los requerimientos nacio-
nales de hidrocarburos se explota un yacimiento p e t r o l í f e r o en una 
zona y se construyen casas para los t raba jadores y caminos de acceso? 

/O, otro 
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O, otro ejemplo, ¿ e x i s t e t a l e s t r a t e g i a cuando para es tab lecer c l a r a -
mente dónde empieza e l t e r r i t o r i o nacional se construye una s e r i e de 
e s c u e l i t a s y dispensarios todos provistos de la bandera nacional en 
puntos cercanos a l a f rontera nacional aunque sean muy l e j o s de l a 
ciudad c a p i t a l y en plena p e r i f e r i a nacional"? En o t ras palabras, 
¿podemos dec i r que l a dimensión regional es independiente de los 
ob je t ivos nacionales? O, yendo más a l grano: ¿podemos decir que 
sólo e l ob je t ivo de rédis t r ibuc ión in ter reg iona l del ingreso es un 
ob jet ivo que merece ser perseguido, o hay otros más, t a l vez menos 
p r i o r i t a r i o s , pero también decentes? 

La respuesta a es tas preguntas, especialmente la últ ima, parece 
es tar en l a opinión que uno tenga respecto a l papel del Estado en 
e l proceso de desarrol lo» Para unos basta e l papel de a r b i t r o en 
e l sentido del l a i s s e z f a i r e ; e l Estado mantiene e l orden público y 
apl ica l a l e y , hecha por pocos. Otros quieren, que además e l Estado 
se encargue de l a tarea de guiar e incluso maximizar e l crecimiento 
económico, mientras un t e r c e r grupo quiere que e l Estado sea respon-
sable para l a administración de la j u s t i c i a s o c i a l , basada en l e g i s » 
lación hecha por l a población entera y, s i fuese necesar io , está 
dispuesto a s a c r i f i c a r l a tasa de crecimiento económico para r e a l i z a r 
este objet ivo» Todos, mientras tanto , aceptan a la integridad del 
t e r r i t o r i o nacional como un ob je t ivo básico a ser defendido por l o s 
m i l i t a r e s . 

Como un norte europeo, me es f á c i l e x p l i c i t a r que me cuento 
entre e l t e r c e r grupo y que para la p l a n i f i c a c i ó n regional e l ob je -
t ivo básico es e l de alcanzar e l e q u i l i b r i o en los ingresos i n t e r -
regionales , acompañado de una p o l í t i c a nacional de redis t r ibuc ión 
del ingreso entre personas y de la democratización de l a s re lac iones 
interhumanas. 

Sin poder comprobarlo en d e t a l l e , mantengo que en l a s i tuación 
latinoamericana es una en que en l a mayoría.de los grupos de poder 
son par t idar ios de l a segunda vis ión con respecto a l Estado. En 

/esta s i t u a c i ó n , 
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é s t a s i t u a c i ó n , l a s es t i -a teg ias nac ionales de d e s a r r o l l o reg iona l 
estari en función del crecimiento económico y l a integr idad del t e r r i -
t o r i o nacional» Un o b j e t i v o como igua lar e l ingreso per cap i ta en 
todas l a s regiones en e s t a s condiciones g e n e r a l e s , t i e n e sólo r e l e -
vancia en l a medida que su•real izac ión sea coherente con e l c r e c i -
miento económico n a c i o n a l . 

Esto no quiere d e c i r que no haya excepciones . E s t a s a su vez 
dependen de l a e x i s t e n c i a de una báse t e r r i t o r i a l de l o s grupos de 
poder. Así es como én Argentina se conocieron e l Cordobaao y l a 
operación Tucumán, mientras que en e l Perú l a s invers iones en ,e l 
sur , espécíf icamente- en e l proyecto Majes-La Joya , que pretende i n c o r -
porar o mejorar l a Cantidad enorme de 60 000 has» np se expl ican por 
una t a s a in terna de retorno elevada, s ino por e l acceso a l poder 
de l o s grupos r e g i o n a l e s que se encuentran concentrados en Arequipa. 

' Por lo t a n t o , l o s famosos resu l tados de G i l b e r t . y Goodman (1976) 
a que B o i s i e r (1979) y t a n t o s o t r o s hacen r e f e r e n c i a , no debieran 
extrañarnos . Claro que l a convergencia de los' ingresos per capi ta 
entre regionés en B r a s i l no ha ido acompañada de r e d i s t r i b u c i ó n del 
ingreso hacia l o s pobres toda vez que e s t e último o b j e t i v o no formó 
parte de- la e s t r a t e g i a del gobierno. La preocupación con l a p l a n i -
f i c a c i ó n - r e g i o n a l de l o s gobiernos no tuvo entonces su i n s p i r a c i ó n 
en e l o b j e t i v o de l a j u s t i c i a s o c i a l , o, en o t r a s pa labras , en l a 
r e d i s t r i b u c i ó n i n t e r p e r s o n a l del ingreso , sino en un in tento de 
es t imular e l ' d e s a r r o l l o económico. Tanto en B r a s i l como en Argentina, 
Chi le , Venezuela y Perú l o s organismos de p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l 
estaban todos directamente re lac ionados a l gobierno c e n t r a l . Haddad 
(1978) en su evaluación del caso b r a s i l e ñ o , l l e g a a conclusiones 
s i m i l a r e s en cuanto a concentración y en base a mi exper ienc ia en 
v a r i o s pa íses lat inoamericanos yo d i r í a que l a función primordial 
de l a dimensión r e g i o n a l ha sido para l o s gobiernos l a de a b r i r e 
i n t e g r a r mercados nac ionales para l a s i n d u s t r i a s de l o s centros 

/ u r b a n o s d e l 
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urbanos del centro; y e l e fec to ha sido también re forzar l a s e l i t e s 
regionales» En este sentido concuerdo con e l a n á l i s i s hecho por 
Stohr (1975, pp. 6 6 - 7 0 ) , cuando habla de l a s razones fundamentales 
que dieron i n i c i o a la p l a n i f i c a c i ó n reg iona l . 

En e l sentido p o l í t i c o , entonces, e l problema regional en 
América Latina lo entiendo como un problema de posibles c o n f l i c t o s 
entre grupos apoyando e l ob je t ivo de crecimiento económico, sobre 
l a adjudicación de l o s medios públicos para e l desarrol lo de mercados 
para la producción i n d u s t r i a l nacional i sea en base a l desarrol lo de. 
recursos na tura les , sea en basé a í a i n d u s t r i a l i z a c i ó n de l o s 
m i s m o s . , : . 

Por lo tanto , e l é n f a s i s en l á formulación de l a s e s t r a t e g i a s 
nacionales de desarrol lo regional se centró en la construcción de 
c a r r e t e r a s de penetración ( l a s c a r r e t e r a s de San Pablo, Rio de 
Janeiro y Belén a B r a s i l i a , l a A m a z ó n i c a l a marginal de l a Selva, 
l a transcháco, etc®) como en in tentos de crear polos de desarro l lo 
(Ciudad Guyana, Coyania, B r a s i l i a , Concepción en Chile , e t c . ) y de 
desarro l lar cuencas ( l a s del San Francisco , del Esmeraldas, del 
Rio de l a P l a t a , del Río Negro en Uruguay, deJL Magdalena, e t c . ) . 

E l problema regional como problema técnico r e a l se presentaba 
de un modo derivado de l a opción e leg ida . Un elemento en es ta 
problemática se r e f i e r e a la e f i c a c i a de l o s polos de d e s a r r o l l o , 
su concepción, su p l a n i f i c a c i ó n y su implementación. Aquí, se 
presenta también e l problema propuesto por Richardson ( 1 9 7 9 ) en 
cuanto a l momento en que se pviede evaluar la experiencia de los 
polos o e l problema de la escala de espacio económico con que t ienen 
que tener correspondencia l o s polos p lani f icados para promover el 

2/ Esta ha sido l a tendencia, aunque se conoce también casos 
relacionados sea a zonas en que operaban g u e r r i l l e r o s o a 
zonas que sufr ieron de c a t á s t r o f e s natura les , como lo expli-
can tanto Stohr como B o i s i e r en sus t r a b a j o s c i t a d o s . 

/desarrol lo de 
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desarro l lo dé una region (Hi lhorst , 1973) . Es en es te mismo sentido 
que e l probléraa de coordinación entre entidades públicas como ejitre 
és tas y e l sec tor privado constituye un problema t é c n i c o . Lo mismo 
vale para l a problemática de l a desconcentración de 3-a administración 
públ ica . Son pocos los países en que l a descentra l izac ión del poder 
se considera un problema r e a l , 

linpdícito en lo anter ior está que l o s instrumentos t í p i c o s 
de la p o l í t i c a nacional de desarrol lo reg ional , como l o s regímenes 
arance lar ios diferenciados regionalmente, l a construcción de c a r r e -
t e r a s o de centros urbanos, los subsidios a c i e r t a s act ividades econó-
micas en regiones se lecc ionadas , l a s corporaciones de desarrollo: , 
l a construcción de escue las , de Hospitales y puestos de salud, e t c . 
en centros pre fer idos , no t iene un e fec to intencionado en l a r e d i s -
t r ibución del ingreso entre individuos, s i es te aspecto básico de 
l a s re lac iones interhumanas no es un ob je t ivo e s p e c í f i c o de l a 
e s t r a t e g i a nac ional . S i e l e s t i l o no es conducente a es te o b j e t i v o , 
l a fuerza.acumulativa del j u i c i o de valor inherente en la ausencia 
de es te ób je t ivp dará prioridad ba ja a cualquier proyecto o p o l í t i c a 
dir ig ida a cambiar l a d is t r ibuc ión del ingreso. 

Por desarrol lo regional quiero entender e l proceso de remover 
l a s r e s t r i c c i o n e s económicas, i n s t i t u c i o n a l e s y f í s i c a s para que 
l o s grupos regionales r e a l i c e n su potenc ia l humano, es dec i r , e l 
proceso mediante e l cual los diversos grupos regionales l legan a 
tener un mayor número de opciones v iab les a su dispos ic ión . No cabe 
duda ninguna de que es un j u i c i o de valor decir qu>e, cuando c i e r t o s 
grupos en una región están perjudicados "particularmente por uno o 
más de estos t r e s t ipos de r e s t r i c c i o n e s , para que haya desarrol lo 
de l a población regional entera , es necesario darle prioridad a l a 
eliminación de l a s mismas. Si a s í se entiende desarrol lo reg ional , 
l a s e s t r a t e g i a s nacionales de desarrol lo regional requieren del 
ob je t ivo nacional de j u s t i c i a s o c i a l . Recién en es te momento los 
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instruméntos de l a p o l í t i c a r e g i o n a l pueden usarse de un modo que 
toma plenamente en cuenta l a s r e l a c i o n e s interhumanas. 

Llegado a e s t e punto uno puede preguntarse s i t i e n e sentido 
l a p l a n i f i c a c i ó n reg iona l en l a s c i r c u n s t a n c i a s a c t u a l e s . Son dos 
mis r e s p u e s t a s . La primera l a voy a dar a cont inuación, l a o t r a 
en e l acáp i te s i g u i e n t e . 

En muy pocas pa labras , es ta primera respuesta es que me parece 
mejor que haya un poco de p l a n i f i c a c i ó n reg iona l que nada de esto 
en absoluto . Aunque son muchos l o s e r r o r e s que se harán dentro 
del e s t i l o preva lec ien te en América Latina y desde e l punto de v i s t a 
de l o s o b j e t i v o s r e c i é n mencionados, e l mismo esfuerzo conl leva por 
lo menos un c i e r t o d e s a r r o l l o económico que, cuando dejado completa-
mente a l o s e s p e c i a l i s t a s s e c t o r i a l e s , t endr ía e f e c t o s aún menos 
deseables . Además, asumir una posic ión fuera de l a profesión no 
garantiza una mayor i n f l u e n c i a sobre modalidades de l a implementación 
del e s t i l o adoptado que trabajando desde dentro. 

No Cabe duda que l o s que c r i t i c a n e l o b j e t i v o de i.-^ualar e l 
ingreso per cap i ta entre regiones ''en seco' ' t ienen toda l a razón. 
Esta c r í t i c a se basa no sólo en t r a b a j o s como e l de Gi lber t y 
Goodman ( 1 9 7 6 ) , sino también en a r t í c u l o s como e l de Perin y Semple 
( 1 9 7 7 ) . Es tos últ imos c r i t i c a n e l método (como lo había hecho 
Keuhn (1971) ya c a s i diez años a t r á s ) s in pronunciarse sobre l a s 
proposiciones n e o c l á s i c a s de V/illiamson. E l l o s encuentran que l a s 

"dispar idades de ingreso entre grupos de condados en Estados 
Unidos de n i v e l de ingreso per cápi ta a l t o , medio y ba jo 
(en e l período 1953-1972) se e s t a b i l i z a n en l o s primeros 
años de la' década de l o s años sesenta y después se incrementan. 
Es importante notar que l a s disparidades c r e c i e n t e s . . . puedan 
s i g n i f i c a r i n e s t a b i l i d a d y no una tendencia p e r s i s t e n t e hacia 
la desigualdad" (Perin y Semple, 1977, p. traducción del 
presente a u t o r ) . 

Los primeros c r i t i c a n no sólo l a proposición c e n t r a l de Williamson 
(1965) de que l a s disparidades i n t e r r e g i o n a l e s de ingreso tienden 
a desaparecer a l incrementar e l n i v e l del ingreso per cáp i ta en un 

/país , sino 
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p a í s , siiío también a l método usado por é l para encontrar sustento 
para su t e s i s en l o s datos e s t a d í s t i c o s . Apoyándose en l a t e s i s de 
Myrdal dicen que 

"Sin que exis tan esfuerzos c o n t r a r r e s t a n t e s es probable que 
subsistan grandes d i ferenc ias regionales de ingreso" (versión 
en español, p. 97)» 

Además hacen l a observación que 
"La convergencia regional de ingresos puede e s t a r asociada 
con logros muy pequeños ( incluso un descenso) en los ingresos 
de l o s grupos más pobres de l a sociedad y con un empeoramiento 
en l a d is t r ibuc ión del ingreso en l a s regiones más pobres" 
( I b i d ) . 
Sin embargo, no s e r í a justo acusar a l a p lan i f i cac ión regional 

del error de no haber pensado en otros o b j e t i v o s . Un ejemplo famoso 
es e l plan de Celso Fürtado para e l Nordeste del B r a s i l . No sólo se 
contemplaba l a indust r ia l izac ión de l o s centros urbanos, sino también 
una reforma agrar ia importante para e l área r u r a l . Del mismo modo, 
en muchos planes los ob je t ivos económicos iban acompañados de ob je -
t ivos s o c i a l e s , como méjorar e l acceso de toda l a población regional 
a la i n f r a e s t r u c t u r a s o c i a l y l o s proyectos preparados estaban enmar-
cados por es tos o b j e t i v o s . 

La acusación podría se r , t a l vez, que la p lan i f i cac ión regional 
no estaba bien relacionada con los sec tores impleraentadores del 
gobierno, y que por lo tanto los planes sufr ieron de d é f i c i t de realismo 
mientras que a su implementación l a f a l t a b a l a parte s o c i a l . 

Por lo tanto parece f a c t i b l e avanzar la proposición de que l a s 
e s t r a t e g i a s nacionales del desarrol lo regional no tendrán un conte-
nido s o c i a l hasta que haya sido seleccionado un e s t i l o de desarrol lo 
que adopte también e l ob je t ivo de l a red i s t r ibuc ión del ingreso 
entre personas y de un cambio en l a s re lac iones interhumanas como 
un problema p o l í t i c o r e a l en e l sentido antes elaborado. Üna de 
l a s precondiciones a cumplirse para que t a l e s t i l o pueda adoptarse 
es l a organización de los grupos pobres, tanto l o s res identes en 
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áreas urbanas como l a s rurales» Otra precondición es que es tos 
grupos tengan acceso a l poder. 

Por lo tanto , parece e x i s t i r una d i ferenc ia de opinión en es te 
aspecto con B o i s i e r . El d i ce : 

"oe . e l logro de una mayor equidad s o c i a l pasa por l a 
e jecución de p o l í t i c a s espac ia les o reg ionales , toda vez 
que e l acceso a l a s oportunidades por parte de un individuo 
depende no sólo de su ubicación en la trama s o c i a l sino también 
de - su ubicación en l a trama e s p a c i a l " ( B o i s i e r , 1979, pp. 77-78) , 

Bo is iér se basa para esta afirmación en una c i t a de Alden y Morgan 
(197^) que d ice : 

"La proposición es que para-un individuo l a s expectat ivas de 
l a vida y l a s oportunidades de auto- rea l izac ión varían no 
sólo en función de su ubicación en l a trama s o c i a l , sino 
también en función de su l o c a l i z a c i ó n en l a es tructura espacial» 
S i se acepta lo a n t e r i o r , se sigue que la p o l í t i c a espac ia l 
puede contr ibuir a l ' l o g r o de una mayor equidad s o c i a l , o, en 
último-término, que e l logro de la equidad s o c i a l requiere 

.necesariamente de p o l í t i c a s y acciones d i r ig idas a l a e s t r u c -
tura e s p a c i a l " ( c i t a según la traducción de B o i s i e r , 1979, 
pp, 1~2)o 
La di ferenc ia de opinión se re f iere , a un problema de forma y 

uno de fondo. El primero se presenta porque B o i s i e r parece dar e l 
monopolio de l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l a l p lani f i cador reg ional , lo 
que seguramente no quiere hacer . Sin embargo, parece r e p e t i r es ta 
afirmación cuando dice : 

" é l desarrol lo regional a esca la nacional no puede sino ser 
considerado como una condición del proceso de modernización 
s o c i a l . No puede lograrse e l desarro l lo , entendido é s t e , 
claro, e s t á , como un proceso bastante más comprehensivo que 
e l mero crecimiento, a menos que l a s p o l í t i c a s económicas 
y s o c i a l e s contengan un definido componente g e o g r á f i c o " 
( B o i s i e r , 1979, p. 8 8 ) . 

Aquí l e entiendo como diciendo que e l d e s a r r o l l o . s o c i a l , digamos en 
términos de redis t r ibuc ión del ingreso, no puede, r e a l i z a r s e s in que 
haya p o l í t i c a s reg iona les . Por l a fuerza con que és ta t e s i s se 
plantea, tengo e l mismo problema de forma como antes . 

/El problema 



- 280 -

El problema de fondo es más s e r i o , por lo menos, a mi entender» 
B o i s i e r formula e l problema regional como un problema técnico r e a l 
eii e l sentido anteriormente expuesto» Presupone entonces l a e x i s t e n c i a 
del problema regional como un problema p o l í t i c o r e a l , y, además, 
como un problema s o c i a l r e a l . Pero, ¿cómo pudiera contr ibuir l a 
p l a n i f i c a c i ó n regional a que se adopte un e s t i l o de desarrol lo 
coherente con t a l suposición? 

Llegado a es te punto en e l a n á l i s i s hay que preguntarse s i es 
válido e l supuesto impl íc i to usádo hasta es te momento, es dec ir que 
e x i s t e una re lac ión v e r t i c a l entre e s t i l o de desarrol lo y l a p lani -
f i c a c i ó n r e g i o n a l . Usando.las categor ías de "problema r e a l " y ' 
"problema p o t e n c i a l " l a h i s t o r i a de l a p l a n i f i c a c i ó n regional en 

•América Latina como ha sido descr i ta por ejemplo por Stohr ( 1 9 7 5 ) 

y últimamente por B o i s i e r ( 1 9 7 9 ) , se puede decir que e l origen de 
l a p l a n i f i c a c i ó n regional es l a consecuencia de l a c r i s t a l i z a c i ó n 
de un problema p o t e n c i a l . Este problema potencia l se presentó como 
e fec to de l a c r e c i e n t e intervención del Estado en la vida económica. 
Mi proposición es que e l problema potencia l se planteaba como un 
problema t é c n i c o , formulado eñ términos de incrementar la e f i c a c i a 
de l a intervención del Estado, mediante l a desagregación espacia l 
de l a s p o l í t i c a s nacionales y/o l a coordinación i n t e r s e c t o r i a l de 
la implementación. 

Las soluciones dadas en los d i s t i n t o s países d i f i e r e n bas tante . 
Pero para l a mayoría de l o s pa í ses , l a solución tenía .un carác ter 
t é c n i c o , s in duda para e v i t a r que se creara un problema p o l í t i c o 
potenc ia l . Es d e c i r , l a p l a n i f i c a c i ó n regional, quedó en general 
como un instrumento en l a s manos del gobierno c e n t r a l . En é l Perú 
de Velasco, por ejemplo, é l Estado c e n t r a l incluso-incor|ioró en su 
aparato l o s comités y juntas de desarrol lo departamentales, que se 
habían desarrol lado como resultado de i n i c i a t i v a l o c a l . 

/Sin embargo, 
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Sin embargo, encontramos también casos en que l a solución del 
problema ha s igni f i cado l a creación de un problema p o l í t i c o r e a l , 
como lo comprueba e l caso Venezolano. E l establecimiento de l a s 
Corporaciones de Desarrol lo Regional en este país dió ocasión a que 
se formalizaron grupos de i n t e r é s económico regionales alrededor de 
e s t a s , l o s que a su vez empezaron a i n f l u e n c i a r l a adjudicación de 
recursos públ icos . El caso venezolano queda ais lado en c i e r t a 
medida por e l largo período de gobiernos c o n s t i t u c i o n a l e s , lo que 
f a c i l i t ó e l desarrol lo p o l í t i c o en e l p a í s . Sin embargo, podemos 
observar un fenómeno-similar en e l caso de B r a s i l , donde l a decisión 
de desconcentrar l a s superintendencias ha tenido un e fec to s i m i l a r . 
Como lo ha comprobado Walton ( 1 9 7 7 ) para l o s casos de cuatro regiones 
en México y Colombia, l a respuesta d e . l a s é l i t e s regionales a reorga-
nizaciones del Estado deL t ipo en discusión, es de reagruparse en 
un intento de hacer ú t i l e s a e l l o s l a s nuevas ins t i tuc iones» 

S i es válida esta in terpre tac ión de l a h i s t o r i a de la p l a n i -
f i cac ión regional en América Lat ina , podemos concluir que en un 
número de países l a i d e n t i f i c a c i ó n de un problema, técnico ha resultado 
en l a redef in ic ión de l o s problemas p o l í t i c o s r e a l e s . Sin embargo, 
no parece f a c t i b l e concluir "que e l e s t i l o de desarrol lo haya sido 
afectado en sus aspectos b á s i c o s . Lo que s í podríamos concluir es 
que en c i e r t o s países l a solución a l problema técnico r e a l ha 
conllevado a que é l i t e s regionales han mejorado su acceso a l poder. 
Si queremos i n t e r p r e t a r es te e fec to como un cambio en e l e s t i l o dé •. 
desarro l lo , tenemos que señalar que no es un cambio importante en 
términos de la def in ic ión de desarrol lo reg iona l . 
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ESTILO DE DESARROLLO Y ESTILOS DE 
PLANIFICACION REGIONAL 

En es te t r a b a j o , se entiende por p l a n i f i c a c i ó n regional todas l a s 
act iv idades emprendidas ba jo la responsabilidad d i rec ta del gobierno 
y d i r ig idas hacia l a formulación y l a implementación de l a e s t r a t e g i a 
nacional del desarrol lo regional adoptado. Estas act ividades incluyen 
por lo tanto , no sólo lo que se hace en nombre de una o f i c i n a de 
p l a n i f i c a c i ó n regional , donde t raba jan los p lani f i cadores regionales , 
sino también e l proceso de negociación entre entidades públ icas , e l 
proceso de adopción de una e s t r a t e g i a , l a implementación, l a evaluación 
de i o s resultados de todas es tas act ividades e t c . La amplitud de 
esta def in ic ión es la consecuencia del esfuerzo de encontrar un 
concepto que sea coherente con l a formulación del problema regional 
como un problema p o l í t i c o r e a l y del proceso de desarrol lo regional 
expuestas anteriormente» 

La t e o r í a de l a p l a n i f i c a c i ó n sos t iene que para que' se propongan 
p o l í t i c a s es necesario que l o s que toman l a s decisiones tengan una ^ 
comprensión de l o s "mecanismos", usando e l término de Coraggio ( 1 9 7 S ) , 

que determinan los cambios en l a s v a r i a b l e s en que se t i ene interés» 
Este se deriva dé l a t e o r í a de p l a n i f i c a c i ó n de t ipo normativo, la 
que tenemos que d i s t ingui r bien claramente de las' t e o r í a s sobre .el 
comportamiento de p lan i f i cadores . 

Uno de los problemas de l a p l a n i f i c a c i ó n regional es que la 
espec i f i c idad del fenómeno regional sólo permite e l desarrol lo de 
paradigmas sin que la l i t e r a t u r a pueda darnos t e o r í a s e s p e c i f i c a d a s " 
y ' 'vál idas" para una región dada o para un conjunto de regiones . 
Por lo tanto , e l p lani f i cador regional no puede actuar según l a 
t e o r í a normativa, ya que en e l mejor de los casos sólo puede formular 
h i p ó t e s i s en cuanto a l a s interdependencias que busca» Lo único que 
l e queda a é l y a sus colegas y a l o s tomadores de decisión es funcionar 
en base a l paradigma general y a una s e r i e de h i p ó t e s i s que l e s forman 
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uná imagen de l a " s i tuac ión" , : es decir de la región o del conjunto de 
regiones (compare también Faludi , 1975 y Helmsing, 1978) . 

La ausencia de t e o r í a s e s p e c í f i c a s , es dec i r , l a ausencia de 
h ipótes i s transformadas en t e o r í a mediante un proceso de v e r i f i c a c i ó n 
c i e n t í f i c o , l e da una incertidumbre adic ional a l a s decis iones que, 
a cualquier n i v e l , t ienen que tomarse para formular e implementar l a 
e s t r a t e g i a . 

Frente a es ta s i t u a c i ó n , e l p lani f i cador regional puede adoptar 
varias modalidades de comportamiento, pero es tará res t r ingido en su 
se lecc ión por e l "ambiente de decisión",.- como lo llamaba Eriedmann, 
por e l e s t i l o de desarrol lo del gobierno nacional , por la posición 
que toman l a s repar t i c iones de la administración pública con -que e l 
p lani f icador regional está relacionado, y e l comportamiento de l o s 
grupos organizados o a n ive l de l a región, o a n ive l del p a í s . 
Sin embargo, hay una c a r a c t e r í s t i c a que debiera e s t a r presente : l a 
del intento de chequear l a s h i p ó t e s i s c rea t ivas con o t ras personas, 
y con i n s t i t u c i o n e s y organizaciones que están trabajando en tareas 
o campos s imi lares y re lac ionados . Parece imprescindible para l a 
coordinación de l a s act ividades de p l a n i f i c a c i ó n que haya una base 
común de entendimiento y comprensión en cuanto a l a imágen de l a 
s i tuación y a l cómo funcionan los "mecanismos" de cambio en la 
dirección deseada. 

Volviendo ahora a l a pregunta en.cuanto a quién producirá, se 
plantean unos problemas bastante re levantes para l a p l a n i f i c a c i ó n en 
general , y para l a p l a n i f i c a c i ó n regional en e s p e c í f i c o . Digamos 
que se pretende incrementar l a producción del maíz. Para l a se lecc ión 
de l o s incent ivos necesar ios para alcanzar es te ob je t ivo será impres-
c indible comunicarse con l o s productores, tanto ac tuales domo poten-
c i a l e s de maíz. Parece obvio que, desde un punto de v i s t a de l a 
e f i c i e n c i a en l a p l a n i f i c a c i ó n , lo más aconsejable s e r í a ponerse 
en contacto con l a s organizaciones de productores de maíz. En es te 
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momento, e l p lan i f i cador puede preguntarse s i están organizados l o s 
pequeños productores o no, y s i no lo es tán, s i vale l a pena incen-
t i v a r su organización y/o conducir una encuesta entre e l l o s para 
recoger l a infórraación n e c e s a r i a . En l a mayoría dé l o s casos , y . 
cas i independíente del e s t i l o de' desarro l lo , e l p lani f i cador decidirá 
en coatra de incent ivar l a organización de pequeños productores de > 
maíz o de recoger l a información sobre sus pre ferenc ias . La f a l t a 
del tiempo y recursos servirán como excusa, aún cuando e l p l a n i f i -
cador tenga uñ gran i n t e r é s en mejorar e l n ivel de vida de los grupos 
de-bajo ingreso . Por lo tanto , se def inirán una « e r i e de incent ivos 
a lá producción del .maíz diseñados según l a espec i f i cac ión de los 
grandes' productores. S i l o s pequeños productores perciben alguna 
venta ja de la nuevá p o l í t i c a i estb no será por intención sino por 
azar . Tenemos aqüí entonces un ejemplo de un problema técnie,o, r e a l 
de la p l a n i f i c a c i ó n reg iona l , que a su vez está codeterminado por 
l a es tructura de l a sociedad^ 

Este t ipo de ejemplo puede mult ip l icarse fác i lmente . No cabe 
duda que son ejemplos tanto del est i lo^de p l a n i f i c a c i ó n como del 
e s t i l o de d e s a r r o l l o . Pero cuando e l e s t i l o de desarrol lo es uno-
qué tiende a' favorecer l o s grandes productores en general , será 
todavía más d i f í c i l para e l p lani f i cador regional hacer l a s tareas 
necesar ias para promover l a producción de los pequeños productores. 

.Sin embargo.,- parece e x i s t i r un .problema más importante en 
re lac ión a l a pregunta respecto a quién producirá. Este problema 
es tá vinculado con una s e r i e . d e aspectos inherentes a l a s re lac iones 
entre la administración pública y los sec tores privados y los sec tores 
pobres en e s p e c í f i c o . Cuando e l Estado quiera hacer más por l o s . 
pobres, s e r í a necesar io que se intens i f iquen l a s re lac iones entre 
l o s pobres y e l Estado. A su v e z , ' hay que' reconocer que'en general 
estaá r e l a c i o n e s son malas: en l a mayoría de l o s casos los pobres 
t ienen que basar sus expectat ivas respecto a l o s benef i c ios de una 
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i n t e n s i f i c a c i ó n de l a s re lac iones con e l Estado en sus experiencias , 
con l a p o l i c í a , ' l a conscripción m i l i t a r y l o s impuestos, todas s i t u a -
ciones en l a s que e l Estado se impone, requiere o toma y cas i nunca 
dá algo. 

Además, y esto parece ser válido especialmente en áreas rurales^ 
los pobres i d e n t i f i c a n a l o s administradores públicos como miembros 
de los grupos de é l i t e s , o por e l comportamiento y los contactos s o c i a l e s 
de los administradores con e l l o s o por e l carác ter de sus decis iones 
en l a s tareas que desempeñan. Un aspecto de esta s i tuac ión es que 
entre muchos miembros de la administración pública p e r s i s t e l a idea 
de que e l orden dado t i e n e que mantenerse, o, por lo menos, que no 
tienen que ser e l l o s l o s que i n i c i e n cambios en es te orden. 

Un e s t i l o , d e p l a n i f i c a c i ó n qué i n s i s t e en mantener c r i t e r i o s 
de buen manejo y en formular ob je t ivos ' 'neutros" y en se lecc ionar 
instrumentos de un modo que minimice l o s tiempos usados para cumplir 
con es tas tareas parece olvidarse entonces de los e f e c t o s que resul tan 
para los pobres dé t a l e s t i l o de p l a n i f i c a c i ó n . Por otro lado, por 
pertenecer a un' aparato a l cual l o s grupos pobres no honran con su 
confianza, e l p lani f i cador regional en general no puede tener l a 
oportunidad comunicarse con e l l o s y mucho menos elaborar p o l í t i c a s 
que l e s sean b e n e f i c i o s a s . S i esto es válido sin considerar e l 
e s t i l o de d e s a r r o l l o , cuanto más válido será tomando en cuenta e l 
e s t i l o de desarrol lo predominante en América Lat ina . 

Volvemos de es te modo a l a pregunta que anteriormente se puso, 
y que podemos reforraular de l a s iguiente manera: es l a p l a n i f i c a c i ó n 
regional un medio importante para alcanzar e l desarrol lo reg iona l , 
dado e l e s t i l o de desarrol lo prevalec iente en l o s países latinoame-
ricanos? La primera respuesta la dimos en e l acápite a n t e r i o r . La 
segunda respuesta puede formularse de l a s iguiente manera: s i e l e s t i l o 
de desarrol lo y e l ambiente de decisión permiten que los p l a n i f i c a -
dores regionales tomen contacto con los grupos pobres y la p l a n i f i -
cación regional puede r e s u l t a r en e l uso de l o s medios necesar ios para 
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incent ivar l á organización de es tos grupos, es decir', s i e l e s t i l o 
de desarí-ollo permite e l uso de un e s t i l o de p l a n i f i c a c i ó n incluyente , 
entonces s í t i ene valor como medio para promover e l desarrol lo regional . 
En e l caso de no e x i s t i r esta pos ib i l idad , es d e c i r , en l o s casos 
en que e l e s t i l o prevaleciente haya penetrado tanto en .el aparato 
e s t a t a l que a l o s n ive les regionales no se l e s permite i n i c i a t i v a s 
de cámbio en l a estructura s o c i a l y de organizaciones, .el valor de 
l a p l a n i f i c a c i ó n - r é g i o n á l para est imular e l desarro l lo reg ional , en 
e l sentido antes dfefinidoi- será marginal. 

Al igualíque en el' primer caso,, no hay que olvidarse del problema 
de la'comunicación con Ips grupos pobres» P^edé ser^ sin,embargo, 
que en un i n i c i o estos contactos no tengan que ser d i r e c t o s , sino • 
indi íéctos . ; Sabemos que en muchos países ex is ten organizaciones 
que t raba jan de algún modo con l o s grupos pobres: l a s organizaciones 
de voluntar ios , l a I g l e s i a y otros grupos r e l i g i o s o s etCo , que por 
sus r e l a c i o n e s con grupos como asociac iones campesinas, grupos de 
usuarios , y o t ras agrupaciones y por su t r a b a j ó con e l l o s pueden 
funcionar como canal de comundcación.. Es tos ' contac tos , pueden funcionar 
a l o s niveleé regional e i n t e r r e g i o n a l . Su é x i t o depende mucho, en 
es tos casos , del e s t i l o de p l á n i f i c a c i ó n y, por supuesto, del e s t i l o 
de d e s a r r o l l o , ' 

La conclusión t iene 'que ser que é l desarro l lo regional es más 
importante que • l a . p l a n i f i c a c i ó n regional., aunque se reconoce que 
ésta es parte del proceso de d e s a r r o l l o , S i n embargo, ex is ten fuerzas 
de desarrol lo también.fuera del ámbito del Estado, s in l l e g a r a 
decir que l e s considero de mayor importanc ia , -No cabe duda que l a s 
t e o r í a s de desarrol lo regional como l a s t é c n i c a s de p l a n i f i c a c i ó n , 
regional pueden ser ú t i l e s para aquéllos que quieren promover e l : 
proceso de desarrol lo reg ional . Si e l Estado no está " dispuesto a -
emprender es ta terea exis ten otras fuerzas que pueden contr ibuir de 
un modo importante, • 
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VI. CONCLUSIONES 

Las conclusiones t ienen que ser t e n t a t i v a s , salvo con respectó a 
c i e r t o s conceptos. Cuando se t r a t a de un tema tan amplio como e l 
tratado en este t r a b a j o , no es posible encontrar todos l o s datos 
y hacer l o s a n á l i s i s necesar ios como para sostener l a s genera l iza-
ciones y afirmaciones requeridas para es tab lecer un cuadro general 
de discusión. Por lo tanto , l a s conclusiones a que uno l l ega en 
base a l método seguido deben usarse con mucha prudencia. 
1. Lo que parece c l a r o , sin embargo, es que e l concepto de e s t i l o 
de desarrol lo t iene tantas dimensiones que es demasiado amplio para 
serv i r como base para un a n á l i s i s o una invest igación r igurosa . 
Aunque se t r a t ó de u t i l i z a r l a idea contribuida por Pinto de que 
hablando de e s t i l o s de desarrol lo uno puede ya sea ana l izar opciones 
v iab les y/o c r i t i c a r un e s t i l o dado, l a amplitud del concepto hace 
que uno no puede entrar en un a n á l i s i s profundo sino que está forzado 
a ampliarlo para cubrir todas l a s i n t e r r e l a c i o n e s de c a s i todos los 
fenómenos re levantes en un proceso de d e s a r r o l l o . Hay que preguntarse 

, s i esto puede contr ibui r realmente a l a comprensión de es te proceso, 
2« Lo que también parece una conclusión áceptable es que son muy 
importantes l a s dimensiones de un e s t i l o de desarrol lo que pueden 
i d e n t i f i c a r s e respondiendo a l a s preguntas "oquién produce?" y 
"¿dónde se produce?", 

3» Una t e r c e r a conclusión de t ipo conceptual es que l o s e s t i l o s 
de desarrol lo que consideran cue la red is t r ibuc ión del ingreso entre 
personas es un instrumento de l a p o l í t i c a de i n d u s t r i a l i z a c i ó n y no 
un o b j e t i v o , y que l a s i n i c i a t i v a s para la organización de l o s pobres 
son acciones subversivas que conducirán a cambios en- l a s re lac iones 
interhumanas que no son comxDátibles con e l ob je t ivo de l a seguridad 
nacional , no son coherentes con e s t r a t e g i a s nacionales de desarrol lo 
regional que buscan r e a l i z a r o b j e t i v o s como poner a l alcance de l o s 
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pobres los medios de producción y l a in f raes t ruc tura s o c i a l que l e s 
permita p a r t i c i p a r de un modo democrático en los f rutos del c r e c i -
miento ' económico i mediante sus organizaciones e i n s t i t u c i o n e s propiaso 
k. Una conclusión más espec i f i ca pudiera ser que e l e s t i l o perse-
guido en muchos de los países de América Latina ha determinado e l 
t ipo de p l a n i f i c a c i ó n regional que se ha implementado. La preocu-
pación por l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n ha tenido como e fec to la p l a n i f i c a c i ó n 
de l o s polos de desarro l lo , la construcción de grandes car re te ras y 
l a incorporación de nuevas t i e r r a s para producir más para, alimentar 
l a población de los centros urbanos c r e c i e n t e s y para la apertura de 
nuevos mercados para l a industr ia loca l izada en los centros urbanos 
creciente,s y para la .apertura de nuevos mercados para la industr ia 
locali^.ada en l o s centros urbanos grandes. Este e s t i l o , adoptado 
a f i n e s de l o s años cincuenta, y seguido con más fuersa durante l o s 
años sesenta y setenta ha resultado en una s i tuac ión en l a cual e l 
nómero de opciones de se lecc ión de otros e s t i l o s está severamente 
r e s t r i n g i d o . Este fenómeno ha sido reforzado por cambios tecnológicos 
en los.métodos y t é c n i c a s de producción, de transporte y de comuni-
cación, y se demuestra en concentraciones urbanas gigantes , la centra-
l i z a c i ó n del poder económico por s e c t o r e s , e l endeudamiento externo 
y la c r e c i e n t e in f luenc ia de empjresas transnacionales (cf» Wioncsek, 
197^)=J_/ Dentro de es te e s t i l o l a p l a n i f i c a c i ó n regional funcionó 
como instrumento para resolver una s e r i e de problemas técnicos r e a l e s , 
como ha sido e l caso con toda l a p l a n i f i c a c i ó n " r e a l ' ' , es decir la 

2/ Wioncsek dice además que: lo,s costos del modelo de indus-
t r i a l i z a c i ó n del periodo dé post-guerra fueron muy elevados, los 
resul tados s i g n i f i c a r o n crecimiento•económico cuant i ta t ivo en 
ves de desarrollo, económiaq, y la región (América Lat ina) como 
un todo, sé encontró en una s i tuac ión de s tructura1 lock, carac-

.' t er izada por una capacidad'.productiva oc iosa , desbalances i n t r a -
, s e c t o r i a l e s e i n t r a r e g i o n a l e s , precios muy elevados de productos 

i n d u s t r i a l e s , y e l estancamiento de l a dethanda estrechamente 
relacionada con l a ba ja capacidad de absorción de raano de obra 
del s e c t o r i n d u s t r i a l " ( I b i d . , p, 13» traducción del presente 
a u t o r ) , 
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que fue u t i l i z a d a por l o s que toman l a s decisiones y adjudican los 
recursos públicos» 
5» El proceso h i s t ó r i c o de desarrol lo en América Latina parece 
indicar : 

i ) que l a p l a n i f i c a c i ó n regional no puede perseguir una s e r i e 
de ob je t ivos s o c i a l e s hasta que a n ive l nacional se adopten los 
ob je t ivos de redis t r ibuc ión interpersonal del ingreso y de r e d i s t r i -
buir e l poder entre l o s d i s t i n t o s grupos s o c i a l e s y, 

i i ) que la p l a n i f i c a c i ó n regional ha contribuido en algunos 
casos a la red is t r ibuc ión espac ia l del poder en e l sentido que c i e r t a s 
e l i t e s p e r i f é r i c a s t ienen un mejor acceso a l poder» 
6o Dentro de los e s t i l o s .de, desarrol lo dados en América Latina 
se presentan una s e r i e de r e s t r i c c i o n e s para una p l a n i f i c a c i ó n que 
quiere lograr que l o s pobres tengan acceso a los medios de producción 
y/o tengan sus propias organizaciones» Sin embargo, también e x i s t e 
un e s t i l o de p l a n i f i c a c i ó n que conduce a l mismo resul tado, aunque 
existan p o l í t i c a s que podrían ser u t i l i z a d a s para dar benef i c ios a 
los grupos pobres. > 

t 

7» Por razones h i s t ó r i c a s y razones relacionadas con la estructura 
s o c i a l ex is ten en l a mayoría de los países una s e r i e de impedimentos 
para una buena comunicación; entre l o s grupos pobres y la administración 
pública. Debiera p e n s a r s e p o r lo tanto , de otros canales de comu-
nicación para estimular e l logro de ob je t ivos de p l a n i f i c a c i ó n regional 
como los mencionados en e l punto (5<> i ) » 
8o La p l a n i f i c a c i ó n regional en América Latina - como en cualquier 
otra parte del mundo - no es e l instrumento más adecuado para conseguir 
desarrol lo s o c i a l . Sin' embargo, puede hacer contribuciones re levantes 
a este t ipo de desarrol lo» 
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LA PLANIFICACION DEL CAMBIO SOCIAL EN IffiXICO Y LA 
CRISIS DEL MODELO DE DESARROLLO 

I . INTRODUCCION 

Mucho se ha hablado en últ imas fechas del supuesto f racaso de l a 
p l a n i f i c a c i é n y e l desarro l lo regional en América Latina en p a r t i -
c u l a r , y en l o s países en d e s a r r o l l o , en lo genera l . Dada l a impor-
tanc ia de l a p l a n i f i c a c i 6 n como instrumento rac ional izador de cualquier 
act ividad humana ( p o l í t i c a , económica o s o c i a l ) , y l a necesidad 
urgente que nuestros países t ienen de obtener un máximo provecho de 
sus escasos recursos de desarro l lo ante l a superior demanda que de 
és tos hacen simultáneamente l o s múlt iples problemas a que nos enfren-
tamos en nuestro proceso de evolución s o c i a l , r e s u l t a v i t a l en es tos 
momentos e l r e a l i z a r una c o r r e c t a evaluación del supuesto fracaso de 
l a p l a n i f i c a c i ó n en nuestros países y l a r e l a c i ó n que és te problema 
podría tener con var iab les p o l í t i c a s y económicas que también concurren 
a l complejo fenómeno de nuestra evolución o involución. 

Por lo antes mencionado, e l o b j e t i v o fundamental de e s t e semi-
nario in ternac iona l de evaluar l a " f a c t i b i l i d a d y e f i c i e n c i a de l a s 
e s t r a t e g i a s nacionales de desarro l lo regional f rente a l o s o b j e t i v o s 
del desarro l lo económico, s o c i a l y p o l í t i c o de l a s Naciones Latino-
americanas", r e s u l t a de c a p i t a l importancia, tanto para los estudiosos 
o e s p e c i a l i s t a s del tema, como para loe p o l í t i c o s o gobernantes de 
nuestros p a í s e s , cuyas necesidades y requerimientos de e s t r a t e g i a e 
instrumental de gobierno, están siempre c r e c i e n t e s e i n s a t i s f e c h o s . 

Para que e l a n á l i s i s subsecuente no caiga n i en posiciones de 
e s t é r i l tecnocratismo, ni en empirismo s u p e r f i c i a l y oportunista , 
debemos de i n c l u i r en nuestro a n á l i s i s , aunque sea sólo en sus aspectos 
e s t r u c t u r a l e s , l a s c a r a c t e r í s t i c a s de l o s modelos económicos e x i s -
tentes y sus opciones; l o s resul tados p r á c t i c o s que l a apl icac ión 
de dichos modelos han logrado en l o s o b j e t i v o s s o c i a l e s del d e s a r r o l l o ; 
e l a n á l i s i s c r i t i c o de los instrumentos de p l a n i f i c a c i ó n u t i l i z a d o s 
hasta l a fecha ; l a s recomendaciones que sean polí t icamente v iab les y 
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técnicamente recomendables; e l a n á l i s i s de l a s experiencias y casos 
r e a l e s de que se disponga para i l u s t r a r nuestra argumentación, a s í 
como l o s esfuerzos que a l a fecha se estén desarrollando para aumentar 
e l b ienes tar c o l e c t i v o . 

Es c la ro hasta l a fecha, que e l entorno p o l í t i c o de nuestros 
pa íses representa a veces una r e s t r i c c i ó n a l propósito primario 
rac ional izador de toda p l a n i f i c a c i ó n , pero también debemos de aceptar 
que l o s modelos, e s t r a t e g i a s e instrumentos de p l a n i f i c a c i ó n propuestos, 
np siempre han sido los 'más adecuádos, quizás porque en e l fondo e s -
conden posic iones p o l í t i c o - i d e o l ó g i c a s a p r i o r í s t i c a s por parte de l o s 
llamados t é c n i c o s o expertos ; i n t e r e s e s de grupos burocrát icos o 
económicos; incapacidad profes ional para manejar l o s problemas en 
toda su complejidad o a veces , franco desconocimiento de l a real idad 
que se pretende r e s o l v e r . 

Hagamos entonces, una o b j e t i v a a u t o c r í t i c a y a n á l i s i s de l o s 
instrumentos de p l a n i f i c a c i ó n nacional y regional en nuestros países 
y determinemos s i somos o no capaces de a u x i l i a r a nuestros gober-
nantes a superar l a s r e s t r i c c i o n e s pol í t ico-económicas que ex is ten 
en e l largo y accidentado camino hacia un desarrol lo co lec t ivo más 
j u s t o , e s t a b l e y acelerado. 

I I . EL MODELO MEXICANO DE DESABEOLLO 

A l a luz de l o s i n c i p i e n t e s conocimientos que nos proporciona a l a 
fecha l a Teoría del Desarrol lo , podríamos t r a t a r de ubicar l a proble-
mática actual de l a economía mexicana, dentro del contexto h i s t ó r i c o 
del desarro l lo a largo plazo. 

Dentro de l a s pautas h i s t ó r i c a s del desarrol lo de l o s sistemas 
económicos modernos, se pueden obsérvar con c lar idad cinco e s t r a t o s 
de comportamiento a largo plazo, que podrían ser representados por 
l a s s iguientes cinco etápas del proceso del desarro l lo económico. 

/HERENCIA SOCIO-
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i HERENCIA SOCIO-ECONOMICA i 

ETAPA REVOLUCIONARIA 

ETAPA CONSTRUCTIVA i ETAPA DISTRIBUTIVA 

ETAPA EVOLUTIVA i 

El significado medular de las etapas del diagrama anterior 
es el siguiente: 
La herencia socioeconómica; Está compuesta por todas aquellas carac-
terísticas y estructuras capitalistas o pre-capitalistas que integran 
el lastre histórico de un' país, y que en un momento determinado del 
proceso evolutivo de una sociedad llegan a constituir, por su rigidez, 
preponderancia y obsolecencia, un serio obstáculo para la continuidad 
del desarrollo de dicha sociedad, razón por la cual, deberán de ser 
removidas del camino de la superación nacional. 
La etapa revolucionaria: Es la encargada de remover dichos obstáculos 
del camino del desarrollo de una comunidad. La forma y cronología con 
que esta operación se lleve a cabo estarán determinadas por la resis-
tencia al cambio y las presiones socio-políticas que se generen en la 
etapa precedente. 
Etapa constructiva; Como su nombre lo indica, en la etapa "construc-
tiva" del proceso de desarrollo es donde la prioridad de la acción 
económica de una sociedad tiene como objetivo la construcción de un 

/aparato productivo 



- 298 -

aparato productivo que sea capaz de s a t i s f a c e r l a s necesidades de 
sus h a b i t a n t e s dentro de n i v e l e s de j u s t i c i a y b i e n e s t a r . Es d e c i r , 
e s t a etapa es l a encargada de c rear l a " o f e r t a económica"» 
Etapa d i s t r i b u t i v a ; Una vez que l a etapa a n t e r i o r ha cumplido e l propó-
s i t o de consol idar e l aparato productivo bás ico del p a í s , e l s iguiente 
paso a dar es e l replanteamiento de l a s pr ior idades de l a p o l í t i c a 
económica gubernamental, cuyo nuevo o b j e t i v o s e r á ahora e l a c r e c e n t a -
miento de l a demanda popular para corresponder a l a capacidad ya i n s t a -
lada de o f e r t a de b ienes y s a t i s f a c t o r e s . Es d e c i r , habrá que i n t r o -
ducir a l a p o l í t i c a . e c o n ó m i c a nacional l o s elementos n e c e s a r i o s de 
d i s t r i b u c i ó n del i n g r e s o , que vendrán a proporcionar e l poder de 
compra a l a s c l a s e s mayor i tar ias para que con e l l o , e l famoso " p a s t e l 
del d e s a r r o l l o " ( integrado por todos l o s b ienes y s e r v i c i o s producidos 
por una soc iedad) , se d i s t r ibuya equitat ivamente e t r e todos a q u e l l o s , 
cuyo t r a b a j o hizo p o s i b l e l a e laborac ión de dicho producto® 
Etapa evolutivas Una vez que l a c reac ión de o f e r t a económica de l a 
etapa " c o n s t r u c t i v a " ha quedado debidamente correspondida con l a 
c reac ión de l a demanda e f e c t i v a de l a etapa " d i s t r i b u t i v a " , se i n i c i a 
entonces l a quinta y úl t ima parte de nuestro esquema de evolución 
socio-económica. En e s t a etapa llamada " e v o l u t i v a " , l o s movimientos 
de l a o f e r t a corresponden a l o s desplazamientos de l a demanda dentro 
de un marco e f e c t i v o de j u s t i c i a s o c i a l y b i e n e s t a r c o l e c t i v o . Es 
dec i r en e s t a úl t ima etapa , l a sociedad evoluciona dia léc t icamente a 
p a r t i r de una base e q u i t a t i v a de d i s t r i b u c i ó n del ingreso y e l producto 
nac ional ( e s t a b l e c i d a por l a s dos etapas a n t e r i o r e s ) , avanzando en una 
e s p i r a l de d e s a r r o l l o en donde todo esfuerzo personal se ve debida-
mente recompensado y l o s o b j e t i v o s s o c i a l e s de j u s t i c i a y b i e n e s t a r 
se s a t i s f a c e n en forma c r e c i e n t e y acumulativa. 

Es conveniente aclarar, antes de entrar al análisis dél caso 
mexicano, que ninguna de las etapas anteriores se presenta en forma 
pura o absoluta en el tiempo o en el espacio, sino que siempre exis-
tirán valores duales y características ambiguas entre las cuales habrá 
que identificar las tendencias dominantes. • :: 
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En r e l a c i ó n a l a s descr ipc iones a n t e r i o r e s podemos r a c i o n a l i z a r 
l a " l ó g i c a económica" del Desarro l lo de México i d e n t i f i c a n d o e l período 
a n t e r i o r a l a Revolución con éL de l a Herencia Socioeconómica y , por 
supuesto, e l período 1910-1917 con e l de l a Etapa Revolucionaria que 
ya antes explicamos» 

Herencia p r e r e v o l u c i o n a r i a ; Con l a l l e g a d a de l o s españoles a México 
en 1 5 1 9 j se i n i c i ó un largo proceso de transformación socioeconómica, 
que acentuó en c i e r t o s aspectos e i n i c i ó en o t r o s , e l c a r a c t e r dua-
l i s t a que hoy t i p i f i c a cada una de l a s f a c e t a s de l a vida del México 
moderno. En e s t a forma, e l vigor de l a s a c t i v i d a d e s c o l o n i a l e s de . 
exportación vino a c o n t r a s t a r con l a economía del maíz de l o s indígenas 
y su rudimentaria miner ía . Otro de l o s aspectos de e s t e proceso de 
polairización socioeconómica fue l a reorganizac ión de l a explotac ión y 
tenencia de l a t i e r r a , que cambió e l s istema comunal de l o s indígenas 
por l a s unidades feudales de l a época, en l a s cuales l a masa de indios 
a c a s i l l a d o s y s i n t i e r r a c o e x i s t í a con una pequeña é l i t e de t e r r a t e -
n i e n t e s a r i s t o c r á t i c o s or ientados h a c i a e l e x t e r i o r (3 por Ciento de 
l a población t o t a l ) que controlaban e l gobierno, l a i g l e s i a y e l 
e j é r c i t o . 

Pensando en términos de Myrdal, podemos dec i r que l o s elementos 
del párrafo a n t e r i o r , propic iaron e l i n i c i o del "proceso acumulativo 
de causación c i r c u l a r " que has ta l a fecha viene padeciendo e l p a í s . 

El impacto económico de l a independencia de México en I8IO, y 
l o s insumos requeridos por l a etapa ^e in tenso d e s a r r o l l o de l o s 
Estados Unidos cambió e l epicentro e x t e r i o r de l a economíá mexicana, 
desplazándolo de España hac ia nuestros vecinos del Norte donde se 
encuentra l o c a l i z a d o has ta l a f e c h a . La consecuencia inmediata de 
e s t e cambio, fue l a r e o r i e n t a c i ó n de nuestro sistema de t ransporte 
(naciendo con e l l o nuestros f e r r o c a r r i l e s ) , y e l surgimiento de una 
s e r i e de poblaciones a lo largo de l o s nuevos "corredores de t r a n s p o r t e " , 
que se or ientaban fundamentalmente h a c i a l a f r o n t e r a norteamericana. 

/El conspicuo 
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El conspicuo y ostentoso nivel de vida de l a c lase a l t a p o r f i -
r ianá (830' f a m i l i a s que póseian e l 100 por c iento de l a industr ia y 
e l 97 por c iento de í a t i e r r a product iva) , por un lado, y por e l otro 
l a " f a l t a de l i b e r t a d , t i e r r a , pan y j u s t i c i a " , empujaron a l campe-
sino mexicano hacia l a revolución de 1910-17» cuyo resultado inmediato 
fue e l cambio de personas y l a extracc ión de l a c lase gobernante, a s í 
como í a " f i l o s o f í a s o c i a l " del gobierno y su estrUctüra y basamento 
de poder. 

Etapa c o n s t r u c t i v a : ' Ühá vez concluido e l movimiento armado de I9IÓ 
y sus p r i n c i p i o s y o b j e t i v o s incorporados a l a Constitución de 1917, 
l o s gobiernos revolucionarios se dieron, a l a t a r e a fundamental de 
cambiar" l a or ientac ión "hacia a fuera" de l a economía nacional , por 
una a c t i t u d dé desarrol lo "hacia adentro" que r e s u l t a s e más conve-
niente para e l incrémento de l o s mercados internos y e l b ienestar de 
todos l o s Kiexicanose Estos o b j e t i v o s del b ienestar y j u s t i c i a s o c i a l , 
sólo- podrían ser alcanzados dentro de una e s t r a t e g i a de desarrol lo a 
largo plazo ^ue empezara por crear ' o e s t a b l e c e r desde l a s precondi-
ciones mismas dé 'este propio desarrol lo» 

En e l lapso de 1917 a 19^0, l o s gobiernos revolucionarios tuvieron 
como p r i n c i p a l ob je t ivo l a creación y consolidación de l o s prerequi-
s i t e s de nuestro desarrol lo entre l o s cuales habría que destacar l o s 
s i g u i e n t e s : 1 ) l a consolidación i n s t i t u c i o n a l de l o s regímenes de 
Gobierno; 2) e l establecimiento de una i n f r a e s t r u c t u r a socioeconómica 
mínima y 3) l a creación de un marco i n s t i t u c i o n a l del desarrol lo que 
fue consolidándose conforme l o s problemas se fueron presentando y l a s 
soluciones requiriéndoóe. 

/ I I I . LA 
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I I I o LA CRISIS DEL MODELO MEXICANO 

En 19^0, a l término del Gobierno del Presidente Cárdenas, l a s condi-
ciones p o l í t i c a s , económicas y s o c i a l e s del pa ís estaban maduras para 
pasar de l a "etapa cons t ruc t iva" a l a "etapa d i s t r i b u i d a " , pero l a s 
presiones internas de l o s mismos grupos benef ic iados por e l desarrol lo 
nacional en su etapa cons t ruc t iva , más un f a c t o r exógeno internacional 
imprevis ib le , evi taron e l pase de l a economía mexicana a su etapa de 
dis t r ibución masiva, desfogando en e l mercado in ternac ional l a capa-
cidad de producción nacional excedente, que debía haber sido consumida 
por e l mercado interno de l a s grandes mayorías. 

El fenómeno exógeno fue e l advenimiento de l a Segunda Guerra 
Mundial, cuyo impacto despertó al ,empresario mexicano quien de r e -
pente se encontró ante l a pos ib i l idad y l a necesidad de ampliar consi -
derablemente su producción mediante, l a absorción y expansión de: 
a) mercados in ternac ionales antes surt idos por l o s pa íses en guerra 
y ahora abandonados por l a s necesidades de l a misma; b) e l mercado 
nacional , i n s a t i s f e c h o ante l a imposibilidad de importar l o s productos 
que acostumbraba y e ) l a s nuevas y c r e c i e n t e s demandas de mater iales 
e s t r a t é g i c o s y productos variados por parte de l o s pa íses be l igerantes 
de Occidente. 

El aprovechamiento, por parte de l o s empresarios mexicanos, de 
l a coyuntiira económica ocasionada por l a Guerra, fue posible grac ias 
a que además de contar con l a i n f r a e s t r u c t u r a y l a capacidad produc-
t i v a bás ica necesar ia en e l país e x i s t í a n en ese entonces una gran 
cantidad de empresas i n d u s t r i a l e s y e x t r a c t i v a s que no estaban u t i l i -
zando l a to ta l idad de su capacidad productiva i n s t a l a d a , lo que l e s 
permitió e l c a s i inmediato incremento de l o s montos de producción, s in 
l a correspondiente expansión de l a p lanta , que en condiciones normales 
hubiese requerido l a importación de mater ia les y equipo que en tiempos 
de guerra no era pos ib le conseguir en e l mercado i n t e r n a c i o n a l . 
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Al término de l a Segunda Guerra Mundial, México no solo perdió 
l a demanda in ternac iona l de sus productos de exportación, a l volver 
l a s grandes potencias a s u r t i r sus mercados in ternac iona les abando-
nados y de jar de importar mater iales de guerraj sino que también 
perdió gran parte de sus divisas acumuladas a l a b r i r e l mercado mexi-
cano a l o s productos e x t r a n j e r o s , ocasionándose incluso una deva-
luación de l a moneda para t r a t a r de impedir t a l s a l i d a de d i v i s a s . 

El aparato productivo nacional , quedó nuevamente excedido de 
capacidad a l perder sus mercados coyunturales de volviéndose 
a presentar l a coyuntura socioeconómica de t r a n s i t a r hacia l a etapa 
d i s t r i b u t i v a de creación de un mercado interno jque incrementara l a 
demanda, l a producción y e l empleo nac ional . 

A pesar de lo propicio de e s t a s condiciones, l o s i n t e r e s e s eco-
nómicos de los mismos-grupos benef ic iados por^la etapa construct iva 
del Modelo Mexicano, presionaron para que en lugar de crear nueva 
demanda con procesos masivos de dis t r ibución del ingreso, se s u s t i t u -
yera solamente la . demanda ya e x i s t e n t e de importaciones, que no impli-
caba ningún cambio,importante en l a d is t r ibuc ión del ingreso nacional , 
y s í en cambio, s i g n i f i c a b a l a ocupación de l a capacidad excedente del 
aparato productivo ya ins ta lado , que había perdido l o s mercados i n t e r -
nac ionales , sólo a cambió del c i e r r e de l a f r o n t e r a a l o s productos 
de importación que se t ra taba de s u s t i t u i r . 

Se implemento con e l l o a p a r t i r de 19^6, un programa masivo de 
sus t i tuc ión de importaciones que vino a ser l a columna v e r t i c a l del , 
proceso mexicano de i n d u s t r i a l i z a c i ó n y s i g n i f i c ó a l gobierno federal 
l a implantación de importantes programas de apoyo a l a creación de 
empleos que. d i r e c t a o indirectamente estuvieron relacionados con es te 
proceso de subst i tuc ión de importaciones, lo que eventualmente se 
convir t ió en l a "puerta f a l s a " del desarrol lo mexicano ya que creó 
una f a l s a imagen de productividad industr ia l ; y bonanza económica que 
no estaba sustentada en un mercado interno fuer te y dinámico, sino en 
l a escasa "mecha" de una l i s t a acabable de productos por s u s t i t u i r . 

/Es d e c i r . 
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Es decir, una vez establecidos los prerequisites miniaos del desa-
rrollo económico, el Estado Mexicano intensificó sus esfuerzos en 
la promoción, acondicionamiento y protección de la actividad econó~ 
mica privada, a la cual hizo objeto de una amplísima gama de facili-
dades y concesiones, que van desde el casi irrestricto cierre de las 
fronteras a los productos competitivos del exterior, hasta la minimi-
zación de los impuestos por pagar^ y el nulo control sobre el conte-
nido de las partidas de deducibles del costo empresarial» A las ante-
riores concesiones, hay que agregar por supuesto las cuantiosas inver-
siones del sector público cuyo objetivo fundamental ha sido el de 
facilitar la actividad económica privada y la capacidad productiva 
del país. 

En pocas palabras, podemos decir que las políticas de desarrollo 
adoptadas por el sector público en los años die 19^-5-1970 y que benefi-
ciaron fundamentalmente el lado de la oferta económica, tuvieron su ' 
resultado y obedecieron a su vez a las condiciones históricas que el 
desarrollo de México presentaba en aquella época. Era conveniente y 
necesario, gracias precisamente al efecto de tales políticas, que la 
orientación de los programas gubernamentales y privados, adoptaran 
un nuevo cauce que beneficiara primordialmente el desarrollo de la 
demanda real interna, restableciendo por una parte, las posibilidades 
de expansión de la actividad económica privada al incrementar su 
asfixiado volumen de operaciones, y revitalizar por la otra, el 
prestigio de3bs gobiernos revolucionarios federales y estatales, al 
proporcionar mayor consistencia y realización a las plataformas polí-
ticas en que tradicionalmente se han apoyado. 

Esta contrastante situación en el incremento de la oferta eco-
nómica y el deficiente crecimiento de la demanda, ocasionaba en 1970, 
la paradójica situación de que por .una parte, existía el 60 por ciento 
de las instalaciones industriales inactivas por falta de demanda, el 
60 por ciento del ahorro social en inversiones especulativas y en 
cuentas de bancos nacionales y en el extranjero por falta de 
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oportunidades donde invertir, el 60 por ciento de la fuerza de trabajo 
desempleada o subempleada por.falta de actividad productiva y 
cuantiosos recursos naturales inexplotados, mientras que por otra 
parte, más del 6o por ciento de la población nacional carecía- de;- los 
bienes y servicios básicos que podría producir la industria y los 
capitales ociosos, si el mercado nacional tuviera la capacidad econó-
mica para retirarlos del mercado» Es claro que el problema no era 
de oferta o producción, sino de demanda real de la mayoría de la 
población que sólo pedía empleo y oportunidad de incorporarse activa-
mente a la vida económica nacional. Esto en esencia, constituye el 
producto de la polarización personal y regional del ingreso y el 
desarrollo, ocasionado por las características mismas de la "etapa 
constructiva" ya descrita, durante la cual, se promovió la irrestricta 
actividad económica empresarial con sus consiguientes resultados de 
concentración del ingreso, acumulación de capital y establecimiento 
de empresas productivas subutilizadas y sobrecapitalizadaso Esta 
dicotomía de la acción económica gubernamental, no es un fenómeno nuevo 
en la ciencia económica, ni tampoco carece de antecedentes en los 
programas de gobierno de otros;países en desarrollo o ahora industria-
lizados, los cuales en su tiempo se enfrentaron a su vez al eterno 
dilema que plantea la escasez de recursos humanos j financieros al 
contrastar el potencial real de dichos recursos con los casi infinitos 
requerimientos del desarrollo a largo plazo y sus ambiciosos objetivos» 

A fines de la década de los 60's, la falta de trámite a la 
"etapa distributiva" del Modelo, hizo que éste entrara en crisis gene-
ralizada al no poder resolver adecuadamente las necesidades y obje-
tivos sociales anunciados, ya que el funcionamiento de la economía 
mexicana no distribuía ingreso, ni creaba empleo en la cantidad que 
requería la creciente población del país. Esta situación, más el 
agotamiento y deterioro de otros mecanismos del Modelo (como el 
empleo y la productividad del campo), empezaron a o,casionar creciente 
inestabilidad social, desembocando en un lamentable y conocido suceso 
de sangre en octubre de I968, 
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Lo a n t e r i o r , repercutió fuertemente en l a campaña pres idenc ia l 
de 1969-70, donde se planteó l a necesidad de que e l Modelo Mexicano 
de Desarrollo pasara de l a etapa construct iva (también llamada de 
"desarrol lo e s t a b i l i z a d o r " ) a l a etapa d i s t r i b u t i v a , bautizada p o l í -
ticamente como de "desarro l lo corapartido"o 

Durante e l período pres idenc ia l de 1970-76 , se t r a t ó de l l e v a r 
a l a p r á c t i c a dicha e s t r a t e g i a de "desarro l lo compartido" a t ravés 
de mecanismos masivos de d is t r ibuc ión del ingreso y for ta lec imiento 
del mercado in terno , desembocándose en una c r i s i s coyuntural y deva-
luación de l a moneda de 1976, ocasionada por l a f a l t a de p l a n i f i c a c i ó n 
y control de l a economía, e l raquitismo y dependencia externa del 
financiamiento de l a inversión y l a ausencia de l a s reformas e s t r u c -
tura les que se requerían para conducir a l país por dicho t r á n s i t o , 
planteándose nuevamente en l a campaña pres idencia l de 1975-76 l a nece-
sidad de hacer evolucionar e l Modelo Mexicano de Desarrol lo , mediante 
e l paso a su etapa d i s t r i b u t i v a de for ta lec imiento de su mercado i n -
terno, como único camino hacia e l for ta lec imiento de l a act ividad 
productiva, ya que l a r e l a t i v a i n e f i c i e n c i a internac ional de nuestra 
industr ia hacía imposible e l crecimiento masivo de l a s exportaciones 
de manufacturas, mientras que por o t r a par te , veinte años de s u b s t i -
tución masiva de importaciones de bienes de consumo y c a p i t a l , agotaron 
con es te recurso como p i l a r básico del proceso de i n d u s t r i a l i z a c i ó n 
nacional , quedando sólo l o s de a l t a complejidad tecnológica y l o s 
suntuarios cuya gradual sus t i tuc ión no es s u f i c i e n t e para impulsar 
nuevamente e l ritmo de l a economía, empleo e inversión nacionaleso 
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IV. LA ESTRATEGIA DEL DESARROLLO REGIONAL DE MEXICO 

Todos l o s hechos h i s t ó r i c o s c i tados anteriormente t ienen por supuesto, 
su dimensión e s p a c i a l , que en real idad se reduce a l o c a l i z a r f í s i c a -
mente dentro del t e r r i t o r i o nacional , e l lugar geográfico donde se 
l levaron a cabo l o s acontecimientos aquí narrados. De hecho nos encon-
tramos con que e l llamado "Desequil ibr io r e g i o n a l " de l a economía mexi-
cana, no es o t r a cosa que l a excesiva concentración de l a s act ividades 
r i c a s y dinámicas en unos cuantos lugares o ciudades afortunadas, 
mientras que e l r e s t o del país con l a mayoría del t e r r i t o r i o y l a 
población es abandonado a un crecimiento r a q u í t i c o y t r i b u t a r i o . Es 
d e c i r , l a concentración personal del ingreso y e l desequi l ibr io r e -
gional de nuestra economía, no son más que l a s dos caras de l a misma 
moneda, en cuanto l a primera se r e f i e r e exclusivamente a l a persona o 
a l a empresa benef ic iada por l a s p o l í t i c a s de l a s diversas etapas 
" c o n s t r u c t i v a s " , mientras que lo segundo se r e f i e r e a l a ubicación 
geográf ica del lugar de res idenc ia de l a misma empresa o personao El 
c i tado desequi l ibr io es e l producto y l a consecuencia lóg ica de l a 
act ividad económica de todas l a s oportunidades de l a etapa "construc-
t i v a " del desarro l lo del país» Así e l desequi l ibr io regional del 
desarrol lo de México no s i g n i f i c a sólo e l problema del adelanto o e l 
atraso de una región, una ciudad, una empresa o un individuo, sino que 
es l a esenc ia y e l resultado de l a apl icac ión i r r e s t r i c t a de l o s 
pr inc ip ios privados de rentabi l idad y l a f a l t a de p l a n i f i c a c i ó n y 
control del dessirrollo del país en su conjunto. Consecuentemente, 
sólo analizando l o s interdependientes problemas del p a í s , como partes 
orgánicamente integrantes de un todo, podrán sus soluciones ser p o l í -
ticamente v i a b l e s y económicamente recomendables. 

1» La macrocefal ia mexicana 
Los e f e c t o s de l a concentración y e l desequi l ibr io reg ional , 

pueden ana l izarse desde dos puntos de v i s t a , siendo e l primero de e l l o s 
e l de l a parte receptora de l a concentración socioeconómica (en es te 
caso l a Ciudad de México), mientras que e l segundo de dichos enfoques 
anal iza l a parte erosionada o empobrecida. 
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Desde e l punto de v i s t a interno del r e c e p t o r , o s e a , del funcio-^ 
namiento mismo de l a Ciudad de México, e l fenómeno de l a concentración 
t i e n e a teu vez t r e s aspectos o puntos de v i s t a d i s t i n t o s según l o s benf 
f i c i o s o l o s p e r j u i c i o s que se obtengan de dicha p o l a r i z a c i ó n de acti-^ 
vidades socioeconómicaso E l primero de e s t o s t r e s puntos de v i s t a es 
e l empresar ia l , e l c u a l , como r e c o l e c t o r de l o s f r u t o s de l a concen-
t r a c i ó n (mano de obra bara ta y abundante; economías externas y de gran 
e s c a l a ; s e r v i c i o s urbanos, p r e c i o s y t ransporte de mater ias primas sub-
s id iados ; costos mínimos de t ransporte a l mercado, e t c . ) se han opuesto 
sistemáticamente a todo esfuerzo o p o l í t i c a descent ra l izadora , a pesar 
de que l a presenc ia misma y l o s res iduos de e s t a ac t iv idad empresarial 
- f a b r i l son una de l a s causas más importantes que contribuyen a l a s 
" d e s v e n t a j a s " de l a concentración» Esta s i t u a c i ó n empresarial se 
e x p l i c a c laramente, en cuanto analizamos l a s i t u a c i ó n de sus empresas, 
l a s cuales se b e n e f i c i a n extraordinariamente de todas l a s v e n t a j a s de 
l a concentración s i n p a r t i c i p a r en l a misma proporción én que se bene-
f i c i a n o en que gravi tan sobre e l presupuesto de l a Ciudad, de l a s 
" d e s v e n t a j a s " d i r e c t á s por e l l a s mismas ocasionadas y cuyo "prec io 
s o c i a l " es pagado, en l o persona l , por l o s h a b i t a n t e s de l a Gran ciudaí 
y en l o i n s t i t u c i o n a l , por e l p a í s en su conjunto v í a e l Departamento 
del D i s t r i t o F e d e r a l , e l Gobierno del Estado dé México e inc luso e l 
Gobierno Federal mismo. El punto de v i s t a de e s t o s dos nuevos p a r t i -
c ipantes de l a s consecuencias de l a macroce fa l ia , const i tuyen l a s dos 
r e s t a n t e s opiniones a l a s v e n t a j a s y desventa jas de dicho fenómeno. 
La primera de e l l a s es e l punto de v i s t a de l o s h a b i t a n t e s comunes y 
c o r r i e n t e s de l a Ciudad de México, que en su inmensa mayoría no se 
b e n e f i c i a n en forma d i r e c t a dé l a s u t i l i d a d e s de l a ac t iv idad f a b r i l 
antes mencionada y qüe s i n embargo, t ienen que s u f r i r l a t r a n s f o r -
mación del antes hermoso y f é r t i l Va l le de Anáhuac» 

El t e r c e r punto de v i s t a respecto a l a s c a r a c t e r í s t i c a s in te rnas 
del fenómeno de l a CEincentración urbana a que hemos venido haciendo 
r e f e r e n c i a , es e l del costo público o gubernamental que para e l p a í s 
t i e n e directamente l a conservación y expansión de l a Gran Ciudad de 
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México. Los costos y erogaciones necesar ias para proporcionar l o s 
a n t e r i o r e s s e r v i c i o s son ya de por s i muy cuantiosos , máxime cuando, 
como' en e l caso.de l a Ciudad de México, se opera con rendimiento 
decreciente y deseconomías de e s c a l a , lo cual hace que cada serv ic io : 
adic ional que se proporcione r e s u l t e unitariamente más caro en pro-
porción c r e c i e n t e , que l o s costos anter iores de l o s mismos s e r v i c i o s . ; 
2o El res to del pa í s 

Desde e l punto de v i s t a externo de l a macrocefal ia mexicana, o 
sea , e l de sus r e l a c i o n e s socioeconómicas con el. r es to de l o s habi -
tantes del p a í s , se puede observar con c lar idad que l a gravedad de 
l a s consecuencias del centralismo no solo radican en que e l p a í s , v ía 
sus gobiernos, corra con l o s gastos., de .congestión y l a s deseconomías 
de esca la de l a Gran Ciudad de México, .sino en e l hecho mismo de que 
l o s recursos en e s t a forma absorbidos por l a macrocefal ia podrían 
tener una productividad s o c i a l mucho mayor para e l país en su conjunto, 
s i se i n v i r t i e r a n en l a solución de o t ros múlt iples problemas nacio-
nales cuya prioridad s o c i a l , y productividad económica es mucho más 
a l t a que l a lograda en l a simple "engorda" del cancel del centralismo 
que ya corroe a l a economía y e l b ienes tar de l a to ta l idad del paí;S, 
disminuyendo su perspect iva de crecimiento y desarrol lo a l reducir 
l a s posibi l idades de desarrol lo de l a provinc ia , cuyos habi tantes , 
c a p i t a l e s , materias, primas y mejores t é c n i c o s , p o l í t i c o s y elementos 
educados emigran a l a Gran Ciudad en busca de mejores condiciones de 
vida para e l l o s o para sus h i j o s . 

Otro de l o s resultados de e s t a tremenda concentración de o f e r t a 
y demanda, es que l a disyuntiva t radic iona l planteada en l a s t e o r í a s 
c l á s i c a s de l o c a l i z a c i ó n i n d u s t r i a l , entre l o c a l i z a r l a s industr ias 
cerca de l o s centros productores, de materias primas o cerca de l o s 
centros consumidores del producto terminado, ha perdido mucha de su 
importancia, ya que l a ¡Ciudad de México proporciona ambos.(oferta y 
demanda, materias primas y productos terminados), para l a mayor parte 
de l a s i n d u s t r i a s , reduciendo prácticamente a cero l a s posibi l idades de 
l o c a l i z a c i ó n de empresas i n d u s t r i a l e s fuera de l a Ciudad de México, 
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3o Las " c o l o n i a s " de l a metropoli mexicana 
En s i m i l i t u d con l a s antiguas "metrópolis imper ia les" , sélo que 

ahora con un "colonialismo i n t r a n a c i o n a l " , l a Ciudad de México ha 
es tablec ido con e l paso de l o s años una completa red de re lac iones 
t r i b u t a r i a s y de dependencia con e l r e s t o del t e r r i t o r i o y l a poblacióu 
mexicana que muy bien podría ser t i p i f i c a d a por l a s mismas c a r a c t e r í s -
t i c a s de l a s r e l a c i o n e s in ternac ionales entre l o s países desarrollados 
y l o s poco indust r ia l izados , como por ejemplo, l a s c a r a c t e r í s t i c a s de 
l a divis ión c e n t r o - p e r i f e r i a del t raba jo entre productores de materias 
primas ( l a provincia) y l o s productores de bienes manufacturados ( l a 
metrópol i ) ; l a re lac ión de intercambio negativa para e l campo y l a 
provincia y p o s i t i v a para l a s industr ias de l a Gran Ciudad c a r a c t e r í s -
t i c a s y r e l a c i o n e s de dependencia que por supuesto van i n t e r r e l a c i o -
nadas por parte de l a provincia con una de f i c i en te i n f r a e s t r u c t u r a , 
con l a preponderancia de act ividades agropecuarias de s u b s i s t e n c i a , 
cori d e f i c i e n t e s disponibil idades de s e r v i c i o s urbanos públicos y privado 
etCo Condiciones todas e l l a s que con e l paso de l o s años han e r o s i o -
nado e l e s p í r i t u de superación de l o s habi tantes de dichas regiones 
atrasadaso 

La magnitud e impacto de nuestro desequi l ibr io trasciende e l simpl 
indicador e s t a d í s t i c o para convert i rse en l a r e s u l t a n t e de todo un 
proceso de polar ización económica y en e l f a c t o r clave de solución de 
e s t a compleja problemática pol í t íco-económica . A pesar de lo anterior. ; 
y solo a guisa de ejemplo vale l a pena mencionar algunos datos sobre 
e s t e fenómeno que nos i l u s t r e algunas de sus magnitudes y c a r a c t e r í s -
t i c a s pr inc ipaless S i dividimos e l ingreso medio por habitante de l a 
región más r i c a de un país entre e l de l a región más pobre obtendremos 
un indicador del desequi l ibr io regional de dicho país que en e l caso 
de l o s países desarrol lados f luc túa de 1 a 2 (Gran Bretaña l o 2 ; Holanda 
1 , 5 ; li-anc ; en l o s pa íses en desarrol lo se s i t ú a a l r e -
dedor de 3 (Ecuador 2 . 4 ; B r a s i l 2 .9? Yugoslavia 3o2; e t c « ) mientras que 
en México rebasa con mucho dichas c i f r a s ya que l a región más r i c a t iene 
un ingreso medio per capi ta más de 6 veces superior a l de l a región más 
pobre del p a í s . /Esta s i tuac ión 
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Esta s i tuac ión de desequi l ibr io r e g i o n a l , se torna más grave s i 
consideramos que en lugar de tender a correg i rse su dináind,ca nos 
muestra que l a Región Metropolitana de l a Ciudad de México es l a 
única en todo e l país cuyo ingreso medio por habitante no sólo es 
superior a l promedio en n ive l absoluto, sino también en tasa de c r e c i -
miento lo cual indica que día a día l a "Metrópoli" de es te "Colonia-
lismo Interno" empobrece y se separa más de sus "Colonias"» J)e 1970 
a 1975, a pesar de todos l o s esfuerzos desplegados por e l Gobierno 
Mexicano cuya meta p r i o r i t a r i a era l a descentra l izac ión i n d u s t r i a l y 
desarrol lo r e g i o n a l , e l 75, por c iento de todos l o s nuevos e s t a b l e c i -
mientos i n d u s t r i a l e s ins tá lados en e l p a í s , se loca l izaron en l a 
Ciudad de México agravando e l índice nacional de concentración i n - _ 
d u s t r i a l que de 36 por c iento en 1970, pasó a 43 por c iento en 1975?:í 
local izado en l a Ciudad de México. Esta s i tuac ión ha creado una f a l s a 
imagen de crecimiento, empleo y b ienes tar de l a Gran Ciudad que por 
una parte rec ibe diariamente a 1 .000 "indocumentados" que concurren a 
e l l a a buscar t raba jo aumentando a l doble su crecimiento demográfico 
na tura l , y por l a o t r a , ha encerrado a lasautoridades de l a ciudad 
en un c í r c u l o v ic ioso de grandes inversiones para dar s e r v i c i o s públicos 
a l a población que "ya e s t á en l a ciudad", lo cual atrae a nueva 
población que demandará a su vez nuevas y mayores inversiones que con 
sus empleos y s e r v i c i o s atraerán a más inmigrantes y a s í sucesivamente. 

La problemática a n t e r i o r , es ya insos ten ib le puesto que además 
de que mientras l o s costos de l o s nuevos s e r v i c i o s son c rec ientes y l a 
productividad de l a nueva población es decreciente causando con e l l o 
que l a r e l a c i ó n costo productividad del habitante de l a Ciudad de 
México sea de sólo una tercera parte que l a del habitante de l a región 
más pobre del p a í s , e l país en su conjunto no puede ya sostener l a 
desfavorable r e l a c i ó n que empieza a estrangular ya toda su economía 
a l reducirse l a producción en l o s campos por abandono, mientras que l o s 
costos y subsidios de l a ciudad se elevan v e r t i c a l e inútilmente por 
sa turac ión . 
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V. LAS EXPERIENCIAS DE LA PLANEACION NACIONAL EN MEXICO 

Las dispos ic iones , planes y programas del México Moderno apuntan 
una c lara tendencia a l a superación y perfeccionamiento de metas e 
instrumentos que en real idad r e f l e j a n l a s preocupaciones y prioridades 
de l o s gobernantes de l a s diversas épocas. En para le lo a l a s etapas 
del Modelo de Desarrol lo , l a p l a n i f i c a c i ó n en México avanzó con rapidez 
durante l a "etapa cons t ruc t iva" del modelo, y a l igual que es te sufr ió 
de p a r á l i s i s y c r i s i s de evolución a p a r t i r de 19 :̂0^ cuando su t r a n s i t e 
a l a etapa " d i s t r i b u t i v a " había sido diferido«. 
1 o La p l a n i f i c a c i ó n en l a etapa construct iva del modelo 

El 12 de j u l i o de 1930 se promulgo l a "Ley sobre Planeación Generr 
de l a República", en cuya exposición de motivos se habla de l a nece-
sidad de elaborar e l "Plan Nacional de México", sobre l a base del invei 
t a r i o nacional de recursos n a t u r a l e s , y l a s necesidades socioeconómica-
de l a poblacióno La Ley proponía l a creación de dos organismos, que 
con una sabia y primaria divis ión del t raba jo se ocuparan por separado 
de l a s labores t e ó r i c a s y p r á c t i c a s de l a p lan i f i cac ión? La Comisión 
Nacional de Planeación y l a Comisión Técnica del Pr^rama; e s t a última 
produjo varios documentos va l iosos entre l o s cuales se cuenta v.n 
"Plan I n d u s t r i a l " , que incluye previsoramente aspectos importantes 
relacionados a l a d is t r ibuc ión regional de l a i n d u s t r i a , e l aprovecha-
miento óptimo de l a s materias primas y l a rac iona l d is t r ibuc ión de l o s 
a r t í c u l o s de consumo«, Por o t r a p a r t e , l a Ley también repercut ió en 
l a s e s t a d í s t i c a s nac ionales , mejorando l a cal idad y cobertura de l a s 
mismas y aunque en su conjunto.podríamos decir que muchos de l o s 
avances de Ley de 1930 se quedaron a nivel " l e g i s l a t i v o " , esto s i r v i ó 
s in embargo, como semil la e i n f r a e s t r u c t u r a l e g a l para e l Plan de 1930~ 
19^0. 

Como resultado directo de l a Ley de 1930 y seguramente ba jo e l 
impacto que l a Gran Depresión de 1929-1933 tuvo en l a s economías de 
Occidente y en e l aumento de l a intervención de sus gobiernos para 
controlar sus aparatos económicos, en 1933 durante l a campaña p o l í t i c a 
del General Lázaro Cárdenas, e l Partido Revolucionario que lo postulaba 
con e l a u x i l i o de un grupo s e l e c t o de técnicos gubernamentales elabore 
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e l primer plan sexenal para e l periodo de El ob je t ivo del 
plan era fundamentalmente superar l o s problemas de origen externo y 
c o n c i l i a r é s t o s con un desarrol lo económico acelerado del país» Sus• 
t r e s áreas p r i o r i t a r i a s eran e l sector primario, l a educación y l a 
recuperación de l ó s recursos naturales e s t r a t é g i c o s de manos de l a s 
compañías t r a s n a c i o n a l e s ; o b j e t i v o s que fueron ampliamente satisfecho: , 
a l d i s t r i b u i r 20 millones de hectáreas dentro dé un esfuerzo de 
reforma a g r a r i a , i n t e g r a l , organizada, con a s i s t e n c i a t é c n i c a , crédito 
y comercia l ización; también se aumentó e l gasto educativo y s o c i a l a' 
más del 20 por c iento del gastó público y. se expropió e l petróleo, "35 
años antes que e l movimiento reivindicador de l ó s pa íses de medio 
oriente» 

En 1939 se procedió .á r e p e t i r l a mecánica del plan a n t e r i o r , elabo-
rándose e l segundo plan sexenal para e l periodo 19^0-19^6, Este segunde 
plan sexenal anal izaba l o s resultados del a n t e r i o r , incorporando sus 
experiencias y superando sus instrumentos de e jecución destacándose 
e l é n f a s i s en coordinar l a s act ividades del gobierno con l a s d i f e -
rentes dependencias o f i c i a l e s , a s í como l a necesidad de crear un consejo 
consultivo permanente (Consejo Nacional Supremo) donde l o s representan-
tes de todas l a s fuerzas económicas, p o l í t i c a s y s o c i a l e s del país 
pudieran p a r t i c i p a r en l a elaboración del plan y comprometerse a su 
cumplimiento« 

2o La c r i s i s del modelo y de l a p l a n i f i c a c i ó n mexicana 
En l a misma forma en que se detuvo l a evolución del Modelo Nacioncl 

de Desarro l lo , también se detuvieron l o s instrumentos de p l a n i f i c a c i ó n 
de su economía, dándose marcha a t r á s a muchos de l o s avances ya logrado, 
en ambas e s f e r a s , lo que repercut ió negativamente en l a par t i c ipac ión 
de l o s asa lar iados nacionales en e l ingreso nacional , se retrocedió 
en l o s avances de l a Reforma Agraria y se aumentó l a concentración del 
ingreso y l a explotación de l o s t raba jadores a l aumentarse l a producti-
vidad, congelándose l o s s a l a r i o s dando rienda s u e l t a a l aumento de 
l o s precios» 
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De 19if0-1970, l a s t r e s décadas de estancamiento del modelo mexi-
cano de desarrol lo i n t e g r a l , l a p l a n i f i c a c i é n en México avanzó en sus 
aspectos t e ó r i c o s y e s t a d í s t i c o s más no en l a implementación de sus 
propuestas, ya que no se contaba con l a s u f i c i e n t e decis ión p o l í t i c a 
para l l e v a r é s t a s a l a práct icao 

Se rea l izaron juntas con l a población y con l o s técnicos especia-
l i s t a s ; se crearon comisiones de elaboración de programas y super-
vis ión de invers iones ; se elaboraron planes que incluso se presentaron 
ante organismos internac ionales de c rédi to e invers ión; se creó incluso 
una S e c r e t a r i a ( S e c r e t a r í a de l a Pres idencia) bajo cuya responsabilidad. 
quedó l a e laboración, implementación y v i g i l a n c i a de los planes de des£-
rro l loo Muchos esfuerzos se desarrol laron por técnicos y p l a n i f i c a -
dores muy capaces que elaboraron autorizados documentos de planifi-» 
cación que contenían diagnóst icos , planes , programas e instrumentos 
que marcaban con c lar idad l a necesidad que ten ía e l pa ís de avanzar 
hacia su e t a p a . d i s t r i b u t i v a , s in lograr conc i tar l a decisión p o l í t i c a 
de sus gobernantes para afrontar l o s r i e s g o s que todo movimiento 
implica» De 1970 a 1976, se elaboró un proyecto de programa de desa-
r r o l l o económico y s o c i a l cuyos o b j e t i v o s eran: l o s de crear empleo 
s u f i c i e n t e , d i s t r i b u i r mejor e l producto nacional , a c e l e r a r e l c r e c i -
miento económico y f o r t a l e c e r l a independencia del exter iore El docu-
mento consta de s i e t e volúmenes sólidamente estructurados que no tuvieror 
l a oportunidad de contr ibuir a l desa-rrollo del p a í s , dada l a c r i s i s 
p o l í t i c a coyuntural a que nos referimos en párrafos anterioreso 
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Vio LAS EXPERIENCIAS DE LA PLANIFICACION ESPACIAL EN MEXICO 

La promocién del Desarrol lo Regional en México se remonta a l o s i n i c i o s 
del S ig lo XIX cuando l o s p o l í t i c o s de l a época percibían ya l o s posible , 
c o n f l i c t o s que se presentarían con e l vecino del Norte, que en aquellos 
años mostraba su expansionismo t e r r i t o r i a l , l o cual hacía temer l a pér-
dida de l o s t e r r i t o r i o s mexicanos f r o n t e r i z o s caracter izados por su 
escasa población. Pocos años más tarde , l a h i s t o r i a prueba que dichos 
temores eran muy r e a l i s t a s y México perdió l a mitad de su t e r r i t o r i o . 
En 1883 se formaron l a s compañías "desl indadoras" que pretendían 
foméntar e l desarrol lo de regiones inexplotadas y en 1925 l a Ley de 
Colonización perseguía e l mismo propósito con otro enfoque. Ambos e l e -
mentos constituyen l o s más c laros antecedentes de l a preocupación nación?' 
por fomentar e l desarro l lo regional en e l p a í s . 

En 19^7 con l a creación de l a Primera Comisión Hidrológica (del 
Río Papaloapan), se i n i c i a masivamente en nuestro p a í s , l a promoción 
del desarrol lo regional a p a r t i r del fomento de cuencas h idro lógicas . 

Aunado a lo a n t e r i o r , e x i s t í a n otros esfuerzos dé desarrol lo 
regional, encaminados a promover conceptos y def inic iones e s p e c í f i c a s 
de regiones , como es e l caso en 1970» del Programa Nacional Fronterizo 
que comprende una f a j a de 20 kilómetros adyacentes a l a f rontera 
t e r r e s t r e tanto Norte como Sur del p a í s , y cuyo ob je t ivo fundamental 
era l a c o r r e c t a i n d u s t r i a l i z a c i ó n y urbanización de dichos t e r r i t o r i o s . 

A p a r t i r de 1970 en que e l gobierno federa l definió Como meta . 
p r i o r i t a r i a l a descentra l izac ión i n d u s t r i a l y e l desarrol lo reg iona l , 
se sucedieron v a l i s a s experiencias de act ividad convergente en es te 
campo, como fue en ese mismo año l a creación del Fideicomiso de Conjunto; 
Parques y Ciudades Indust r ia les que pretendía aprovechar en México l a 
f r u c t í f e r a exper iencia que en es te campo se ha tenido en o t ros países 
como I n g l a t e r r a y l o s Estados Unidos. 

De I97O-I973 se crearon 31 Fondos Mixtos Revolventes para Estudios 
de Preinversión fomentados por e l Banco Nacional de Desarrollo (Nacional 
F inanc iera , S .A . ) elaborando programas de desarrol lo i n t e g r a l 
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i n d u s t r i a l para todas l a s entidades federa t ivas del p a í s , estableciendo 
un-sistema de evaluación-financiamiento de l o s proyectos que se cons i -
derab .n económicamente rentab les y regionalfflente recomendableso 

En 197^- 1976, l a S e c r e t a r í a de l a Presidencia aceleró l a creacic 
en todas l a s entidades federat ivas de l o s Comités Promotores del Desa-
r r o l l o Socioeconómico,, cuyo proposito fundamental era e l de elaborar 
l o s planes de desarrol lo e s t a t a l y c o n c i l i a r l a inversión de todos l o s 
organismos públicos con es tos objet ivoso La coordinación de todos 
es tos organismos de desarro l lo , requi r ió l a creación de l a Comisión 
Nacional de Desarrollo Regional, donde estaban representados todos l o s 
organismos públicos p a r t i c i p a n t e s en e l desarrol lo de l o s estados y 
que a su vez integraban un sistema informal de p l a n i f i c a c i ó n regional 
nacional» 

En 1975-76 se vió l a necesidad de incorporar l a ordenación de 
l a s ciudades a es te sistema nacional de desarrol lo regional en corres -
pondencia con l o s movimientos que en t a l sentido marcaban l a s Naciones 
Unidas, promulgándose l a Ley de Asentamientos Humanos y modificándose 
l a Constitución General de l a República para es tab lecer como norma 
máxima e l uso rac iona l del suelo urbano, sus recursos naturales y l á 
promoción de un desarrol lo regional más equil ibrado o 

Vilo LÁ CRISIS ACTUAL DE LA PLANIFICACION Y . LA PLAíJSACION 
INTEGRAL PARTICIPATIVA 

La planeación como pr inc ipio rac ional izador de toda act ividad humana, 
es un instrumento neutro y a p o l í t i c o cuyos resul tados obedecen a l 
propósito a l cual se a p l i c a y e s t a r á en función de l o s instrumentos y 
recursos disponibles . 

Lo mismo se p l a n i f i c a l a mercadotecnia de l a s grandes empresas 
t rasnacionales o l a l legada del hombre a l a luna, que l a campaña presi-
dencial de un p o l í t i c o o l a d i s t r ibuc ión del gasto doméstico de una 
modesta fami l ia de s a l a r i o mínimo. El pr inc ipio rac ional izador es e l 
mismo cambiando solo l a complejidad de l o s instrumentos involucrados 
según sea l a d i f i c u l t a d del problema a r e s o l v e r . 
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En l a economía, l a p l a n i f i c a c i ó n ha estado sienipre presente , desde 
l a s siembras del campesino más humilde, hasta l o s previsores programas 
energét icos de Carter ó l a d is t r ibución de recursos en e l último plan 
quinquenal de l a Unión S o v i é t i c a , Es na tura l , que a medida que se 
avanza en e l grado de desarrol lo de una sociedad y en e l número de 
individuos y grupos que l a componen l a p l a n i f i c a c i ó n t iene que hacerse 
más compleja para poder mantener su grado de representat ividad de una 
real idad de c rec iente complejidad» Por t a l motivo y para poder mante-
nerse entendible , l a p l a n i f i c a c i ó n e medida que ha ido creciendo^ se he 
ido subdividiendo en componentes complementarios'e interdependientes 
que comprenden var ios nivelevS de agregación de fenómenos económicos, 
que a su vez pueden presentarse en e l cor to , medio o largo plazo» 

En e l transcurso de es te proceso evolut ivo, l a p l a n i f i c a c i ó n 
socioeconómica como instrumento a u x i l i a r del desarro l lo , también ha 
tenido sus c r i s i s y bonanzas según corresponda a l o s respect ivos movi-
mientos de l a s sociedades a l a s cuales s irva» Lo importante es no darle 
una connotación ideológica a l a p l a n i f i c a c i ó n , o hacer la "chivo expia-
t o r i o " de culpas que no l e corresponden, para que pueda seguir evolu-
cionando a l a par de l a s necesidades de l a sociedad y mantener vigente si 
u t i l i d a d , especialmente en momentos de c r i s i s o tormenta, en que son 
más necesar ios l o s instrumentos de navegación. 

En e l momento presente , l a llamada c r i s i s de l a p l a n i f i c a c i ó n en 
l o s pa íses en d e s a r r o l l o , se debe fundamentalmente a l a f a l t a de decisióí 
p o l í t i c a para tomar l a s medidas adecuadas y a un proceso de obsoles-
cencia del instrumental u t i l i z a d o , cuya evolución no ha guardado para-
l e l o con l a complejidad del fenómeno socioeconómico a l cual pretende 
s e r v i r . Gobernar s in p l a n i f i c a c i ó n en nuestros p a í s e s , hoy en día 
s e r í a tanto , como pretender manejar en 1979 un "Jumbo J e t " con e l mismo 
instrumental usado por Lindbergh en e l " E s p í r i t u .de San Luis" en 192?, 
so pena de e s t r e l l a r e l Jumbo J e t con todos sus ocupantes, o re tardar 
su evolución s o c i a l al. volar lo a l a velocidad del Espír i tu de San Luis 
en plena época supersónica. 

Sin pretender ser exhaustivo, sino i l u s t r a t i v o mencionaremos a 
continuación algunos de l o s aspectos en l o s cuales debemos de poner 
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espec ia l atención para ac tua l izar e l instrumental de p l a n i f i c a c i ó n en 
América Lat ina : , . 

a ) Los modelos macroeconómicos s impl i f icados , son de gran u t i " 
l idad como parte de un sistema de p l a n i f i c a c i ó n , pero no pueden consi -
dersirse en lo individual como instrumento s u f i c i e n t e . de p l a n i f i c a c i ó n ; 

b) La brecha ex i s tente entre l o s grandes lineamientos despren-
didos de l o s modelos macroeconómicos y l a s decisiones concretas de 
inversión (pública y privada) microeconómica, debe de cerrarse con 
pasos intermedios de p l a n i f i c a c i ó n s e c t o r i a l , regional y sec toregional ; 

c ) El enfoque t r a d i c i o n a l de l a p l a n i f i c a c i ó n s e c t o r i a l ( a n á l i s i s 
de insumo-producto, planes y programas por ramas de act iv idad, e t c , o a ) 
fuera del marco de r e f e r e n c i a de l a s metas s o c i a l e s y de l a conjunción 
de c r i t e r i o s reg iona les , tiende a convert i rse en un enfoque tecnocrá-
t i co deshumanizado de l a p l a n i f i c a c i ó n , que a l plantear sus necesidades 
de materias primas y productos en términos de demandas r e a l e s y e s t r u c -
turas tecnológicas e s t a b l e c i d a s , puede acentuar l o s desequi l ibr ios 
soc ia les y r e s u l t a r contraproducente a l o s ob je t ivos de bienestar 
general de toda sociedad, 

d) La planeación reg iona l , se convierte entonces en l a clave 
del é x i t o , a l poder romper a través de e l l a l a c r i s i s actual o e s t a n -
camiento de l a p l a n i f i c a c i ó n ante e l dilema del desarrol lo s o c i a l en 
l o s países latinoamericanos» Los planes regionales no requieren cambios 
ideológicos e s t r u c t u r a l e s y s í incorporan ef icientemente l o s ob je t ivos 
de b ienestar s o c i a l (empleo, d is t r ibuc ión del ingreso, or ientación 
poblacional , educación, nutrición^ etcoo») a l esquema tecnocrát ico 
t radic iona l de l a p l a n i f i c a c i ó n , logrando conjuntar l a s necesidades 
económicas y s o c i a l e s de ampliar e l mercado interno y e l b ienestar 
general , con l a s r e s t r i c c i o n e s ideológicas que l a geopol í t i ca nos 
impone en América Latina» 

e) Consecuente con lo anter ior l a planeación i n t e g r a l p a r t i c i -
pativa debe vislumbrarse como un "sistema i n t e g r a l de p l a n i f i c a c i ó n 
democrática", que conjuntando l a s venta jas de l o s antiguos sistemas 
económicos c a p i t a l i s t a s ( inductivo) y s o c i a l i s t a (deductivo), haga 
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funcionar, e l modelo e c l é c t i c o de "economía mixta" , cuyo sistéraa de 
p l a n i f i c a c i ó n i n t e g r a l agrupa a sus componentes en l o s s iguientes 
cuatro n i v e l e s : 

DIAGRAMA. DE LA PLANIFICACION DEMOCRATICA INTEGRAL 

Alimentación de 
Información 

Plan'es, Programas y 
Provectos: 

Nivel de 
Agregación 

•í— 

Modelos Agregados 
de Consistencia 

Planes y 
Programas 
S e c t o r i a l e s 

> 
Planes y Programas 
Sectoregionaleé 

Proyectos concretos 
de Inversión 

Pública y Privada 

1) Nivel Macro-
económico 

Planes y 
Programas 
Regionales 

i2) Nivel Inter-
medio espe-
c ia l izado • 

3) Nivel Inter-
medio Secto-
r e g i o n a l . 

Nivel Micro-
económico. 
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Cada uno de l o s cuatro n i v e l e s , tendrá por supuesto sus corres -
pondientes campos e s p e c í f i c o s de cor to , medio y largo plazo= 

La esquematización del f l u j o anter ior de; l a p l a n i f i c a c i ó n demo-
orá t i ca i n t e g r a l , no sólo se encuentra a nivel de propuesta general , 
sino que todas sus implicaciones metodológicas han sido ya desarro-
l ladas y publicadas ("Ensayo Anal í t i co Metodológico de P l a n i f i c a c i ó n 
Interregional en México", por Ricardo C a r r i l l o Arronte, Fondo de 
Cultura Económica; México, DoFo, 1973) con base en l o s avances que a l 
respecto ha hecho l a corr iente holandesa del pensamiento económico 
modernoo 

En e l próximo capítulo se del ineará l a experiencia concreta que 
tuvo en México en l a apl icac ión de es te modelo de p l a n i f i c a c i ó n 
regional i n t e g r a l , de 1972 a 1976= 

f ) La experiencia nos muestra que cuando e l p lani f i cador sobre-
estima su papel de asesor de l o s p o l í t i c o s y gobernantes en e l proceso 
de toma de decisiones queriendo imponer dec is iones , o p a r t i c i p a r como 
p o l í t i c o en l a toma de decisiones l a s a l t e r n a t i v a s de solución plantead; 
se res tr ingen sensiblemente llegando a veces a plantear una " p l a n i f i -
cación imposi t iva" , en lugar de " p l a n i f i c a c i ó n p r e p o s i t i v a " , en juegos 
extremos de "todo o nada", perdiéndose entonces l a pos ib i l idad de 
enriquecer l a correc ta evaluación de l a s venta jas y costos ( s o c i a l e s , 
p o l í t i c o s y económicos) de un amplio abanico de soluciones posibleso 
Cuando esto sucede, l a p l a n i f i c a c i ó n pierde a un valioso técnico y l a 
p o l í t i c a gana a un mal d i l a t a n t e , agravándose e l rece lo natural que 
todo p o l í t i c o s iente por l o s p lan i f i cádores como posibles acotadores 
de su espacio dé decisiones» 

/VIIIc PLATs 
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V I I I . PLAT: UNA EXPERIENCIA DE PLANIFICACION INTEGRAL 
•PARTICIPATIVA-EN MEXICO ' 

Uno de l o s instrumentos de p o l í t i c a económica más importantes u t i l i - , 
zados por e l Gobierno Pederal , para aprovechar l o s recursos hidrolo.-?» • 
gicos y en general e l potencia l géo-económico de algunas zonas del 
p a í s , ha sido l a creación (a p a r t i r de 19^6) de proyectos de desa-
r r o l l o con base en e l c r i t e r i o d e c u e n c a s h idro lógicas . Estos 
representaron una forma de planear y coordinar e l gasto público de 
c i e r t a s inversiones destinadas a obtener un uso más e f i c i e n t e del 
agua - l a p l a n i f i c a c i ó n de l o s recursos h i d r á u l i c o s . De l á a p l i -
cación de e s t a s p o l í t i c a s para e l impulso d e ' b i e r t a s regiones se creó 
en noviembre de 1950, l a Comisión Lerma-Chajaía-Santiago, l a cual 
hasta 1970 r e a l i z ó sus funciones promotoras en l a cuenca hidrólogica 
más grande de l a República Mexicana. 

Las act ividades de l a Comisión estuvieron encaminadas a estudios 
de l o s regímenes h i d r á u l i c o s , usos del agua, c l a s i f i c a c i ó n de suelos , 
pos ib i l idades exhaustivas de r i e g o , abastecimiento de agua potable y 
generación de energía e léc t r ica ;además , en menor e s c a l a , l a i n v e s t i -
gación de c i e r t o s aspectos económicos del t e r r i t o r i o de l a cxienca. 

El l ento desarro l lo en l a cuenca; l a reducida e i r r a c i o n a l u t i -
l i z a c i ó n de l o s recursos e x i s t e n t e s ; l a i n e x i s t e n t e cooiieración y 
coordinación entre l o s diversos organismos o f i c i a l e s , que real izaban 
y repet ían tareas s in ningún plan ( lo que representa un desperdicio 
lamentable de r e c u r s o s ) , y e l l imitado radio de act ividades que tenía 
l a Comisión Lerma-Chapala-Santiago fueron l o s pr inc ipa les f a c t o r e s 
indicat ivos de que l a s acciones rea l izadas eran 'incompletas, y por 
tanto , no s u f i c i e n t e s para lograr e l desarrol lo i n t e g r a l de l a cuenca. 

Fue necesario darse cuenta que e l desarrol lo de una región implic 
mucho más que administrar l o s recursos hidrológicos de una cuenca y 
mejorar l a .producción agropecuaria; se hizo re levante que es imprescin-
dible estudiar también o t ras var iab les s o c i a l e s , económicas y p o l í -
t i c a s que están encadenadas a ambos f a c t o r e s , para, de es te modo, contal 
con l o s s u f i c i e n t e s elementos de j u i c i o , y dictaminar sobre l í n e a s de 
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acción y p o l í t i c a s de tados t ipos tendientes a propic iar xin desarrol lo 
armónico o 

Funcionarios de l a propia Comisión Lerma-Chapala-Santiago,.eva-
luaron es tos aspectos y perc ibieron l a idea de elaboración de un plan 
de desarrol lo i n t e g r a l en l a cuenca, que tocara y promoviera simultá-
neamente y ordenadamente todos l o s aspectos relacionado^ con su f i n a -
l idad t a l e s como aspectos s o c i a l e s , económicos, b i o l ó g i c o s , educacio-
na les , é t n i c o s , c í v i c o s , p o l í t i c o s , e t c . Tocar tan solo unos cuantos 
de éstos era inducir a l a desar t i culac ión y e l desequil ibrio» 

La idea de un proyecto de t a l magnitud sembró l a inquietud entre 
l o s d i rec t ivos y técn icos de l a Comisión. En junio de 1962 se l levaron 
a cabo en l a s o f i c i n a s del Banco Interamericano de Desarrollo en 
Washington, una s e r i e de p l á t i c a s con d i r e c t i v o s de e s t a i n s t i t u c i ó n , 
para ultimar l o s trámites de un crédi to destinado a l a construcción de 
obras de riego en l a Cuenca Lerma-Santiago; se aprovechó l a ocasión 
para presentar l a s consideraciones generales sobre l a idea concebida» 

Posteriormente e l Banco Interamericano de Desarrollo junto con 
l a Comisión Lerma-Chapala-Santiago i n i c i ó ante e l Gobierno Mexicano 
gestiones para que e l crédi to por obras de r iego se ampliara en monto 
y en o b j e t i v o s , aplicándolo concretamente a todas l a s operaciones condu 
centes a l desarrol lo regionalo 

Resultado de es tos t r a b a j o s previos , de l a s metas perseguidas y 
de l a s ideas concertadas fue l a puesta en marcha de un Plan de Desa-
r r o l l o Intégralo Fue un concenso entre e l BID y e l Gobierno Federal 
sobre una operación b i p a r t i t a de inversión de cuyo monto (150 millones 
de dólares) l a s par tes se comprometieron a aportar e l 50 por c iento 
cada una, con á. f i n de r e a l i z a r un plan de inversiones para e l desa-
r r o l l o de l a Cuenca Lerma-Santiagoj en e l término de cinco años» 

El monto de l a s inversiones se a p l i c a r í a en l o s s iguientes rubros. 
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Tipo de Inversión Millones de dólares 
Nuevas obras de r iego hO 
Rehabi l i tac ión de l a s e x i s t e n t e s 20 
Caminos vec ina les 10 
Crédito a l o s a g r i c u l t o r e s 55 
Industr ias de transformación 20 • 
"Asis tenc ia t é c n i c a " 5 

Total , . . 150 , , , 

El 19 de septiembre de 1963» se celebró entre Nacional Finan-
c i e r a S.A. (Representando a l Gobierno Federal) y e l Banco Interameri-
cano de Desarrol lo , un contrato con duración de t r e s años, (con importe 
de 5 mil lones) para l a pa^-tida de "As is tenc ia Técnica", del Plan General. 
El Gobierno Federal aportar ía e l por c iento y e l BID e l 76 por 
c i e n t o . Esto dió origen a un Organismo de P l a n i f i c a c i ó n In tegra l con 
e l nombre de Plan Iierma Asis tencia Técnica (PLAT) del que e l autor de 
e s t e documep.to fue d i r e c t o r , en l a que se empezaron a desarro l lar l a s 
act ividades de inves t igac ión , planeación, programación y proyectos» 

Estas c i rcunstanc ias dejan asentado lo s iguientes 
PLAT, no se constituyó como una autoridad para i n v e r t i r en . c ie r tas 

l í n e a s de acción determinadas mediante l a p l a n i f i c a c i ó n para e l desa-
r r o l l o , sino como a u x i l i o ( a s i s t e n c i a t é c n i c a ) a l a s dependencias 
federa les y organismos privados en sus propias tareas que conduzcan 
a l deseado d e s a r r o l l o , poniendo a disposición de es tas entidades todos 
l o s estudios y elementos técnicos que posee y que l e s son necesarios 
a l a s mismas. Es d e c i r , se t r a t a de un "organismo" 1/ proposit ivo.cuya 
pr inc ipa l función es l a de ser promotor del desarro l lo . 

A . 1 9 6 3 -
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lo . 1963"1966; Primera etapa a n ivel de cuenca 
El período comprendido entre septiembre de I963 ( fecha de i n i -

c iac ión del P lan) , y a f i n a l e s del año de I966 - terminación del 
primer contrato de Fideicomiso - se ha considerado como l a primera 
etapa en l a vida de PLAT, porque durante l a misma se dieron una 
s e r i e de c a r a c t e r í s t i c a s muy p a r t i c u l a r e s que l a di ferencian e iden-
t i f i c a n » La or ientac ión de l a s ac t iv idades ; e l t ipo de estudios y 
t raba jos rea l izados ; l a s necesidades metodológicas; l o s requerimientos 
e s t a d í s t i c o s ; i n f l u e n c i a s de o t ros organismos, etco son algunas de 
e l l a s . 

El organismo se c a r a c t e r i z a en e s t a primera etapa, por or ientar 
preponderantemente sus act ividades y recursos a l estudio del medio 
f í s i c o ; a promover e l desarrol lo agropecuario mediante l a elaboración 
de proyectos de es te t ipo y l a invest igación y experimentación para 
l a mejora de p a s t i z a l e s , de s e m i l l a s , l a engorda de ganado, e t c o , a 
l a recopi lac ión intens iva de información, a l a creación o adaptación 
de metodologías; y a l a elaboración del primer plan i n t e g r a l de desa-
r r o l l o para l a cuenca» 

Una r e s t r i c c i ó n de l o s estudios con c r i t e r i o hidrológico (cuenca) 
para el desarrol lo i n t e g r a l , fue l a delimitación del área de estudio 
(132,3^2 Km )̂ ya que estaba integrada c a s i totalmente por f racc iones 
de Estados - exceptuando Aguascalientes. Es dec i r , que solamente 
partes de l a s entidades de Durango, Guanajuato, J a l i s c o , México, 
Michacán, Nayarit , Querétaro y Zacatecas, se encuentran dentro de l a 
cuenca y con f recuenc ia , l a s par tes de l o s estados que se dejaban fuera 
compartían problemas con l a s par tes que se incluíano Lo que hay en l a 
cuenca es tan diverso, y aún más debido a lo que e s t á fuera de e l l a » 
Esta problemática queda claramente expuesta e n . l a s iguiente c i t a : 
"El va l l e de México no e s t á en l a cuenca, pero domina l a economía de 
toda l a Mesa Céntralo Como una unidad para e l desarrol lo regional l a 
cuenca parece ser a l a vez muy grande y muy pequeña» Es muy grande 
porque es muy variada y por tanto carece de un problema l o c a l común» 
Es demasiado pequeña porque l o s problemas que t iene l o s comparte por 
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igual con l a s zonas que l o rodeano Es muy grande porque presenta 
todas l a s d i f i c u l t a d e s r e l a t i v a s a planteamientos de una gran región, 
pero es muy pequeña para resolver l o s problemas manif iestos en l a 
Mesa C e n t r a l " . 

El carác ter de l a región no era uná entidad ni una j u r i s d i c c i ó n , 
por tanto c a r e c í a de vertebración p o l í t i c a y adminis trat iva . Esta 
condición era l a p r i n c i p a l l imi tante de l a promoción del desarrol lo 
a esca la de cuenca. 

La intervención dél Banco Interamericano de Desarrollo - como se 
mencionó - fue dec is iva en l a creación del PLAT; puesto que además 
de apoyar in ic ia lmente y promover después ánte e l Gobierrio Mexicano 
e l "P lan" , fue su co - f inanc iador . Por o t r a p a r t e , PLAT s i r v i ó de 
aval técnico de l o s proyectos ( é l l o s elaboraba p a r c i a l o totalmente) 
que l a s S e c r e t a r í a s de Recursos Hidráulicos y.de Agricultura y Gana-
dería presentaban a dicha i n s t i t u c i ó n f i n a n c i e r a para l a s o l i c i t u d 
de c r é d i t o . 

Otro Organismo Internac ional que intervino en e l "Plan" aunque 
en menor esca la - fue l a Organización de l a s Naciones Unidas. El 
Gobierno Mexicano t r a n s f i r i ó a PLAT e l experto en planeación que tenía 
asignado por parte de l a O.NU., para que fungiera como asesor del 
proyecto. Esto es importante porque marca l a pauta para que p o s t e r i o r -
mente - en l a segunda etapa - se efectúe un*contra,to con e l Programa 
de l a s Naciones Unidas para e l Desarrollo (PNUD) de cooperación t é c n i c r . 

2 . 1967-1971; Segunda etapa a n ive l región 
En e l año de 1967 se refrenda e l contrato con e l BID en e l que se 

señala una nueva p o l í t i c a para e l desarrol lo del Plan, lo cual da 
lugar , por sus p a r t i c u l a r e s c a r a c t e r í s t i c a s , a e s t e nuevo período. 

Plan Lerma se c a r a c t e r i z ó durante e s t a segunda etapa por extender 
su campo de acción de cuenca hidrológica a l a región formada por l o s 
diez estados completos tocados por l a Cuenca; por elaborar l o s primeros 
planes de desarrol lo a n ive l e s t a t a l ; por r e a l i z a r estudios s e c t o r i a l e s ; 
por contar con a s e s o r í a del personal de Naciones Unidas; por l a 
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extensión, de r e l a c i o n e s y de s e r v i c i o s (traducidos a estudios y a s i s -
tenc ia t é c n i c a ) a l o s sec tores público y privado; etc» 

En primer lugar , e l adoptar un t e r r i t o r i o compuesto por Estados 
completos, or iginó que los gobiernos e s t a t a l e s aceptaran pre ferente -
mente l a s proposiciones de l o s planes que comprenden toda su j u r i s -
diccióno Así , Plein Lerma se or ientó desde entonces, a l a promoción 
del desarrol lo económico y s o c i a l de una región formada por diez 
Estadoso 

En gran parte de l a segunda etapa, se contó con e l financiamiento 
del Banco Interamericano de Desarrol lo , quien señaló o b j e t i v o s espec í -
f i c o s a obtener; por otro lado, un elemento s i g n i f i c a t i v o de dicha 
etapa fue l a a s e s o r í a d i rec ta dada por e l personal de l a Organización 
de l a s Naciones Unidas» Con t a l f i n , e s t e organismo internacional 
incorporó a l a s act ividades del proyecto un grupo de expertos en 
diversos camposo. 

En base a l Plan In tegra l de Desarrollo de l a Región Lerma 
Santiago y a l a nueva extensión del t e r r i t o r i o en estudio, fue nece-
sar io como un paso más en l o s t r a b a j o s de planeación, l a elaboración 
de planes de desarrol lo de cada una de l a s entidades de l a región, a s í 
como l a r e a l i z a c i ó n de programas s e c t o r i a l e s , también, de cada entidad. 
Cabe ac larar que l o s sec tores más estudiados fueron e l agropecuario y 
l a infraestructura» Realizados l o s t r a b a j o s de conocimiento del medio 
f í s i c o de evaluación de recursos y l o s primeros estudios encaminados a l 
diagnóstico y planeación global de l a zona, se orientó e l t raba jo del 
Organismo a l a planeación de l a s fraccionéis de carác ter p o l í t i c o admi-
n i s t r a t i v o y a l a desagregación por sectores» 

En e s t a etapa se amplían y d i v e r s i f i c a n l a s i n t e r r e l a c i o n e s de 
PLAT con otros organismos debido principalmente a un cambio sus tanc ia l 
habido en l a or ientac ión de l a s act ividades del organismo» Destacan 
l a s habidas con l a s s iguientes ins t i tuc iones» 

Con e l Banco Interamericano de Desarrollo» El 3 de mayo de 1968, 
nuevamente e l Banco Interamericano ce lebra otro contrato de préstamo 
con Nacional F inanc iera , ScA», cuyo ob je t ivo es cooperar en e l 
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f inánciamlentó'de l o s costos de uñ programa de estudios técnicos a 
ser l levados a cabo por e l í ideicómiso "Plan Lerma-Asistencia Técnica" 
(PLAT), 

En e l contrato se es t ipuló que, "El programa tendrá como principa] 
f ina l idad l a r e a l i z a c i ó n de estudios e s p e c í f i c o s para i d e n t i f i c a r y 
elaborar planes , programas y proyectos relacionados con e l desarrol lo 
de l o s recursos naturales y de industr ias principalmente relacionadas 
con e l sec tor a g r í c o l a en l o s estados de l a cuenca Lerma-Cliapala-
Sánt iago" . 

Además, hasta uri t r e i n t a por c iento de l o s recursos del programa 
podrán u t i l i z a r s e para elaborar estudios generales destinados a obtener 
una descripción amplia y detal lada de l a s c a r a c t e r í s t i c a s , condiciones 
y recursos de l a reg ión , especialmente relacionados con su desarrol lo 
agr ícola» 

Con l a Organización de Naciones Unidas. Las i n t e r r e l a c i o n e s con 
Naciones Unidas se dieron por medio de sus diversos organismos y de 
índole d i f e r e n t e , 

"Programa.de Naciones Unidas para e l Desarrol lo (PNUD): A p a r t i r 
del mes de diciembre de 1970, e l Gobierno Federal concertó con e l 
Fondo Espec ia l de l a s Naciones Unidas para e l desarrol lo un programa 
de a s i s t e n c i a t écn ica para l l e v a r a cabo e l c i tado plan, en forma 
conjunta con PLAT. La par t i c ipac ión de Naciones Unidas c o n s i s t i ó 
esencialmente en proporcionar para el.programa expertos en planeación 
y programación de l a s diversas ramas económicas y soc ia les» Así , a 
p a r t i r de esa fecha se i n i c i a una modificación ¡sustancial en algunas 
metodologías aplicadas a l o s t r a b a j o s de planeación y programación en 
l a Región Lerma. 

Asimismo, UNESCO, a través del CEEAFAL l l e v ó á cabo conjunta-
mente con PLAT, un programa de a l f a b e t i z a c i ó n funcional para adultos 
en e l área de Pátzcuaro» 

Esta nueva s i t u a c i ó n , incrementa l a s r e l a c i o n e s con l o s gobiernos 
de l o s estados que integran l a Región Lerma, l a s que se ven traducidas 
básicamente en elaboración dé programas de desarrol lo a n ivel e s t a t a l , 
a s i s t e n c i a t é c n i c a , e t c . 

5» 1972-76 
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3. 1972-!76; Tercera etapa^ organismo promotor del desarrollo integral 

A partir de 1972, en PLAT se realizaron una serie de cambios y 
transformaciones en la orientación, la estructura, el tipo de estudios, 
el campo de acción, etc., que identifican claramente una nueva etapa» 

Se puede decir que esta etapa es el resultado de la utilización 
práctica de las experiencias de los años anteriores; el uso y apli-
cación de metodologías mejor adaptadas al medio, la especialización 
de los técnicos, lá promoción de los estudios (aspecto que no era 
utilizado), etc. 

El organismo se orienta definitiveunente a las actividades de 
planificación integral propiamente dicha, desde los planes generales 
hasta su desglose completo en programas sectoriales y en proyectos 
específicos de inversión. Además, por primera vez se le dá énfasis 
al aspecto promocional de los estudios. 

Se vio la necesidad de que el Plan Lerma dedicada la mayor parte 
de sus esfuerzos a la elaboración de programas estatales de desarrolb, 
que circunscriben el marco para el estudio y la determinación de 
proyectos específicos de inversión en los diferentes sectores y áreas 
geográficas de la región. Asimismo, que intensifique todas sus acti-
vidades cuyo resultado final sea la obtención inmediata de líneas 
concretas de inversión. 

De esta manera, con el objeto de tener un marco de referencia 
racional y con base en su carácter de organismo de promoción regional 
no ejecutivo, se elaboraron durante el año de 1972 y 1973 un Diagnós-
tico Global sobre las condiciones económicas y sociales de la región 
(entre los años de I96O a 1979) y sus desagregaciones para las diez 
entidades; así como los programas de desarrollo para los diez estadoso 

Esta nueva orientación ha requerido de las adaptaciones perti-
nentes en la estructura organizativa. Así, se han creado dos nuevas 
divisiones con este fin: División de Promoción y Programas Estatales 
y División de Proyectos de Inversión. De esta manera se cuenta ya 
con un grupo de técnicos dedicados sistemáticamente a promover los 
trabajos elaborados por el Organismo y a recoger las ideas e iniciativa-
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qu€ qean e%eTnentos útiles en los nuevos estudios o que sean la base 
de ellos. También se tiene personal técnico destinado exclusivamente 
a elaborar los proyectos concretos que se deriven de los planes y 
programas. . ; 

En resumen, esta etapa se ha distinguido por la dedicación ^ 
la planificación de los estados y sus sectores, así como el impulso 
dado a la promoción industrial a través de los proyectos y programas» ̂  

Debido a que no es un organismo ejecutivo, sino promocional, 
destinó los programas o proyectos a cada una de las dependencias seña-
ladas a través de los representantes en el Comité Técnico del propio 
PLAT, y además a través de los gobernadores de los estados o sus 
colaboradores ejecutivos directos» La promoción entre los particu-
lares se hace a través de los órganos legales establecidos o bien en 
forma directa. 

• Estructura organizativa del PLAT. 
La .estructura interna y los grupos de trabajo con que operó el 

Organismo son. los siguientes: 
Director; Ejerce la Dirección y Coordinación general del Orga-

nismo, en función de los objetivos definidos por el Comité. 
Promueve y gestiona ante las instituciones de los sectores público 

y privado la realización de los planes, programas y proyectos. 
Es el responsable ante el Gobierno Federal de la operación del 

PLAT. , , 
. División'^de análisis y programación regional 
Está integrada en tres secciones:, 1). Planeación física; 2) Pla-

neación social y 3) Planeación económica. 
a) Sección de Planeación Física. Su responsabilidad es la del", 

análisis de los recursos naturales y la infraestructura y ,1a planeación 
de su utilización dentro del ,marco económico y ecológico. Elabora 
estudios especiales a nivel regional y subregional, incluyendo la deter-
minación y jerarquización de polos de desarrollo y su articulación con 
la actividad económica. 

/b) Sección de. 
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b) Sección de Planeación Social« Elabora el análisis y la 
proyección de las variables sociales vinculadas a los recursos humanos, 
a los factores institucionales y del bienestar en conexión con el desa-
rrollo económicoo 

c) Sección de Planeación Económica» Se responsabiliza del anális" 
de las vao'iables macroeconóraicas; de la formulación de directrices y 
proyecciones del organismo a nivel regional y subregionalo Mantiene 
actualizados los programas de tipo regional elaborados por la 
institución. 

División de análisis sectorial 
Se responsabiliza de mantener el contacto y;la coordinación direct; 

entre los sectores: Primario, Secundario y Terciario» 
a) Sector Primario» Está integrado por las subsecciones de Agricu? 

tura y Silvicultura y la de Ganadería y Pesca. 
i) Agricultura y Silvicultura» Tiene a su cargo todos los 

estudios y tareas vinculadas a la programación de la actividad agrícola 
y silvícola de la Región, así como a la determinación de planes, pro-
gramas, políticas y proyectos específicos a nivel local, estatal y 
regional, 

ii) Ganadería y Pesca. Tiene como responsabilidad todos los 
estudios y taireas vinculadas a la programación de la actividad ganadera 
y pesquera de la Región, así como á la determinación de planes, programa 
políticas y proyectos específicos a nivel local, estatal y regional. 

b) Sector Secundario» Está integrado por dos subsecciones; Econoir:' 
Industrial e Industrias Especificase' 

i) Sección de Economía Industrial. Es la responsable de elabore 
los estudios y trabajos relacionados con políticas y proyectos especí» 
fieos a nivel local, estatal y regional. 

ii) Sección de Industrias Específicas. Se encarga de elaborar 
los estudios y trabajos relacionados con ramas específicas que, de 
acuerdo a los lineamientos del Programa Global de Desarrollo y del 
Comité Coordinador, se decida analizar en forma más profunda que al 
resto del propio sector industrial» Del análisis de estas ramas 

/específicas se 
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específicas se obtienen políticas, planes y proyectos concretos de 
inversión» 

c) Sector Terciario» Comprende las siguientes actividades: 
Comercio, Comunicaciones, Transportes, Bancos, Finanzas, Turismo, 
Gobierno, Servicios Personales, etc, 

i) Comerció y Finanzas. Elabora los estudios y trabajos rela-
cionados con la ¿rogrsimación de las actividades comercial, bancaria 
y del Gobierno de la Region; así como a la determinación de planes, 
programas, políticas y proyectos específicos. 

ii) Turismo y otroso Eealiza los estudios y trabajos relacio-
nados con la programación de las actividades del sector turismo, de 
las comunicaciones, los transportes y los servicios personales (y 
algunos otros servicios que en términos generales revisten poca impor-
tancia) de la Región, así como a la determinación de planes, programas, 
políticas y proyectos específicos. 

División de Promoción y Programas Estatales 
Tiene a su cargo la promoción de los planes, programas y proyector, 

de corto y mediano plazo para cada uno de los Estados de la Región»,. 
Para ello cuenta con la colaboración del resto del Organismo. Por 
ejemplo, la División de Análisis Sectorial provee los estudios de 
diagnóstico y proyecciones sectoriales, así como la identificación de 
líneas concretas de acción incluyendo los elementos necesarios para la 
selección de programas y ptoyectos", asi mismo la División de Proyectos 
de Inversión provee los estudios específicos de prefactibilidad econó-
mica y social para cada Estado,y en algunos casos los estudios de facti-
bilidad, 

• Mantiene información y control permanente sobre la ejecución de 
los programas trazados, mejorándolos y actualizándolos conforme la 
dinámica de la actividad económica estatal» 

/División de 
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Su responsabilidad consiste en la identificación, selección y 
estudio de proyectos de inversión que, en general, llegan hasta la 
determinación de prefactibilidad económica y técnica a fin de que 
otros organismos públicos y privados puedan profundizar en sus aspeóte, 
especializados y llevar a cabo su ejecucióno 

Desde el punto de vista económico, formula los estudios correspor. 
dientes a la prefactibilidad económica de los proyectos previa selecci-
realizada sobre la base de la derivación, de estudios sectoriales, 
globales, de estudios de mercados, de exportación, de sustitución de 
importaciones, de la producción masiva en sustitución de la artesanal, 
de aplicación de la demanda interna, de aprovechamiento de los recursos 
naturales de estrategias sociales y políticas, etc. 

Contiene dos grupos de análisis: Proyectos de Inversión Pública 
y de Inversión Privada» 

a) Los proyectos de inversión pública comprendens centros de 
salud, agua potable y alcantarillado, escuelas, carreteras, etc», es 
decir, proyectos de infraestructura y de beneficio social» 

b) Los proyectos de inversión privada, fundamentalmente son de 
tipo agropecuario, industrial, de comercialización, turismo, transporte, 
y otros servicios» 

División de Estudios Especiales 
Se dedica a realizar estudios que promueven el desarrollo en 

áreas geográficas marginadas o en proceso de integración y desarrollo, 
teniendo cuidado de seleccionar las zonas con la prioridad adecuadao 

Centro de jnformación y Estadística 
Es el responsable del diseño y operación de un sistema de captacio 

catalogación, sistematización, actualización, mantenimiento, análisis 
básico y difusión interna de la información estadística y bibliográ-
fica requerida por el personal técnico.de PLAT, para la preparación y 
realización de los estudios llevados a cabo por este Organismo» 

/Secciones que 
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Secciones que la integran: 
a) Estadísticas, Se encarga de definir procedimientos uniformes 

de críticas de la información y ajuste de datos» Forma un catálogo 
Genera:! de Información Estadística, existente a nivel nacional, region-
y estatal. Formula la serie de relaciones en el análisis socioeconó-
mico entre los diferentes indicadores económicos utilizables en la 
realización de los estudios de PLAT. Las demás funciones propias de 
la metodología estadística» 

b) Procesamiento electrónico de datoso Diseña un sistema de 
procesamiento electrónico de datos estadísticos para la formación de • 
un banco de,datos. Auxilia con las más modernas técnicas disponibles 
a la solución de operaciones de cálculo al resto del organismo» 

Biblioteca» Se encarga de coleccionar un volumen diversificado 
de libros, revistas y en general documentos de carácter técnico-econó-
mico, principalmente a fin de satisfacer los requerimientos de infor-
mación técnica del personal del Organismo, aún cuando también propor-
ciona servicio externo. 

d) Ediciones y cursos. Su responsabilidad es la de mantener infor-
mado al personal de PLAT, de los resultados de las investigaciones 
realizadas, de la información disponible y de aportaciones recientes 
en los campos objete de estudio del organismo; colabora en el proceso 
permanente de preparación y desarrollo profesional del personal de 
PLAT; edita y publica los documentos de las actividades del organismo. 

Contraloría (administración) 
- Por razones de operatividad y control, debido al tamaño y funcio-

namiento propio del organismo en el que sus .áreas de trabajo son emi-
nentemente técnicas, se consideró que la Contraloría debería de auxili-
a la Dirección, en el manejo dé las áreas administrativas. 

Está formada por dos secciones y una súbsección: (l) Personal y 
Servicios Administrativos; ( 2 ) Contabilidad y Caja y (3) Compras y 
Activos Fijos. . 

/Durante la 
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Durante la tercera etapa como se ha señalado anteriormente, los 
trabajos realizados se dedicaron prioritariamente a tras aspectos? 
la programación integral, los proyectos de inversión y la promoción 
de los mismoso Así como, dentro del conjunto de documentos publicados, 
desde enero de 1972 hasta abril de 1975» qî e suman 326; 58 son refe-
rentes a programas generales y sectoriales y I69 son proyectos de 
inversióno 

Los programas estatales, en los que se integran las acciones de 
los sectores público y privado, son un esfuerzo de planificación demo^ 
crática que dinamizan los gobernadores de 3as entidades» 

Se seleccionaron 8OO ideas de otros tantos inversionistas que 
requerían estudios para desarrollar nuevas industrias o ampliaciones 
de las existentes. 

Estas ideas generaron I69 proyectos elaborados y publicados, once 
en promedio por Estado: de los cuales más de 100 fueron puestos en 
msircha con todo éxitoo 

Se elaboraron 7 compendios estadísticos que resumen la información 
recolectada y procesada por PLAT acerca de la región» Esta información 
se considera la más completa existente con respecto a la zon&o 

En síntesis podemos decir que PLAT fue un organismo promotor del 
desarrollo que fundamenta sus actividades en la Planificación Demo-
crática Integral, la que sobre la base de una participación popular, 
jerarquiza las necesidades de la sociedad y propone las alternativas 
para satisfacerlas con obras públicas y proyectos de inversión privada^ 

Se buscó el aprovechamiento integral de los recursos humanos, 
naturales y de capital de que se dispone<, 

Los programas estatales fueron un esfuerzo de planificación demo-
crática que dinamizaron los gobernadores de los estados componentes 
de la Región PLATo 

En el programa se integraron las acciones de los sectores público 
y privado, incluyendo las obras de infraestructura, los programas de 
producción agropecuaria, industrial y de servicios; y las acciones 
para el bienestar social, cuya realización conjunta acelera el desarrol. 
económico y social de los Estados» /En la 



- 334 -

En la elaboración interviene de dichos planes, programas y 
proyectos, toda la población, los grupos organizados, los gobiernos 
estatales y el Gobierno de la República a través de sus dependencias 
y de los organismos descentralizados, 

PLAT colaboró con su experiencia y equipo técnico, aportando su 
visión de la problemática del desarrollo nacional y regional, en la 
promoción de las acciones sugeridas por el programa. v. 

Para la elaboración de los programas estatales, los candidatós 
a la gubernatura recibían a lo largo de sus campañas las peticiones •: . 
de la población, a través del contacto directo en asambleas políticas 
y de confrontación técnica» Una vez a partir de este material, el 
primer borrador del Plan se discutía ampliamente con todos los sectoret 
de la población, el gobierno estatal y los organismos federales, para 
precisar las acciones que deben emprenderse, delimitar la participaciói 
de cada uno de los ejecutores y definir las formas de financiamiento. 
3 . Resultados prácticos del PLAT 

Desde 1972 PLAT se consolidó, como el primer organismo de plani-
ficación y promoción del desarrollo regional con base a los siguientes 
trabajos: 

- Programa para el desarrollo integral de la Región Lerma. 
- Elaboración de un programa de integración económica regional 

del Noroeste, 
- Diagnóstico de las condiciones socioeconómicas de 10 entidades 

federativas del país. 
-.Elaboración de programas para el desarrollo de 15 Estados, 
- Más de 100 empresas promovidas por PLAT en 10 Estados de la 

República que han requerido una inversión de 700 millones de 
pesos, y han generado más de 6,000 nuevos empleos, 

- Identificación a partir de los programas citados de más de 800 
nuevas oportunidades de inversión pública y privada. 

/Algunas de 
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ALGUNAS DE LAS MAS IMPORTANTES REALIZACIONES Y 
PROMOCIONES DEL PLAT SON: 

lo Infraestruct\rra 
- 115 obras de riego realizadas para el beneficio de 25o000 

familias en una superficie de 760OOO hectáreaSo 
- 109 caminos construidos, con una inversión de 17k millones de 
pesoso 

- 62 millones invertidos en obras de electrificación realizadas 
por promoción directa^ 

= 71 poblaciones dotadas de energía eléctrica, en base a programas 
elaborados por PLAT» 
111 localidades dotadas con agua potable» 

2o Programación _agrícola 
" Investigación agrícola en zonas de temporal con variedades de 

sorgo y maíz, asi como pruebas de niveles de fertilización» 
- 25 campos de investigación de praderas cultivadas en los que 
se probaron más de 250 variedades de grámineas y leguminosasj 
nativas e introducidas» 

- Investigación de 60 variedades de diferentes cultivos, niveles 
de fertilizacr.ón y combate de plagas para la zona de Pátzcuaroo 

- 6 programas estatales de desarrollo agrícola» 
- Estudios para el desarrollo de la fruticultura en la Región 
Lerma con introducción de variedades9 adaptación de especies, 
determinación de micro-climas» 

- 7 proyectos específicos de fruticultura» 
- 5 proyectos para pastos nativos en zonas especificas» 
- 5 estudios de fitopatología» 
- k estudios sobre vegetación a.nivel estatal, 

3o Promoción agrícola 
- Promoción para el establecimiento de más. de 20o000 Hás» de 
praderas cultivadas» 

- Edición y difusión de folletos ilustrados, para el estableci-
iniento de pastos cultivados» 

/Más de 
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- Más de lOOoOOO Hás. tié pasto nativo, atendidas para su recu-
peración y manejo o 

~ Cultivos demostrativos de sorgo para grano, en Los Altos, Jalo« 
Lampotal, Zac», y Mexiquito, Gto® 

- Realización de los proyectos agropecuarios de "Begonia" en 
Guanajuato y "Santa Fé", Micho 

- Creación de 15 centros de demostración y producción de semillas 
de pastoso 

ko Programación pecuaria 
- Estudios porcícolas, para la producción de más de 20.000 ani-

males» 
- 19 estudios específicos de desarrollo pecuario» 
- 8 programas estatales de ganadería bovina» 
- 17 investigaciones sobre sanidad anímalo 
- 8 investigaciones sobre nutrición y manejo anímalo 
- 9 estudios de mercado de los productos agropecuarios» 
- 25 proyectos específicos de desarrollo agropecuarioo 

5» Promoción pecuaria 
- Instalación de los laboratorios modelo en Tlaquepaque y Tepa-

titlán. Jalisco, que originaron la Sed Nacional de Laboratorios 
de Diagnóstico de Patología animal del Gobierno Federal» 

- Más de 2O0OOO diagnósticos realizados por los laboratorios Model 
de Zoopatologíao 

- Producción de 3o500 cabezas de pie de cría porcino, que se 
vendieron a ganaderos de todo el país, para la próducción de 
más de 20O0OOO animales mejorados» 

- Programa piloto que dió origen al Programa Nacional de Control 
de Erradicación de la garrapata» 

- boletines de divulgación sobre construcciones agropecuarias, 
como silos, establos, zahúrdas,, centrales de maquinaria, 
corrales de manejo, etc» 

- 20 millones de cabezas de diversas especies, atendidas sanita-
riamente en base a los programas de PLAT, Promocián 
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6o Promoción de nuevas fuentes de traba.jp 
- Nuevos empresarios: Entre ejidatarios, pequeños propietarios, 

grupos de productores y particulareso 
- Nuevas industrias: Sobre todo .pequeñas y medianas empresas 

que: 
- Aprovechan mejor los recursos naturale;. 

de cada Estado; 
- Contribuyen a fortalecer el mercado 

regional; 
- Están al alcance de pequeños inversio-

nistas; 
- Son un mecanismo de descentralización 

industrial; 
i . .-. . . . 

- Generan y distribuyen mejor la riqueza, 
elevando los niveles de vida mediante 
empleos bien remuneradoso 

- 100 Nuevas empresas 
que: - Aprovechan los siguientes recursos 

naturales: agua, arena, tierra, arcilla, 
mármol, bióxido de silicio, piedras 
semipreciosas, cal, petróleo, aguas 
termales, maderas, maíz, frijol, sorgo, 
mijo, trigo, mangle, alfalfa, algodón, 
frutas, bovinos, porcinos, camarones, 
miel, pescado, etc» 

.- Benefician a más de 3O0OOO personas 
con más de 60OOO nuevos empleos; 

- Distribuyen la riqueza generada, creando 
empleos cuyo ingreso promedio supera 
los salarios mínimos establecidoso 

/Subros de 
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Rubros de actividad de las nuevas empresas: 

Transformación 55 
Agropecuarias 
Agroindustrias 22 
Extractivas 1 
Servicios 15 

100 

De estas 100 empresas 85 representan montos de inversión 
menores a los 5 millones de pesos; sólo 15 rebasan esta cifra. 

Estas nuevas empresas; 
- Han requerido ima inversión de 700 
millones de pesos; 

- Contribuyen de manera decisiva a apro-
vechar en actividades productivas, los 
recursos de capital de cada Estado; 

- Ayudan a satisfacer con su producción 
la demanda de productos básicos y 
contribuyen a sustituir importaciones; 

- Y coadyuban a romper el estancamiento 
del Modelo Nacional de Desarrollo distri-
buyendo ingreso con equidad, descentra-
lizando el empleo y activando los multi-
plicadores regionales de la inversión, 
el empleo y el bienestar. 

/IXo 1976-
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IXo 1976-1982: PLANEACION INTEGRAL Y REFOEMA SOCIAL 
PARA EVOLUCIONAR EL MODELO MEXICANO 

DE DESARROLLO 

La crisis de la economía-.nacional tiene condicionantes econóiaicos, 
políticos, sociales, nacionales e internacionales difíciles de modi-
ficsir en el corto plazo» Esta crisis económica transita ya en su 
décimo año de vida, gracias a lo cual sus principales elementos fueron 
ya oportunamente previstos y señalados por el Presidente Lópíez Portillo 
desde su discurso de Toma de Posesión el primero de diciembre de 
19760 Con el propósito de ubicar correctamente la magnitud real de 
los problemas y la eficiencia de las soluciones que se están imple-
mentando, valdría la pena recordar los tres principales elementos: 
lo En primer lugar, el Licenciado López Portillo reconoce desde su 
campaña presidencial, que el problema fundamental de nuestra economía 
es la negativa subsistencia de una organización de la producción o 
modelo de desarrollo que ya agotó sus bondades, y que ahora produce 
más problemas de los que resuelve» Algunos de estos.problemas produ-
cidos por la decadencia de nuestro modelo económico (desempleo, 
concentración del ingreso, dependencia externa, improductividad, 
violencia social, etc.,) se precipitaron en 1976, causando una crisis 
de coyuntura cuya resolución urgente debemos agregar a la de la impor-
tante crisis de fondo, de la estructura del modelo,.que veñimos pade-
ciendo desde I968 y cuya solución es imprescindible para poder 
continuar con el desarrollo futuro de nuestro paíso Este problema de 
sobreposición de crisis y prioridades temporales de solución, fue 
vislumbrado con claridad por el Presidente López Portillo desde su 
cam' aña y discurso de Toma de Posesión, cuando afirmó su convicción 
de que somos capaces de resolver las contradicciones y deformaciones 
de lo urgente sin olvidar lo importante, de modo que las desordenadas 
angustias del corto plazo, no cancelan las expectativas justas a 
largo plazoo 

/2o Una vez 



- 3H0 -

2« Una vez planteado el problema por résolTí-er, el segundo factor 
a definir era el de quién y cómo llevaría a cabo dicho cambio de 
modelo, para lo cual el Licenciado López Portillo, desde el IQ de 
diciembre de 1976, dejó sentada la responsabilidad y actividad rectore 
del estado en el desarrollo económico del país, al afirmar qüé: 
"el gasto público es el elemento más dinámico de la acción del Estado» 
De su monto, estructura, destino y financiamiento depende fundamenta? • 
mente el ritmo y el sentido que adopte la economía en su conjunto, le 

que implica subordinarlo directamente, a las prioridades básicas de 
la Nación y del Gobierno", La planificación integral participativa, 
fue el instrumento que planteó el Presidente desde un principio para 
racionalizar la congruencia entre los hechos y las palabras, tal como 
se expresó en el Primer Informe de Gobierno al decir que,,,«"hemos 
adoptado explícitamente la programación económica y social como un 
medio fundamental de gobierno que busca una correspondencia' perma-
nente entre los objetivos y las estrategias, entre los fines y los 
medios.oo"o • 
3o Una vez planteado el problema y la forma de resolverlo por parte 
del Gobierno, era necesario pedir la colaboración de los demás 
sectores, previendo al mismo tiempo la falta: de congruencia y respon-
sabilidad de algunos» Es así como el Presidente de la República, 
solicita desdé el IQ de diciembre de 1976 coordinación y tregua, 
afirmando "a los factores de la producción, obreros y empresarios, 
que el problema principal no será entre"ellos, sino en todo el apa-
rato productivo, de la nación, como tal, y con el exterior",»ooo 
"hagamos una tregua'inteligente para recuperar serenidad y no perder 
el rumbo ""«•o o .."Todo el país debe organizarse para producir, distri-
buir y consumir conforme a nuestro propio modelo, por encima de inte-
reses sectarios o temorés pueriles e infundados", admitiendo sin 
embargo, que "los medrosos, querrán replegarse; los ambiciosos, 
violentos y egoístas, explotar a cualquier costo", solicitando final-
mente, el Presidente en aquel lejano ya IQ de diciembre de 1976: 

/"o».o a los 
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"oooá loe desnacionalizados, que el abandonar los esfuerzos soli-
darios por México no nos estorben® Así nos ayudarán"® 

El Presidente López Portillo reitera su conocimiento a la crisis-
del modelo mexicano de desarrollo y de que a partir de la "crisis de 
conciencia" de 1968, hemos cobrado en 1978 plena "conciencia de la 
crisis"6 Ratifica su convicción de que es necesario cambiar el 
modelo económico, y en este punto no hay claudicación posible ya 
que "en la vida social el inmovilismo es imposibleo«. 00. o avanzamos 
o retrocedemos"» 

El objetivo fundamental de este nuevo modelo de desarrollo, es 
el de "convertir nuestras necesidades en demandas", organizar a 
nuestra sociedad para producii^ y distribuir simultáneamente y cor 
justicia, posibilitando a todps los mexicanos "el derecho al trabajo", 
socialmente útil y económicamente remuneradob 

La características político-ideológica de este nuevo modelo 
sigue siendo la de la economía mixta, donde se conjuga el papel de 
"el Estado como rector", de la vida económica y social, con el dina-
mismo productivo de las empresas pgira cuyo cumplimiento de su función 
social, el Estado.Mexicano garantiza la propiedad privada, la 
libertad cambiaría y el funcionamiento de una economía de mercado» 
Es decir, hacer que nuestra economía funcione con un capitalismo 
justo y eficienteo 

Las características del nuevo modelo de desarrollo, requieren 
que cambie el actual funcionamiento de las estructuras políticas, 
económicas y administrativas del país para lo cual se iniciaron sendas 
reformas desde el principio de su Gobiernoo 

Todas estas reformas, son complementarias e interdependientes• 
constituyendo en su conjunto el proyecto de país que queremos ser, 
a partir de la crisis nacional de 197S, El propio Presidente López 
Portillo ratificó que "para salir de esta situación propuse una 
alianza que garantizará los bienes y servicios mínimos, social y 
nacionalmente necesarios; una reforma política que ampliase la 
representatividad ciudadaina; una reforma administrativa que rloá 

/permitiera 
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permitiera reorganizarnos; una reforma fiscal, redistributiva del 
ingreso, que agenciara recursos al Estado, de tal forma, que quién 
más se hvfbiera beneficiado del sistema, más contribuyera; una 
reforma económica que, abarcando lo fiscal contuviera además nuevas 
políticas de salarios, precios, utilidades, crédito, ahorro, moneda 
y del sector paraestatal; en conjuntof una reforma social, para la 
consecución de los grandes propósitos nacionales"» 

Esta Reforma Económica anunciada por el Presidente es por su 
propia naturaleza, difícil de concebir en su conjunto, ya que en 
ésta participan un sinnúmero de instrumentos, organismos, programas, 
empresas, etc., que dificultan su manejo y evaluación integral aún 
para los especialistas. Como solución a este problema de raciona-
lidad y congruencia del Sector Público sé cuenta ya, tanto con el 
auxilio de un Sistema Nacional de Planificación Integral, elaborador 
de un Plan Global de Desarrollo Nacional, como con un Sistema Nacional 
de Evaluación Permanente que en forma interdependiente, programa y 
evalúan las actividades, manteniendo la congruencia entre las 
palabras y los hechos. 

El Plan Global de Desarrollo Nacional ha programado en tres 
etapas bianuales y sucesivas la resolución de la doble crisis coyun-
tural y de fondo de nuestra economía». Los objetivos de la primera 
etapa (1977-78) eran los de resolver la crisis coyuntural monetaria 
y de confianza generada en 1976 reduciendo la inflación y la incerti-
dumbre.al mismo tiempo que establecer las bases de funcionamiento del 
nuevo modelo de desarrollo» La segunda etapa del Plan (1979-80) debe 
consolidar los nuevos mecanismos y estructuras de la economía, que 
ya con mayor eficiencia y producción logre la autosuficiencia de 
productos básicos con excedentes exportables que nos" proporcionen 
recursos adicionales que financien el fortalecimiento de nuestra 
economía» 

La tercera y última etapa (I981-I982) de este Plan Global de 
Desarrollo Nacional, prevee él funcionamiento acelerado y cabal de 
la nueva "etapa distributiva" de nuestro modelo de-,desarrollo integi'al,, 
el cual no sólo nos permitirá generar empleos y aumentar la 

/producción, sino 
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producción, sino también mejorar la distribución del ingreso y 
ampliar el mercado interno, repartiendo con equidad todos los frutos 
del crecimiento económico. 

El Presidente López Portillo, consciente de que para entrar en 
la segunda etapa el país también requería saber como se van a lograr 
todos estos objetivos, definió con claridad este punto, especificando 
que lo primero que debemos hacer es aumentar la producción para 
obtener excedentes que nos permitan recursos adicionales, necesarios 
para superar nuestros problemas, aplicaremos estos recursos a dos 
grandes propósitos, siendo el primem de ellos el fortalecimiento 
de nuestras instituciones sociales (como son el Estado, el patrimonio 
nacional, etcooo), mientras que el segundo destino de estos recursos 
adicionales el cual está íntimamente relacionado con el primero, será 
el de financiar los proyectos proiritarios de nuestra sociedad, que 
atenderán los tres aspectos básicos de nuestra economía: 1) aixmentar 
la producción, mediante inversiones en infraestructura y aumento de 
capacidad; 2) aumentar el mercado interno, aumentando el empleo, 
la remuneración equitativa y el nivel de vida de los grupos populares, 
y 3) investigando y creando tecnología propia para resolver nuestros 
problemas de industrialización y empleo» Estos proyectos prioritarios 
están siendo ya seleccionados y coordinados por el Plan Global de 
Desarrollo Nacional, que a su vez comprende trece distintos planes 
y programas nacionales especializados enmarcados espacialmente dentro 
del Plan Nacional de Desarrollo Urbano y Regional y un Sistema 
Nacional de Evaluación Permanente, que facilite y acelere la conse-
cución de los objetivos nacionales, sectoriales y regionales que 
persigue el Gobierno de la Nación» Es importante subrayar que ésta 
mecánica de superación económica está supeditada y sólo será posible 
su realización en la medida y proporción en que el Proyecto Presi-
dencial de Reforma Social (política, económica y administrativa) 
o evolución del modelo avance y se consolide. 
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LAS BASES TEORICAS DE LA PLANIFICACION REGIONAL 
EN AMERICA LATINA 

(ün enfoque crítico) 

1• Acerca del concepto de estrategia 

Este seminario ha sido orgáñizado bajo el título de "Estrategias 
Nacionales de Desarrollo Regional", En uno de los documentos de 
referencia ("La planificación del desarrollo regional en América 
Latina", Sergio BoÍBÍer,ILPES), se define como procedimiento estra-
tégico: "un procedimiento de planificaci6n estocástico en el cual 

evaluación de alternativas y las reacciones del 'medio' juegan 
un papel determinante". Si este va a ser un concepto básico en la 
prganizaciSn de las discusiones, puede ser de interés discutirlo 
brevemente antes de aplicarlo a la proíílemática regional. En términos 
específicos, la dupla estrategia/táctica está referida a la guerra, 
y su aplicación á nuestra problemática tiene sentido si incorpo-
ramos no solamente el término sino su contenido, referido a formas 
de acción organizada en situaciones conflictivas. Así, el término 
estrategia hace referencia a la anticipación de una serie de encuentros 
con fuerzas antagónicas en relación al objetivo que motiva la guerra. 
Como la estrategia se refiere a una situación de conjunto de la 
guerra ,(y no a un combate én particular), y el enemigo no puede 
ser visualizado como materia inerte, sino que también desarrolla 
acciones y anticipaciones en base a condiciones cambiantes, la 
estrategia debe J)lanteíarse en base a suposiciones sobre una serie 
de situacioneis futuras, y atenerse a los grandes rasgos de la 
situación de guerra, pues es imposible anticipar en detalle eventos 
cuyo control escapa al estratega. El elemento de incertidumbre que 
así surge permite plantear cierto isomorfismo entre.la guerra y un 
juego» Para apreciar las múltiples determinaciones de una estrategia, 
podemos considerar, entre otros, los siguientes aspectos de la 
situación de conflicto:1/ 

a) Como condición previa, deben exietir cóntrádicciones de 
intereses' entre dos partes en conflicto. 

b) Tales contradicciones deben ser antagónicas. 
/c) Existe« pues. 
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c) Existe, pues, un enemigo, contra el cual se plantea la 
estrategia. 

d) Existe una situación de lucha, para la cual se aplican 
fuerzas de diverso tipo. -Cómo se aglutinan, asi como dónde y cuándo 
se aplican las fuerzas, es cuestión primordial. 

e) El resultado final del conflicto estará determinado no 
sólo por las condiciones materiales en ^ue se encuentran ambos 
contendores, sinp también por su capacidad subjetiva para organizar 
sus acciones, la que a su vez se basa en un (conocimiento adecuado de 
dichas condiciones materiales,y de las leyes que, regulan: el conflicto. 
Por tanto, existe una estrecha relación entre, teoría y estratef^ia., 

f) Aunque la guerra tiene ciertas reglas especificas, está, 
en última instancia, subordinada a la política. (En cualquier caso, 
las leyes generales que procedan deben especificarse en relación a, 
las condiciones concretas en que se desenvuelven las acci-ones.) 

g) Aunque sus contenidos sean diversos,, las distintas sitúa-, 
ciones de lucha y las correspondientes experiencias acumuladas 
permiten establecer ciertas formas generales de la situación de , , . 
guerra, que pueden inducir, a caracterizarla formalmente como un 
.juego én donde, se dan secuencias varias de anticipación-^ccióii-
reacción-resultado-nueva anticipación, etc., con una continua acumu-
lación y rectificación del conocimiento en el proceso simultáneo 
de aprendizaje. , , 

Resulta evidente que si reducimos el concepto dé -estrategia, 
a la determinación (g), nos quedamos.con un recurso formal abstracto, 
sin ninguno de los.demás contenidos enumerados. Asi, hasta se 
podría hablar de una estrategia "contra la naturaleza" puesj en, 
cuanto no tenemos certidumbre respecto de los resultados, que dependen 
no sólo de nuestras acciones sino también de los "estados* de la , ' 
naturaleza", se hace posible el isomorfismo (una situación' de juego) 
con la guerra. Pero, en esta abstracción, lamentablemente, habrá 
desaparecido "el enemigo", y por, tanto la política ... 

/En lo ' 
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En. lo .'que sigue,- intentaremos cJiscutir las teorías sobre las 
situaciones que queremos afrontar, en problemática del desarrollo 
regionalí pero récalcsndo la necesidad de explicitar el concepto 
de estrategia, en tanto implica una concepción del proceso social 
y de las^acciones de transformación posibles. 

2. Estrategia y teoría;, las concepciones 
dominantes 

Aproximadamente veinte años de intentos de explicitación y siste-^ 
matización de teorías y planes para el desarrollo de las regiones 
atrasadas periféricas o subdesarrolladas de América Latina han 
estado dominados por un cuerpo teórico conformado por tres elementos 
principales: 

i) La denominada teoría económica espacial, de vertiente 
neoclásica, resultante de la aplicación dé la microeconomía y la 
teoría del equilibrio general al problema de la localiziación de las 
actividades mercantiles, clasificadas en tres grupos: las actividades 
"industriales", las actividades de prestación de servicios centrales 
y las actividades agrícolas. En la faz de las propuestas suele 
también incursionarse en el terreno de la "economía del bienestar", 
pero no por ello se cambia de problemática. 

ii) La denominada macrpeconomía regional,', de vertiente keynesiana, 
organizada en base a la aplicación de las ecuaciones Keynésianas al 
análisis de los flujos económicos, ya sea de una región vis a vis 
el resto del mundo, o de un sistema de regiones.' En su versión 
sectorializada (modelo de insumo-producto inter-regional, etc.) 
aparece una clasificación de actividades que usualmente responde a 
sistemas clasificatorios que no se adecúan a la problemática de la 
localización antes mencionada. En realidad, las actividades se 
consideran ya localizadas y el análisis se limita a describir cuanti-
tativamente la estructura de flujos generados por dichas actividades 
y sus interacciones. 

/iii) La denominada 
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iii) La denominada téoría de los polos de desarrollo, resultado 
híbrido de una aplicación de instrumental derivado tanto de la teoría 
económica espacial como de la macroeconómía regional, organizada a 
partir de una lectura parcial y "espacializada" de las contribuciones 
de Francois Perroux al análisis del sistema económico mundial, por 
lo que el concepto de dominación termina reduciéndose a una noción 
de gravitación-polarización, fundada más en modelos físicos que en 
las teorías de los procesos sociales. 

Cuando sometemos a crítica una teoría que pretende dar cuenta 
de los fenómenos de organización territorial,^ podemos distinguir 
cuatro tipos de cuestiones: 

a) Su concepción del espacio, 
b) Su concepción de los procesos sociales y de la relación 

entre éstos y las formas espaciales, 
c) Sus proposiciones teóricas específicamente referidas a las 

leyes que regulan la organización territorial, y ' 
d) Su. capacidad analítica efectiva y su utilidad para una 

acción eficazo 
Veamos, punto por punto, cómo responden las teorías dominantes 

a estas cuestiones, 
a) ' La concepción del :espacio ' 

Por razones perfectamente comprensibles, la gran mayoría de 
los autores neoclásicos desarrollan sus teorías sobre el supuesto 
de que los fenómenos económicos,;cuyas formas espaciales están estu-
diando, • se desenvuelven en un contexto que puede ser identificado 
como un éspacio ideal, geométricóv más específicamente eucíideano.j/ 
De esa manera, puede comprenderse que en algunos casos ísus proposi-
ciones sobre la éspacialidad de. los procesos económicos adopten la 
forma .de figuras geométricas Regulares (el exágono o el círculo, 
por ejemplo)» Más allá de la miopía de quienes - no adyirtiendo 
el próblema de la transformación, de un espacio ideal a las condiciones 
reales - se dedicaron a contrastar directamente tales proposiciones 

/con las 
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con las configuraciones, identificables en las situaciones reales, 
es evidente que-el recurso g-eométrico es indispensable para la 
elaboración de abstracciones sobre la relación entre las leyes 
económicas y las formas espaciales resultantes. El problema no 
reside (como erróneamente suele plantearse) en que se asuman supuestos 
que abstraen de las condiciones concretas, porque en tal caso ninguna 
teoría sería posible. La cuestión está - en lô  que a .este punto 
se refiere - en cómo se concibe categorialmente él espacio (o me.jor, 
la espacialidad). Cuando alguna v̂ .z William Bunge propuso que la' 
geometría, como lógica del espacio, fuera la base para llá constitución 
de una teoría del espacio en general, 'se llegó al límite de lo 
posible en cuanto al "vicio espacialista". Hoy parece ya innecesario 
volver a insistir en lo erróneo de esa propuesta.^/ Simplemente 
debemos no confundir un recurso formal abstracto con. una teoría de 
los fenómenos a los cuales se aplica. 

Pero la cuestión no para allí. En muchos desarrollos teóricos 
(Losch, Christaller, etc.) pensados en términos de los procesos 
materiales de localización de elementos físicos como la población, 
los aparatos productivos, los canales de transporte, etc., etc., el 
espacio es concebido como espacio físico newtoniano, tridimensional, 
contienente infinito, neutro y vacío, en el cual ocurren procesos 
que van decantando configuraciones espaciales de los diversos objetos 
o agentes involucrados en las relaciones de intercambio. En la 
teoría Weberiana, aparentemente el espacio está "ocupado" y por' lo 
tanto diferenciado con anterioridad al momento del análisis. Sin 
embargo, solamente existen diferencias derivadas de que los primeros 
autores trabajan con la resolución simultánea de todo el' sistema de 
localizaciones y flujos, mientras que Weber encara el. problema 
parcial de localización individual. Detrás del análisis Weberiano 
subyace, en realidad, la mi soja concepción del espacio. 

/El carácter 
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EÍ carácter físico y no meramente geométrico de este espacio 
se destaca con mayor claridad en la concepción de los "procesos 
espaciales" basada en los conceptos de gravitación o de polarización. 
El carácter físico supuesto de la espacialidad se hace aparente 
cuando los objetos materiales involucrados en las relaciones son 
presentados por estas teorías (en el mismo escenario de continente 
vacío) como regulados por leyes físicas. Así, se visualiza la 
migración de habitantes o de capitales como resultado de un desplaza-
miento entre masas, directamente proporcional a las mismas e inver-
samente proporcional a la distancia que las separa. O se propone 
lina "estrategia" de desarrollo para una región periférica, basada' 
en la localización (externamente inducida) de una masa de pobláción, 
capital, actividad, etc., lo suficientemente grande como para 
constituir su propio campo gravitatorio, relativamente equilibrado, 
dentro del sistema urbano. 

Aunque analíticamente puede separarse la concepción categorial 
del espacio de la concepción de los procesos sociales, ambas están 
íntimamente relacionadas. Por último, ¿qué significa tener una 
concepción física de la espacialidad social, sino suponer que las 
leyes físicas se aplican a los fenómenos sociales como caso especial? 
b) La concepción de los procesos sociales 

La especificidad de las teorías que estamos analizando indica 
que "lo espacial" caracteriza su objeto de estudio. Pero en tantó 
se refieren a la espacialidad de procesos sociales, no pueden/menos 
que basarse en una teoría o concepción de ,lo social, so pena de 
caer en una autonomización de lo espacial, imposible de sostener 
científicamente. 

Cómo incorporan estas .teorías lo social a su discurso? Sería 
inapropiado criticar una teoría por basarse en supuestos o por estar 
constituida por abstracciones. Pero es pertinente indagar qué 
tipo de abstracciones realizan - y por lo tanto que visión de la 
realidad proponen -, y, secundariamente, qué criterio de cientificidad 

/transmiten a 
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transmiten a qüien las adopta para fundar un método de análisis 
empírico. La visión de la totalidad que subyace en las teorías que 
nos ocupan, podría consideíarse como sistémica,¿/ donde el todo 
esta constituido por un conjunto de entidades discretas y separables 
(átomos irreductibles, con autonomía relativa en su comportamiento) 
y por una red de relaciones entre los mismos. Los elementos de estos 
sistemas están constituidos por unidades de producción y de consumo, 
reguladas según ciertas pautas de. comportamiento que adicionalmente 
se suponen uniformes para todas las unidades de cada tipo (ejemplo: 
la tendencia a la optimización de beneficios, renta, satisfacción, 
etc.). Por otra parte, las únicas relaciones consideradas son 
económicas, más específicamente, las que se dan en la esfera de la 
circulación de un sistema de mercado.' Se aisla, mediante la abstracción, 
el "factor económico" del todo social, y no.sólo eso sino que el 
"factor económico" es reducido a la esfera de la circulación. La 
producción, por su, .parte, se presenta como un proceso puramente 
metabólico, donde se combinan .y transforman elementos naturales 
según el principio de la optimización y ciertas reglas que bajo el . 
título, de ^tecnología" se relegan a otros campos de estudio. Las 
relaciones sociales de producción son totalmente ajenas a estas 
teorías. • El,comportamiento de los elementos de este sistema se 
supone que ha sido determinado previamente a la constitución del 
sistema mismo (es claro el esfuerzo de muchos de los autores clásicos 
en esta materia por presentar sus. teorías de comportamiento como 
universales). El comportamiento optimizador de los agentes del 
proceso económico no es visto como resultado de un sistema social 
particular sino como esencia universal del individuo. Así, el 
sistema social resulta determinado por las eáracterísticas psicoló-
gicas de los miembros de la sociedad y no a la injrersa.^ 

Estas categorías t_eóricas implican un método de análisis de la 
realidad social y de producción de conocimientos particularizados. 
Al realizar una investigación empírica se organizan las preguntas 

/y las 
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y las elaboraciones de datos en función de estas categorías, igno-
rando lo que se les escape (por supuesto que siempre existe la 
posibilidad de'mencionar otros "factores", como el político, etc.). 

La sociedad, para estas teorías, está dividida en consumidores 
y "productores", por momentos pensados como roles, pero finalmente 
corporizados en los empresarios y la masa de la población. De las 
pugnas entre productores competitivos y entre consumidores y produc-
tores resultará, sobre la basé de determinantes goegráficos y tecno-
lógicos, la organización espacial de localizaciaaes y flujos. 

' Estas teorías cumplen, sin duda, un rol ideológico a partir 
de algunos de los teoremas que de ellas resultan. Asi, bajo todos 
los supuestos usuales, la libre competencia, la economía libre de 
merc&do, llevaría al óptimo social sobre la base de la incansable 
y hedonista búsqueda de máximos beneficios' o satisfacciones indivi-
duales, Queda entonces planteada - que no demostrada - la idea de 
que tal resultado es no sólo posible sino necesario, si se adoptan 
los recaudos adecuados para permitir el mecanismo de mercado operar 
libremente. Cuando la realidad va negando cotidianamente estas 
aseveraciones, surgen capítulos adicionales a esta doctrina, tales 
como los de "las economías y deseconomías externas", la "teoría , 
del monopolio", la "teoría de la competencia imperfecta", la cuestión 
de los "precios de futuro", o el desarrollo más integral de la 
"economía del bienestar". Todos ellos son considerados apéndices 
"realistas" de una teoría del equilibrio general-y del óptimo social 
(a la cual no pueden efectivamente integrarse sin destruir sus bases 
y sus conclusiones). Finalmente, ante la.imposibilidad de sostener 
la teoría del comportamiento maximizador en condiciones de incerti-
dumbre, por qué no dedicar unos veinte o treinta años a recorrer la 
vía muerta de la teoría de los juegosj lo que hasta pudo llevar a 
ser entretenido??/ 

/Claro está 
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Claro está que, cuando se trata de enfrentar los problemas de 
la crisis económica del sistema y surge la pregunta, no tan académica» 
del ¿qué hacer?, aparece una nueva cara de las teorías dominantes: 
la macroeconoraía keynesiana o neokeynesiana que, para todas las 
apariencias, no es el mero complemento práctico de la teoría neoclá-
sica, sino que se le opone, discutiendo sus supuestos y disputándole 
el campo de la política económica. 

Si en la microeconomía y la teoría del equilibrio general 
neoclásicas se ignoraban las relaciones sociales de producción (al 
negar la existencia de clases y de pugnas en el seno del proceso,de 
producción), aquí las relaciones sociales se disfrazan ahor^ de rela-
ciones entre variables agregadas, sin un sistema articiilado de media-
ciones para ligar estos análisis con los comportamientos de^los 
agentes» Así, en versiones cepalinas, la "lucha por el valor agregado" 
substituye a un análisis de las complejas luchas sociales» Las 
propensiones medias, marginales, etc., son expresiones de un compor-
tamiento anónimo, resultado de la agregación de múltiples pequeñas 
causas y por lo tanto posible del análisis estadístico. La regulación 
exógena de la economía de mercado surge aquí como necesaria y aparece 
en escena el sujeto olvidado: "el Estado". De más está decir que 
estas teorías, al igual que las neoclásicas, toman el sistema capi-
talista como forma eterna, cuyos fundamentos nunca son objeto de . 
análisis sino dato ahistórico» Substituyen una teoría microeconómica 
de los mecanismos xe mercado por una teoría de los mecanismos de 
relación entre variables agregadas, haciendo.abstracción de buena 
parte de los procesos sociales de los cuales éstas constituyen una 
manifestación. Su objetivo principal es el restablecimiento de la 
armonía económica del sistema capitalista y la teoría se diseña 
para fundar una intervención estatal en tal sentido. Pero, al estar 
basada sobre relaciones tautológicas, entre variables y no. sobre el 
análisis de.los procesos, sociales, sus recomendaciones se quedan al 
mismo nivel (por ejemplo limitándose, a establecer el nivel de gasto 

/público que, 



- 356 . 

público que, dados ciertos parámetros, induciría un cierto nivel 
de'ingreso nacional, etc.), sin establecer lafe mediaciones'con los 
procesos concretos y con los sujetos sociales involucrados. No es 
extraño que,"orientados por una visión arraonicista del sistema, 
negando las verdaderas contradicciones y conflictos existentes, 
estas recómendacioaes no permitan resolver "los problemas". Si se 
evita el análisis de los determinantes sociales de la estructura 
y nivel del gasto público, cómo puede implementarse un nivel deseado 
dé dicho gasto? La concepción del Estado y su lugar en la sociedad' 
dista mucho de ser una teoría aceptable: se nos presenta un Estado 
"benefactor", por encima de los intereses particuláres, qtie vigila 
por la;estabilidad global del sistema y por evitar desequilibrios 
muy graves, mediante políticas de estabilización económica, de distri-
bución del "ingreso" o de mejoramiento de la asignación de los 
recursos. Podríamos aceptar esto como teoría del Estado capitalista? 
Dónde, ésta el elemento político? Dóndé ésta la trama de contradic-. 
ciones que constituyen la sociedad de la cuales el "Estado"?^ 

Aún con todas estas limitaciónes, la teoría keynesiana consti'-
tuye un avance sobre su contrapartida ..necolásica. Sin embargo, 
llama la atención que, en el campo de las teorías^relativas a la 
organización territorial - y a las correspondientes políticas de 
intervención estatal para corregir los efectos del libre funciona- . 
miento-del mercado - predominan las concepciones neoclásicas, con 
excepción de algunos pobres intentos de aplicar la macroecónomía a 
la problemática regional. : • ' ' 

Podría arguirse que estos autores no pretenden abarcar toda 
la realidad con sus teorías, 'pues parten de la base' positivista de 
que deben recortarse los objetivos sociales en sus determinacioriés 
específicamente económicas, sociológicas, políticas, etc. y que 
a ^ disciplina sólo le toca el reino' de las relaciones económicas 
entre los "hombres", o mejor, de las .relaciones-éntre las variables 
económicas. En primer lugar, como-doctrina económica, la neoclásica 

/debería ser 
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debería ser ubicada en el lugar que le corresponde en la historia 
de las ide^s económicas^ y,,como teoría, ser incorporada (destru-
yéndola y no adicionándola tal como está) al-conocimiento científico 
de ciertos aspectos de la economía capitalista (que es lo que nos 
preocupa ahora), o de la praxeología, (que no es tema'aquí). En 
segundo lugar, los representantes de estas teorías no se quedan 
siempre en la mera especulación académica, sino que eventualmente 
pretenden salir de ese mundo de los supuestos y dar explicaciones, 
e incluso hacer recomendaciones de acción, relativas al mundo real. 
Así,, las "estrategias" basadas en estas teorías pretenden fundar 
políticas del Estado concreto-real. Por lo tanto, el "yo soy 
'economista'" no es disculpa aceptable. 

De todas maneras, si bien podríamos descalificar las teorías 
y estrategias económicas espaciales: y sus aditamentos (no substan-
ciales) keynesianos en base a las falencias de sus teorías generales 
(de las cuales constituyen una aplicación a los problemas espaciales 
o regionales), vale la pena incursionar'brevemente en las contribu-
ciones especificas en nuestro campo. 
c) Las proposiciones teóricas referidas a la organización. 

territorial 9/ 
La microeconomía neoclásica aplicada a los problemas espaciales 

se presenta bajo la denominación de Teoría Económica Espacial, divi-
dida en tres capítulos principales: la Teoría de la Localización 
Industrial, la Teoría de la Localización Agrícola o Teoría de los 
Usos del Suelo, y la Teoría de la Localización de los Servicios o 
Teoría de los Lugares Centrales. La primera característica que 
salta a la vista es que para esta corriente es necesario diferenciar 
entre actividades, para proveer explicaciones específicas de sus 
tendencias de localización. Si vamos más allá de estas denominaciones, 
no exactamente ajustadas a los contenidos de los tres capítulos 
(la teoría de la localización industrial bien podría intentar dar 
cuenta de la localización de ciertos servicios y viceversa, etc.), 
los criterios de discriminación tienen que ver con: 

/a) la ubicuidad 
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a) La ubicuidad o localización relativa de los insumes para 
la actividad; 

. b) la ubicuidad o localización relativa de los mercados; 
c) lá intensidad en el uso del suelo por unidad de trabajo. 
En otros términos, los determinantes fundamentales de las 

tendencias diferenciales de localización de las actividades se derivan, 
ya sea de la configuración espacial existente de fuentes de insumos 
y mercados, b de las características técnicas de la actividad (tipos 
de insumos, y relación cuantitativa entre los mismos, relación con 
el suelo, etc.). En lo que hace al trasfondo "social", la posición 
relativa de actividades del mismo o diverso tipo estaría fundamen-
talmente determinada por las relaciones de competencia y por las de 
compra-venta. La interdependencia entre localizaciones que de allí 
resulta es tratada de diversa forma por uno y.otrp capitulo de la 
teoría. Mientras la teoría de la localización industrial efectúa 
análisis de localizaciones particulares óptimas ceteris paribus el 
resto de las localizaciones, se declara.impotente para resolver el 
problema de la localización óptima simultánea de un sistema de acti-
vidades relacionadas vía compra-venta de insudois. Por su parte, 
las teorías de la localización agrícola y de los lugares centrales 
recurren a la determinación simultánea .de actividades - que compiten 
por el uso del suelo o por los mercados - a través de mpdelos de 
equilibrio general. Cuando otras relaciones entre las actividades 
son introducidas (relaciones intersectoriales de compra-venta, economías 
externas, etc.), estos últimos modelos encuentran rápidos límites 
a su pretendida eficacia teórica Co praxeológica), diluyéndose la 
aparente exactitud de sus proposiciones. 

En sus orígenes las teorías económicas espaciales intentaban 
redefinir la problemática en términos contrarios, a los de corrientes 
tales como el determinismo geográfico o el historicismo, partiendo 
de la idea de que hay leyes socjales que regulan la organización 
espacial que se da una sociedad^ Pero al efectuar una reducción 
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de esas leyes sociales a las económicas y, más particularmente, a 
una cierta concepción de tales eleyes centrándose en las propias 
de la circulación (pensadas, para una economía de mercado en condi-
ciones de atomización de los agentes), terminan regresando a las 
formas más elementales de "explicación" de los fenómenos territoriales, 
Así, al suponer un "medio ambiente" social homogéneo y sus corres-
pondientes pautas de comportamiento, como una condición natural de 
los "procesos de organización espacial", los determinantes princi-
pales: de esta última son's 

a) las características ingenieriles de los procesos de 
producción y; . 

b) la misma configuración espacial pre-existente. 
Lo cual lleva a pensar en términos de "procesos estructuras, 

y leyes espaciales" e incluso de la "autoreproducción de las formas 
espaciales". Cuando se piensa que las formas espaciales que asi 
van configurándose tienen efectos no deseados sobre ciertos indica-
dores sociales, el paso natural es que hay que ponerse al nivel de 
los procesos que•se desea interferir» Asi, "lo que hay que hacer" 
se presenta las más de las veces como una manipulación espacial de 
objetos físicos. En otras palabras, para transformar la configuración 
territorial, para resolver los problemas llamados regionales,, lo 
que hay que hacer es localizar ciertos objetos (plantas industriales, 
escuelas, caminos, diques, etc«) en lugares donde no tenderían 
"naturalmente" a ubicarse» Esto a su vez, al modificar el juego de 
fuerzas que ejercen las masas espacialmente configuradas^ desatará 
reajustes que - si las decisiones de interferencia han sido correctas -
.amplificarán el efecto reorientando, ya "estructuralmente", las 
tendencias de localización» La llamada "estrategia" de los polos 
de desarrollo, al menos en su versión más difundida en América Latina, 
es un claro ejemplo de este tipo de concepción fisicalista«10/ La 
tarea del planificador será casi reducida a encontrar aquellos lugares 
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y actividades que corporizarían la inyección de nueva masa. Cuan 
banal suele ser la -justificación de las decisiones y lo efímero 
de láó propuestas - por raás mapas, modelos de potencial, coeficientes 
de localización, reglas de rango-tamaño,-y demás utensilios de la 
cocina regionalista que se utilicen T, está bien a la vista ^n la 
experiencia^de planificación regional latinoamericana. 

En ló que hace a su capacidad predictiva,.estas teorías no 
son menos discutibles. . Aparecen claramente dos corrientes de pensa-
miento en cuanto a las tendencias que debería^.esperarse si se deja 
el mecanismo de mercado capitalista liberadora su propio accionar 
interno. La primera corriente apoya directamente sus predicciones 
en las conclusiones de la teoría neoclásica (y en sus supuestos). 
Tal como lo plantea Williamson: 

"... la movilidad interna de ;los factores debería tender 
a eliminar los diferenciales interregionales de ingreso 
per capita, el dualismo' géografico o la polarización espa,-̂ -
cial •»;'. la desigualdad- espacial puede persistir sólo a '"" ' " 
través de; retrasos en el ajuste dinámico". Y agrega: "dé 
hecho, se podría áfíeiar razonablemente al aUjo? grado de 
segmentación, fragmeiítación y desintegración nacional 
general en la etapa juvenil del desarrollo nacional para 
predecir una creciente desigualdad durante esos primeros 
decenios". Jl/ , , 
Se fundamenta así la conocida "ü,'' de la evolución de la desi-

gualdad interregional, según la cual todo país pasa ;̂ riraero por una 
etapa de creciente desigualdad, luego una de estabilización y final-
mente una de disminución de la miaña» .Como consecuencia, si se 
quiere acelerar el proceso, lo que hay que hacer e^ facilitar en 
lo posible la libre movilidad de los factores. Esto tiene dimen-
siones físicas (desarrollar=malla de medips de transporte, etc.), 
e institucionales (desarrollar e,l sistema financiero, la organización 
de las empresas y el- sistema .¡de 'información en general, etc. ). 12/ 
Esta problemática eátá abiertamente marcada .por las concepciones 
neoclásicas.de los procesos-sociales. 
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Sin salir de la misma problemática, puedje . en. cambio postularse 
un tipo de propuestas relativamente diferentes. Bastará con apoyarse 
ahora en la versión menos optimista sobre la eficacia de los mecanismos 
de ajuste automático del sistema de mercado que sostienen autores 
como Myrdal:,la causación circular acumulativa que, lejos de tender 
al equilibrio, alejaría cada vez más de él» Cuando específicamente 
estamos centrados en las desigualdades interrégibhales como manifes-
taciones de desequilibrio, el núcleo del análisis sigue siendo el 
de la movilidad espacial de los recursos, sold que, ante la nueva 
hipótesis de tendencia, las propuestas son diversas: deben canali-
zarse exógenamente al mecanismo del mercado ciertos flujos de recursos 
hasta' que se logre el equilibrio buscado y entonces el mecanismo 
pueda funcionar sin problemas. Es decir, deben crearse obstáculos 
artxficales temporarios que sin embargo respetarían las leyes de 
funcionamiento del mercado (de la misma manera que, en el proceso 
de trabajo, el hombre respeta y utiliza las leyes de la naturaleza). 
La primera causa de que un mecanismo "tan perfecto" haya dado lugar 
a estos problemas se encontraría en los accidentes históricos y 
goegráficos por los cuales todo comenzó ya fuera de la posición de 
equilibrio (y como éste és inestable <...)<. 

En lo que hace a las contribuciones específicas de vertiente 
K'eynesiana o neokeynesiána, su pobreza reconocida nos exirae de expo-
nerlas aquí por su escasa relevancia. En todo óaso, su aplicación 
más feliz es la lograda al combinarse con elementos neoclásicos en 
el diéeño de la "teoría de los polos de desarrollo". 

En cualquier caso, aun si una drítica formal o una basada en 
considéraciones empíricas tiende a descalificar este marco teórico 
como base eficaz para la acción del Estado en el ámbito regional en 
América Latina, no cabe duda de que persiste el efecto "organizador 
de las ideas" del sistema categorial qué contiéne. Así, aún sin 
saberlo, se puede estar pensando a la neoclásica o a la Keynesiana, 
en tanto se organicen investigaciones o se diseñen políticas 
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implícitamente orientadas por ese modo de visualizar el objeto de 
estudio. ¿Qué efectos tienen estas concepciones sobre la manera de 
encarar la problemática regional en los procesos de investigación 
empirics y. de planificación en América Latina? Veamoso 
d) La capacidad analítica y como f;uía para la acción de estas 

teorías 
Esta manera de eijcarar el trabajo teórico suele ir acdmpañada 

de una concepción-acerca ,de "lo metodológico", como algo separado, 
más allá jde la teoría misma, e,íi lo que hace a la vigilancia del 
proceder científico, y como al;go ,más acá, instrumental, en lo que 
hace a las técnicas o a los a veces llamados "métodos" de análisis. 
Si^revisamos críticamente la postulación de una metodología qüe funcione 
como metaciencia general» y. la idea de que los instrumentos ison inde-
pendientes de las teorías y que pueden ser aplicados por una u otra 
concpeción, advertimos que teoría y método son inseparables» El 
método está implicado en, la concepción teórica de los fenómenos que 
queremos investigar, y,- por lo tanto, el adoptar-una, dada postura 
.teórica dá lugar, inmediatamente a un correspondiente' método de análisis. 
La cuestión no termina allí, pues la concepción teórica no sólo condi-
ciona el método de aproximación a los fenómenos por la vía del cono-
cimiento, sino que también determina las vías de acción que pueden : 
entrar en el campo de "lo viable"., la identificación de :los "problemas" 
que deben resolverse y, en buena medida, los jui-cios de valor que se 
realizan sobre las situaciones consideradas. 13/-'-

Un claro ejemplo de las consecuencias dé organizar una investi-
gación empírica sobre la base de estás teorías-, es el que se da cuando 
un investigador honesto advierte que los supuestos de la' teoría, que 
pretende ser exacta, no se cumplen. ̂  Así al encontrar que la teoría 
no le sirve para explicar una configuración espacial concreta, apela 
al recurso de "especificar las condiciones". Con esto úsualmente 
cae en el particularismo, que niega toda posibilidad de abstracción" 
y, por tanto,, de. determinación dse leyes generales, volviendo así al. 
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estado de lás ideas previo incluso a las contribuciones de Alfred 
V/eber, de Losch y de Óhristaller, que justamente intentaban rebe-
larse contra esas c o n c e p c i o n e s . > 

Otro ejemplo es el que se da cuando un investigador, provisto 
de valores de equidad social y que desea "atenerse a los hechos" 
investiga, como mecanismo principal de la subordinación de "unas 
regiones a otras" la estructura de precios que va desde los productos 
regionales, pasando por una cadena de intermediarios, hasta el consu-
midor., y encuentra que hay una "injusta" distribución del valor entre 
quienes están insertos en las diversas posiciones de la circulación 
y los "productores". Según ese enfoque, la injusticia social expre-
sada regionalmente se resolvería mediante la manipulación de precios 
de los productos regionales por el Gobierno, o rompiendo con ciertas 
estructuras de comercialización. Sin dejar estos factores de ser 
reales, el error consiste en el reduccionismo ya mencionado a la 
esfera de la circulación, sin penetrar en el análisis de las distintas 
formas sociales de producción, de su funcionalidad para el modo de 
producción imperante, de las condiciones de su reproducción, de la 
renta capitalista y de los mecanismos de apropiación de la misma.15/ 

ün efecto subjetivo que produce este tipo de teorías por su 
modalidad metodológica es que, al modelizarse e incluso computarse 
las variables y relaciones consideradas, al construirse complejos 
sistemas de ecuaciones o gráficos que postulan relaciones de deter-
minado tipo entre las variables, se da una imagen de exactitud y de 
cuantificabilidad que les brinda un manto de cientificidad. Como, 
además, estas estrcuturas formales, por el propio desarrollo rela-
tivamente autónomo de los trabajos académicos, se van haciendo más 
y más complejas, el efecto (y el respeto del público) se magnifica» 
Como no se dispone de datos para, implementar estos modelop-, se recurre 
a los juegos de simulación para reforzar la idea de que, después de 
todo, es viable aprehender la realxdád con estas formas, Estb sienta 
claramente las bases para que un plañificador formado en esta escuela, 
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cuando se enfrenta a la situación de elaborar un plan, pueda términar 
concluyendo qu© no es posible modificar la realidad por falta dé 
datos» Así, la lucha por la equidad social o por el deBarrollo de • 
las fuerzas productivas de una sociedetd puede trastocarse en la 
lucha por obtener fondos.para recolectar o elabórar datos.16/ 

Veamos por ejemplo,- cómo una mente habituada a pensar en estos 
términos plantearía la cuestión de lograr el crecimiento de regiones 
postergadasí las actividades se localizan de acuerdo a los compor-
.tamientos de los agentes de producción (empresarios privados), y 
estos regulan sus decisiones según ciertas funciones objetivo que : 
tienen parámetros manipulables por el sector público» Enton-ces, si 
las localizaciones están dirigiéndose a zonas no deseadas'según los. 
objetivos que se impone el plan, y dejan postergadas zonas que se • 
quiere desarrollar, habrá que cambiar los parámetros de los algo-
ritmos privados. Mediante una adecuada política de precios, de 
construcción de obras públicas, etc., se deberá inducir a los 
empresarios a localizarse donde el plan se propone. 

Esto implica, en principio, respetar la estructura económica 
vigente, al mantenerse intocado él sistema institucional. El 
principal problema que.se presenta á la implementación de estas 
concepciones es que, para diseñar una política que a su vez sea ; Í, 
óptim^ (logizar los objetivos con el mínimo uso de recursos o instruf 
mentos públicos), se requiére una masa de información de la que no 
se dispone» No sólo no se conocen con exactitud los algoritmos 
con los cuales los empresarios toman sus decisiones (plazos, tipos . 
de determinaciones, etc.),17/ sino que ni siquiera se conocen los 
precios o los costos de los productos y ni qué decir las técnicas 
utilizada,s o a utilizar en la producción futura. Esta falta de 
información, resultado de la naturaleza del mismo sistema social, 
se conviertefen una Restricción"que - al partir de la idea de que' 
los modelos permitirían modificar la realidad al fundamentar políticas 
adecuadas puede pasar a ocupar, en la mente de los plánificadores, 
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el lugar del principal obstáculo a la resolución de los problemas. 
Para salir del paso se recurre entonces al método de la planificación 
a ciegas. Si no se sabe qué incentivos o acciones conducirían a una 
reorientación de actividades especificas a regiones epecíficas, entonces 
bien vale usar todo el arsenal de instrumentos disponibles para 
cualquier tipo de actividad, pues en el peor de los casos se estará 
incurriendo en algunos costos adicionales de la política» Cuando, 
aún adoptada esta actitud, se logran magros b nulos resultados, o 
se termina por advertir que sólo se há logrado incrementar los márgenes 
de beneficio de empresas que de todas maneras hubieran localizado 
su aparato productivo en tales regiones, la excusa de la falta de. 
datos, como causa de la inefectividad de la planificación, pierde 
todo su peso. 

Si el ánfasis se pone no tanto en la manipulación paramétrica 
como en la acción directa de agencias del Estado supliendo a los 
agentes privados - sin por esto transformar la naturaleza del ; 
sistema (cuando por ejemplo, se organizan empresas públicas en 
sectores o regiones no atractivos para el capital privado) la 
restricción principal aparecerá como una incapacidad del Estado 
para financiar tales aventuras con autonomía efectiva respecto a 
los requerimientos del proceso de acumulación del capital en general 
y, en particular, de ciertas fracciones del capital nacional o inter-
nacional. Parece difícil que el Estado, de un país capitalista depen-
diente pueda desarrollar regiones atrasadas más allá de los dictados 
de la coyuntura del proceso de acumulación a escala mundial. De 
hecho es importante recalcar que las teorías de la localización no. 
incluyen un capítulo dedicado a caracterizar el comportamiento del 
sector público. Esto puede interpretarse como coherente con una 
visión basada en el capitalismo competitivo, o simplemente como 
derivado de la concepción de que - de una u otra manera- las acciones 
del sector público están dictadas por las mismas leyes que las del 
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sector ipriyado (a pesar de la cortina de humo qué praduce la coiítínua 
discusión entre quienés son genéricamente .partidarios de la inter-
vención, del. Estado y-.quienes la consideran perniciosa, ineficiente, 
•etc.). 

Aunque las teorías mencionadas - tanto en sus versiones gene-
rales como en sus;aplicaciones a los probléáas de Ipcalizacipn o 
del desarrollo regional no hacen de la estrategia un objeto de 
estudio, implican un concepto posible de estráte^ia¿ • rEn otros, 
términos, no se trata de tener, por un lado, una teoría de ciertos 
procesos sociales y a ésta combinarla con una u otra concepción.de 
lo que una estrategia- significa. Por el contrario, dada una teoría 
o una visión de la sociedad y del mundo, y.planteada.la posibilidad 
de obtener ciertos resultados deseados a partir de acciones orien-
tádas, las concepciones' estratégicas estarán, en la forma y en el 
contenido esencial,'determinadas por dichas teoríasto. visiones. 
Así, si se tiene una concepción del mundo como todo armónico, esca-
parán a la visualización las contradicciones estructurales, y los 
conflictos y antagonismos que-de ellas se derivan. La-cuestión del 
poder será tangencial en las referencias al mundo real y por lo 
tanto la política y lo político quedarán fuera del análisis. 

Tanto más evidente es este resultado-cuándo se parte de.una 
teoría economicista de los fenómenos sobre los cuales se intenta 
intervenir. Las té'orías a las que venimos haciendo referencia 
soil teorías sobre- los mecanismos de mercado-y sobre-lá determinación 
de algunas variables económicas. Digamos que estas variables adoptan 
en algunos casos valores qo-é no coinciden con ciertos, standards 
deseados, y que se plantea coWo objetivo-lograr tales niveles o al 
menos aproximarse á ellos. • Cuando en el momento de diseñar un 
plan de acción, se plántea la po'sibilida:d de pensar en términos Í 

"estratégicos" en qué consistirá la concepción de estrategia? El 
problema es visualizado como de enfrentamiento^ a un Mecanismo ya ? 
dado, cuyas leyes son naturales e independientes de las acciones 
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del estratega. Tal mecanismo puede ser visto como un todo armónico 
que guarda balances cuantitativos internos sin por eso negar la posi-
bilidad de movimiento y cambio (siempre dentro del dado mecanismo y 
sus principios de regulación). Si las posibilidades de acción se 
consideran limitadas a estimular eicteriormente (provocar shocks 
paramétricos) al sistema, entonces se estará en la concepción de 
la estrategia como un juego, donde el elemento de incertidumbre 
resulta de que no sé controlan todos los parámetros. Por lo tanto, -
aunque se conozca al dedillo el funcionamiento interno del mecanismov 
no se puede prever con certeza sus reacciones a cada uno de los 
estímulos (salvo en el caso ilusorio del "ceteris paribus"). Desco-
nocidas las leyes que regulan las variaciones de los demás parámetros, 
no queda más alternativa que plantear su influencia como estocástica 
y confiar en que, en un arduo proceso de aprendizaje, se irán esti-
mando probabilidades y rectificando la estrategia hasta llegar a 
aproximar ias variables de interés a los objetivos deseados. Se 
trata, entonces, de una estrategia contra "la naturaleza", "el medio", 
o "el mecanismo" que podrían llegar a ser denominados eufemísticamente 
"el enemigo", y el único conflicto en juego es el derivado de la 
diferencia entre los valores adoptados y los. deseados para, las . 
variables relevantes. Si, en cambio, se considera que el mecanismo . 
mismo está sujeto a modificaciones en tanto está aún "en formación", 
y se considera posible no sólo intervenir paramétricamente, sino 
incluso agregar una pieza por aquí, reubicar otra por allá, etc. 
(pero siempre dentro de las reglas del juego que implican las leyes 
generales de la mecánica pertinente), simplemente el juego se hará 
más variado y las variantes estratégicas, por consiguiente, más 
complejas y menos predecibles, aunque con más posibilidades abiertas, 
para lograr los objetivos. Se. podrá, así, pensar en colocar alguna 
pieza' en zonas periféricas del mecanismo, que, conectadas con el 
motor central, impartan algún movimiento a dichas zonas (los polos 
de crecimiento?), , 
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Si éh la observaélón de íó's íenótnenos ée * advierte que el 
mecanismo se modifica éstructuráimehte fen su propio proceso de funcio-
namiento, esto resultará "antinatural", pues-la idea dé evolución 
en este sentido escapa a la•concepción mecanicista. Para está 
concepción nunca puede resultar comprensible la pí-oposicióri de qu^, 
contradictoriamente,' el pi-oceso competitivo crea él oligopólio y el; 
monopolio. Eh todo caso, admitiendo la éxistencia dé estas Terinas ' 
degeneradas, hárantipologiás, móríologias o- fenomenologías, pero 
las leyes de esa traiisfoi-mación quedarán fuera del análisis por 
los mismos supuestos dé' partida. 18/ 

En cualquier caso, la estrategia" no estará orientada a romper 
con la supuesta armonía deíl todo, sino á ráover'se dentro de esa misma 
armonía para "producir resultados diversos. La "destrucción'del 
enémigd" jamás entraría en el campo de posibilidades de- esta "guerra-
juego", con lo cuál íá guerra se convierte en un juego en el doble 
sentido de que se reducé la estrategia a sus determinaciones' formales 
(de juego, en el sentido expresado aí tíoffiienzo de esta ponencia),' 
y de que todo el procedimiento es un "juego", puesto qúe efectiva-
mente no hay guerrá, dado que el enemigó lo•es sólo en sentido 
figurado (en réaiida'd, reducido al elemento de iñcertidumbre). 

En lo que hacé al sujeto dé la e'stíátegiá (y'de la guerra);' 
coherentemente con todas las falencias anteriores, aparece misti-' 
ficado, como fuera del mundo o ¿áturalezá sobre la cUal pretende 
intervenir. El pianificadór es represéntáüté de' nadie y de todos.' 
El bienestar general (o la función de bienestar agregada) determinará 
sil objetivó. Su fuerza será Ta de la razón, ya que í)oder político 
no tiene. Es, á lo sumo, uri 'racioíializador o'mediador (ver los 
primeros trabajos'de Wailter Xsárd cuaíidd incursxonó' en la teoría' 
dé ios juegos). Ni el pianificadór,' ni el Estado para el cual se 
supone que' trabajá, son objeto de estudio "de estas teorías. Se 
estudian las leyes del mecanismo 'sobre el cual opera autónoma ' ' 
(exógenamente) el "Estado", pero no se estudian lás leyés de 
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conformación y funcionamiento efectivo del Estado mismo. Es intere-
sante ver que lo político es muchas veces dejado fuera del análisis 
bajo el pretexto de que "para eso hay especialidades" y, después 
de todo, "somos economistas", "planificadores", o lo que fuera. 
Pero, dónde se pone el elemento politico? Ni siquiera en manos de 
los cientistas políticos, con lo cual se estaría aceptando una 
dudosa fragmentación analítica de los fenómenos sociales, pero 
cabría la posibilidad de la posterior integración en la interdisci-
plina. Se les otorga directamente a "los políticos", con lo cual 
se renuncia evidentemente a poner las cuestiones del poder, del 
conflicto, del antagonismo, de la guerra y por tanto de la estrategia 
en sentido sustantivo, en la mesa de examen científico. Esto es 
tan absurdo como dejar el análisis de las determinaciones econótnicas 
de los fenómenos sociales en manos de los capitalistas, o de los 
productores y consumidores. 

Si, como se concluyó en un seminario internacional realizado 
recientemente: "La cuestión regional se refiere al desarrolllo 
territorial desigual de las fuerzas productivas, a las condiciones 
diferenciales de vida y de participación social de sectores sociales 
y de grupos étnicos localizados", y "es, por lo tanto, una cuestión 
social, referida a la situación de grandes masas de los pueblos 
latinoamericanos, a las posibilidades de desarrollo de nuestras 
sociedades y muy en especial a la cuestión nacional misma",19/ 
entonces, como cuestión social y como cuestión de conformación 
del Estado Nacional, implica múltiples determinaciones, de las 
cuales las económicas son sólo una parte (por otra parte muy mal 
representadas por el análisis neoclásico o keynesiano). En tanto 
nos referimos a un fenómeno real sobre el cual queremos intervenir, 
no podemos quedarnos en el momento analítico de estudio de algunas 
de sus determinaciones y sobre esa base fundar una estrategia eficaz. 
Los problemas del desarrollo regional desigual son contradicciones 
reales, que resultan de procesos objetivos pero en los cuales inter-
vienen elementos subjetivos, agentes, grupos, clases, cuya subjetividad 
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es también parte de la situación de. conjunto» Los ob.ietivos del desa-
rrollo regional dgben ser especificados y asumidos por algún su.jeto 
social. Suponer que el enemigo es "la naturaleza", es suponer que no 
existen su.jetos o agentes con otros planes e intereses contrapuestos, 
con estrategias y tácticas propias,-, y con fuerzas propias acumuladaso 
Aún cuando deban determinarse, científicamente las leyes objetivas de 
funcionamiento del sistema :sQcial, de lo que se trata no es sólo de 
conocer1 sino de transformar la situación actual y sus tendencias, y 
esto implica•siempre.acciones de resultado.conflictivos para distintos 
sectores. Los objetivos no pueden asumirse como de sociedad en 
general, aunque,supuestamente .se tenga in mente a.las grandes masas 
de la población, pues, estamos refiriéndonos a una sociedad tramada 
con relaciones, antagónicas abiertas o en desarrollo. Por tanto, 
debemos, explicar.'en nombre de qué sector o sectores y en contra de 
qué intereses se encara la cuestión regipnal y,, sobre la base de un 
conocimiento científico de los principios-que rigen esta cuestión 
diseñar una estrategia.de guerra para imponer nuestros objetivos. 
Si la lucha se plantea.e^ nombre de una dada fracción de la burguesía, 
o del interés genérico del desarrollo capitalista, (como cuando se 
plantea una estrategia de "modernización"), o,: en cambio, en nombre 
de las masas o de una capa del campesinado o del proletariado, no 
puede esperarse que la estrategia sea la misma, pues ni los objetivos, 
ni los medios materiales, ni las formas de organización de fuerzas 
y de lucha, lo serán. • La .planificación en general y la regional en 
particular, están plagadas, en nuestros países, de intentos de definir 
idealmente sus objetivos, en nombre de una sociedad y unos valores 
abstractos» Las estrategias diseñadas sobre esta base están destinadas 
.al fracaso en cuanto .el propio djscuros implica el desconocimiento de 
los procesos reales y su carácter antagónico, el desconocimiento de 
los verdaderos sujetos del proceso social, que es un proceso de lucha 
y de alianzas y no de armonía natural. Salvo, claro está, que tras. 
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el título de "estrategias nacionales de desarrollo regional" esté 
otro contenido: "estrategias destinadas a la fracción hegemónica de 
las clases dominantes para el adecuado tratamiento de las contradic-
ciones interburguesas y con sectores populares, con expresión regional". 
Este, debemos aclarar, no creemos que sea el sentido que voluntaria-
mente quieran darle quienes se dedican a esta rama de la planificación. 
Sin embargo, el adoptar las téorías dominantes en el campo^ como 
"las" teoríaé científicas de los procesos de organización territorial, 
conlleva la posibilidad de caer en esa posición sin proponérselo.-

3. Las condiciones de una teoría científica de los 
procesos relativos a la organización 

territorial 

Creemos que en el momento actual el sistema neoclásico-keynesiano 
de pensamiento está siendo cuestionado por los mismos planificadores 
como paradigma teórico válido para encarar la problemática regional. 
Este cuestionamiento puede resultar directamente de la constatación 
de su inutilidad cada vez que se loaplica para intentar enfrentar 
cuestiones regionales y fundar, sobre esa base, diganósticos, políticas 
estrategias. El peligro que esta manera pragmática de rechazar el 
mencionado sistema conlleva, es que se rechace, junto con él, el rol 
de la teoría en general, sobre todo cuando durante muchos años tal 
sistema ha sido presentado como "la" respuesta teórica a los problemas 
regionales. Por otra parte, si bien la práctica técnica puede permitir 
apreciar descarnadamente la ineficacia de tales esquemas, es difícil 

j \ 

construir sobre la misma un sistema alternativo de organización de las 
ideas y de la acción misma. Es precios, pues, realizar la crítica del 
sistema dominante desde un sistema teórico alternativo. De hecho, 
al intentar destacar algunos de los principales problemas de estas 
teorías, está implícito un punto de vista alternativo, que queremos 
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ahora. comenzar a explicita-r. En lo que hace a la cuestión de la 
CQncepciSn del espacio, problema de dimensiones ontológicas pero qué 
tiene, repercusiones sobre la manera. de . elaborar las teorías,, creemos 
qüe una teoría que no caig& ni en el formalismo :georaétrico ni en la 
cosificaciSn .del espacio (prácticamente igualándolo a la materia), 
debería apo;s;arse en la siguiente concepción: El espacio no es cosa, 
ni forma, sino categoría (condición, de existencia) de lo físico. 
No existe fuera de las cosas y procesos naturales de los cuales es 
dimensión. Es constitutivo de las cosasj pero no receptáculo, conti-
nente vacío, de las .misffla:s. La espaciálidad de los objetos y los 
procesos físicos y biológicos sólo puede aprehenderse a partir del 
conocimiento de las leyes que los regulan. A su vez, estas leyes 
no pueden expresarse (esto es sobre todo claro en el campo de la 
física) sin hacer explícita referencia a los momentos de la espa-
cialidad, por el carácter constitutivo del espacio respecto a los 
mencionados objetos. En cambio, en lo que hace a los procesos y 
objetos sociales, el espacio no es categoría en el mismo sentido, 
y su relación con lo social se plantea como indirecta, en tanto los 
procesos y relaciones sociales sólo se efectivizan sobre la base de . 
soportes materiales de existencia física (los individuos o los ele-
mentos naturales involucrados). El laecho de que puedan aprehenderse 
las leyes fundamentales que rigen un sistema sociál, sin incorporar 
el espacio como categoría, es una muestra de esta caracterización.20/ 
Sin embargo, en tanto nos interesan no sólo los aspectos esenciales' 
de las relaciones y las leyes más generales, sino también (y princi-
palmente) las relaciones particulares establecidas entré sujetos y 
objetos concretos, de existencia no sólo social sino támbién física, , 
la cuestión de la espaciald^dad (indirecta) de lo social cobra vigencia. 
El tratamiento de la espacialidad de los procesos sociales no se 
resuelve creando múltiples términos, como "espacio económico", "espacio 
político", "distancia social", "espacio simbólico", etc., etc. La 
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cuestión se nos antoja mucho.más simple. Se trata de establecer, . 
partiendo de una teoría adecuada de los procesos sociales y de su 
legalidad espcifica, cuál es la relación que se da entre dichos 
procesos j las formas espaciales discernibles que resultan de la 
localización, o del movimiento relativo, de sus soportes físicos. 
El análisis permitirá establecer si existen principios generales 
que vinculan ciertas relaciones sociales con ciertas formas espa-
ciales, a partir de criterios de eficacia, de necesidad, o de posi-
bilidad. La racionalidad, funcionalidad o necesidad de determinadas 
configuraciones espaciales, será establecida a partir de una teoría 
de los procesos sociales de cuyos soportes son forma,. Por supuesto 
que, si partimos de una concepción no armonicista de los sistema 
sociales, podremos también encontrar contradicciones entre determinadas 
configuraciones territoriales, producto de procesos .históricos, y 
las estructuras sociales vigentes, o inclusive entre las formas 
espaciales que una estructura actual está generando y sus mismos 
requerimientos objetivos, pero esto, mismo será materia de explicación. 
Las configuraciones territoriales concretas de objetos de significación 
social serán analizadas a partir de las diversas espacialidades invo-
lucradas." La organización territorial de la producción, circulación 
material y consumo de una determinada cosa-mercancía, por ejemplo, 
no deja de estar sujeta.a su espacialidad física, en el sentido de 
que, como objeto físico, su localización y sus desplazamientos están 
sujetos a leyes físicas - por .ejemplo, su desplazamiento territorial 
exige un gasto de energía, está limitado por la configuración terri-
torial de otros objeto.E físicos,, que actúan obstaculizando (topografía) 
o facilitando (canales de transporte) su desplazamiento. Sin embargo, 
no le atañe la espacialidad física en el sentido de que su posición 
relativa y sus desplazamientos regpecto de otras mercancías u objetos 
físicos en general esté regulada, por los principios de la gravitación 
universal, como algunos modelistas han llegado a suponer absurdamente. 
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Dentro de los lira ites a la localización, a la posición relativa, al 
desplazamiento, todo ello impuesto por su naturaleza física, actúa 
otro tipo de espacialidad, en tanto la mercancía es objeto social, 
regulado por leyes de la producción capitalista. "Aunque físicamente 
podrid desplazarse en un radio prácticamente ilimitado sobre la 
superficie terrestre (salvo limitaciones naturales como su perecibi-
lidad, etco), en cuanto objeto económico sus posibilidades de despla-
zamiento están limitadas adicionalmente por otro tipo de leyes. 
Así, podemos comenzar a encontrar una relación entre las léyes que 
regulan la producción y circulación de mercancías, y las configura-' 
ciones espaciales de los lugares de producción, dé los ámbitos de 
circulación material' (relación entre los lugares de producción, y 
los de consumo), etc. De la misma manera, como objeto de propiedad 
jurídica, la mercancía puede estar limitada en su desplazamiento y 
localización por ías'leyes dé tipo jurídico que limitan el radio 
de acción de sus poseedores,. Por ejemplo, la prohibición de exportar 
o de importar determinadas mercancías, establecida por el poder 
estatal, puede limitar adicionalmente la espacialidad global de la 
mercancía. ¿Será necesario seguir ilustrando con otros ejemplos -
para incorporar otras dimensiones, como la política o la cultural,' 
u otros objetos, como los mismos individuos insertos en las relaciones 
sociales - para demostrar que la espacialidad de las relaciones ' 
sociales es indirecta, a través de la espacialidad de los sujetos-
y objetos-soporte de dichas relaciones, y que esta espacialidad 
sólo puede descifrarse a partir de un conocimiento científico de las 
leyes sociales mismas? (Decimos "a partir de", para expresar que el 
análisis de las formas espaciales ño se halla sierapire-ya-contenido 
en las teorías sociales, sino que debe"incorporarse como objeto espe-
cífico de análisis a !lá problemática social). Esta concepción implica 
asimismó que la concfetización de las estructuras sociales, la paríi-
cularización de las relaciones entre agentes y entre éstos y los 
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elementos naturales (mediados socialraente) está en parte condicionada 
por las configuraciones espaciales preexistentes de tales elementos, 
así como provoca modificaciones en las mismas. Si bien se pueden 
comprender las leyes del.intercambio en un sistema capitalista sin 
ningún análisis espacial, para comprender cómo se- estructuran los 
sistemas concretos de relaciones de intercambio puede ser indispen-
sable incorporar al análisis las determinaciones territoriales. 

En cualquier caso, la especialidad aparece como resultante de 
las formas sociales más que como algo asocial, ahistSrico, natural, 
neutral y previo a lo sociali La expresión, crecientemente utilizada, 
"producción del espacio", apela a este sentido (aunque desde el punto 
de vista terminológico tal tez no sea la forma más ádecuada, en 
cuanto una lectura superficial permitiría recaer en una substancia-
liz&ción del espacio)» 

En lo que hace a la posibilidad de considerar- a la geometría 
como "ciencia del espacio", obviamente queda descartada en esta 
concepción, y, sin embargo, la geometría pasa a ocupar un lugar, 
como recuréo formal-abstracto instrumental, para incorporar las 
determinaciones cuantitativas específicas de la espacialidad al 
discurso teórico o a las prácticas vinculadas a la problemática 
territorial. 

Pero si existen efectivamente diferencias en cuanto a la concepción 
del espacio respecto a las teorías dominantes, éstas resultan cuestiones 
derivadas de las diferencias más fundamentales respecto a la concepción 
de los procesos socíales^_ socxalo 

Algunas de estas diferencias son también de tipo ontológico. 
Asi, pensamos que no puede ya aceptarse una equiparación del estatuto 
de las categorías propias del ser social con el de las categorías 
de lo natural. Mientras que éstas son concebidas como universales, 
ahistóricas, las primeras deben ser consideradas como históricamente 
determinadas. No se puede ya pensar (o implícitamente suponer) que 
las categorías de ganancia, precio, salario, o el comportamiento 
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maximizadorSon cara;e,t.erísti.cas inmanentes a lo humano y por tanto 
adecuadas para .cualquier, forma social!.! Las teorías neoclásicas 
eternizan las categorías propias de un sistema mercantil cajpitalista, 
no solo al" pretender .extenderlas a cualquier situación social e 
incluso a nuestro viejo "amigo Eoljinsoa Crusoe, sino tapbién al no 
considerar como , objeto de es.tüdio los fundamentos mismos del capita-
lismo, su génesis, y sus perspectivas históri'cáraente acotada?, en; la 
historia de la humanidad» . Por ótra parte, no es que; efectivamente 
realicen ujia elaborada teoría del régimen capitalista y simplemente 
.ignoren otras- formas<de organizaciSn social, no s5lo del pasado, sino 
actualmente existentes, sino qué, al realizar una abstracción de los 
"elementos institucionales" y concentrarse en generalidades preten- - . 
didamente comunes a cualqtiieír; sistema .<la asignación óptima de 
recursos limitados a fines múltiples, etc., etc.) no pueden determinar 
las leyes del propio sistema capitalista,: ni siquiera, captar las 
determinaciones esenciales del comportamiento de sus agentes. 

, En el mismo orden de cosas, tales teorías están impregnadas , . 
de una .hipótesis también ontológica.:, la armonía, el equilibrio, es 
la norma. Lá pugna, el desequilibrio., son situaciones patológicas • 
externamente determinadas y siempre-transitorias. Por tanto, no . , • 
pueden apreciar a esta sociedad como una sociedad donde las contra-
dicciones no sólo existen, sino que además su continua resolución 
produce el movimiento mismo del sistema, en un proceso que efectiva-
'mente puede visualizarse ^como de desarrollo? de dichas contradicciones. 
Aceptar la contradicción como característica estructural, ya sería un 
punto de partida importante. Pero, adicionalmente el. análisis de 
las contradicciones del sistema capitalista implica admitir que hay . 
distintos tipos de contradicciones, algunas de las cuales son anta-
gónicas., y que no pueden resolverse dentro del mismo sistema del cual 
son constitutivas.- El análisis objetivo de la.expresión de estas 
contradicciones? conflictos, pugnas- entre sectores sociales - definidos 
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Justamente a partir de su posición en la trama ,de contradicciones -
es requisito indispensable para no recaer en una visión apologética 
del sistema imperante. 

El proceso de producción deja de aparecer como un intercambio 
natural y. adquiere su verdadera condición social al cfentrarse el 
análisis en las formas de socialización-del trabajo humano y, en 
particular, en la forma capitalista. Las relaciones sociales esta-
blecidas en el proceso de producción ocupan un lugar central. Asimismo 
su naturaleza expoliadora," la; relación de explotación (no en sentido 
moralista, sino como término científico que hace referencia a la 
apropiación.de un valor no producido, por los mecanismos propios 
de la relación capitalista con el trabajo asalariado), deja de estar 
oculta en la aparente igualación del estatuto de los "n-factores" 
de la producción. La naturaleza antagónica dé esta relación se 
convierte en una de las bases de la explicación de las leyes espe-
cíficas que regulan el sistema capitalista,.su désarrollo y sus 
posibilidades de perduración. Otras contradicciones, entre fracciones 
del capital, ocupan también ..un lugar importante en el nuevo discurso 
teórico, y son componente relevante de cualquier intento de comprender 
la problemática,,regional en una sociedad dominada por el modo capita-
lista de producción. 

En lo que precede nos concentramos sobre relaciones de deter-
minación predominantemente económica, para facilitar la comparación 
con las.teorías dom.inantes, pero, sin duda, una teoría social que 
pretenda ser base para la explicación y para guiar la acción respecto 
a situaciones concretas y, por io tanto, complejas, no puede reducirse 
a lo económico. Así, las relaciones de poder, los procesos políticos, 
las instituciones y organizaciones cuya especificidad es predominan-
temente política, no pueden quedar fuera del análisisi Pero tampoco 
se trata de desarrollar, una teoría independiente de lo político y 
luego adosarla a la correspondiente teoría:económica^ .Lo político 
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debe verse como presente en las prácticas concretas de los agentes 
sociales, en el seno de las instituciones aparentemente diversas. 
Asi, en la fábrióáV el despotismo del capitalista y sus representantes 
al imponer las condiciones del proceso de trabajo implica una relación 
de poder, una fuerza a la cual sólo puede oponerse otra fuerza de 
sentido contrario para frenar o moderar el impulso de la valorización 
del capital. Entonces, las formas que adopte el proceso de producción 
capitalista, sus ritmos, éus articulaciones, no serán vistos meramente 
como el resultado de los procesos de decisión de los agentes del 
capital, sino que deberán entenderse como resultado también de.una-
lucha social, dónde los trabajadores se van dando organizaciones y 
formas de contestación que también forman parte constitutiva péró * 
contradictoria del capitalismo y de sus leyes de desarrollo. Por 
supuesto que, además de este tipo de consideraciones, el análisis de 
los aparatos del Estado capitalista, su conformación sobre la trama 
de intereses contradictorios de las diversás frracciones de las clases 
dominant'es y de'la necesidad de lograr consensos'y alianzas - cuya 
dinámica no puede deducirse de la mera coyuntura económica y menos 
de la estructura correspondiente son objeto- obligado de estudio 
para esta concepción que nó reduce lo social a lo feconómico,, Los 
sistemas ideológicos, las diversas maneras en que se da.una ideología 
reactiva que contribuye a mantener el status quo así como las ideologías 
activas que impulsan el desarrollo social deben asimismo ser incluidas 
en el análisis y en la consideration de las alternativas estratégicas. 

En resumen, dada la imposibilidad de agotar aquí, o de mera-
mente enunciar, todos los componentes de uiaa teoría científica.: de la' 
sociedad, para la cual estamos intentando discutir la viabilidad'de .. 
una estrategia para el desarrollo regional, cabe señalar lo siguiente: 
no puede plantearse una estrategia eficaz para transformar aspectos 
regionales, de una sociedad, sin desprenderse de los sistemas ideoló- . 
gicos reactivos - ocultadores del movimiento real de estas estructuras 
sociales y de sus verdaderas posibilidades que nos aparecen por 
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detrás de las teorías especificas dedicadas a lo territoyial o regional 
(neoclásicas, keynesianas, funcionalistas, etc.)« Por tanto, quede 
esto claro, no estamos haciendo una denuncia ideológica o moralista 
de un sistema social que consideramos injusto, sino afirmando que estas 
características expresaiias y muchas otras, no pueden ignorárse en 
aras de un pretendido ápoliticismó o de una neutralidad de la "asesoría 
racional" a los agentes involucrados en las relaciones sociales. 
Si nuestra postura puede interpretarse ¿omo "ideológica" o "política", 
será porqué se la visualiza así desde otra posición ideológica o 
política. La estamos proponiendo simplemente como posición científica. 
En nada ayuda ocultar la existencia de piezas de la máquina que 
estamos estudiando por que están pintadas de amarillo o rojo indicando 
"peligro". Si sobre esa concepción negadora fle la realidad preten-
demos manejar efectivamente la máquina, las probabilidades de que 
nos trituremos la mano son muy altas. 

Las "bases teóricas de la planificación regional en América 
Latina" han sido inadecuadas para captar la verdadera naturaleza de 
los procesos sobre los cuales se pretende' intervenir. Y esto debe 
ser revisado, no cambiando éste o aquél supuesto en el modelo de loca-
lización, b sofisticando aún más la misma línea de pensamiento» o 
agregándole un capítulo político forjado en la misma filosofíai sino 
partiendo de su crítica, no para conservarla a ultranza, sino para 
refundar teóricamente este campo, aunque en el proceso quede poqo 
del instrumental analítico y de las proposiciones concretas que han 
producido y, sin duda, nada del espíritu mistificador que infunden. 

Qué decir, ahora de. la capacidad analítica del sistema alter-
nativo y de sus posibilidades como guía para la acción? 

Nuestras sociedades, donde se dan los "problemas regionales", 
no son "economías de mercado". Son sociedades complejas dominadas 
por el-modo capitalista de producción, donde se dan otras formas.arti-
culadas de organización social, donde se estructuran procesos capita-
listas de dominación que recurren a la figura de la democracia de 
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tanto en tanto, pero que, simultáneamente, se apoyan en mecanismos 
que se basan en las relaciones personales, en el cacicazgo, en el 
compadrazgo, en las diferencias étnicas, en cuanta condición pueda 
ser favorable a tal estructura de dominación. Son sociedades doble-
mente contradictorias por esta naturaleza combinada de relaciones 
sociales diversas. Por otra parte, su posición en el sistema capi-
talista mundial no es cuestión marginal. Una teoría que se concentre 
en el análisis de las leyes del capital en general, mal podría avanzar 
conocimiento eficaz sobre las situaciones particulares de nuestros 
diversos países sin incorporar las determinaciones derivadas de las 
relaciones internacionales o intercapitalistas a escala mundial. 

Una teoría.no es un cúmulo de conocimiento que contiene en sí 
mismo todas las explicaciones, todas las respuestas a las más diversas 
cuestiones prácticas. Si fuera así, sólo nos restaría desarrollarla 
deductivamente, exprimiéndole sus contenidos siempre-ya-dados. Una 
teoría, (como el mismísimo Milton Friedmann admite en su Teoría de 
los Precios) es un sistema de categorías y conceptos que nos organizan 
el pensamiento respecto a los procesos reales, a las situaciones que 
debemos encarar en nuestras prácticas. Por lo tanto, lo que estamos 
proponiendo no es adoptar de una vez un conjunto dado de respuestas 
olvidadas o negadas por la ideología dominante, sino un procedimiento 
de ruptura y de recomienzo. Hay mucho por hacer. No se trata de 
cambiar de sistema teórico y por mera deducción ir produciendo propo-
siciones específicas relativas a nuestra cuestión regional. Por lo 
pronto, el cambio de sis-tema teórico implica reformular la problemática 
misma. Pero no de manera estática, definitiva, normativa, sino 
abriendo un nuevo .juego de preguntas que el sistema dominante nos 
negaba el derecho a plantear o pensar siquiera» Comenzar así un 
proceso continuo que debe, apoyándose en las nuevas hipótesis, dedi-
carse fundamentalmente a la realización de investigaciones sobre 
situaciones perticulares del pasado o del presente, sometiendo conti-
nuamente a contrastación aquellas hipótesis y las que de ellas puedan 
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derivarse. No es cierto, como suele afirmarse, que el pensamiento 
neoclásico-keynesiano-funcionalista tenga "por lo menos" la virtud 
de tener sus manuales de técnicas de análisis, de métodos, y que la 
alternativa se limite a la denuncia, a la especulación y a la relectura 
de los grandes libros. Ser crítico implica serlo de la realidad, de 
las teorías dominantes, pero también de la propia teoría. El método 
no es algo desgajado y separable de la teoría. Un sistema categorial 
y conceptual es también un método. La manera en qué se interpretan 
incluso los mismos datos cambia con el enfoque teórico, y eso es 
método. El tipo de datos que se requieren para producir conocimiento 
sobre situaciones concretas y, eventualmente ascender a proposiciones 
más generales depende del mismo sistema de conceptos que organiza la 
investigación. Nos han querido hacer creer, que los métodos pueden 
tener un desarrollo independiente y neutral, y que simplemente los 
sistemas de pensamiento dominantes han ido acumulando un arsenal que 
es hoy el único disponible, y el únic.o apropiado para leer los datos 
también disponibles. Así, si nos plantean que hagamos un diagnóstico 
de la estructura industrial de un país, nos parece que inévitable-
mente tendremos que impleraentar la técnica del análisis de insumo-
producto, ya sea mediante la ingente aplicación de recursos a calcular 
los "verdaderos" coeficientes o mediante la cansadora elaboración de 
supuesto tras supuesto, para inventarlos. Sin duda que tal análisis 
puede dar luz sobre algunos aspectos de la estructura industrial, 
pero, desde el tipo de sectorización que se utiliza (basado en valores 
de uso o en tipo de procesos técnicos) hasta el tipo de relaciones 
que se consideran (compra-venta entre sectores), este recurso queda 
corto para aprehender los aspectos fundamentales del proceso de 
desarrollo (o no desarrollo) industrial de un país. No vale la pena 
entrar a discutir los stipuestos de linealidad, etc., pues ello implica 
haber aceptado la problemática. Se trata, por ejemplo, de pensar si 
no sería mejor sectorizar (al menos adicionalmente) de otra manera: 

/industria artesanal/ 
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industria artesanal/indtLstria fabril; capital nacional/capital extran-
jero; agricultura campesina/agricultura capitalista, etc.; o de inves-
tigar, los mecanismos dé apropiación de excedentes.intra e intersecto-
riales. Nos preguntamos si no -es fundamental identificar a los 
principales ginipos de capital financiero que controlan las industrias, 
y analizar el peso y el sentido de la intervención del sector público, 
todo esto para analizar la compleja malla de relaciones económico- . 
ideológico-políticas entre estos sect,ores. Se trata de establecer 
las contradicciones de intereses entre diversas fracciones del capital 
y con respecto a otras formas de producción. Analizar los conflictos 
entre la clase obrera y quienes controlan los medios de producción. 
Analizar la conformación interna de esa clase obrera y asociar los 
procesos de reorganización de.la industria con los de reorganización 
de la fuerza de trabajo. Será que no tenemos instrumental técnico 
para encarar este tipo de cuestiones? ;Si estaraos dispuestos a admitir 
la aplicación de los burdoscoeficientes de localización o de los 
más burdos coeficientes de abastecimiento, sobre bases informativas 
que además son no confiables, por"qué no podemos admitir la posibi-
lidad de determinar grupos financieros a partir del análisis de los 
entrecr.uzamientos de los directorios de las principales sociedades: 
anónimas? Si estamos dispuestos a trabajar con los datos censales, 
resultado de declaraciones que sabemos engañosas de los empresarios, 
por qué no realizar un análisis de los-documentos y declaraciones 
de las diversas corporaciones empresarias y sindicales, para intentar 
establecer.algunas de las contradicciones que los mismos agentes, 
perciben como tales? La lista sería inagotable. Los instrumentos 
existen; se trata de plantearse las preguntas relevantes. Y ese es 
el rol de la teoría. ' < 

Se trata, básicamente, de no negar la naturaleza capitalista 
de estas sociedades. Pero esto no nos reduce a especular sobre las 
especificaciones espaciales de las leyes de la acumulación en el modo 
capitalista de producción, de la misma manera que la teoría económica 

/espacial nos 
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espacial nos propone poner, subíndices y superíndices a las variables 
neoclásicas puntuales,.denotando ahora la posición :espacial o el 
origen y destino de un flujo. La cuestión no es mecánica. Se trata 
de replantear __la problemática regional a. partî ^̂ ^ una nueva tópica 
Ii¿psjfica y teórica general. 

Por lo pronto, partiendo del núcleo teórico conformado por una 
teoría de la reproducción del capital social - entendiendo como capital 
no una cosa sino una relación social y, por tanto, entendiendo por 
reproducción no solamente la de las condiciones materiales de la 
producción capitalista en el sentido usual, sino también la de las 
realciones sociales capitalistas se nos organiza un marco teórico-
metodológico en el interior del cual nuevas cuestiones se incorporan 
como "temas pertinentes" y no son ya vistos como "cuestiones políticas 
ajenas al trabajo científico"» Entre otras: el desarrollo regional 
desigual? la división territorial del trabajo; las transferencias inter-
sectoriales-interregionales de excedentes; las tendencias de movi-
lidad territorial-sectorial de la fuerza de trabajo y de la población 
en general; las contradicciones de intereses entre fracciones de las 
clases dominantes con base regional; las contradicciones entre oligar-
quías regionales y el desarrollo-integración del mercado y del sistema 
político nacional promovido por el gran capital; las contradicciones 
y formas de articulación entre las comunidades de producción campesina 
y la producción capitalista; los procesos de mercantilización del 
campesinado y de su incorporación al mercado ,de trabajo asalariado; 
las formas de intervención del Estado para asegurar las condiciones 
de la producción capitalista que el mismo capital no puede resolver, 
tanto en lo que a medios de producción y circulación material se 
refiere, como en lo atinente a la reproducción de la fuerza de trabajo 
urbana y rural; la cuestión de las alianzas de clases alrededor de 
reivindicaciones de consumo colectivo; la cuestión del regionalismo 
como ideología para el consenso;•la relación entre las formas que 
adoptan las luchas sociales y las tendencias de localización del 
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capital fijo; el rol de la represión como "factor dé localización"; 
la cuestión misma de por qué en determinadas coyunturas el Estado 
nacion&l asume la problemática regional como una cuestión prioritaria; 
la percepción de que la cuestión regional no es meramente reducible 
a los términos de la configuración territorial dé la producción, 
la circulación y el consumo, sino que incluye la cuestión de la 
apropiación del territorio como condición no reproducible de la 
producción y a la generación de la renta como categoría (fundamental 
en algunos países) para comprender la evolución del proceso capitalista 
de acumulación nacional;, las tendencias reales de localización del 
aparato productivo de las corporaciones mundiales orientadas por 
las necesidades de una lucha oligopolica; en el seno de una criisis 
generalizada, y otras muchas® 
Algunos ejemplos 

Ante la misma situación real, dos teorías pueden producir interr-
pretaciones muy distintas y sugerir vías de acción también diferentes. 

En el documento presentado por Sergio Boisier a este seminario 
se transcriben algunos análisis efectuado para el ILPES (en: Desarrollo 
regional y desarrollo económico en América Latina, Documento CPRD-B/l^» 
1977)0 Tomemos un caso: el de Ciudad Guayana, Allí se expresa enfá-
ticamente que su desarrollo fué "determinado esencialmente, no por 
problemas de la región misma, sino por las necesidades de la economía 
venezolana como un todo"o Sería, pues, un proyecto nacional, cuando 
en realidad se 16 suele presentar como un proyecto regional» Esto no 
es así. Ha podido demostrarse fehacientemente 21/ que, si bien en 
su primera versión e intento de implementación fue un proyecto 
nacional destinado a substituir las importaciones áe tubos de acero 
para los ductos que requería el sector petrolero, posteriormente, 
y a partir dé un cambio de coyuntura política, se convirtió en un 
proyecto de ciertas fracciones del capitál mundial (grupo Morgan, 
entré otros) y así fue implementado con' lá adquiescéncia del Estado 
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Nacionalo. Cuando excepc¿.onalmente, se produce un caso en que la 
aparente decisión de un Estado Nacional de desarrollar zonas peri-
féricas se cristaliza en impresionantes saltos en todos los indica-
dores, como es el caso de Ciudad'Guayana en Venezuela, un análisis 
objetivo muestra i sin lugar a dudas, que una. cosa es la apariencia 
y el discurso ideológico, y otra los procesos de organización terri-
torial de las fuerzas productivas comandados por el capital a escala 
mundial» No es sólo cuestión de ver que muchos indicadores sociales 
muestran que Ciudad Guayana es una de las ciudades peor colocadas en 
lo que a las condiciones de vida de la población trabajadora se 
refiere; que no se ha generado la ocupación esperada; que la inte-
gración de la región está más orientada al mercado mundial que al 
nacional, etc«, sino de destacar como puede interpretarse falsamente 
el fenómeno del crecimiento de Ciudad Guayana si no se lo ve desde 
la perspectiva del proceso de acumulación a escala mundial. Ciudad 
Guayana surge de los requerimientos de materias primas allí locali-
zadas por parte de ciertas fracciones del capital más concentrado a 
nivel mundial. El proyecto es comandado desde tales necesidades, 
incluso abiertamente a través del diseño inicial, por organismos de 
crédito internacional. La necesidad mencionada es tan grande y la 
preponderancia de los intereses de las multinacionales sobre el interés 
nacional tan clara, que se establecen mecanismos ad-hoc por los cuales 
el proyecto puede ser manejado sin pasar por el control parlamentario 
(esto es visto por algunos planificadores, "frustrados" por la 
inacción de los políticos, como una virtud, pretendiendo extender 
este sistema de Corporaciones regionales autónomas a otras regiones 
y países)» De paso sea- dicho, este caso ilustra sobro el error de 
extrapolar tendencias (a veces ni siquiera bien estudiadas), y afirmar, 
por ejemplo, qué el capital internacional propenderá crecientemente 
a la concentración de actividades en las principales ciudades de 
América Latina, mientras que, supuestamente, las burguesías nacionales 
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tendrían intereses contrapuestos, dado.qüe el desarrollo del mercado 
nacional es de su interés. Es tan falso asociar desarrollo del 
mercado nacional con desarrollo de las regiones periféricas, como 
suponer que el proceso de acumulaciSn de capitales internacionales 
no puede interesarse en regiones agrícolas o en depósitos dé minerales 
localizados excéntricamenteo En una coyuntura mundial en que los 
mercados de materias primas están revolucionándose, seguir trabajando 
sobre esos supuestos es inaceptable» Como bien dice Marco Megrón, 

"No debe sorprender el que la organización del espacio vene-
zolano siga insistiendo, en las vísperas del siglo XXI, en 
el patrón conformado ya a fines del siglo XVIII con, el mejor 
de los. casos, modificaciones de carácter más bien marginal, 
motivadas por la eventual conveniencia de explotar recursos 
de localización periférica como es, justamente, el caso de 
Guayanao" Y prosigue: "Nuestro planteamiento, sin embargo, 
es que ello no es de ninguna manera suficiente para conformar 
un modelo de desarrollo substancialmenté diferente al actual; 
por el contrario, si las transformaciones se limitan a los 
simples cambios en la ocupación del territorio en función de 
las necesidades de la acumulación capitalista, difícilmente 
ocurrirá otra cosa que la extensión hacia nuevas áreas de 
los mismos fenómenos de marginación social y económica, caos , 
urbano, deterioro ambiental y depredación de los recursos 
naturales que hasta hoy han venido caracterizando a la sociedad 
venezolana en su actual conformación espacial"22/. 
Volviendo al documento citado, más arriba, en el análisis del 

caso de Bolivia, se avanza respecto a lo que suele ser el "diagnóstico 
regional o espacial tipo", pues se hace referencia a condiciones 
sociales, de tipo étnico, etc. También hay referencias al proyecto 
económico global, cuando se dice: 

"La estrategia de desarrollo espacial y regional planteada 
en 1971 para el largo plazo, estaba enmarcada en la decisión 
global de superar rápidamente la fase de desarr:3llo hacia 
afuera y entrar en un proceso de desarrollo hacia adentro 
aprovechando el mercado potencial interno, que alcanza al 
85 por ciento de la población ««P desarrollo industrial ... 
capaz o«o de posibilitar una más amplia distribución del 
ingreso." 

/Pero finalmente 
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Pero finalmeate se queda en proposiciones; acerca de: 
"la necesidad estratégica de lograr la integración de los 
subsistemas regionales en un todo'nacional, eliminando las 
barreras sociales o culturales que las dificultan»'® 

Qué entenderá el analista de los planes regionales comentados, 
bajo "eliminación de las barreras sociales o culturales"? Qué 
estrategia político-social tendrá en mente? Nada se dice. Finalmente, 
se termina refiriendo a los objetivos en términos espaciales priori-
tarios, es decir, ya no en términos de polos, sino de "ejes"; se 
plantean iraágnes-objetivo espaciales, concluyéndose optimisticaraente 
que "en el largo plazo, (las) zonas periféricas terminarán integrándose 
también al STF (Subsistema Territorial Fundamental)". Veamos por 
otro lado, que nos dice Alberto Federico sobre el caso boliviano, 
al referirse al "enfoque espacial como ideología"»23/ 

"Para las clases dominantes que apostaron al desarrollo capi-
talista del oriente, desde 19^9 se abrió otra oportunidad. 
Se trata del Acuerdo de Cartagena que les permitiría 'comple-
tar' los objetivos nunca plenamente alcanzados de promover 
una relativa industrialización, sin enfrentar grandes modi-
ficaciones estructurales en la economía interna. No se afirma 
su realidad y que sea viable concretarla, pero sí que a nivel 
ideológico ejerzan efectos como para cementar el bloque de. 
poder para el actual período histórico y ayudar a subsumir los 
'conflictos' de intereses regionales-locales." 

"La forma ideológica que adquiere, en las etapas actuales, 
combina el desarrollismo con la vieja estrategia de la 
•marcha hacia el oriente' y una cierta concepción superficial 
de adopción del 'modelo brasileño'. Consiste en asociarse 
para el 'despegue' con el capital monopólico extranjero, que 
ahora tendrá interés industrial en Bolivia, es decir,, inducirlo 
a localizar algún aparato productivo en el territorio, ofrecién-
dole a cambio una puerta de entrada a mercados ¿e los países 
andinos signatarios del acuerdo." 

"Como era de prever, la noción desarrollista se complementa 
con la del desarrollo polarizado o mejor, de los polos de 
desarrollo. Esto ofrece la imagen de un 'regionalismo desa-
rrollista' del cual, salvo excepciones, son simples variantes 
las estrategias de desarrollo regional producto de la adminis-
tración iniciada en 1971o" 

/"El carácter 
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"El carácter tardío de este desarrollismo implica la producción 
de bienes sofisticados, la introducción de tecnologías muy 
avanzadas y la localización de nuevos enclaves- (que son los 
denominados polos) en gran parte de los centros urbanos impor-
tantes que están dotados para ello, cuando no crear ciudades 
nuevas para alojar los enclaves que puedan apetecer los 
recursos no ubicuos. El resultado de un proceso de este corte 
con orientación hacia las exportaciones y empresas mixtas, no 
puede ser otra cosa que una mayor concentración del ingreso 
(y no sólo 'regional' como dicen algunos documentos oficiales), 
incremento de la deuda externa hasta niveles asfixiantes (pues 
sólo siete de los proyectos y programas previstos superan en 
conjunto los 2 100 millones de dólares de inversión en pocos 
años, sin contar con los apoyos de infraestructura económica 
y social requeridos) y de los saldos negativos de la balanza 
comercial como consecuencia de las importaciones de maquinarias 
y equipos, insumos y materias complementarias así como de 
otros bienes inducido por la estructura de la demanda de 
consumo personal actual y sus proyecciones." 

"El 'regionalismo desarrollista' es una fantasía completa en 
los sectores dominantes pues parecen estar creyendo en la 
extensión de los efectos multiplicadores de la industriali-
zación y de los polos, los que mágicamente empujarán transfor-
maciones en el sector rural de la economía tradicional. Entienden 
que las relaciones sociales modernas de los enclaves, homoge-
neizarán el resto del espacio más o menos rápidamente. Esta 
nueva experiencia puede ser viable, según la misma imágen, 
en las nuevas condiciones externas ,del mercado andino y el 
control que actualmente se ejerce sobre los sectores populares, 
ésto es, ilusión ideológica sobre los campesinos y represión 
directa sobre los mineros y fabriles." 

"La eficacia de esta ideología es que se presenta como benefi-
ciosa para todos. Los miembros de las fuerzas armadas, por • 
su fuerte vocación industrialista, y los grupos y fracciones 
regionales de la burguesía y capas medias, pues esperan lograr 
dividendos del impacto localizado de nuevas inversiones. 
Respecto de los productores agrarios y campesinos, por el 
carácter no •disfuncional' que todavía registran sus relaciones 
en las formas precapitalistas con el resto de la sociedad. 
Ello implica la hipótesis ya enunciada de que el campseino 
se comporta en forma política no diferenciada y culturalmente 
ello es posible por la persistencia, de formas ideológicas del 
pasado entre los quechuas, aymaras y cholos, que ahora son 
reinscritas a través de instituciones más modernas» Sin embargo, 
se han limitado pero no superado los conflictos. De ellos son 
testimonio las movilizaciones y levantamientos campesinos, como 
el de Cochabamba en 197^." 

/Hemos abusado 
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Hemos abusado del lector con esta larga transcripción para 
ilustrar la riqueza de un análisis basado en un sistema de pensa-
miento no apologético, y posibilitar una comparación con lo expuesto 
sobre Bolivia en el documento citado. 

Dentro de la misma concepción, de que la tópica correcta para 
interpretar los términos objetivos de la cuestión regional en América 
Latina es la del proceso de acumulación de capital, Wilson Cano 
concluye, con referencia al fenómeno observado en Brasil ~ de que 

^mientras efectivamente San Pablo ha incrementado su participación 
en el total de la industria nacional de un en 1939 a un 58^ en 
1970, por su parte la periferia lia ido incrementando su tasa de 
crecimiento industrial, de un 5o(1919-1939)» pasando por un 6,2?á 
(1939-19^9) hasta un 7=2^ (19^-9-1970); 

"A partir de la institución.de una política de incentivos 
fiscales para una gran parte de la periferia nacional, se 
pasa a una etapa más avanzada de la integración nacional, 
o sea del capital: se regionaliza la articulación del capital 
al poloo Visto desde otro ángulo, se concilian los intereses 
del gran capital del polo con los intereses capitalistas 
regionales» La cuestión crucial, por lo tanto, es explicar 
las distintas intensidades y ritmos de desenvolvimiento capi-
talista regional, o sea: la desigualdad espacial del desenvol-
vimiento capitalista en el Brasil. Esto, en síntesis, signi-
fica demostrar que el liderazgo del desarrollo capitalista, 
una vez obtenido (antes de 1930) tendió a acentuarse por razones 
referidas, antes que nada, a la dinámica del propio polo» En 
otros términos: ese liderzago puede ser entendido por la 
creciente capacidad de acumulación del capital del polo, con 
una marcada introducción de progreso técnico y diversificación 
de su estructura productiva. Aún más: ese proceso de concen-
tración industrial; obedeció - según la buena doctrina - a la 
fría lógica capitalista de la localización industrial. Con la 
creciente expansion industrial del polo - que pcxsa a dirigir 
la acumulación a; escala nacional - se fijan, en última instancia, 
los límites de la expansión dél desarrollo periférico. Es 
decir: se bloquea la expansión industrial de otras regiones, 
en el sentido de que 'veda caminos ya recorridos'. O sea: 
la periferia no puéde 'repetir' el proceso histórico de désa-
rrollo de San Pablo. Al mismo tiempo, entretanto, no suprime 
la expansión industrial periférica, por el contrario, la . 
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estimula fuertemente, a través de la compleraentariedad polo-
periferia, antes apenas en el ámbito de la agricultura peri-
férica, hoy en la agricultura y también en el de la industria 

• de las demás regiones." 

Y prosigue: 

"No se puede decir, por lo tanto, que no haya habido desarrollo 
capitalista en la periferia. Este se ha dado y continúa expan-
diéndose .«o tanto así que subsiste hasta hoy, en la periferia., 
la doble subordinación del capital industrial y del comercial, 
éste concurriendo acentuadamente para la perpetuación de la 
estructura política, social y económica, destacándose perver-
sámente la estructura fundiaria» Por otro lado, este desarrollov 
capitalista periférico acentúa aún más el carácter 'salvaje' 
del desarrollo del capitalismo brasileño: la desigualdad social 
aparece aún más cruda, justamente en la periferia. Conducir 
la lucha política contra un supuesto 'imperialismo paulista 
chupasangre' es, como mínimo, obscurecer el carácter de las 
desigualdades regionales y principalmente sociales, determi-
nadas por el desarrollo del capitalismo brasileño. Crea, por 
otra parte, la falsa y equivocada impresión de que el problema 
consiste eñ un 'conflicto entre estados de la federación', 
•pasible de solucionarse sin. que sea. necesario cambiar el 
carácter de la política económica y social global. Significa, 
más precisamente, no tener en cuenta el problema de la pobreza 
y de la miseria. Repito, ño hay por qué blandir el arma contra 
la supuesta 'explotación* de San Pablo sobre la periferia; por 
el contrario, hacerlo contribuye solamente a la defensa de los 
intereses de las burguesías nacionales. Es necesario que se 
estudie lo obvio: los intereses de los asalariados de todo el 
Brasil deben ser solidarios, juntamente con los de los traba-
jadores rurales. En caso contrario, estaríamos aplicando, 
regionalmente, equivocadas tesis sobre el imperialismo mundial 
y acabaríamos diciendo el absurdo de qué los obreros paulistas 
explotan a sus hermanos de la periferia ... ."24/ 

Los ejemplos podrían multiplicarse. Sólo queremos dejar claro: 
primero, que se está proponiendo refundar teóricamente la problemática 
regional en América Latina en base a los lineamientos indicados en 
esta ponencia; segundo, que seguir este camino no solamente no nos 
deja huérfanos de sistemas analíticos y metodológicos, sino que nos 
dá una solida alternativa sobre la cuâ l̂ ya se está avanzando con la 
ayuda - o a pesar - de los planificadores. Lo apuntado hasta aquí 
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se refiere fundamentalmente a las condiciones de un conocimiento 
apropiado, de base científica, y a su necesidad para posibilitar 
cualquier intervención social eficaz en las. cuestiones regionales» 
Pero esta redefinición no puede efectuarse sin modificar substan-
cialmente el concepto de estrategia, a esto queremos referirnos 
ahorao 

¿Estrategia de quién y contra quién? 

Partamos simplemente, para tener términos de referencia comunes en 
la discusión, de que el objetivo global es el desarrollo social de 
las regiones periféricas, o el de romper con el progresivo desarrollo 
social desigual, expresado, también territorialmente, en nuestras 
sociedades. Nuestro enfoque nos indica que tal objetivo no puede 
lograrse con.cambios marginales en las. situaciones actuales, mante-
niendo las estructuras vigentes intocadas, y_sin afectar los intereses 
de nadie. También nos indica que "desarrollo" puede significar varios 
modelos alternativos de cambio, que afectan diferencialraente a las • 
diversas clases, fracciones y capas sociales del sistema. Que, por 
lo tanto, la elaboración e implementación de un proyecto^ de desarrollo 
regional efectivo deben ser, por naturaleza, de carácter contradic-
torio, y que cualquier variante provocará conflictos, algunos de tipo 
secundario, otros antagónicoso En cualquier caso, ciertas fuerzas 
sociales deberán apoyar el proyecto, otras se le opondrán. El desa-
rrollo regional es, pues, una cuestión política. 

Propongamos que el objetivo global asumido es contribuir a un 
desarrollo globalmente racional de las fuerzas productivas de un 
país, en un intento de reducir su dependencia, minimizando los efectos 
de marginanión de amplios sectores de la población respecto de los 
procesos de producción, distribución y consumo, evitando la alineación 
y superexplotación de los sectores" populares integrados a dichos 
procesos, y desarrollando la participación organizada y autónoma 
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áe taíes sectores en la gestión social del sistema» Si nos propo-
nemos diseñar uña estrategia para lograr éste objetivo desde la 
posición de planificadores, qui posibilidades tenemos de lograrlo? 
Salvo que sigainos pensando eii intervenciones paramétricas externas 
a los procesos sociales, advertiremos qué, dada la naturaleza conflic-
tiva de tal objetivo, la estrategia deberá ser una anticipación de 
vías de acción fundamentalmente política dentro del sistema social. 
Así, el objetivo asumido implila que se intentará producir cambios 
sustanciales en las condiciones de vida social de amplias masas postéí-
gadas de la población, en contraposición con los intereses de diversos 
grupos de las clases dominantes que detentan un gran poder político 
y económico y el control de los principales aparatos del Estado, 
Por lo tanto, para el diseño de cualquier estrategia será necesario 
hacer un diagnóstico de las contradicciones en la estructura económica 
y en el sistema del poder político, de las fuerzas sociales exsitentes 
y pasibles de ser organizadas, de las instituciones y formas de orga-
nización social existentes, de las formas de lucha social actuales ó 
posibles, históricamente determinadas» Todo esto es indispensable 
pues, a menos que se trate de otro plan más de biblioteca, sin fuerzás 
sociales" organizadas apoyando el proyecto sería impensable su imple-
mentación, pues la vía de la razón pura no parece haber funcionado 
como "estrategia" en el pasado» Será necesario crear condiciones 
favorables para lá puesta en marcha o aceleración de procesos sociales 
conducentes á ios objetivos mencionados, estimulando y apoyando -la 
organización de fuerzas que involucren a los beneficiarios del -
proyecto, a fin de imponei- en el campo de batalla social las propuestas 
efectuadas» Habrá qüé establecer un sistema de alianzas i aprovechando 
las contradicciones que preñan'él sistema, sumando fuerzas en pos de 
los objetivos fundamentales»' Deberá pensarse políticamente'desde el 
principio al fin» Como toda estrategia real, déberá déjar en claro 
quién es el sujeto de la misma, quiénes son los enemigos y quiénes 

/los aliados» 
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los aliados9_JWo habrá chance de pensar que el enemigo es la natura-
leza o que el sujeto es la -sociéáaá en general» Serán sectores econó-
micos, formas del capital, otros Estados, organizaciones de fuerzas 
sociales adversas, todos con nombre y apellido» Desmistificar, romper 
velos ideológicos que bloquean la acción social, será parte relevante, 
de las consideraciones estratégicas» • 

Pensar políticamente no equivale a "cambiar de deisciplina", 
o de profesión. Implica actuar científicamente, en primer lugar porque 
no se puede pensar políticamente en el vacio, so pena de generar un . 
discurso puramente ideológico» Será a partir del análisis científico 
de las bases materiales y de la coyuntura política alrededor de la 
problemática regional como se podrá reconstruir la trama de contra-
dicciones específicas sobre cuĵ a base puede diseñarse una estrategia 
como talo Pero, ¿Podrá pensarse políticamente desde la posición del 
planificador neutral? ¿Se podrá efectivamente, asumir un objetivo 
dado y proceder a implementarlo sea cual fuere su signo, sólo que 
esta vez haciéndolo bien, al no negar la verdadera naturaleza de lo 
social? O, por otro lado, será que lo que estamos propugnando es 
válido para una planificación de cualquier signo? Las políticas más 
reaccionarias pueden también quedar en los papeles si se diseñan 
estrategias ficticias contra la naturaleza, en lugar de hacerlo, como 
corresponde, contra los sectores populares que se oponen a las mismas» 
Esto es cierto, y no podemos evitar este subproducto de nuestros 
razonamientos, pues está allí, lo explicitemos o no» Pero el producto 
principal es otro: Existen hoy, en América Latina, en diversas insti-
tuciones, sujetos sociales que se plantean esta.cuestión del desarrollo 
regional a partii" de una definición implícita o explícita de objetivos 
"Progresistas"» Su accionar está obstaculizado, entre otras cosas, 
por la mistificación teórica que,ha predominado en el campo y por la 
concepción del planificador como "marginal" de los procesos políticos, 
como técnico asesor o como simple.instrumento de las clases dominantes. 

/Una conclusión 
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Una coriclusión . obvia de esta discusión es que no se trata de resolver 
esta cóhtradicción existencial, elaborando pseudo-estrategias pro^re"-
sistas y esperando que alguien "con poder" las hasa suyas» 

El academicista, nacional o importado, podrá discordar o concordar 
con nuestras porposiciones respecto a la necesidad de revolucionar 
las bases teóricas de la planificación regional en América Latina, 
pero la discusión pierde sentido si no concordamos en el punto crucial 
de definir lo estratégico como referido a ,un.modo de organizar la 
lucha social y, por lo tanto, como determinado políticamente. Y esto 
implica la necesidad de insertarse efectivamente en los procesos 
políticos, no como mentor o estratega, sino como parte de una fuerza 
social para la cual, la resolución de lo que en tantos seminarios 
hemos visualizado como "problemas regionales", no es cuestión de 
coeficientes sino de sobrevivencia cotidiana o desaparición. Kay 
muchas maneras de hacerlo, y ese no es nuestro tema aquí, pero no es 
despreciable un primer paso consistente en tomar conciencia de las 
dimensiones olvidadas de la cuestión regional. Creemos que, hacia 
esa conciencia, por diversos caminos - partiendo de marcos abiertamente 
contestatarios del sistema social vigente, o llevando al límite la 
problemática dominante a partir de un esfuerzo por enfrentar la realidad 
y no mistificarla - están convergiendo los intelectuales críticos en 
este campo. 

5o Las estrategias alternativas en el contexto 
social latinoamericano 

Cuáles son las condiciones más simples y abstractas de una estrategia 
efectiva? 

Toda estrategia de desarrollo regional que se proponga como 
objetivo la transformación de situaciones sociales estará sujeta, en 
lo que hace a su eficacia, al grado de cumplimiento de dos condiciones. 
En primer lugar, que su diseño responda a una concepción adecuada a la 
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- 395 -

verdadera naturaleza de los' fenómenos territoriales sobre los cuales 
pretende intervenir» En este sentido es invaluable la contribución 
de un análisis objetivo y científico de la realidad social en la 
cual se producen los problemas regionales que se pretende afrontar» 
En segundo lügar, que su implementación sea apoyada por fuerzas 
sociales organizadas que la hagan viable políticamente. 

Una estrategia de desarrollo regional demarca un conjunto de 
vías de acción alternativas para un largo plazo, con lo cual deberá 
estar basada en consideraciones sobre las condiciones actuales y las 
tendencias estructurales de la sociedad. Sin embargo, durante ese 
largo plazo la coyuntura podrá cambiar en términos de algunas condi-
ciones materiales básicas o de la composición y del balance de las 
fuerzas sociales, de sus formas de organización y de su expresión 
política. Por lo tanto, una estrategia de desarrollo regional debe 
ser internamente flexible, distinguiendo entre los objetivos de largo 
plazo y los objetivos y formas de acción posibles en cada coyuntura 
particular. 

Desde este puntó de vista, aún con objetivos generales imilares, 
condiciones materiales y estructurales objetivamente distintas o 
caracterizaciones subjetivas diversas de una misma realidad, pueden 
sugerir líneas estratégicas también distintas, y aún una misma linea 
estratégica puede implicar formas de acción social muy diversas en 
distintas situaciones nacionales o en distintos momentos del desarrollo 
social de un mismo país. Esta es una primera fuente de diferenciación 
entre estrategias alternativas. 
Son las estrategias de desarrollo regional atribución exclusiva de 
los Estados? Si es así y ba;|o que condiciones _ se desarrollan? 

Los "problemas regionales" aparecen bajo muy diversas formas, 
pero básicamente hay cuatro tipos de situaciones a partir de las que 
generalmente esta problemática puede tomar cuerpo en un sistema capi-
talista: . 

. Cuando la 
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1o ' Cuándo la organización territorial resultante de los procesos 
históricos genera áificuítá'des crecientes al proceso de acumulación 
nacional o internacional^ 
2o Cuando dicha organización territorial produce situaciones graves 
de privación de las condiciones mínimas de subsistencia de importantes 
sectores sociales, localizados en regiones periféricas o en el interior 
de las grandes metrópolis ya sea por su márginación de los medios para 
una producción independiente, o del mercado de trabajo, o por estar 
afectados por una distribución del ingreso que les impide obtener un 
nivel considerado socialmente como mínimoo 
3« Cuando por razones geopolíticas, la cuestión de la integración 
del Estado se manifiesta como una cuestión de mas firme integración 
de poblaciones periféricas al sistema nacional de contról políticóo 
ko Cuando el proceso de acumulación requiere'el aprovechamiento 
de recursos naturales ubicados en regiones periféricas y/o la inte-
gración de un mercado nacional ampliado. 

Salvo en situaciones excepcionales de anticipación de estas 
condiciones, la problemática regional se asume como una cuestión de 
Estado cuando las mismas ya se lian producido y desarrollado hastá 
el ptinto de manifestarse como situaciones conflictivas y como posible 
base de confrontaciones políticas o cuando provocan crisis sectoriales 
o generales al proceso de acumulación» Tales situaciones conflictivas 
surgen de qüe los denominados problemas regionales, en generalj no 
afectan de manéra uniforme a los diversos sectores sociales y a que 
generalmente lo que es problema para ciertos sectores constituye una 
ventaja para otros. ' . 

Sobre esta"trama social contradictoria sé hace imposible hablar 
de estrategias nacionales para el desarrollo regional sin especificar 
quién es el sujeto de tales estrategias» Surge entonces una segunda 
fuente de diferenciación de las estraiiegias alternativas para el desa-
rrollo regional» Con distintos objetivos de largo plazo, con distintos 
medios de acción, con distintas fuerzas sociales respaldándolos, 

/diversos grupos 
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diversos grupos económicos o diversos sectores sociales plantearán 
cursos de acción también diversos. Asi, por ejemplo, el curso de 
acción propugnado por las compañías trausnacioríales de la agroindustria 
difícilmente coincidirá con el que corresponde al campesinado, a 
cuya modernización y articulación especializada al mercado aspiran 
las primeras. Asi taníbiln, la "cuestión regional" será visualizada 
de musT- distinta manera por las empresas industriales orientadas al 
mercado interno que por el capital comercializador de productos agrarios 
para la exportación. Y así siguiendo. 

Por Ip̂  tanto, no existe una única estrategia óptima de desarrollo 
regional planteada para una sociedad abstracta sino que habrá predo-
minancia de unas u otras estrategias en los planes del Estado en 
función de las condiciones estructurales y cpyunturales socio-polí-
ticas. Sin embargo, dentro de está diversidad, podemos caracterizar 
las estrategias de desarrollo regional adoptadas en los regímenes 
capitalistas de América Latina por ser estrategias que responden a 
los intereses directos de_ dominantes y/o_ a las 
necésidades de legitimación dé su_jp^sijción en la estructura del poder 
político. Dado que es característica de todO; Estado la de presentarse 
como representante de toda la sociedad, no debe extrañar que en las 
declaraciones de objetivos de ?uas políticas regionales aparezcan 
expresadas también las reivindicaciones de intereses de los sectores 
populares, como ingrediente para el mantenitfiiento de un cierto nivel 
de consenso. Estos mecanismos ideológicos son también parte funcional 
de las estrategias para la dominación. 

Por otra parte^ las políticas del Estado no pueden verse como 
un sistema monolítico y predeterminado que responde punto por punto 
a un curso de acción prestablecido por un sector social. Más bien, 
son el resvltado de la confrontación de fuerzas sociales con diversas, 
estrategias más;o menos formalizadas, donde las políticas formuladas . 
van respondiendo al juego de fuerzas coyunturalmente definido. En 
tal sentido, es posible encontrar situaciones en las cuales se imple-
mentan políticas parciales que responden a los objetivos de sectores 

/sociales no 
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sociales ñó dominantes» Así la evolución de las políticas territo-
riales debé verse como resultante no gólo de un avance en el conoci-
mientó b de cambios en las condiciones materiales internas o externas, 
sino tátnbién como resultado de la cambiante correlación de fuerzas de 
las clases sociales, 'de los diversos p:rupos económicos nacionales 
entre sí" "y de éstos con los intereses del capital internacional y 
de otros estados nacionales» 

Tanto para fines- interpretativos como de la práctica misma de 
la planificación, se requiere una concepción teórica que integre éstas 
relaciones. Un sistema teórico metodoló/^ico que de.ie fuera del análisis 
estas relaciones entre "lo político" y "las políticas" no sólo no 
podrá identificar y caracterizar las estratepiias de desarrollo regional 
sino- que impedirá una acción social eficazmente ojrientada. Por ello 
se hace necesario superar los paradigmas que han dominado este campo 
durante las últimas décadas. 

En cuanto a las posibilidades para la acción dentro del Estado, 
que se derivan de esta visión de la problemática de la planificación 
regional en América Latina, pueden resumirse como sigue: éi los obje- ' 
tivos declarados por los orga:nismos encargados de la planificaci$;n ' 
regional apuntan en general a mejorar las condiciones de vida de ' 
las grandes mayorías sociales, una estrategia eficaz para su imple- ' 
mentación sólo será posible sobre la base del apoyo de tales mayórías, 
organizadas- como fuerza política autónoma (el p'atérnalisao no es 
sustituto), habida cuenta de que ésta es una condición necesaria 
pero no suficiente. Partiendo de la base de que tales objfetivos 
pueden ser contradictorios con las estrategias del capital interna-
cional o de ótros Estados, una adecuada correlación de fuerzas alre-
dedor de un proyecto naciónal es otra condición necesaria en las 
actuales condiciones de dependencia de nuestros países. Esta condición 
no es contradictoria con la anterior sino' que la implica. 

/Por lo 
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Por lo tanto, las condiciones de viabilidad de estrategias con 
tal tipo de objetivos requieren hoy de cambios sustantivos en las 
condiciones-políticas sociales de la mayoría de los países latinoame-
ricanos para una completa impleraentacién. Sin embargo, ante cambios 
coyunturales significativos pueden esperarse avances parciales dentro 
de una línea estratégica orientada a lograr un verdadero desarrollo 
social, línea que, en cualquier páso, requiere de una organización 
popular consciente que la impulse aprovechando las contradicciones 
del sistema imperante, en la certeza de que tal impulso sólo puede 
contribuir al desarrollo de las mismas contradicciones pero nunca 
á su superación dentro del mismo sistemao ' 

/REFEBENCIAS 
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REFERENCIAS 

Vef j por ejemplo: Karl Von Clausewitg; De la Guerra, Ed. 
Diogenes, México, 1973« 

En este texto utilizaremos los términos referidos a las formas 
espaciales de la siguiente manera: a) Configuración espacial; 
distribución de objetos físicos localizados o de sus movimientos 
sobre una superficie geométrica, estando los parámetros de tal 
distribución determinados en términos de la geometría adoptada 
(superficie plana euclidéana, superficie esférica, red, etco); 
b) configuración territorial: distribución de objetos físicos 
localizados o de sus movimientos sobre una superficie territorial 
concreta (definida en el sentido geográfico del término)« Al 
desaparecer aquí los supuestos propios de un sistema geométrico 
axiomático, surge el problema de la transformación de los pará-
metros definidos en términos de un espacio ideal a las condi-
ciones reales de la superficie de referencia, donde la geometría 
pierde sus posibilidades de constituirse en una pseudoteoría 
del espacio concreto para ocupar su lugar de recurso formal 
abstracto, indispensable para incorporar las determinaciones 
cuantitativas al discurso teórico; c) organización espacial; 
configuración espacial resultante de un "proceso", sea este 
"con sujeto" (como en el caso de la localización de medios de 
producción y del.sistema de flujos resultante de acuerdo a un 
plan diseñado por un agente del proceso económico) o "sin,sujeto" 
(haciendo con esta expresión referencia a los procesos no plani-
ficados como tales, resultado de redes de relaciones en cuyo 
interior pueden estar operando planes parciales pero que en 
conjunto no pueden ser visualizados como planificados, como por 
ejemplo el caótico proceso de urbanización capitalista; a pesar 
de lo cual pueden establecerse leyes que regulan el desarrollo 
de estos procesos y su vinculación con las formas espaciales); 
d) organización territorial; similar al concepto anterior, pero 
referido al territorio» 

Mientras que los conceptos a) y c) son pertinentes para un 
discurso teórico que hace abstracción de las determinaciones 
territoriales, los conceptos b) y d) se refieren a situaciones 
reales concretas que, aunque puedan ser encaradas teóricamente 
no se someten a la abstracción de sus determinaciones goegráficas 
las que, aunque reestructuradas por procesos sociales, no pueden 
ser reducidas a "lo socail"o 

/¿/ Para más 
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j/ Para más detalles sobre las características de este espacio, 
ver: J, L, Coraggio: "Posibilidades y dificultades de un análisis 
espacial contestatario", Demografía y Economía, Vol. XI, NQ 2, . 

. 1977o 

Ver William Bunge: Theoretical Geography, Lund Studies, I966. 

^ Ver, Ervin Lazlo: The Systems View of the VJorld, Braziller, 
1972o .' • 

6/ Sobre esta cuestión ver: Karel Kosik-: "Dialéctica de lo Concreto", 
Grijalbo, 1976. 

2/ Ver, Sylos Labini: Qlifiopolio y Pro^reso_ Tjcnj^^, Edo Oikos, 
196_. 

8,/ Ver, James O'Connor: "Scientific and Ideological Elements in 
the Economic Theory of Government Policy", en Science and 
Society, Vol- N2 1969» 

2/ Los puntos c) y d) se basan en parte en acápites de dos trabajos 
anteriores: J. L» Coraggio: "Las teorías de la organización 
espacial, la problemática de las desigualdades interregionales 
y los métodos de planificación regional", ponencia presentada 
al Seminario sobre la Cuestión Regional en América Latina, 
México, Abril 1978; y J» L» Coraggio: "Sobre la problemática 
de la planificación regional en América Latina", ponencia 
presentada a la reunión de expertos sobre los problemas urbanos 
y la formación de urbanistas en América Latina, organizada por 
la UNESCO en Cuzco, octubre de 1978, publicada en la Revista 
de la Sociedad Interamericana de Planificación Vol, 13, NQ 52, 
diciembre 1979» 

10/ Sobre este tema ver: J, Lo Coraggio: "Hacia una revisión de la 
teoría de los polos de. desarrollo", M R E , Voló 1, NQ ¿f, 1972, 
y "Polarización, desarrollo e integración". Revista de la 
Integración, KQ 13, 1973= ' 

jVl/ Ver, Jo Go Williamson: "Regional Inequality ánd the Process 
of National Development-: A Description of the Patterns", 
Economic Development and Cultural Change, Volo 13? 1965o 

_12/ Ver, por ejemplo: Sergio'Boisier: "Industrialización, urbaniza-
ción, polarización: hacia un enfoque unificado", EjJgE, Voló 11, 
NQ 5, 1972, y Ro Lasuen: "Oh Growth Poles", l^ban Studies, 
Voío 6, NQ 2, Junio 19690 — 

/13/ Sobre este 



- 402 - . • 

13/ Sobre este tema, ver el segundo trabajo citado en nota 9o 

1 V - Cuántos listados de "factores de localización" obtenido por 
vía de encuestas a los tomadores de decisión reflejan esta 
tendencia que intenta, por el camino incorrecto, superar las 

. falencias de las teorías dominantes!!! 

13/ Aún así, este tipo de estudios supera en parte la cosificación 
que suele hacerse del problema regional, a la que haremos refe-
rencia más adelante, pues al menos intenta modificar la organi-
zación específica de ciertas relaciones, aunque sean meramente 
las de mercado. 

16/ Para un ejemplo del apabullante ejercicio de orgsinizar la 
información "necesaria" para el "control del desarrollo regional", 
ver: Tormod Hermansení "Sistemas de información para el control 
del desarrollo regional", Biblioteca de Capacitación y Documen-
tación,. NQ 23, Santiago, 1971» Sin embargo, el mismo Eermansen 
nos da una clave para entender esta proliferación de "sistemas 
de información" (a la cual él contribuye en buena medida) 
cuando dice: "A fin de controlar un sistema del mundo real para 
el cual existe un cuerpo establecido de teorías y modelos, se 
necesita solamente una cantidad limitada de información sobre 
ese mundo real, mientras que se necesita mucha más para un 
sistema que está pobremente comprendido teóricamente" .o. 

17/ No está de más hacer notar que, aún en condiciones de información 
perfecta, si esta fuera recabada al "estilo Manual de Samuelson", 
de .cualquier forma sería difícil anticipar el movimiento real 
del capital, pues se ignoran, en la misma teoría, determinaciones 
esenciales de tal mov:^mientoo 

18/ Si se piensa que estamos exagerando en nuestra caracterización 
del modo de pensamiento propio de las teorías dominantes, suge-
rimos la lectura de un clarísimo y no vergonzante exponente de 
estas concepciones: Robert Kuenne: Microeconomic Theory of the 
Market Mechanism, 196_. 

19/ Seminario sobre La Cuestión Regional en América Latina, Conclu-
siones Generales, SIAP-CLACSO, México, DoF., abril, 1978» 

•20/ Existen opiniones distintas, con las cuales no coincidimos, en 
el sentido de que, sin la, iíicprporación del espacio como cate-
goría, lo social no puede ser efectivamente comprendido teóri-
camente» En esta concepción se alinean.corrientes tan dispares 
como la representada por Walter Isard, y la que expresan Henri 
Lefevre (La Production de 1'espace, Anthropós, 197^) y 
Edo Soja ("Topian Marxism and Spatial Praxis: A Reconsideration 
of the Political Economy of Space", ponencia presentada en la 
reunión de la AAG, New Orleans, abril, 1976). 
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¿1/ Ver Lizbeth Thismon Mañé: La teoría de los polos de desarrollo 
y„GU relacj^ói^^n^l^^^ laolíticas de desarrollo regional en Vene-
guela. El caso de Ciudad Guayanaa CEÜR, Programa de Formación 
de Investigadores, Informe de Tesis, 1975o 

Marco Negróns "El desarrollo y las políticas regionales en Vene-
zuela", incluido en Jo L, Coraggio e^talo (Eds»): 
regional en América Latina (en edici6n)<. 

Alberto M. Federico: "Notas sobre la cuestión regional en Bolivia", 
incluido en Jo Lo Coraggio », (Eds»), op. ,cito 

2¿/ Ver, Wilson Cano: "Questao Regional e concentracáo industrial 
no Brasil 1930/1970", mimeo Campinas, 1978o Ver también su: 
"La cuestión regional en el Brasil" (l860/l970)", incluido en 
Jo Lo Coraggio et, alo, (Edso), op.> cito 
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¿HACIA "OTRO" DESARROLLO REGIONAL? 

A nivel internacional se ha producido una discusión en busca de 
"otro desarrollo" (Another Development, 1975) de manera de colocar 
las relaciones entre las naciones altamente desarrolladas y las en 
desarrollo en una nueva perspectiva dentro del marco de "un nuevo 
orden internacional", con el propósito de crear mecanismos autosus-
tentados que ayuden en la reducción de las disparidades internacio-
nales en los niveles de vida. 

El presente trabajo sostiene que también en una escala 
regional interna a los países se necesita definir un "otro desa-
rrollo Regional" que coloque las relaciones entre regiones alta-
mente desarrolladas y en desarrollo en un nuevo basaaiento que lleve 
a crear un mecanismo autosustentado adecuado a la reducción de 
las disparidades interregionales en el nivel de vida dentro de los 
paíseso Este tipo de "otro desarrollo regional" se propone como 
una alternativa a las estrategias que se ponen en práctica actual-
mente, las que tienden a crear u.n desarrollo regional externamente 
dependiente en base a becanisraos redistributivos de magnitud creciente 
las cuales inevitablemente conducen a una creciente centralización 
del poder en un sistema de capitalismo de Estado, o en uno de capita-
lismo privado»^' 

La esencia de esta prepuesta es un llamado para el otorga-
miento de un mayor grado de auto-confianza colectiva en las estra-
tegias de desarrollo regional a escala subnacionalo El autor está 
conciente del hecho de que para un continente tal como América Latina, 
con una historia de desarrollo casi exclusivamente despendiente del 
exterior - durante un período más largo en realidad que los países 
de cualquier otro continente en desarrollo - tal alternativa estraté-
gica puede ser más difícil de implementar, pero no por ello menos 
necesaria. La poca atención dada a tales conceptos alternativas en 
América Latina, por lo menos hasta ahora, se refleja en el hecho de que 
en español no existe un término adecuado para el concepto de 
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self-realiance y que la discuision sobre una traducción apropiada se 
ha iniciado sólo recientemente (ürquidi, 1978). 

Está desintegración regional se r e f i e r e a l usó de factores produc-
t ivos , á l a s actividades económicas regionales , a l a s variables ambien-
t a l e s y a l a s relaciones s o c i o - p o l í t i c a s . 

Este documento pretende demostrar que las políticas convéncio-
nales del-desarrollo regional han conducido en varios e importantes 
aspectos a la desintegración regional, particularmente en las áreas 
periféricas menos desarrolladas (Sección III)» Como una alternativa, el 
autor presenta para su discusión algunas características de uñ "otro" 
desarrollo regional territorialraente integrado por medio de una estra-
tegia "desde abajo" (Sección I?). En la introducción (Sección I) se 
presentan algunas características básicas de las políticas convencio-
nales de desarrollo regional para seguir en la Sección II con una 
discusión de las bases conceptuales más significativas de esas políticas. 

I. Introducción 

El objetivo básico de las políticas regionales en la mayoría de los 
países latinoamericanos, así como en otros continentes, ha sido 
influenciar la incidencia esps.cial del desarrollo en el. respectivo 
territorio nacional. En las economías de mercado o mixtas, tales como 
las latinoamericanas, esto se ha hecho principalmente mediante la dife-
renciación espacial de (1) incentivos o (s) medidas restrictivas, 
respaldadas - y a veces aún implementadas - por transferencias finan-
cieras públicas e inversiones de infraestructura. En mvichos países 
de América Latina esto se ha hecho también por la vía de empresas 
estatales o con control mayoritario estatal. 
1« Las políticas de incentivos regionales tratan de acelerar el 
proceso de desarrollo, en: a) regiones subdesarrolladas en las cuales 

población recibe insuficientes impulsos de desarrollo, o en b) 
regiones no desarrolladas en las cuales se considera que los recursos 
naturales reciben escasos impulsos de desarrollo. 

/a) Para 
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a) Para las regiones gubáesarrpiladas estas políticas per-
siguen lograr qtie au población participe en un mayor grado de los 
benéficios del proceso de desarrollo nacional o internacional. Estas 
políticas se concentran usualmente en el. lado de la demanda regional, 
despreciando por lo general una, movilización más intensa de los 
recursos regionales, están conectadas a la redistribución de las bene-
ficios del proceso de desarrollo nacional y en consecuencia a la 
reducción de las disparidades interr-egionales de los niveles de vida. 

b) Para las regiones en desarrollo (usualmente periféricas)• 
estas políticas buscan incorporar sus recursos naturales en la eco- , 
nomía nacional. Tales políticas se concentran en el lado de. la 
oferta regional y por lo general descuidan la distribución de los 
beneficios de este proceso de desarrollo. Usualm.ente son políticas 
aplicadas a las regiones de frontera de recursos que en la mayoría 
de los países latinoamericanos todavía constituyen un importante-
potencial para su desarrollo nacional. . 

En principio, las.políticas regionales pueden orientarse hacia 
el lado de la oferta (movilización de recursos), hacia el lado de la 
demanda (distribución de beneficios) del proceso de desarrollo, o 
hacia ambos lados, tratando de integrar mejor estos dos aspectos. 
Los problemas que surgen en la práctica debido a la frecuente sepa-
ración de estos dos aspectos de la economía regional y de la desinte-
gración de los factores específicos de producción serán discutidos en 
las secciones II y III que siguen más adelante, 
2o Las políticas regionales restrictivas se usan en algunos 
países para re'ducir el ritmo de desarrollo de las áreas altaménte 
desarrolladas que están sobreutilizando los recursos regionales o 
están extrayendo recursos sustanciales de otras regiones. Tales 
políticas se aplican a algunas áreas metropolitanas o a otras regiones 
que se benefician demasiado desproporcionadamente del proceso nacional 
o internacional de desarrollo. En América Latina sin embargo estas 
políticas restrictivas son raras y generalmente han sido sustituidas 
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por programas para racionalizar y reorganizar la estructura espacial 
de estas áreas altamente desarrolladas de manera de facilitar, más 
que restringir su desarrollo» Esto puede deberse a la coincidencia 
de los intereses de los grupos nacionales de poder dominantes con 
estos grandes centros metropolitanos y/o con el temor de estos países 
de perder competitividad internacional. Brasil parece ser el único 
país latinoamericano que recientemente estaría apartándose de tal 
preocupación* No obstante, no avanzaremos más en el análisis de estas 
políticas restrictivas regionales en este documento, sino que nos 
concentraremos en la discusión más detallada de las políticas de 
incentivoi, 

La mayoría de estás políticas se orientan a la mejoría de la 
integración regional a lo largo de dos líneas: integración física vía 
una" red nacional de transportes y comunicaciones; integración funcional 
vía el establecimiento de mercados nacionales de factores y productos. 
Su supuesto básico es que una vez que se alcance un grado suficiente-
mente alto de integración física y funcional, las.desigualdades 
regionales de desarrollo deberían - tal vez con la ayuda de algunas 
medidas transitorias de política - ser eliminadas por una tendencia . 
automática al equilibrio o por el efecto de goteo del desarrollo 
sobre todo el país. 

II. Bases conceptuales de las políticas convencionales de 
desarrollo regional 

Dos conceptos teóricos y un cierto número de prácticas operacionales 
consecuentes se encuentran en la base de las políticas convencionales 
de desarrollo regional. 

Los dos conjuntos de conceptos teóricos corresponden a (l) la 
economía, neoclásica y (2) el desarrollo como un proceso de goeto 
(Hirschman, 1 9 5 8 ) que opera de una manera descrita por los términos , 
"centro-abajo-afuera" (Hansen, próximo Stohr.y Todtling, 1978 a). 

/1. La 
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lo La influenci& de la economía neoclásica 
Un supuesto básico de la economía neoclásica es que los desba-

lances regionales entre la oferta y la demanda dé los factores de 
producción o de bienes desaparecerá automáticeiaente una ves que la 
accesibilidad entre regiones y la movilidad de factores y bienes 
se haya incrementado lo suficiente (Hichardson, 1 9 7 3 ) « Las discre-
pancias regionales en la oferta y demanda supuestamente se manifiestan 
en diferencias en los precios de los factores y dé los bienes entre 
las regiones» Las regiones con tma elevada oferta y una baja demanda 
mostrarán precios bajos para el respectivo factor o bien, en tanto 
• que las regiones con alta demanda y baja oferta mostrarán precios 
elevados. Con un grado suficiente de accesibilidad y movilidad, los 
factores y bienes se moverán desde las regiones de bajos precios a 
las regiones de altos precios» En las primeras la oferta disminuirá 
y se elevarán los precios, en las últimas la oferta aumentará y ello 
conducirá a una disminución de precios. De esta manera se espera que 
los precios produzcan la convergencia hacia un equilibrio interregional 
en términos de igualdad de precios para factores y bienes en todo el 
territorio nacional» En la medida en que no ocurran filtraciones 
mayores, la igualdad en los precios de los factores conducirá también 
a una igualdad en los niveles de ingreso. 

Una condición básica para.que suceda ésto es la integración 
territorial nacional por la vía de las mejoras en la red nacional de 
transportes y comunicaciones, y una integración nacional funcional 
vía la promoción de la movilidad nacional de los factores productivos 
(trabajo, capital, becnología) y de bienes tendiente a una máxima 
integración, en los mercados nacionales e internacionales de factores 
y bienes. 
2a 9̂jg_j)aradigffias del "goteo" j del "centro-abajo-a^^^ ' 

El segundo concepto que ha influenciado poderosamente las 
políticas convencionales del desarrollo regional ha sido el de las 
características de polarización y goteo del desarrollo, asociadas a 
los trabajos de Hirschman ( 1 9 5 8 ) , Myrdal ( 1 9 5 7 ) y Perroux ( 1 9 5 5 ) tal 
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como lo ha mostrado Hansen (próximo). Estas teorías están estrecha-
mente relacionadas también con el concepto más recientemente desarro-
llado de centro de crecimiento. 

El supuesto básico.es que el desarrollo sólo puede comenzar 
en unos relativamente escasos sectores dinámicos y aglomeraciones 
geográficas desde donde se espera que se esparsa a los restantes 
sectores y áreas geográficas de un país (St.ohr, próximo).. Este 
proceso de goteo supuestamente debe comenzar al más alto nivel 
(nivel mundial o nacional), a partir de la demanda internacional o 
nacional o a partir de los centros internacionales o nacionales de 
innovación filtrándose hacia abajo y hacia afuera en dirección a las 
unidades nacionales y regionales a través de la jerarquía urbana 
(Berry, 1972) o a través'de las relaciones de insumo-producto 
(Perroux, 1955)» o a través de los canales internos de las organiza-
ciones empresariales del tipo multi-planta (Lasuen,. 1973; Pred, 197'̂ )-
y a través de los canales de las organizaciones gubernamentales de 
gran escala (Stohr, próximo). 

Sin embargo, estas dos hipótesis teóricas no siempre se.mate-
rializaron en la práctica. Una discusión sistemática de todas las 
razones de tal falla iría más allá del propósito de este documento y-
en consecuencia sólo algunos elementos claves serán mencionados acá. 
Están en todo caso menos relacionadas a relaciones económicas cuanti-
tativas (sobre las cuales se concentra la economía neoclásica) y más 
a relaciones cualitativas, estructurales y de poder. Entre las 
razones por las cuales no se materializa el supuesto del equilibrio 
neoclásico se encuentra la naturaleza selectiva del proceso migra-
torio, la movilidad diferenciada de factores específicos de producción, 
la inevitable diferenciación de accesibilidad en un sistema urbano 
multiregional, la distribución espacial desigual de las economías 
externas y de escala, etc., todas las cuales han sido descritas en 
alguna otra parte por el autor (Stohr, 1979)» 
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Estas razones condujeron a una divergencia creciente en los 
niveles de vida interregionales más que a l a supuesta convergencia 
teóri.ca resultante del mecanismo de mercado. 

La expectativa de un proceso automático de goteo o de "difusión 
del centro hacia abajo y hacia afuera" tampoco se materializó, p a r t i -
cularmente en los países en desarrollo . En efec to , estos procesos de 
goteo en l a mayor parte de los casos no se producen hacia "abajo" 
(y "afuera") sino que más bien hacia "arr iba" (y "adentro") . Se pueden 
dar por lo menos cuatro razones de ellos 

La difusión de innovaciones se considera un indicador impor-
tante del derrame del desarrollo . . Si bien es c ie r to que l a 
innovación normalmente se f i l t r a hacia abajo y hacia afuera a 
través de l a jerarquía urbana (pedersen, 1 9 7 0 ; Berry, 1 9 7 2 ) , 

los beneficios derivados de e l l a en términos económicos y de 
poder ocurren a menudo en sentido inverso, es decir , hacia 
arr iba y hacia adentro, de l a jerarquía urbana. Los impulsos 
i n t e r s e c t o r i a l e s (Perroux, 1955) condujeron a una concentración 
espacial de aglomeraciones de actividades más que a l a esperada 
difusión espacial de l o s efectos propulsores. 

Las organizaciones empresariales muíti -plantas, s i bien 
penetran fácilmente l a s áreas p e r i f é r i c a s (Lasuen, 1973) 
tienden a concentrar sus funciones claves (decisión, invest i -
gación y desarrollo, e t c . ) en l a s grandes áreas metropolitanas 
y sólo delegan a l a s áreas p e r i f é r i c a s funciones r u t i n a r i a s 
de bajo nivel (Stohr y Todtling, 1978 b ) . Los mayores bene-
f i c i o s de desarrollo generados por l a s organizaciones de 
negocios del tipo multiplanta llegan a los cer^tros en los 
cuales t a l e s organizaciones tienen su sede. 

Como una manera de derrajnar el desarrollo , el gobierno 
central expandió l a escala de su influencia comparado con 
los niveles más bajos de gobierno. En tanto que ésto a veces 
ayudó materialmente a l a s áreas p e r i f é r i c a s , erosionó al 
mismo tiempo su propia capacidad organizacional y 
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•: • decisional, un requisito importante para un desarrollo auto-
sostenido 0 
De estas deficiencias de las bases teóricas de las politicals • 

convencionales de desarrollo regional deriva lógicaménte un cierto 
número de características operacionales que implícitamente debería 
compensar estas deficiencias, pero que en realidad las agravaron 
todavía más. En orden s. conseguir de todas maneras una convergencia 
interregional y para promover los efectos de goteo, la integración 
funcional de gran escala (que había conducido en el hecho a los 
efectos de exacción) se complementó mediante la integración organi-
zacional de gran escala en la esperanza de que ésto conduciría en 
último término hacia el esperado equilibrio teórico y hacia los 
efectos de goteo. 

Estas características operacionales son: 
5. Fuerte confianza en las empresas multiregionales o multinacio-
nales (privadas o públicas). Las políticas convencionales de desarrollo 
regional confiaron en la capacidad de tales empresas para cerrar las 
brechas espaciales facilitando a través de sus canales intraorganiza-
cionales la transferencia de impulsos de desarrollo (innovación, 
capital, talento organizacional) a las áreas menos desarrolladas en 
que otros canales dé transferencia públicos o privados no operaban 
suficientemente todavía, (Lasuen, 1973). Aparte del hecho ya mencio-
nado de que estas empresas multilocacionales usualmente delegan 
funciones rutinarias de bajo nivel a las áreas periféricas menos desa-
rrolladas, estas operaciones periféricas generalmente fueron cerradas 
ante los primeros síntomas de una demanda en declinio (Stohr y 
Todtling, 1978 b). 

E^c^siva confianza en organizaciones gubernamentales de gran 
escala (nacionales e internacionales) para proveer la inversión de 
infraestructura y las habilidades organizaciones necesarias para la 
implementación de proyectos en áreas menos desarrolladas. Esto 
generalmente se dió de la mano con ía introducción de criterios 
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centralmente determinados para la selección e implementación de 
proyectos en tales áreas= En consecuencia, estos criterios por lo 
general no tomaron en cuenta las disponibilidades de factores espe-
cíficos, las condiciones institucionales y los sistemas valorativos 
existentes en las áreas menos desarrolladas ya que fueron acuñados 
por las condiciones obtenibles en las áreas metropolitanas altamente 
desarrolladas. Esto significó que la inversión pública en las áreas 
menos desarrolladas, aún cuando fuese cuantitativsjnente stibstancial, 
a menudo no estuvo en concordancia cualitativa con los requerimientos 
básicos de osas areas» 

En todos estos aspectos las políticas convencionales de desa-
rrollo regional descansaron en mecanismos redistributivos de gran 
escala o. en instituciones públicas o privadas de gran escala pera 
difundir el desarrollo a través del espacio. En lo esencial en conse-
cuencia pueden ser descritas como estrategias de desarrollo regional 
del "centro-abajo" (Hansen, próximo), 

IIIo Desintegración_j^gi^ona^ .consecuencia de las 
po 1 íticg.ŝ  convenc_ionr.l_6s__de desarrojj^ 

regional estilo "centro-e^"® i''̂" 

El desarrollo es un fenómeno complejo» Requiere la interacción de 
factores naturales, económicos, sociales y políticos y su interre-
lación a través de estructuras organizacionales autosustentadss» 
Si dichas estructuras institucionales no son autosustentantes, sino 
exógenamente impuestas, se pueden generar algunos de los elementos 
cuantitativos del desarrollo, pero estarán ausentes sus componentes 
cualitativos y estructurales. Si bien el término "desarrollo 
regional integrado" se utiliza a menudo verbalmente, en la práctica, 
las políticas regionales convencionales lian significado una inte-
gración "funcional" de gran escala más qi'.e una integración "terri-
torial" y regional (Friedmann y Weaver,1979)» En vez de mejorar la 
interrelación mutua de los factores productivos y otros potenciales 
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de desarrollo.(social, institucional, etc.) dentro de unidades 
territoriales (integración territorial), ellas integraron cada uno 
de estos factores verticalraente en mercados funcionales de gran 
escala, tanto nacionales como internacionales (integración funcional). 
Así en vez de combinar los recursos naturales disponibles en la 
región con la mano de obra, el ahorro, las capacidades tecnológicas 
y organizacionales dando prioridad a la satisfacción de las necesi-
dades regionales, cada uno de estos factores fue integrado en el 
respectivo mercado nacional (o internacional) de trabajo, de capital, 
de tecnología, manejada por estructuras organizacionales transregio-
nales» Estos mercados funcionales individuales interactúan princi-
palmente a la escala nacional, e internacional pero difícilmente a 
nivel de la escala local o regional. En los mercados de bienes, los 
circuitos nacionales e internacionales de bienes crecientemente 
entraron a reemplazar a los circuitos locales y regionales (Santos, 
1 9 7 5 ) * Cada uno de estos mercados funcionales opera de acuerdo a su 
propia dinámica y a reglas determinadas por parámetros nacionales o 
internacionales, desplazando a menudo los requerimientos específicos 
locales o regionales» 

Tales estrategias de desarrollo regional de estilo "centro-
abajo" basadas en la integración funcional de gran escala tienden a 
operar sólo con lo más selecto de los recursos naturales, humanos, y 
de otro tipo de las regiones, optimizando así el retorno a los 
factores (particularmente con respecto a los factores más móviles 
tales como el capital y la tecnología) dentro de los mercados funcio-
nales de gran escala ya citados (Hansen próximo). Aunque el producto 
puede crecer de esta manera sustancialmente, incluso en las áreas 
menos desarrolladas (reduciendo las disparidades interregionales 
cuantitativas de producto o ingreso per cápita), la desintegración 
cualitativa y estructural de los sistemas socioeconómicos regionales 
se mantiene con consecuencias negativas para el desarrollo global a 
largo plazo que afectan incluso al potencial de crecimiento de 
largo plazo de estas'regiones,. 
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Una evaluación de los instrumentos principales de las polí-
ticas convencionales de desarrollo regional tanto en economías•de 
mercado como mixtas se ha hecho anteriormente (Stohr y Todtling, 1978 
b)» Aún en los casos en que los efectos cuantitativos de estos 
instriimentos sobre la producción regional, el ingreso o aúl el empleo 
fue positivo - un hecho raro en los países del Tercer Mundo - los 
efectos de la desintegración regional cualitativa y estructural en 
las áreas menos desarrolladas probaron ser considerables,, 

Los ^fenómenos principales de desinte^rac^ vía' polí-
ticas de desarrollo regional "del centro abajo" pueden caracterizarse 
de la manera siguiente; 

Retiro_ de factores productivos regionales selectivos que pueden 
ser empleados más rentablemente en los mercados de factores de gran 
escala (nacionales o internacionales) principalmente desde las regiones 
periféricas menos desarrolladaso Para tales regiones menos desarro-
lladas esto se asocia principalmente con recursos naturales muy selec-
tivos, mano de obra y ahorroso Conjuntamente con estos recursos 
normalmente se retiran también los multiplicadores regionales asociados 
a elloso . 
2a Ociosidad_p^ subemplep de ,lps recursos regionales restantes, 
generalmente los menos móviles y menos rentables en los mercados de 
gran tamaño, tal como fuerza de trabé.jô  menos calificada o menos móvil 
o recursos nr.turales menos rentables y menos móvileso La productividad 
de estos recursos restantes se reduce más aún por el retiro de los 
factores de producción complementarios-, mencionados en 1, ' 
3o Destrozo ambiental^ y desequilibrio en las relaciones^ hombre-
medio ambiente debido a la frecuente sobreutilisación y retiro de 
recursos selectivos con alta demanda mundial (1, supra) y a la ocio-
sidad de los restantes (2,.. supra)» 
^o Des-plazamientp^ de los circuitos ecp^^ y ambientales locales 
y regionales (que usualmente proveen necesidades básicas a los estratos 
más pobres de la población) por circuitos económicos de gran escala 
que - por lo. menos inicialmente - resultan accesibles sólo a una • 
minoría pequeña de la población. /5„ Introducción 
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5o . , Introducción de factores de producción externamente contro-
lados (principalmente bajó formas organizacionales externas, de tecno-
logía y ;de capital) en las ái-eas periféricas menos desarrolladas-
En consecuencia, una porción creciente de las actividades de tales 
regiones resulta dependiente de organizaciones manejadas externamente 
(vogr. empresas multiregionales o multinacionales). Estas organiza-
ciones controladas externamente tienden a retener las funciones claves 
(decisión, investigación y desarrollo, etc.) en los países altamente 
desarrollados o en las regiones centrales y relegan las funciones 
rutinarias de bajo nivel a las áreas periféricas menos desarrolladas 
(Stohr y Tcdtling, 1978), 
6,« Desintegración de las estructüras sociales y políticas de 
pequeña y mediana escala. Estas a menudo representan un respaldo 
económico y sicológico importante particularmente paralos estratos 
más pobres y menos móv^iles de la población. Al mismo tiempo sin 
embargo, estas estructuras de pequeña escala con frecuencia también 
representan medios sociales represivos para los grupos más pobres 
de la población. La cuestión es cómo estas estructuras sociales de 
pequeña escala pueden ser transformadas y liberalizada.s en vez de ser 
sustituidas por estrubturas societales de gran escala. 
7o . El retiro de recursos económicos (1, supra), la debilitación 
de las economías regionales (2,•^,5) y de las estructuras sociopolí-
ticas (6, supra) hace a las regiones periféricas crecientemente depen-
dientes del respaldo económico y organizacional de los gobiernos cen-
trales. Esta dependencia se refuérza más todavía por la introducción 
también en las regiones periféricas dé criterios decisionales centrales 
usualmente determinados en la región central. Esto a pesar de la 
normalmente marcada diferencia de condiciones en las áreas periféricas 
menos desarrolladas, en relación a la disponibilidad de factores 
productivos, de sistemas valorativos, de formas organizacionales, etc. 

Bajo las condiciones de desintegración regional las'áreas peri-
féricas menos desarrolladas (como los LDG a nivel internacional) son 
forzadas a competir con las áreas menos desarrolladas ofreciendo sus 
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recursos abundantes (principalmente recursos naturales y mano de 
obra bajo prácticamente cualquier condición de manera de obtener 
ingresos monetarios» En intercambio, las s'egiones reciben transfe-
rencias públicas (en la escala internacional: ayuda para el desa-
rrollo), inversiones de capital y transferencias de tecnología. 
Sin embargo, estas transferencias normalmente no contribuyen a la 
reintegración y a la más completa movilización de todos los factores 
de producción disponibles en la reg5.ón, sino que más bien refuerzan 
su desintegración regional mediante la promoción del uso de aquellos 
factores para los cuales existe demanda en los mercados de factores 
de gran escala mencionados anteriormente, menospreciando el uso de 
los restantes recursoso 

IVo Hacia "otro" desarrollo regional territorialmente 
integrado "desde aba.jo" 

Para evitar esta desintegración de los potenciales de desarrollo 
regional causada por políticas de integración funcional de gran 
escala que buscan maximi'áar el rétorno en relación a factores de 
producción selectivos en mercados (internacionales o nacionales) 
también de gran escala,'el objetivo de "otra" estrategia de desarrollo 
regional debería ser incrementar la eficiencia generalizada de todos 
los factores productivos de la región respectiva, de una manera terri-
torialmente integrada» Esta integración de los recursos territorial-
mente disponibles, junto con. Xs. movilización de las estructuras 
sociales y políticas territorialmente organizadas debería constituir 
la base para la generación éndógena de impulsos de desarrollo "desde 
abajo" (Stohr, próximo). Tal desarrollo endógenamente iniciado nece-
sitaría orientarse primerajaeiité hacia la satisfacción igualitaria de 
las necesidades básicas de todos' los estratos de la población de las 
áreas menos desarrolladas y secundariamente a objetivos desarrollistas 
de más largo alcance. La mayoría de' las necesidades básicas de 
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servicio están territorialmente organizadas y se manifiestan más 
intensamente al nivel de los grupos sociales de pequeña escala y 
a nivel dé las comunidades locales o regionales» El desarrollo 
"desde abajó" en consecuencia requiere que la mayor paxté de los 
-excedentes creados a través de la especialización sucesiva de acti- • 
vidades territorialmente contiguas debería ser invertido regional-
mente a objeto de diversificar la economía regional. 

Por región se entiende acá la menor unidad territorial por 
encima de la villa rural en la cual las actividades respectivas 
son factibles (véase'también Friedmann y Douglas, 1978 én relación 
alconcepto de "distritos agropolitanos"). Se espera entonces que 
éste proceso ocurra también a escalas sucesivamente más elevadas» A 
través de la retención regional de por lo menos una parte del exce-
dente generado, podrían promoverse circuitos económicos integrados 
dentro de las áreas menos desarrolladas (Santos, 1971» Senghaas, 1975) 
y podría esperarse que los impulsos de desarrollo pasasen sucesiva-
mente "hacia arriba" desde el nivel local, a través del regional, 
hasta el nivel nacional, etc. El énfasis de las políticas en conse-
cuencia (distinto de lo que ocurre en una estrategia del centro 
abajo) necesitaría orientarse hacia: los servicios de necesidades 
básicas territorialmente organizados, el desarrollo rural y el desa-
rrollo de villas rurales, actividades intensivas én mano de obra, 
proyectos de pequeño y mediano tamaño, tecnología que permita el 
empleo pleno de los recursos regionales humanos, naturales e insti-
tucionales sobre bases territorialmente integradas (Stohr, 1979)° 
Hay por supuesto muchos paralelos con los conceptos de desarrollo y 
autoconfianza a la escala internacional, discutidos actualmente en 
relación con el Nuevo Orden Económico internacional. 

Tal estrategia dé désarrollo regional "desde abajo" tendría 
que perseguir la reintegración hasta donde fuese posible de los 
recursos disponibles regionalmenté, sean estos de naturaleza econó-
mica, de'naturaleza social, de naturaleza política o dé naturaleza 
ambiéntalo La estrategia debería contener entonces ciertos elementos 
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conducentes a un "cerramiento espacial selectivo" (Stolir y Todtling, 
1978 a) de manera de contrarrestar los efectos de las operaciones 
"autónomas" de los mercados funcionales de gran escala que reducen 
el potencial de desarrollo de las áreas menos desarrolladas» Esto 
significaría en particular facilitar la retención de factores produc-
tivos necesarios para el propio desarrollo de la región y reducir 
las transferencias del exterior que debilitan el potencial de desa-
rrollo regional de mediano o largo plazo» 

En términos más concretos esto implicaría: 
lo La re-integración de los recursos naturales y humanos de la 

región mediante la provisión de un acceso amplio e igualitario 
a la tierra y a otros recursos nattiraies para todos los estratos de 
la población regional. Sólo después que este requisito haya sido 
cumplido algunos recursos podrían ser puestos a disposición de 
propietarios extraregionales con fines de explotación limitada» 
La: provisión de un amplio acceso a la tierra en muchos casos puede 
requerir un énfasis regional en reforma agreria. Esto es un prerre-
quisito importante para tornar niás igualitaria la distribución regional 
del ingreso, para alcanzar una demanda efectiva más amplia en relación 
a los servicios básicos y para la creación de amplias estructuras 
regionales decisionáles {Stohr, próximo). 
2. La re-integración de la oferta regional y de la demanda regional 
mediante la promoción del desarrollo de circuitos económicos locales 
y regionales. Esto presupone dar prioridad al ampleo de los recursos 
regionales para la satisfacción de las necesidades regionales básicas 
(alimentación, vivienda, servicios básicos, etc.) de acuerdo a priori-
dades establecidas por la población regional, y a la promoción de 
las actividades que sirven a la región. 
3. La re-integración de las funciones decisoras locales y regio-

nales con respecto al uso de recursos regionales. Esto reque-
rirá el fortalecimiento de las estructuras existentes o la introducción 
de nuevas estructuras decisionáles territorialmente organizadas con 
amplia base comunitaria. Estas estructuras decisionáles 
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territorialmente organizadas y comunitarias deberían también apli-
carse al procesamiento de los recursos regionales, al uso de los 
excedentes generados por ellos y al nivel de la tecnología utilizada 
(Goulet, 1979). 

Î a aplicación de tecnología regionalmente adaptada que facilite 
el pleno empleo del uso de los recursos regionales humanos económicos 
e institucionales» Tal tecnología debiera maximizar el uso de los 
recursos regionalmente abundantes y minimizar la pérdida de recursos 
regionalmente escasos. Para las regiones periféricas menos desarro-
lladas tal tecnología tendrá que ser intensiva en mano de obra, 
ahorradora de capital, adaptable a la capacidad de aprendizaje de 
la población regional, debe facilitar la autoayuda y adaptarse a los 
patrones culturales regionales y a los sistemas valorativos» La 
selección de tecnología debería hacerse de acuerdo con las estructuras 
regionales y.comunitarias de decisión. 

Retención o restablecimiento de los equilibrios entre el hombre 
y el medio en la región. Esto requiere dax prioridad a la 

movilización de los recursos renovables y a la recuperación y preser-
vación de los recursos regionales no renovables de manera de consti-
tuir tal acción una base importante para el potencial de desarrollo 
regional de largo plazo i particularmente en las áreas periféricas. 

Reintegración de la red regional de transportes y comunica-
ciones. Particularmente si estas redes tienen una orientación 

predominantemente externa - como en la mayoría de las regiones menos 
desarrolladas así como en la mayoría de los países en desarrollo -
debiera darse prioridad a la maximización de la accesibilidad intra-
regional. Esto significaría dar más prioridad a la accesibilidad 
entre el medio rural y la villa rural y entre la villa y las pequeñas 
ciudades en vez de la alta prioridad convencionalmente asignada al 
mejoramiento de la accesibilidad desde el medio rural a la gran 
ciudad o al exterior. Tal política haría que "desde abajo": 

a) se incrementasen los mercados de bienes y servicios dentro 
de las áreas periféricas menos desarrolladas y que en consecuencia, 
aumentasen sus niveles potenciales de servicio; 
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b) s e incremoíitáson y divcrsificaaon los mercados de mano 
de obra asi como dé otros factores reduciéndose por ello los costos 
de producción en las áreas periféricas, y como una consecuencia, 

c) se facilitasen el incremento de las actividades de proce-
samiento, de compra y de mercadeo en las áreas periféricas y se 
mejorasen más aún las condiciones que permitan el logro de los 
puntos 1. y 3* citados anteriormente» 

V. Notas finales 

La implementación de este tipo.de políticas regionales alternativas 
requeriría ciertos cambios institucionales, particularmente el forta-
lecimiento de las organizaciones territorialmente definidas a' los ^ 
niveles locales y regionales en vez del fortalecimiento de las organi-
zaciones funcionalmente definidas tales como Ministerios sectoriales 
o empresas multinacionales. 

No obstante y además de ello, estas políticas alternativas 
también requerirían un entrenamiento- de un tipo diferente para los 
planificadores regionales, colocando énfasis eTi los métodos para la 
movilización integral de los recursos en contraste con el énfasis 
actual en técnicas de optimización. Bien podría constituir éste un 
tópico imj)ortante para ser discutido en adelante.. " 
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LA IMPLÊ ÍENfACION DE PLANES REGIONALES; 
EJECUCION DEFICIENTE O ALGO MAS? 

Alan G, Gilbert 
I n s t i t u t e for Latin American 
Studies and University College, 
London. 
"Usted puede hacer lo que 
quiera, s i t r a t a " . Anónimo. 

Considerado el esfuerzo que se ha colocado en la formulación de 
planes y en el establecimiento de agencias regionales, los resultados 
de los programas de desarrollo regional en términos de mayor igualdad, 
más prosperidad para los pobres y control del crecimiento metropoli-
tano han sido desilusionantes. La cuestión que se plantea en este 
documento es s i la f a l l a bás ica .es tá en e l proceso de implementación. 
Los programas bien diseñados, ¿fracasan debido a la inef ic iencia de 
las agencias de ejecución o,debido a que reciben demasiado pocos 
fondos? o, ¿ las . f a l l a s de las p o l í t i c a s se deben a una f a l t a de 
capacidad para diseñar programas implementables o debido a que l a s 
p o l í t i c a s no son adecuadas en relación a los objetivos establecidos? 

En t e o r í a , debiera ser posible dist inguir entre programas 
exitosos y no.exitosos en términos de la manera como e l los fueron 
formulados e implementados. Podemos discut i r la especificidad de 
los objetivos programáticos y examinar s i e l los eran viables en un 
determinado contexto soc ia l y económico. A continuación podríamos 
considerar las p o l í t i c a s diseñadas para alcanzar t a l e s objetivos y 
decidir s i eran o no consistentes . Si el objetivo es fac t ib le y 
la p o l í t i c a está bien diseñada, podemos culpar de cualquier f a l l a 
a la ejecución del programa. La ejecución es inefic iente ya sea 
porque los recursos y fondos son insuficientes o por que t a l e s 
recursos son empleados equivocadamente» En la p r á c t i c a , sólo es 
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posible usar t a l categorizacion cuando el objetivo es muy simple y 
cuando la sa t is facc ión de ese objetivo es independiente de cualquier 
otro objetivo competitivo. Por ejemplo, podríamos considerar lá 
necesidad de construir una mesa de comedor para ocho personas en 
esos términos; cuando el resultado es en realidad una mesa de café , 
podemos observar las diversas etapas de la formulación del programa 
y de la ejecución y normalmente podremos asignar la culpa. Si hemos 
fallado en diseñar la mefea y- en establecer su propósito, entonces 
la formulación de objetivos ha resultado f a l l i d a . Si la p o l í t i c a 
consis t ió en contratar un obrero sin especif icar s i sabe o nó hacer 
mesas, l a f a l l a está en el diseño de la p o l í t i c a . Si a l obrero se 
le dió muy poca madera para construir las patas de la mesa, la f a l l a 
está en los recursos limitados asignados para ejecutar el plan. Si 
el carpintero tenía materiales sufic ientes pero los desperdició, o 
los vendió a algún amigo, entonces esto es.problema de ejecución y 
control . Aún en un ejemplo tan simple hay algunas posibilidades que 
no calzan fácilmente en nuestra categorización. Si se entrego poca 
madera, ¿es esto un problema de impleméntación de recursos o es más 
una consecuencia de un pobre diseño de"pol í t i cas? . La formulación 
de objetivos, el diseño de p o l í t i c a s , y la implementación tienen 
la mala costumbre de entremezclarse entre s í aún en los.ejemplos 
más simples. 

En la mayoría de las situaciones reales de planificación, el 
proceso decisional es muy complejo y en e l caso ^específico del 
desarrollo regional se complica más aún por e l hecho de que los 
objetivos son tan diversos y la responsabilidad inst i tuc ional aparece 
tan ampliamente repart ida . A pesar de esta dif icultad de categori -
zación, y en parte debido a e l l a , argumentaré que la qausa principal 
de l a s f a l l a s en los programas de desarrollo regional está en el 
área de la formulación de objetivos y del diseño de p o l í t i c a s más 
que relacionada con una pobre implementación. Lo que a menudo pasa 
por una pobre implementación puede usualmente ser rastreado hasta la 
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formulación de objetivos y poHticaso Este argumento está respal-
dado en varias características que aparecen éh los programas regio-
nales de América Latina. 

Primero, muy pocos'i»rogramas regionales de América Latina tienen 
objetivos claramente definidos. Por una'variedad de razones, ellos 
cubren tal amplitud de objetivos que no existe ningún conjunto de 
políticas que pudiese satisfacerlos todos. Por esta razón algunos 
objetivos nunca pueden ser alcanzados y seria desleal culpar a las 
agencias éjecutoras en tales casoso Dentro de cada programa regional, 
hay objetivos que se intentan alcanzíar- y otros que son incluidos por 
razones retóricas o decorativaso Considérese por ejemplo, los muchos 
juicios en torno a igualar los ingresos, elevar el ingreso' de los 
pobres y proveer infraestructura social en las regiones deprimidas, 
que aparecén casi universalraente en los programas nacionales de 
descentralización y en la mayoría de los planes para desarrollar 
áreas periféricas. La implementación de éstos propósitos decorativos 
es imposible. 

Segundo, muchos objetivos regionales son incompatibles con los'. 
objetivos dé otros programas de gobierno. Por ejemplo el desarrollo 
de una región periférica mediante un programa de desarrollo agrope-
cuario puede llevar a un conflicto sobre el uso de recursos cuando 
la estrategia nacional de desarrollo énfatiza la necesidad de indus-
trialización, O alguna excepción'especial se hace para el programa 
regional y se le asignan recursos, b se íe da uiia prioridad más baja 
y los recursos resultan inadecuados, SI el' programa regional falla 
en consecuencia debido a una insuficiencia de recursos, 
resulta poco razonable culpar de esta falla a la agencia ejecutora. 
Es más razonable'culpar al conflicto de objetivos y sugerir que la 
agencia encargada de la formulación original de los objetivos debiera 
haber estado conciente de la inconsistencia de sus estrategias nacio-
nales y regionales. Tal situación se planteó en Colombia cuando el 
gobierno de Pastrana (1970-7^) trató de implementar tanto una estrategia 
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nacional- basada en el .estímulo a la industria de la construcción como 
un programa; de descentralización basado en la provisión de créditos 
e infraestructura para las regiones» Si bien ciertos elementos de 
las políticas result.ar'on compatibles, la concentración espacial esti-
mulada por el programa nacional entraba en un conílicto más que 
probable con el objétivo de descentralizacióno La falla de este 
último ya:ce principalmente en, el nivel-de la formulación de objetivos 
y políticas más que en. el de ejecucióno. 

Tercero, se argumenta usualmente que ciertos programas regionales 
potencialmente exitosos han tertninado en fracaso porque han carecido 
de los medios para implementar sus objetivos® - Por supuesto, existen . 
casos en que circunstancias imprevisibles, como por.ejemplo el aumento 
en los precios del petróleo, ocurren, y minan lo que de otra manera, 
eran presupuestos viables y bien .estructuradoso También existen 
casos en qüe simplemente los fondos al .nivel nacional son demasiado 
escasoá como para quevla mayor parte, de los programas sean bien 
implementados, no importa cuan bien diseñados estuviesen los programa-s. - f • 
Pero, yó creo que en la mayoría de los países latinoamericanos.este 
no es precisamente el.csso.. Los programas que re,ciben recursos , 
inadecuados o. que ,son provistos con una maquinaria ínade;cuada para . 
su implementación, son aquellos aspciados con objetivos, de. baja 
prioridad. Una dificultad acá, por supuesto, ps la distinción entre 
objetivos. :de alta prioridad Û objetiyos ireales y .Abjetivos de baja 
prioridad'o retórictfa. La mayoría de, los programas regionales y 
por supuesto también de los planes sectoriales y nacionales contienen 
una mezcla de amboso-- Algunas veces., el objetivo real de un programa . 
ni siquiera aparece escrito y debe ser descifrado leyendo entre líneas» 
Aunque este es un argumento algo peligroso, los objetivos reales 
están invariablemente reflejados en recursos reales. Cuando el 
objetivo es retórico los recursos no están disponibles, cuando el 
objetivo es real y el gobierno intenta verdaderamente alcanzarlo, 
los recursos están disponibles. 
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Cuarto, a menudo se dice, que- un buen programa ha sido erosionado 
por la forma como se ha implementado. Esto es especialmente común 
cuando un ministerio del gobierno nacionál diseña un programa regional 
que debe ser implementado por otra agencia gubernamental o por el 
sector privadOo En un nivel, esto se visualiza correctamente como 
una pobre impleméntacióno Por ejemplo, se e.st-ablece una agencia 
regional y se proveen fondos para, digamos, un desarrollo.agropecuario. 
Sin embargo, durante su ejecución los fondos no son gastados en ferti-
lizantes o en la ayuda a,los granjeros más pobres sino para dar trabajo 
a la clientela de los políticos locales o en financiar agricultores 
más ricoso Si bien este resultado puede ser descrito como una pobre 
implementación, también se podría culpar de ello a una pobre formu-
lación de politicaso Si los administradores comprenden bien cómo 
funciona su sistema, 'deberán; introducir métodos, apropiados de imple-
mentación. Si ellos saben la manera cómo los políticos locales 
utilizan los fondos asignados, entonces deberían establecer una 
política que no permita a los políticos el acceso a los fondos. 
Pero esencialmente, el problema está .en las etapas más primarias de 
la formulación de objetivos. Los políticos locales obtienen acceso 
a los fondos porque no existe la forma como los administradores 
nacionales pueden alejar tales fondos de ellos.. El sistema de finan-
ciamiento requiere reformas pero no es posible hacer tales reformas 
porque los políticos nacionales a su vez requieren apoyo lo:cal. Si 
cortan los fondos, pierden apoyo, Pero, si ellos sacrifican la 
viabilidad del programa regional porque no. están preparados para • 
afectar sus relaciones con los políticos locales, no se trata en el 
fondo de un problema de implementación sino de ,un problema de conflicto 
de objetivos. Los objetivos reales son. implementados, los objetivos 
retóricos o de menor prioridad no lo son. 

En esencia, yo estoy argumentando que los gobiernos latinoame-
ricanos son mucho menos impotentes e incompetentes de lo-que ellos 
suelen aparecer. Lo que está sucediendo en el.hecho es que ellos 
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están actuando eficientemente para s a t i s f a c e r los objetivos pol í t i cos 
rea les más que para implementar los objetivos de desarrol lo . Su 
prioridad es mantener el control del sistema p o l í t i c o , no redis t r ibuir 
la riqueza'o alcanzar el desarrollo regional» Que e l los digan qué 
desean hacer lo último es pura r e t ó r i c a que les ayuda a alcanzar su 
objetivo r e a l de control polí t ico» Sólo cuando e l control p o l í t i c o 
requiere alguna clase de respuesta d e s a r r o l l i s t a racional', entonces 
ios objetivos r e t ó r i c o s se transforman en reales y entonces mejora 
súbitamente la impleméntación. Cuando por.ejemplo, la f a l t a de un., 
sistema ef i c iente de agua y drenaje produce una epidemia,, el objetivo 
de desarrollo previo de mejorar los servic ios inmediatamente se . . 
transforma én un objetivo también p o l í t i c o . Las presiones populares 
fuerzan ahora a los p o l í t i c o s y a los administradores para ' t rans-
formar e l objetivo r e t ó r i c o én un objetiyo , rea l . Yo. sostendría que 
un cambio de esta clase condujo a l establecimiento del.programa de 
SÜDENE én Bras i l y de ORDESÜR en el Sur del ;Perú. 

Por supuesto, la mayoría de los gobiernos no puede cambiar 
súbitamente una maquinaria inst i tucional diseñada para s a t i s f a c e r 
objetivos p o l í t i c o s en otra que de pronto debe t rabajar e f i c i e n t e -
mente en t-érminos de un o'bjetivo de desarrollo . Por esta razón, 
los gobiernos tienden a establecer nuevas, agencias para circundar 
los ministerios exis tentes que ostensiblemente sirven a l mismo 
propósito. El Ministerio a l servicio de una función p o l í t i c a es 
sobrepasado mediante'la fundación de un ins t i tu to autónomo de desa-
r r o l l o , por ejemplo, un ministerio de Educación por la creación de 
un i n s t i t u t o para la construcción•de escuelas en las regiones pobres. • 
Solamente de esta mañera, uno puéde explicar como puede c o e x i s t i r 
tanta incompetencia con tanta ef ic iencia en el mismo país y en 
realidad en la misma región o ciudad-. Por qué es que en Bogotá 
las agencias dé servic io vinculadas con la luz, e l agua.y los t e l é -
fonos son competentes mientras que EPIS apenas puede recolec tar un 
t a r r o de basura o EDTü disponer de un bus para ser conducido por 
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sus muchos conductores? La respuesta es que las diferentes institu-
ciones sirven funciones ostensiblemente similares pero en realidad 
buscan alcanzar objetivos reales muy distintos. Las primeras, sirven 
su función política trabajando eficientemente para generar luz, agua 
potable y teléfonos; las segundas, sirven su función política mediante 
la creación de empleos para los el'ectoreso Si hay otra explicación, 
cómo es que EDIS y EDTU no fueron cerradas hace tiempo atrás? 

Una mirada a los programas regionales más "exitosos" en América 
Latina respalda algunos de éstos acertos. Por exitoso, no quiero 
decir programas que hayan redistribuido la riqueza, o que hayan elevado 
la productividad agrícola entre los pobres, o que hayan reducido la 
expansión metropolitana; aunque tales objetivos constituyen la esencia 
de lo que debieran incluir los programas de desarrollo regional, no 
son lo que ha sido alcanzado en América Latina, Más bien, estoy 
restringiendo él término exitoso a aquellos programas que han alcan-
zado algo visible» Tal vez, de acuerdo a mi categorización de obje-
tivos, sería más exacto distinguir entré programas reales y no-programas 
o anti-programaso Los más notables de estos programas reales son la 
explotación de la Amazona brasileña, la industrialización del Nordeste 
del Brasil, el desarrollo db Ciudad Guayana, la construcción del 
complejo Lázaro Cárdenas, algunos de los proyectos de cuencas fluviales 
en México y los desarrollos hidroeléctricos en el Cono Sur. La mayoría 
del resto de los programas regionales dé América Latina se ubican 
más obviamente en la segunda- categoría: la mayoría de los esfuerzos 
para descentralizar la industria y las oficinas de gobierno, la 
mayoría de las corporaciones de desarrollo regional, y la mayoría 
de los esquemas de crédito e infraestructura, y la mayoría de los 
planes para el "ordenamiento" del territorio» 

Los programas reales han sido exitosos porque han incluido 
objetivos reales» Se les asignó en consecuencia, cantidades impor-
tantes de recursos y se nominaron personas influyentes como directores. 
En este sentido podemos considerar el proyecto de la Guayana en Vene-
zuela. No sólo se le concedió un acceso especial al Presidente de 
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la RepúBliéa ya- qUéi Ik Coi-potación Venezolana, de la. Quay ana fue deli-
beradamente desligádá dé cualquier ministerio nacional,,sino que además 
se'' le dio el del presu-puésto. nacional' yo'un control exclusivo sobre 
la región-objetivbo. Se podría argumentar que éste fue un experimento, 
exitoso debido- a' la fórma cómo fue diseñado,' a la manera comp el • . ; 
programa sé'implemento. Personalmente prefiero explicar su estruc-, 
tura, presupúéstos y posición privilegiada en función de la prioridad 
dada a su objetivo»' Dé uná m&hera similar, el Programa Nacional; de 
Integración (PIN) recibió recursos.suficientes para alcanzar muchos 
de sus objetivos. IfPS créditos tributarios ofrecidos al sector 
privado fueron más que" siificdentes para atraerlos a la Amazonia, , en 
tanto que las 'ágeíicias estatales fueron muy activas en la construcción 
de caminos que proveyesen "la infraestructura esencial. Una comparación 
con el programa de la- Amazonia antes de 197^ muestra ,1a diferencia 
entre programas realeiB y retóricos.' La conatrucción de las carre~ 
teras traris-bi-asilefiaS fue siempre un objetiva serio,..peí>p la 
intención de colonizar" el. área con campesinos sin tierras provenientes,, 
del Nordeste fue mucho más'retórica. ,,.Este'último .obje.tivo ciertamente 
constituía un objetivo ^deseable para el gobi'erno . militar en la medida, 
que contenía nla promesa de (reducir el hambre, Isí oposición política , 
y "las presiones" por redistribución de tierras ,en el Nordeste. Pero 
la manera mediante la 'c'ual supúestámente se, implementó. este programa 
sugiere que nii'nca constiiiíyó • un programa real. Las "agrovillas" 
planeadas'eran simplemente los campamentos de las cuadrillas .de 
c o n s t r u c c i ó n dé Caminos y'"muy pocos créditos p i n c e n t i v o s de o t r a 

naturaleza se ofrecieron al colonizador pobre aparte de la disponi-
bilidad de- tierí^ás. Por contraste, después de 197^t no solamente 
se vendió tierra a precios absurdamente'bajos a grandes empresas 
sino que además-se les hicieron;concesiones tributarias de manera 
de estimularlas á invertir en la región. Talvez no resulta sorpren-
dente entonces "que lá primera fase-del programa haya fallado en tanto 
que la Segundá fue'exitosa. " H 
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Este breve examen de algunos programas reales plantea la cuestión 
de por qué estos programas fueron elegidos para ser iraplementados. 
¿Contiénen acaso estos, programas algún común denominador que explique 
por qué se les asignaron prioridades mayores que a otros programas 
regionales? La respuesta en mi opinión es afirmativa y tiene que 
ver con la siguiente doble similituid» . r . . 

Primero, todos los programas se asociaban a la aceleración 
dél ritmo de crecimiento económico nacionalo- En consecuencia, no 
existió una amenaza, al talón, de,Aquiles del desarrollo regional, 
el asi llamado conflicto eficiencia^equidad» En el hecho, tales 
programas prometían satisfacer tanto la eficiencia como la equidad. , 
Si esta:última iba a alcanzarse sólo al nivel interregional y no 
al nivel personal, por lo menos se estaba atacando un problema 
genuinamente percibido-.pn el país» ..Todos los .programas reales, 
con la excepción parcial de la industrialización del Nordeste del 
Brasil, eran, no obstante, proyectos de desarrollo de recursos, 
y en esto yace su atractivo principal. Así por ejemplo, en tanto 
que el proyecto de la Guayana podía ser publicitado como un proyecto 
de desarrollo- regional, su principal objetivo era cosechar los 
ricos-recursos regionales- de hierro, bauxita y agua para su uso 
nacional. Si el desarrollo regional hubiese sido el principal 
objetivo de los gobiernos nacionales entonces las corporaciones 
regionales estable,cidas en el resto de Venezuela habrían dispuesto 
de mayores fondos y de más influencia. Pero, al contrario de la 
Guayana, estas regiones no ofrecían acelerar el ritmo,de expansión 
económica nacional si no más bien, disminuirlo» Se...puede argumentar 
de una: manera similar que proyectos tales como el PIN, Lázaro, Cárdenas, 
Salto Grande y Paysandú son en realidad progijamas nacionales vestidos 
con él ropaje del desarrollo regional» 

.'SQ:gundo, -todos los programas reales emplearon la misma mezcla 
de tecnología de gran escala, empresas transnacionales ,y empresas 
estatales observable en los programas nacionales prioritarios. Así, 
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aún en un -cáso «n el cual hubo algún' grado de conflicto entre prio-
ridades líacionales y régiónaies, el Nordeste del Brasil, el paquete 
de implementación nacionál 'fue utilizado para satisfacer los objetivos 
de equidad. Las presiones políticás del Nordeste de hecho requirieron 
alguna respuesta a las dificultades regionales recurrentes» a través 
de programas de desarrollo. Pero si bien los propósitos de la política 
no reflejaban la obsesión nacional por el'crecimiento económico, 
el método dé implementación incorporo las herramientas de tal obsesión. 
La expansión industrial, y especialmente' la expansión de las grandes 
empresas manufactureras, ciertamente no fué disminuida en virtíid 
de las' enormes granjerias tributai-ias ófrecidas bajo él mecanismo 
3^18, No éé'invocó ningún cambio en la ñatüraléza capital-intensiva 
de la industria brasileña debido a'la falla para ofrecer incentivos 
en mano de obra. N&da se hizo ;¿)ara redistribuir la tierra o para 
introducir otfas medidas sociales ajenas al ethos del crecimiento 
nacional. Igualmente, en la mayoría 'de ios otros países latinoame-
ricanos en los cuáles se han introducido programas regionales reales 
el método -de implementación ha sido á través de procesos de gran 
escala, capital-intensivos y a menudo'mediante la tecnología finan-
ciada -por capitales extranejrós. Pero,' nuevamente^ yo argumentaría 
que los programas no fueron exitosos debido a qué empleaban esta forma 
de implementación, sino que más bien ¿é' les concedió alta prioridad 
porque prometían emplear tal pa'quete de implementación. Otros programas 
que no estaban én condiciones de usar este tipo de instrumentos reci-
bieron bajas prioridades. ' , 

Yo no quisiera entrkr en la discusión de por qué objetivos 
específicos que emplean procedimientos igualmente específicos de 
implementación füérofi adoptados por lós gobiernos nacionales en 
tanto que otros programas regionales fueron rechazados. Tal fenómeno 
podíía ser explicado en términos clasistais y como un resultado del 
desarrollo dependiente. Alternativamente, se podría culpar a espe-
cificaciones éríadáS por' parte dé los planificádorés gubernamentales; 
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un resultado de la falta de entendimiento de la naturaleza verdadera 
del proceso de desarrollo y de las necesidades reales del país® Pero, 
cualquiera sea el tipo de explicación que mejor se ajuste a la situación 
descrita, es un hecho que la mayoría de los programas regionales 
exitosos han envuelto objetivos similares y métodos de implementación 
también similares» Esencialmente, los programas regionales exitosos 
se han ajustado a los objetivos nacionales y al estilo del modelo de 
desarrollo. Los programas fallidos no lo han hecho. Y aquí por 
supuesto se encuentra la explicación de la falla de aquellas políticas 
regionales que contenían elementos sociales verdaderos. Los objetivos 
regionales vinculados a la igualdad, a las necesidades del colonizador 
de pequeña escala, a la conservación del medio o a la elevación de 
las condiciones de vida de los pobres fueron transferidos al reino 
de la retórica más que al reino de la práctica» Se transformaron 
en objetivos retóricos y no en objetivos reales y por tanto no fueron 
implementadoso Solamente en Cuba en donde las aspiraciones socialistas 
equivalen a objetivos verdaderos y a pesar de serios problemas de 
implementación, estos objetivos fueron llevados a la práctica» Cual-
quiera sea la opinión personal acerca de las lecciones de la experiencia 
cubana, los cubanos trataron de hacer cosas que los otros países no 
hicieron y a menudo obtuvieron éxito precisamente por que trataron 
de hacerlo. Obviamente, en cualquier país latinoamericano en que 
los niveles de alfabetismo son bajos, los recursos son limitados y 
la experiencia de alcanzar objetivos de desarrollo falta, la imple-
mentación debe ser un problema. Sin embargo el hecho de que ciertos 
programas, a través del Continente, que incluían objetivos de una 
clase similar hayan tenido éxito en tanto que otros proyectos que 
incluían objetivos diferentes hayan fallado consistentemente sugiere 
que el problema no está en la implementación sino más bien en la formu-
lación de objetivos. En resumen, puede no ser cierto que se puede 
hacer cualquier cosa si se trata, pero es cierto que no se puede 
hacer algo si no se trata. 
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SISTEMAS DE EJECUCION Y ESTRATEGIAS REGIONALES 
DE DESARROliO EN COLOMBIA 

INTRODUCCION 

Este ensayo busca ofrecer algunas respuestas a la pregunta de porqué 
"se dificulta" la ejecución de.estrategias regionales en Colombia. 
El trabajo se ha dividió en tres partes: La primera resume algunos 
de los factores que desde nuestra óptica se han atribuido errónea-
mente a la parte de ejecución de las políticas y pertenecen al campo 
de la teoría de la planificación. La seguhda.es un análisis de admi-
nistración de las políticas regionales: conclusiones y recomendacionee 
conforman la tercera sección. 

No creemos que los tropiezos experimentados por los programas 
regionales sean principalmefate atribuibles a una falta generalizada 
de voluntad política para ponerlos en marcha. Estas dificultades 
surgen de la forma, de organización administrativa del sector público. 
La aplicación de políticas regionales no hace otra cosa que patentizar 
las desarticulaciones del sistema burocrático al requerir la coordi-
nación, entendida e.n el" más amplio sentido:» de las raútiples agencias 
públicas. Pero estos problemas son más claros cuando se intenta poner 
en práctica las políticas que cuando se trata de describir una situación. 
Al fin y al cabo estudiar una realidad regional no es sinónimo de 
buscar planificarla desde una estructura burocrática. 

I. PROBLEMAS DE TEORIA DE LA PLANIFICACION • , 

Tres son los problema^ que a nuestro parecer se le han atribuido equi-
vocadamente a los mecanismos de ejecución de políticas regionales. 
1. El primero de ellos tiene que ver con la metodología de análisis 
empleada en la definición de políticas. En el campo del desarrollo 
regional parece haber una ruptura entre las teorías que conceptualizan 
la intervención del espacio en la economía y los métodos estadísticos 
que describen esa realidad. Las primeras requieren de una información 
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voluminosa y precisai raras veces exiátente porque como afirma 
Alonso,1/ la disponibilidad y calidad de la información son un 
reflejo del grado de desarrollo de un país. Los segundos, concientes 
de las limitaciones de la información, basan sus conclusiones en 
métodos estadísticos que no guardan correspondencia unívoca con las 
variables utilizadas en el proceso, conceptual, pero que permiten 
utilizar mejor la información disponible: análisis de.factoreé, 
técnica? de, agrupamiento Xcluster analysis), regicnalización nodal, etc. 

Un reflejo de esta situación e? el uso creciente de modelos de 
entropía en la descripción de realidacles urbanas y Regionales. Como 
bien lo señala Mohan 2/ en su estudio de los modelos de desarrollo 
urbano, el criterio de entropía utilizado por V/ilson ¿Z para modelos 
de desarrollo metropolitano tipo Lpwry no añade nada al conocido 
criterio de maximisación de utilidad del consumidor sujeto a restricción 
de presupuesto. P^ro si conceptualmente,su aporte es nulo en cambio 
en términos de predicción del comportamiento de ciertas "variables" 
son más confiables y por lo tanto su uso es má/ŝ  socorrido. El problema 
está en que,las decisiones de política que se toman o recomiendan se 
basan en los modelos conceptuales, con .un-alto grado de imprecisión, 
en su comprobación empírica y que el planificador- regional no salva 
claramente el foso entre su modelo conceptual y sus técnicas estadís-
ticas. Es el viejo problema enunciado por Rickert ^ y desarrollado 
por Max Weber.^/ No es,posible afirmar que "paralelamente al grado 
inferible de la adecuación significativa crezca la frecuencia del 
desarrollo que le corresponde", for tanto, no tiene una justificación 
clara el decir, por ejemplo, que la tasa de interés diferencial de 
x puntos en el "crédito" para inversiones realizadás en el centro y 
la perifferia fue iñeficaz - cuándo se busca un proceso de descentra-
lización industrial y poi" ello réfleja una falta de voluntad poli-
ticé alrtío haber sido más alta, sino'alternativáménte que el plani-
ficador no tradujo adecuadamente el impacto de x puntos de interés 
diferencial en su modelo de comportamiento del empresario y la frecuencia 
Estadística de sú conducta, por una equivocada interpretación del 
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sentido o por una mala especificación de la función que enlaza la orien-
tación de conducta y su frecuencia estadística. No es un problema de 

' ejecución sino más bien de la forma como se ha conceptualizado origi-
nalmente una realidad y la verificación empírica ofrecida. Las orien-
taciones de conducta provienen, por lo regular de modelos individuales 
(macro-económicos), las frecuencias estadísticas de comportamientos 
observadas de grandes agregados estadísticos y. esta separación es la 
que dificulta el análisis. 

Tal form̂ a de conceptualización lleva a confundir los resultados 
de un agregado que reflejen el peso de hechos pretéritos con ajustes 
producidos al margen que pueden estar reflejando una nueva tendencia, 
2. El segundo problema erróneamente atribuido a nuestro entender 
a los sistemas de implementación o a,la falta de voluntad política 
tiene que ver con el estilo de planificación utilizado. La mayoría 
de las estrategias y políticas regionales son productos terminados; 
dadas unas circunstancias, unos objetivos y unos medios, se define 
un curso de acción, llamado estrategia o política pero no se dice qué 
hacer si algunas de las circunstancias se modifican. En síntesis, no 
hay un.planeamiento de contingencia. El planificador regional desarrolla 
t£in sólo un "escenario" y deja que si se presentan alteraciones en los 
supuestos, el administrador se las arregle como pueda. El administrador 
hace justamente eso: se las arregla como puede incluyendo en algunos 
casos la modificación de los objetivos. Pero para el planificador 
que evalúa ex-post-facto las estrategias, esto constituye un fracaso 
atribuible a los. sistemas de administración y no al tipo de planifi-
cación diseñada por él mismo. Los paíse^s en desarrollo, sujetos a 
condiciones políticas cambiantes, a las fluctuaciones de precios de 
sus productos en el exterior al igual que las de los insumos que 
requieren para su desarrollo, no pueden tener una planeación de este 
estilo y mucho menos en. el campo regional. Pero no es la planeación 
en sí misma ni los sistemas de ejecución los que están en entredicho, 
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sino una forma dé planeación qué no toma-éh'consideración la incerti-
dumbre y los rápidos cambiois propios • del desarrollo, 
3. El tercer problema es la relación entre, la política y la planeación. 
Como lo afirma Churchman,6/ "la política es percibida como una estra-
tegia por el planificador que se da cuenta que la puesta en marcha de 
los planes le es crucial. La pblitica sugiere.que para crear modifi-
caciones en el orúen social es necesaria una comunidad y la creación 
de una comunidad demanda un problema especifico que tenga una connotación 
de crisis. Esta perspectiva, es muy atrayente para el planificador 
que tiene como proposito una explicación comprensiva o global del 
sistema, pero no ve ningún obstáculo-en comenzar concentrado sobre 
un problema particular. Sabe muy bien^que un aspecto inevitablemente 
se convierte en otros aspectos si uno sigue haciendo preguntas rele-
vantes". ' 

Pero la transformación de un problema menor en un problema mayor, 
destruye la razón de ser de esa comunidad, y con ello cualquier 
esperanza de implementacióriv En ese momento el-planificador "se siente 
en el limbo" porque si el significado de la política es válido, su 
visión del mundo áe destruye. ' En la medida en que esto ocurre, el 
planificador busca la explicación en la falta de vbluenta política, 
pero tal vez la respuesta se halla en el "momento en que el planifi-
cador "cierra" su sistema de indagación de la realidad para usar la 
terminología de Webér y Eittle.2/ 

Deberíamos entonces preguntarnos por qué los sistemas de inda-
gación utilizados •en la planificación regional se "cierran" demasiado 
tarde desde el punto de vista del apoyo político. Aquí ofrecemos dos 
sugerencias:. 

a) La profesión <íel planificador regional y urbano en América 
Latina debe mucho a investigadores surgidos en otras disciplinas cuyo 
norte sigue éiendo el campo académico. Un plan no es tan sólo un 
proceso político dé toma de decisiones, sinó que puede ser también 
un ejercicio de investigación científica y los criterios de excelencia, 
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para utilizar otra frase de Churchman, no son los mismos en lá plani-
ficación que en las disciplinas de las cieñcias que lo nutren. Como 
el flujo entre la academia y la consultorxa privada o el servicio 
público es frecuenté, ocurré que a menudo éstando en el segundo se 
escribe para la primera con los criterios de excelencia de esta última. 
La comprensividad se recompensa positivamente en el área académica y 
por lo regular se desprecia "lá trivialidad" inherente'a las tareas 
rutinari'aie del planificador. No de otra' manera se explica que en 
Colombia planas de desarrollo regional pará apartadas y despobladas 
zonas se inicien analizando el significado dé las relaciones inter- -
nacionalés coyunturales y terminan recomendando para propósitos prác-
ticos, lá ampliación del sérvicio de.agua local por un valor a veces, 
inferior al costo del estudio» • :i ' . 

b)-La segunda razón estriba en la naturaleza "técnica" que se ;• 
le ha querido dar a la planeación. En esta medida, parafraseando "al 
profesor Michael Faltas,^ "la. planificación regional, es lo que haceri 
los planificadores regionales.en planeación". La más de las veces 
"la estructura de plaineación" es una organización paralela al sistema 
administrativo resultando en dos líneas de autoridad que raras veces 

se llegan a j u n t a r E l planificador escribé para los planificadores ' 
pero no pata los administradores quienes sí precisan del apoyo polí-
tico para la puesta en marcha de planes y programas. Sus criterios 
de excelencia, oi:ra vez, són más académicos que de implementación, 
por encontrarse prácticamente desvinculados del proceso de toma de 
decisiones. Por ello el problema raras veces se perciba y se le 
endilga, sín razón, a la administración o a la voluntad política el 
fracaso de los planes de desarrollo regional. 

Examinemos entonces los elementos del sistema dé implementación 
que dificultan la planificacióif-regional. 
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II. PROBLEMAS DE LOS SISTEMAS DE EJECUCION DE . -
. ESTRATEGIAS REGIONALES 

A principios de los sesenta, el campo regional se convirtió en "la 
vedette" de la planificación en América Latina. Países que trasla-
daban el énfasis de su crecimiento del sector primario al manufacturero 
(o mejor aún al terciario) padecían de complicados ajustes en la distri-
bución territoria^l de sus actividades y población que, como lo demos-
traban, entre otros, los estudios de Friedmann 10/ y Rodwin,1_1/ el 
mercado no podría solucionar sin incurrir en costos sociales y polí-
ticos difícilmente tolerables. Se requería entonces de la introducción 
explícita y sistemática de la variable espacial en el manejo público 
de la economía. De la sensación de euforia inicial hemos pasado al 
descontento en menos.de cuatro lustros. Parecería existir un concenso 
sobre el fracaso de la planeación regional. La pregunta es: ¿Qué 
pasó entonces? A nuestro entender la respuesta debe buscarse, al 
menos para el caso colombiano, en la organización de la provisión de 
los servicios públicos por parte del Estado y no tanto en la voluntad 
política del gobierno o en la consistencia interna de las estrategias 
regionales de desarrollo aplicadas. 

Recita curioso que los analistas de la planificación no hayan 
enlazado las continuas crisis administrativas que conforman las 
agendas políticas de los gobiernos latinoamericanos con la de la 
planificación regional. Los problemas políticos surgen de maestros, 
empleados de hospitales, burócratas, etc. y no de actividades tradi-
cionales como las acerías, la producción de aluminio y aún de los mismos 
textiles. Pero qué tienen que ver estos dos elementos aparentemente . 
inconexos? La.planificación regional requiere ante todo de un aparato 
administrativo eficiente y organizado dentro del cual puede incorpo-
rarse el criterio de la asignación territorial de los bienes y servicios. 
Si este aparato administrativo responde con dificultad a las orienta-
ciones sectoriales o macroeconómicas diseñadas por el sector público 
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menos puede esperarse que de aplicación cabal a las estrategias regionales 
de desarrollo. Las estrategias de desarrollo regional que han tenido 
algún éxito en la América Latina han sido ejecutadas por organismos 
especiales creados con tal propósito al margen del sistema adminis-
trativo imperante: SÜDENE en Brasil, Corporación de Desarrollo de 
Guyana en Venezuela, por lo regular vinculadas directamente a la 
oficina de la Presidencia. Pero la creación de este tipo de Corpora-
ciones, supone una relativa holgura fiscal del Estado para que en 
adición a sus programas regulares pueda .invertir continuamente y 
durante un período relativamente amplio en la región o regiones 
seleccionadas, sin .producir alteraciones e^ el gasto público asignado 
a otras zonas del paíso Entonces deberíamos redefinir la pregunta 
e indagar más bien si es posible ejecutar U35.a política de desarrollo 
regional en situaciones de estrechez presupuestal y fiscal. Hacerlo 
así es contar entonces con la eficacia del aparato administrativo 
existente y lidiar con sus dificultades y problemas y con las formas 
imperantes de asignación de los recursos públicos. 

-Las-estrategias de., desarrollo regional buscan ejecutarse, en 
la mayoría de los casos desde el nivel nacional por divisiones incrus-
tadas en la oficina de planeaciSn respectiva» Su capacidad de acción 
depende entonces de la capacidad de influir en la asignación regional 
del Presupuesto Nacional de Inversiones. Los magros presupuestos de 
las entidades locales y su reducida capacidad para endeudarse interna, 
o externamente, no le permite contar en forma significativa con estos 
recursos como se aprecia en la tabla adjunta sobre distribución del 
gasto público por niveles de gobierno para Colombia. 

Pero el manejo del Presupuesto Nacional tiene varios problemas. 
En prime'r lugar existe una separación administrativa entre la elabo-
ración del presupuesto de funcionamiento y el de inversiones. El ~ 
primero lo orienta el Ministerio de Hacienda dentro del cual no existe -
una división o unidad encargada del desarrollo regional, el segundo 
la Oficina Nacional de Planeación. Pero si es de suyo complejo hacer 
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compatibles los dos presupuestos, paita propósitos de la asignación 
regional de los recursos lo es mucho-más porque las varias agencias 
argumentan con algo de razón que el criterio territorial los deja 
con dineros para invertir en una zona pero sin los correspondientes 
emolumentos para funcionamiento. Este proceso se hace todavía más 
complejo con la creciente burocratización del gobierno nacional. 
Prueba de ello son las siguientes cifras: En 1960 de cada peso de 
presupuesto 30 centavos iban a funcionamiento y 70 a inversión. 
Quince años más tarde la relación se ha invertido. Así pues, el monto 
principal de recursos lo asigna una agencia gubernamental en cuyo 
seno los criterios regionales no son cruciales para la definición 
del gasto público o sobre cuya distribución regional difíclmente 
puede ejercer un adecuado control. 

DISTRIBUCION PRÓCENTUAL DEL GASTO PUBLICO EN COLOMBIA 
1930-1976 POR NIVELES DE GOBIERNO 1/ 

Años^ Nación 
NIVEL DE GOBIERNO 

Departamento 
> . 

Municipio 
% 

1930 37.3 17.9 
19^0 32.2 2 2 . 2 

1950 58.íf 2 3 . 8 17.8' " 
1960 59.8 10.6 10.6 
1970 73.7 "11.5 12.0 
1976 73.1 l4.i 13.8 

Fuente: Contraloria DANE. 
2J Tomado de .la ponencia presentada por el H, Senador Jaime Castro. 
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Dada la función estabilizadora que tiene el gasto público en el 
manejo macroeconómico, los- programas de inversión regional se alteran 
sustancialmente con la contracción del gasto público. Es el conflicto 
tradicional entre políticas de corto plazo y los objetivos generales 
del plan. El gobierno y en especial él Ministro de Hacienda o de 
Finanzas Públicas no puede, como lo afirma Cohen,12/ amarrarse las 
manos con el manejo diario de la ectínoinía. 

"Los gastos del gobierno son muchos y variados, pero sólo pequeñas 
partes son discrecionales. Los salarios no pueden reducirse ni tampoco 
las transferencias y los empleados tampoco pueden ser despedidos. Los 
proyectos dé innovación en marcha no pueden ser parados repentinamente, 
al menos no 'sin muchas dificultades y los presupuestos de operación no 
pueden ser modificados sin engorrosas discusiones políticas. Si el 
gobierno quiere variar su propio gasto para "afinar" la economía, el 
gasto en nuevas contribuciones -es uno de los pocos rubros en su presu-
puesto que puede cortar o reducir. Es- el-rubro clásico discrecional, : 
uno de los pódos que ¿o éstá preasignádo i.. Las dificultades estruc-
turales que ¿urgen de la coordinación estrecha entre la política econó-
mica del córto pla¿o con la ruta de mediano jílazo" trazada por el Plan . . 
Nacional se concentran précisaraerite étí la inversión pública, una de 
las pocas palancas qué el gobierno tiene a su disposición, y el 
Ministro de Hacienda nó'tiene intención alguna de abandónar el , 
control que sobre ella ejerce." ' 

Pero por lo regular los programas regionales son precisamente' 
los "nuevos" programás. Como las estrategias regionales en la mayoría 
de los casos se basan en la fbrmulación de inversiones "adicionales", 
éstas resultan siendo las primeras afectadas»j^ Cuando no lo son, 
sino que-por él"contrario la estrategia regional busca dar una asig-
nación territorial éxplicita á los programas•dé inversión regular del 
gobierno, se presentán dos problemas: la composición interna del 
presupuesto de las ajgéncias públicas y .el sistema de asign$ición regional 
de partidas al interior de cada agencia. Examinemos cada uno en detalle. 

En otras palabras, el presupuesto es más asimilable a un "modelo 
de ajuste de stock" que a presupuestos de base cero (ZBB). 

/Como consecuencia 
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Como consecuencia de las exageradas fluctuaciones en los ingresos 
públicos del nivel nacional y de la orientación estátal de modernizar 
algunos sectores claves para el funcionamiento de la economía, el 
gobierno colombiano establéció el sistema de recursos propios para 
agencias públicas, que tenían a su Cargo el desarrollo de tales sectores. 
En la mayoría de los casos se trata de tasas o de impuestos indirectos 
recaudados por la misma agencia o por el gobierno central con destino 
específico. Esta situación le permitió a las agencias beneficiadas 
diseñar programas de largo plazo contando con un flujo confiable de 
reciirsos, mezcla de los propios y de los que aportase el Gobierno 
Nacional de su presupuesto regular. Con el correr del tiempo los 
recursos propios han venido superando a los de presupuesto en monto 
e importancia y reduciéndose simultáneamente el control que sobre 
ellas ejercen Planeación Nacional y el Ministerio de Hacienda. 

Cuando se producé una contracción en los desembolsos por razones 
de política macroeconómica de corto plazo, la agencia respectiva 
continúa con aas propios recursos programas que á su criterio son 
claves y deja de lado otros programas para ser financiados posterior-
mente con los dineros provenientes del Presupuesto Nacional, lo que 
a meriudo significa que nunca sé ponen en práctica. No es difícil 
entrever entonces el impacto de esta situación sobre las políticas 
regionales. Al disminuirse eí control de Planeación Nacional y del 
Ministerio de Hacienda no queda una forma legal de hacer cumplir las 
prioridades regionales de gasto público. Como muchas de las estra-
tegias regionales requieren de inversiones intersectoriales coordi-
nadas, es casi una coincidencia que las varias entidádes se pongan 
espontáneamente de acuerdo sobre dónde reducir el gasto y dóñde 
invertir. Añádase a esto que por obvias razones sé reducen los 
gastos de inversión y no los gastos de funcionamiento en la sede de 
la agencia fortaleciendo el centralismo. Mientras tanto el planifi-
cador regional se ve en aprietos explicándole al séctor privado, que 
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ha comprometido a resultas del plan sus recursos en el desarrollo 
de la región o regiones seleccionadas, porque el gasto público que 
esperaba no llega. Quedan así instalaciones fabriles sin servicio 
de energía, sin carreteras o sin programas de capacitación para la 
mano de obra que se esperaba incorporar a los nuevos desarrollos, en 
una "Disneylandia" de obras inconclusas .o. 

Finalmente el sistema de recursos propios lleva a las agencias 
así financiadas a invertir donde se obtenga la mejor recuperación y 
no necesariamente el mayor beneficio social o regional, aprovechando • 
la mayor inelasticidad precio a los bienes y servicios ofrecidos en 
las áreas más desarrolladaso, • j 

Los seguidores de Hirschmann verían con buenos ojos este proceso. 
Estos desequilibrios, dirían, tienen como resultado de largo,plazo 
hacer disponible en el mercado, recursos productivos que de otra 
manera no. hubieran surgidOo Tal vez, pero tal vez el resultado sea 
la concentración de las inversiones privadas en los centros o porciones 
de territorio que bajo el ¡sistema actual de asignación de bienes, y 
servicios públicos tienen mayor probabilidad de obtenerlos, reforzando 
un proceso de causación social cumulative a la Myrdal» 

Las metodologías de desagregación territorial de programas secto-
riales de inversión 1g/ tan socorridas en este tipo de estrategias no 
tienen entonces aplicación porque no toman en cuenta los criterios de 
recuperación de cartera de los institutos del sector público. Esta 
óptica a nuestro entender es miope. Tendría más sentido desde el punto 
de vista del sector público analizar el impacto de las inversiones en. 
la elevación del nivel de bienestar de la población y en la tributación 
adicional resultante de un incremento en el producto interno bruto del 
país, sustrayendo los costos de suministro de estos servicios. Lo que 
parece revelar esta situación es una definición incompleta de la funión-
objetivo del sector público por la separación administrativa de sus 
varias fuentes de recaudo y de éstas con las agencias a cargo de 
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adelantar la inversión. Es aquí donde se requiere un esfuerzo de 
planeamiento comprensivo. Lo que está errado es el proceso presupuestal 
entendido en su ascepción más amplia y no la ejecución de la planifi-
cación regional. 

El segundo problema surge por la, irrupción de la planificación 
regional en ía distribución de los, servicios públicos. Los ministerios 
técnicos: salud, educación, obras públicas, etc., rechazan la inter-
ferencia de los criterios regionales en su actividad. Aún cuando la 
planificación regional juega un papel importante al iniciar un trabajo 
de coordinación entre agencias a cargo del suministro de servicios a 
nivel urbano y regional es poco lo que ha ofrecido en términos de 
técnicas o de métodos de análisis. Trata los servicios públicos en 
los términos convencionales, tantas escuelas por número de niños, 
tantos hospitales por número de personas, etc. 

Los ministerios encuentran que la aplicación de.tales técnicas 
no añaden nada en principio a su trabajo regular y, por otra parte, 
que si el proceso se lleva a un grado superior puede resultar en un 
cuestionamiento de su eficacia. En un país en donde los recursos del 
sector público son reducidos en comparación con las necesidades de 
servicios de la población, casi cualquier obra o proyecto gubernamental 
puede "justificarse" no importa que la escuela, demos por caso, sea 
utilizada a un kO% de su capacidad aún cuando en un sitio alternativo 
esta utilización hubiese sido del lOOJá. Lo que hace la planificación 
regional al buscar la asignación territorial de las,inversiones públicas 
regulares, es introducir en la contabilidad oficial el criterio de 

{•-) . -i •• • 

costo de oportunidad en forma explícita, no sólo al interior de un 
sector sino entre los múltiples renglones de inversión estatal. La 
planificación regional conducida a su culminación alógica cuestiona 
el grado de eficiencia o de eficacia del sector público. De la 
pregunta "en donde debe localizarse una escuela" se pasa fácilmente 
a "son las escuelas la forma más efectiva de sunjinistrar el servicio 
educativo" lo que constituye un punto de inestabilidad para la agencia 
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respectiva, generándose entonces un rechazo encubierto a la planifi-
cación regional. Llama la atención que técnicas como el PPBS 
(Planning Programing Budgeting System) o el ZBB (Zero Base Budgeting) 
no hayan sido aplicadas por el sector público en agencia alguna en 
el caso colombiano y no exista una noción clara de qué programas están 
contribuyendo con cuánto al logro de determinado objetivo de política. 
La contabilidad presupuestal se lleva por rubro de gastos y no por 
los niveles y calid-ad de los productos ofrecidos. De esta forma se 
llega a la extraña conclusión de que un aumento en la eficacia de una 
agencia es equivalente a un aumento en el gasto. En otras palabras 
no hay una integración efectiva entre la planificación y el proceso 
presupuesta!. La planificación regional demanda de una alta precisión 
en la medición del "producto" de las agencias estatales y no puede 
funcionar- adecuadamente con sustitutos basados en las meras tendencias 
del gasto. La planificación regional por otra parte implica la 
presencia de un sistema de información adicional sobre el adelanto de 
los programas gubernamentales en las regiones escogidas. Puede 
responder más fácilmente; a la pregunta del ejecutivo sobre en qué 
estado se encuentran tales o cuales inversiones, sin pasar por la 
oficina sectorial: respectiva. Es, en consecuencia, un factor de 
incertidumbre para estas agencias que no puedan jugar entonces con 
el monopolio de. su información. Afianza el control del ejecutivo 
sobre la administración y le proporciona una visión ágil y frecuente 
del impacto de sus políticas» Esta tarea sería más efectiva si en 
vez de concentrarse en el nivel nacional de gobierno tuviese extensión 
administrativa a las. regiones y no fuese una planeación regional de 
"larga distancia". Tal como está en el momento no es más que una 
promesa y no logra cumplir cabalmente su cometido. 

La planificación, regional genera una incertidumbre adicional 
sobre la operación regular de las agencias públicas. Mucha de la 
información que estas agencias utilizan se basan en la suministrada 
por el mercado. Las necesidades de servicios de la población pueden 
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reflejarse a través del sistema de precios, pero como lo afirma . 
Kornai l4/ "es- una característica común de los varios sistemas^ de 
señales^ cambios en ios precios relativos, en los inventarios, 
etc., qué son posteriores (el subrayado es nuestro) y en forma consi-
derable de carácter hegativo". La planificación regional genera adi-
cionalmente un sistema de señales,, anteriores y positivas que pone 
de relieve el grado de cobertura de los servicios públicos, su efi-
cacia y' sü calida'd en particular sobre, bienes, públicos suministrados 
en forma monop6lica por el Estado, Esta rediindancia en la información . 
asegura un mejor cumplimiento dé las estrategias y fortalece el sistema , 
politicó. .1 . , , 

En sínteáisj el rechazo a la planificación .regional tiene su 
origen en la administración que ve en ello un instrumento eficas de 
control del ejecutivo, y que le demanda variar sus tradicionales 
conceptos présupuestale's. 

Quizás el punto más difícil en la introducción de ,1a planificación 
regional dentro del conjunto de medidaé gubernamentales es el de los 
criterios implícitos de asignación del gasto público por regiones, . . . 
Este es el segundo problema a que nos referimos. 

Para el caso de Colombia,- los nombramientos en la dirección de 
multitud de agéncias gubernamentales siguen criterios de origen regional 
de sus gerentes y directores.' Cada gerente tiene el compromiso tácito 
de asignarle-a sü régión de origen el máximo posible de recursos del 
organismo a sü'óargo. Tal tipo de práctica parece responder a la 
necesidad de Mantenerse políticamente integrado a un país.en donde 
el Estado Nació'nal dispone de una gran capacidad para afectar el 
manejo de la economía y en donde las entidades regionales -viven en 
la penuria fiscal. Pero justamente este arreglo produce en la práctica 
una organización opuesta a la adoptada- por la cons-titución vigente 
desde 1886, "centralización política y descentralización administrativa". 

/Al buscar 
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Al buscar una coordináción entre agencias para programas de 
inversión regional lo que se encuentra es una alta centralización 
administrativa^ una multitud de centros decisorios con un relativo 
grado de autonomía. Esto obviamente entraba, por decir lo menos, 
los programas regionales porque cada paso, cada decisión de sabor 
local debe tener el visto bueno y la aprobación de la oficina central 
de cada agencia, y además cada director y gerente busca imponer sus 
prioridades sobre las del. ejecutivo. La centralización de la planeación 
no tiene su contraparte en la descentriali'zación política implícita. 
Los trámites son engorrosos y largos: la sola contratación de un 
crédito interno para acueducto municipal toma en promedio tres años 
mientras la duración de un alcalde, el encargado de solicitarlo, es 
de seis a nueve meses. El problema se origina eñ la forma como se 
organiza la prestación de los servicios públicos en el país. Servicios 
locales como acueductos y alcantarillados, puestos de salud, construcción 
de escuelas, etc., en donde difícilmente púedeñ arguirse externalidádes 
o economías de aglomeración, los suministrá el Gobierno Nacional. 

Esta prestación nacional de servicios locales fue una contra-
prestación del gobierno nacional a las entidades regionales (depar-
tamentos y; municipios) al absorber en las primeras décadas de' este 
siglo sus rentas principales para solucionar el elevado déficit 
presupuestal que. presentaba año tras año. Introducida una raciona-
lización en.los tributos nacionales, con la adopción de lás propuestas 
de la Misión Kemmerer, la tendencia continuó apoyada por la debilidad 
fiscal de las entidades locales y su incapacidad de dotar de servicios 
al acelerado crecimiento demográfico de las cuatro últimas décadas. 
No esnnuestro interés, aquí profundizar en este tema de suyo bastante 
extenso. Sólo queremos mostrar algunas de las consecuencias surgidas 
de tal arreglo administrativo y su impacto para la puesta en marcha 
de la planificación, 

/a) Como hemos 
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a) Gomo hemos señalado aparecen multitud de centros decisorios 
sobre él dónde de la inverisióu.^ Aquí el ejecutivo parece tener poca 
capacidad de darle una asignación regional explícita, a ,sus recursos. 
Dificilpente pueden satisfacerse las necesidades de.lá población con 
su carácter multidimensional,a través,de los,institutos nacionales. 

En estos casos el planificadór regional recurre al endeudamiento 
externo con destinación regional específico, a fin de lograr una 
•unificación de criterios,de asignación de recurso de las varias agencias. 
A cambio de recursos propios encausados a las regiones seleccionadás 
en programas por él identificados ofrece contrapartidas de dineros 
externos con cargo al presupueétp nacional^: Tal estrategia, como es 
natural, se dificulta cuando, la capacidad de endeudamiento externo 
se halla copada por razones -de balanza de pagos o -por el comportamiento 
de los recursos públicos. . ' • . 

b) Urj distanciamieijt-o físico y administrativo entre el usuario 
y el oferente del iser.vioió, sacrificando la innovación frente a la 
complicada mar-aña de reglamentos, disposiciones y estándares. 1¿/ 

De esta forma;las ventajas comparativas de las regiones no pueden 
ser completam.e_nte utilizadas elevándose innecesariamente el costo de> 
provisión de los servicios públicos y disminuyendo su cobertura potencial. 
Como consecuencia de este distanciamiento se fortalece el sistema de 
clientelismo político con sus ;5ecuelas sobre la previsibilidad del 
gasto. El agente clientelista trueca "favores" de los funcionarios 
de estas agencias a la comunidad a cambio de respaldo político para 
que estps funcionarios continúen en. sus cargos. Lo que de ahí se 
sigue es.bien significativo: iSe atomizan los centros de poder de una 
burocracia que,se supone jerárquica en la transmisión y acatamiento 
de órdenes y poseedores de un saber técnico especializado generándose 
un conflicto der la administración contra, el ejecutivo perdiéndose la 
participación comunitaria en la elaboración del plani en situación 
que hace recordar la introducción del sistema burocrático en el Japón 

• " ^ ; • /en el 
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en el siglo VI descrito por Duus 16/ o én la Rusia Zarista del siglo 
XIX, El estado central termina en el peor de dos mundos: su garantía 
de legitimidad - para volver a la terminología Weberiana - depende de 
la provisión de unos servicios locales con una administración nacional 
sobre la cual ejerce un control cada vez más limitado® La formación 
de sindicatos de empleados públicos fortalecidos en su poder nego-
ciador por la naturaleza innecesariamente monopólica de los servicios 
que presta el estado central dificultan aún más su suministro y la 
orientación del gasto. Como resultado no es posible mantener un 
programa de prioridades dé inversiones estatales. El presupuesto se 
atomiza frente a los "paros cívicos" de poblaciones que reclaman del 
nivel central éste o aquél servicio y las prioridades de asignación 
regional de la inversión se ven continuamente alteradas, a no ser como 
ya dijimos de qUé se trate dé programas financiados parcialmente con 
recursos de crédito externo. 

c) Este sistema de administración tiene como consecuencia un 
desbordamiento en el crecimiento burocrático, cómo se aprecia en el 
cuadro adjunto,^ entre otras razones por la no correspondencia 
entre la asignación del gasto y la medición del producto de las 
agencias públicas y por el distanciamiento administrativo y tributario 
entre el administrador y el oferente del servicio. Es el modelo de 
Baumol 17/ sobre inflación sectorial, generando como lo ah demostrado 
Hirschhorn,18/ situaciones de inflación con altas tasas de tributación 
y llevando para su solución a una "trampa de bajo nivel de equilibrio", 
lo que significa una reducción en la tasa de crecimiento y un bajo 
nivel de bienestar. 

Los servicios locales a cargo del Gobierno Nacional son por lo 
regular actividades altamente intensivas en mano de obra, actividades 
en las cuales las posibilidades técnicas de sustitución de mano de obra 
por capital son bastante reducidas si se las compara con el sector 

De sostenerse la tasa de crecimiento de la burocracia nacional 
observada en el último período la nómina de empleados se dupli-
caría cada cinco años. Vale la pena anotar que la fuerza de 
trabajo creció para el período al anual. 
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fabril o. agrícola» Si la productividad de la fuerza de trabajo tanto 
marginal como pr^omedio es sustancialmente inferior en el sector 
servicios, y si además existe una equivalencia entre los niveles 
de salarios del sector manufacturero y, del sector servicios, esto 
implica que los costos de provisión de los servicios^públicos van a 
seguir aumentándose con el tiempo. Pero el problema se, torna.más 
agudo por la forma de provisión de servicios y el distanciamiento ; 
mencion,ado entre el encargado de. proveerlos y el usuario de los mismos. 
Por ello no aparec.e. ninguna presión para establecer métodos más 
eficientes-,de suministro o-j la dis,cusión, de instrumentos financieros 
alternativos,.; el reajuste de. las tarifas-o la desburocratización de 
las agencias a cargo de su prestación» Siempre se le pueden pasar 
los . gastos al nivel nacional. ;; 

Bajo estas condicione,s la planificación^regional, cualesquiera 
sea la política escogida, se dificulta en su aplicación* El ejecutivo 
busca apoyarse entonces, en medidas, estrictamente macroeconómicas y 
en los mecanismos tradicionales de,mercado para adelantar sus programas.^ 

Aquí también el planificador regional se encuentra en desventaja 
porque sus herramientas habituales de análisis no incluyeii la tradición 
del impacto de políticas, macroeconómicas en la distribución territo-
rial de las actividades económicas y de la población. -

Pero el planificador persiste.en que se trata de,un problema 
administrativo y el.administrador lo evita con un malabarismo de 
reglamentos, códigos, disposiciones, decretos, etc., ,sin .darse cuenta 
que lo que está tocando ,es la naturaleza del crecimiento en la economía 
moderna, de la productividad del capital humano organizado dentro del 
cual el sector público juega un papel esencial. El problema de fondo 
es entonces cómo tener un sector público organizado, productivo y no . 

En épocas no muy lejanas por cierto, el Estado optó por contratar 
créditos en eurodólares para pagar la nómina de algunas de sus 
agencias y no agravas la situación tributaria y de emisión. 
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inflacionario y de desperdicio y la pregunta a que deberíamos dar 
respuesta es más bien, si la planificación regional puede contribuir 
a la formación de este sector y a su reformao 

PERSONAL OCUPADO (PoOo) POR EL SECTOR PUBLICO POR 
NIVELES DE GOBIERNO Y TASAS ANUALES DE 

CRECIMIENTO GEOMETRICO (r) 
COLOMBIA 91.40-1972 

(No incluye personal de las Fuerzas Armadas ni de la Policía) 

Año Nación Departamento Municipio 
P.O. r P.O. r P.O. r 

194o 38 693 - 32 834 . - 23 689 
1950 39 5^6 0 ,21 4? 420 • 3o67 . 24 240 0 ,22 
196o 54 329 3 .17 6l 423 2 ,59 35 80.7 3o 90 

1970 178 336 11.88 103 275 5O18 46 977 2 . 7 1 
1972 230 364 14.71 126 710 10.22 47 6 1 5 0 , 6 7 

Fuente; DANE, Tomado de la ponencia del H» Senador Jaime Castroo 

III, CONCLUSIONES 

Hemos buscado con este corto escrito ilustrar algunas de las difi-
cultades de la puesta en marcha de los programas regionales tomando 
el caso colombiano como ejemplo» No creemos que sea la planeación 
regional la que está en crisis, sino más bien la forma de organización 
administrativa del sector público y el sistema de incentivos implícitos 
en su funcionamiento como lo anota Schultzeol^ Si bien esta afirmación 
no resuelve el problema sí plantea un interrogante diferente al plani-
ficador regional: cuál forma de organización en la provisión de 

/servicios públicos 
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servicios públicos es conducente a la aplicación de estrategias 
regionales en condiciones de limitación fiscal y cuál es la contri-
bución de esta nueva organización a la eficiencia del sector público» 
Entenderlo así, es para nosotros, ampliar el campo de acción de la 
planificación regional en América Latina»^ 

Si el planificador regional se abstiene de participar en este 
proceso por considerarlo como- un problema "administrativo" o de 
"voluntad política" que escapa según él a su competencia, está corrienn-
el riesgo de seguir elaborando políticas y estrategias que difícilmente 
y sólo por coincidencia van a lograrse a no ser que por cambios exógenoj 
se produzcan situaciones de superávit presupuestal que permitan 
adelantar programas regionales "a la Guayana"« 

Esta actitud necesariamente conlleva cambios en los programas 
de entrenamiento de planificadores regionales apuntalando áreas como 
economía pública o de bienestar, política del proceso presupuestal, 
teoría de la administración, etc» 

La planificación regional no es tan sólo la manipulación de la 
"fricción del espacio" sino también una forma de organización de la 
administración pública y del manejo burocrático del Estado» 

Y para concluir no parece, al menos en el caso colombiano existir 
una falta de voluntad política para atacar el problema» En el cuatrieni.. 
anterior el ejecutivo se jugó, durante dos años su prestigio político 
en buscar una reforma general de la constitución que le permitiese, 
de manera comprensiva, modificar la organización administrativa del 
estado, en lo que se llamó el proyecto de la Constituyente» Se trataba 
aquí de fortalecer la vida económica y fiscal de las regiones, de 
reorganizar los linderos geográficos de las entidades regionales y 
locales para que pudieran a la par que tener una participación más 

^ Es significativo que en los trabajos de planificación regional 
en América Latina permanezcan ausentes la multitud de escritos 
sobre federalismo fiscal, teoría de las organizaciones públicas 
y análisis de los bienes y servicios públicos» 

/activa en 
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activa en las definiciones sobre su orientación de desarrollo contar 
con los recursos suficientes y captar las economías de escala» En 
ella se buscaba una forma de reorganiióación burocrática que, permitiese 
al ejecutivo llegar hasta las más apartadas regiones del país y a los 
grupos de ingresos más bajos con sus programas incorpcrandolos, o mejor 
integrándolos a la economía nacional, con un sistema de transferencias 
de la nación que igualase las bases tributarias locales y toraáse en 
cuenta las diferencias en necesidades asi como sus esfuerzos tributarios 
y su eficiencia» Se perseguía en síntesis una mayor racionalidad en 
el funcionamiento del sector públicoo 

En este proyecto se analizaron y estudiaron las diversas formas 
de organización del sector, el impacto del gastP estatal sobre los 
desequilibrios regionales y la distribución del ingreso entre grupos 
socioeconómicos, las formas alternativas de prestación técnica de 
servicios, las tendencias de crecimiento burocrático y la eficiencia 
de las entidades de gobierno a nivel nacional departamental y municipal,, 
Se miró, asimismo, la .naturaleza de cada tributo, de cada ri-.bro de 
gastos, las formas de control y de operación y el impacto de las 
varias medidas macroeconómicas en la distribución territorial de las 
actividades económicas y de la población» Se buscaba dar solución 
al problema planteado por el presidente López en varias de sus inter-
vencioneso "Vivimos en materia de servicios públicos de una descen-
tralización del gasto y una centralización de su financiamiento que 
hace cada vez más difícil el manejo -presupuéstalo El resultado es 
claro:con la amenaza de la perturbación del orden público, las 
entidades locales han obligado al gobierno central a realizar grandes 
desembolsos para pagar sus gastos no presupuestados» Semejante falla 
en nuestro ordenamiento constitucional no es indiferente a la acele-
ración de nuestro proceso inflacionario oo» Prácticamente sólo el tesorc 
nacional tiene recursos y los departamentos malgastan sus escasas 
rentas en gastos de funcionamiento mientras dilapidan su tiempo 

/nombrando y 
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nombrando y removiendo eontralores departamentaleso Entre tanto la 
sociedad colombiana exige servicios públicos como la salud, la educación 
el acueducto, él alcantarillado, el fluido eléctrico, que, con contadas 
excepciones, no pueden suministrar ni administrar las respectivas 
eñtidádes territoriales» El resultado es el paro cívico, casi perma-
nente,' porqué no se pagan maestros, porque no se subvenciona la planta 
eléctrica local, porque no hay elementos para los hospitales,' porque 
los recursos pa:ra la ampliación del acueducto no son suficientes. 
El Gobierno Nacional tiene que ver cómo arbitra recursos para saldar 
tales déficits, no presupuestados, que se generan por las regiones, 
dentro-de un.mecanismo ya puesto en práctica con éxito, de que la 
solución es pasar los problemas al Gobierno Nacional, como si fuera 
la "caja de Pandora"» El orden público se ve quebrantado y, de 
contragolpe, es necesario aumentar las fuerzas de policíao ¿De dónde 
pueden salir cada año 1 500 a 2 500 millones de pesos, no previstos, 
destinados a remediar la ineficiencia en la administración? De las 
emisiones del Banco de la República (el Banco Central), con el consi-
guiente aumento del circulante o«o Que no sé pregunte entonces qué 
relación tienen los problemas de la inflación, del costo de vida, 
del desempleo, de la inseguridad con la Asamblea'Constituyente que 
yo propongo» Se trata nada menos que de racionalizar el gasto público,"! 

Si bien, el proyecto de la constituyente luego de ser discutido 
durante dos años por él Congreso y ser aprobado, fue recházádo por la 
Corte Suprema de Justicia (en decisión bastante curiosa) su elimi-
nación no puede tomarse como equivalente a la pérdida de una voluntad 
política» 

Los problemas siguen ahí, pero el planificádor debe dirigir su 
mirada para encontrar esta voluntad política a las reformas del aparató 
burocrático y no meramente a lo que se cumple o se deja de cumplir 
de las estrategias regionales. 
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INVESTIGACION Y PLANIFICACION REGIONAL 

INTRODUCCION 

Las bases teóricas de los estudios regionales y la planificación 
regional están siendo cuestionadas y el campo se encuentra en un 
estado de transición entre un conjunto de paradigmas en v*as de' 
ser abandonados y otros aun no desarrollado Se En los últimos dos 
años se han celebrado al menos tres seminarios con el propositdo de 
evaluar cuál es el estado del "arte" en el carapo« De uno de éstos, 
el Seminario sobre la Cuestión Regional, celebrado en México en 
abril de 1978, surgieron sugerencias en tornó a lineas de investi-
gación que los participantes consideraron importantes para mejorar 
los conocimientos sobre la cuestión regional® En octubre del mismo 
año, la UNESCO patrocinó una reunión de expertos sobre los problemas 
urbanos y la formación de urbanistas en America Latina, de la cual 
también surgieron interesantes sugerencias sobre el estado actual 
de lo urbano/regional y de las lineas de investigación requeridas 
para adelantar los conocimientos en el campo» 1/ 

En mucha de la literatura reciente se ha cuestionado, inclusive, 
la existencia de lo regional como un tema de estudioo El Informe del 
Seminario sobre la Cuestión Regional señala lo siguiente: 

"La Cuestión Regional se refiere al desarrollo territorial 
desigual de las fuerzias productivas, a las condiciones diferenciales 
de vida y de participación social de sectores sociales y de grupos 
étnicos localizados» Es, por lo tanto, una cuestión social, referida 
a la situación de grandes masas de los pueblos latinoamericanos, a las 
posibilidades de desarrollo de nuestras sociedades y muy en especial 
a la cuestión nacional misma"» 

1/ Seminario Sobre la Cuestión Regional en América Latina Cqnclu~ 
siones Generales, México, abril de 1978^ UNESCO, Conclusiones 
de la Reunión de Expertos sobre los Problemas Urbanos. Boletín 
de SIAP, abril-junio 1979® 

/Añade que 
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Añade que: 
"..o se quiere romper con toda idea de autonomía de los fenómenos 

espaciales (vicio denominado "espacialismo"), estableciendo, la nece-
saria relación entre formas espaciales, apropiación del territorio y 
sociedad, e historizando el análisis espacial". - , . 

Esta perspectiva se enmarc^i en los trabajos de Castells, Coraggio 
y Harvey, entre otros,2/ en los cuales se pone el énfasis en los 
aspectos determinantes de la apropiación y organización del territorio. 
El estudio de la cuestión regional se convierte en el estudio de las 
consecuencias en la organización territorial de fenómenos que en sí no 
son espaciales. Aunque esta concepción parecería obvia, el hecho es , 
que la visión contraria ha predominado, tanto en los trabajos teóricos 
como en la práctica que de éstos se deriva. Aún reconociendo la 
importancia del estudio de las distintas modalidades en la ocupación : 
del territorio, el hecho de que se ponga el énfasis en el análisis 
de los determinantes de dichas modalidades de ocupación del territorio 
ha sido un adelanto importante de los últimos años. 

En términos generales, se ha sustituido como objeto de estudio 
un conjunto de fenómenos que exhiben una dinámica propia, o autonomía, 
en relación a la utilización del espacio (jerarquización del sistema 
urbano, la forma de las ciudades, la organización de redes, desigual-
dades regiona].es y otros), por la consideración de fenómenos relacio-
nados a la-organización de los sistemas económicos (el modo de 
producción y las formaciones sociales), a nivel global y nacional que 
inciden sobre la ocupación del territorio. , • 

Este nuevo enfoque ha conllevado problemas .importantes tanto, a 
nivel teórico como a nivel metodológico, sobre todo en lo que se , 
refiere a la integración-del análisis de los procesos globales y sus 

Véase, entre otros trabajos, la presentación de Coraggio al 
Seminario sobre la Cuestión Regional, "Posibilidades y difi-
cultades de un análisis espacial contestatario".' 

/consecuencias con 
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consecuencias con respecto a la cuestión regional» Aunque se ha 
avanzado mucho en el análisis de la nueva fase del capitalismo en 
la postguerra, así como en el estudio de las formaciones sociales, 
es correcto señalar que quedan aún problemas muy serios por resolver 
en cuanto a la manera apropiada de estudiar las relaciones entre 
estos aspectos y la problemática regional. En parte esto se debe a 
problemas relacionados con la formación de los investigadores en 
ciencias sociales y en parte a la propia crítica hecha a la teoría 
y metodología de análisis regional. Es evidente que, si se adopta 
una perspectiva del problema como la que hemos descrito, hay rela-
tivamente poco que hacer con relación a lo regional. En efecto, 
desaparece como objeto de estudio y como objeto de planificación. 

De ahí lo interesante de los trabajos recientes de Soja,¿/ en 
donde intenta una síntesis del análisis Marxista y lo que él llama 
la praxis espacial. Aunque no es éste el lugar para introducir una 
discusión extensa del trabajo de Soja, sí resulta relevante citarlo 
en forma breve para dar una idea de lo que pretende.. 

Dice Soja que su trabajo, 
presenta los ragos principales de una interpretación alter-

nativa que surge de lo que he llamado la dialéctica socio-espacial. 
Esta interpretación, argüiría, no sólo es compatible con los 
objetivos fundamentales y los métodos de la dialéctica y el 
materialismo histórico, sino que es, además, un adelanto en 
relación a la dogmatización que se observa en lo que Castells 
ha llamado "el debate sobre la teoría del espacio",,, este 
enfoque alternativo descansa sobre la idea de que las estructuras 
básicas y las contradicciones del modo de producción capitalista 
se expresan simultánea y dialécticamente en las relaciones 
sociales, y espaciales. Siguiendo el planteamiento de Lefebvre, 
esto querría decir que así como la organización del espacio 
refleja las relaciones sociales, éstas (y por lo tanto la estruc-
tura de clase) a su vez son en un grado importante, expresiones 
de las relaciones espaciales de producción", (p, k traducción 
del autoF), 

3/ Eo Soja, "Topian Marxim and Spatial P r a x i s , m i m e o , abril 
de 19780 

/Por supuesto. 
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Por supuesto, y como reconoce el propio Soja, el intento de 
integración teórica es, incompleto o Y, si bien es correcto, como 
señala Soja, que la discusión suscitada por Castells y Harvey se 
ha centrado en el problema de la determinación de las causas o la 
pre-eminencia de unos procesos (los sociales) sobre otros (los 
regionales), es también correcto señalar que éste resulta ser el 
problema central, al menos en lo que concierne al diseño de polí-
ticas o estrategias de desarrollo» 

Asumiendo el riesgo de repetir temas que hayan sido elaborados 
en otros trabajos, nos parece importante considerar algunos aspectos 
que se relacionan al contexto en que se da la problemática regional, 
lo cual nos ayuda posteriormente en la identificación de temas de 
investigación» Por el contexto ncs referimos principalmente a tres 
factores: la economía capitalista a nivel mundial, las relaciones 
centro-periferia que surgen en sistemas regionales (por ejemplo, 
América Latina vis a vis Estados Unidos) y. la estructura de clases. 
De la interacción de estos tres factores surge lo que podría llamarse 
el estilo de desarrollo dominante en los países latinoamericanos, que 
actúa sobre la organización del territorio y la determina» Por 
supuesto, hay un conjunto de factores relacionados al patrón histó-
rico de desarrollo, la configuración geográfica de los países, su 
tamaño y otros, que inciden sobre la manera en que el estilo dominante 
influye en la organización espacial. 

/I» FACTORES CONDICIONANTES 
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I, FACTORES CONDICIONANTES 

La economía capitalista a nivel mundial ha sido objeto de importantes 
transformaciones en su organización y funcionamiento en las tres 
últimas décadas» Aunque no se pretende discutir estos cambios en 
detalle, sí resulta interesante resumir algunos de los aspectos 
sobresalientes de estas transformaciones y sus implicaciones. Un 
primer aspecto que habría que resaltar es el hecho de que el sistema 
capitalista en esta fase, comienza a funcionar comp un- sistema global 
integrado» Se hace transnacional en muchos aspectos, quitándole 
importancia a la dimensión nacional» La movilidad internacional del 
capital aumenta, y se buscan nuevas formas de organizar y coordinar 
este sistema» 

La organización transnacional del capitalisfno, responde a muchos 
factores, incluyendo a la lógica interna misma del capitalismo» Soja, 
por ejemplo, señala que, "el capitalismo es un sistema de desequilibrios 
y tiene que expandirse para sobrevivir» Por eso debe expandirse 
progresivamente y penetrar en nuevas áreas de producción y acumulación. 
Se puede describir esta dinámica histórica y espacial del capitalismo 
como un proceso general de crecimiento en la escala, por lo cual se 
entiende una expansión en el número de personas, actividades y áreas 
concentradas e incorporadas dentro de las relaciones capitalistas de 
producción".^/ 

TJn aspecto de la nueva organización del. capitalismo es que la 
naturaleza de los eslabonamientos entre los países del centro y los de 
la periferia se han modificado. No se trata ya de una relación en 
términos de la extracción de recursos naturales de los países peri-
féricos y la importación por .parte de éstos de los productos indus-
triales de los países del centro» La relación es más compleja en 
función de que ha habido una globalización de los procesos de produc-
ción industrial (que luego ha estado acompañada' de la difusión de los 

ii/ ^OOS» op. cit», pago 8, 

/servicios, sobre 
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servicios, sobre todo los financieros y de comunicación). En algunos 
casos esta globalización de la producción industrial ha estado diri-
gida a penetrar en los mercados locales, y en otros ha estado orien-
tada a producir para la exportación,'aprovechandó los salarios bajos 
en los países de la periferia» Por supuesto, la desconcentración de 
la producción industrial no ha venido acompañada dé una descentrali-
zación en los procesos de toma de decisiones con respecto a lá' tecno-
logía, la composición de la producción, los precios, el reclutamiento 
de personal clave f la ubicación de los procesos de producción.. 

Una consecuencia de este proceso ha sido la homogenizáción 
globalmente de la tecnología utilizada, de la composición de la ' 
producción y de las normas y criterios utilizados én la organización 
y evaluación de distintas actividades. En cierta forma la integración 
territorial podría verse como parte de la ideología "modernizánte" 
que caracteriza al éxito. Si lo que'se persigue es la penetración 
del estilo, evidentemente un factor que lo facilita es la integración 
territorial» La formación social en los países de la periferia 
también se ha visto afectada, habiendo sectores de la' burguesía que 
se incorporan a la economía transnaciohal y que pasan a ser parte 
de lo que se ha llamadó la comunidad transnacionalo¿/ Por supuesto, 
cómo se da el proceso de incorporación al capitalismo transnacional 
dependerá de muchos factores relacionados a las estructuras sociales 
y económicas'de los países. 

Desde la pérspectiva del tema regional o espacial, quizás lo 
más interesante de este proceso que describe la'nueva fase del capi-
talismo, es lo qué podría llamarse la transnacionalizáción del espacio, 
por lo que nos referimos a que las decisiones de localización de 
diversas actividades se 'consideran en función de factores globales y 

5/ Véase el trabajo de O. Sunkel y E, Fuenzalida, en J. Villamil, 
Transnational Capitalism and National Development, Harvester 
Press, Brighton, 1979» 

/dejan de 
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dejan de tener un marco nacional» Obviamente .en la medida en que la 
transnacionalización se incrementa, este proceso tiene importantes 
implicaciones para la planificación regionalo 

De este proceso de transnacionalización del espacio surgen inte-
rrogantes interesantes en lo que respecta al problema regional a nivel 
nacional» Indudablemente, la internacionalización de la producción 
industrial conlleva cambios importantes en la organización del espacio 
nacional en los países de la periferia» En la medida en que la inver-
sión es para la producción dirigida al mercado local, esto podría 
llevar a una mayor concentración de la.actividad económica en detér-
minados lugares® Así, por ejemplo, en el caso de México, una gran 
proporción de la inversión de las empresas transnacionales ocurrió 
en el Distrito Federaloó/ Si la inversión está dirigida a la expor-
tación, los criterios de localización son otros y la ubicación de la 
producción responde a otras necesidades relacionadas al acceso al 
mercado externo, como es el caso con las maquiladoras ubicadas en la 
región fronteriza entre México y Estados Unidos» 

Por supuesto, hay otras razones por las cuales ha ocurrido un 
redespliegue industrial. Una.de estas es la resistencia cada vez 
mayor de los países del centro a las industrias contaminantes, lo cual 
lleva a que éstas se establezcan en los países de la periferia, a veces 
con efectos negativos muy importantes, como ocurre en el Caribe con 
las industrias petroquímicas allí establecidas»?/ Por otro lado, está 
la penetración del capitalismo transnacional en otras áreas de acti-
vidad económica, como la agricultura» Ocurre a través de varios 

_6/ Villamil, J o , "Core and Periphery in the Western Hemisphere", 
incluido en el libro de Seers, et.at», Underdeveloped Europe, 
Harvester Press, Brighton, 1979o 

2/ Szekely, F», "Pollution fol- Export", Mazingira, No» 197?. 

/mecanismos y 
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mecanismos y por razones distintas. Por ejemplo, la pronioci6n. de 
patrones de consumo de alimentos similares a los de las países del 
centro lleva frecuentemente a la,sustitución de los alimentos tradi-
cionales por otros que son importados o que comienzan a cultivarse 
en el país. En .el primero de los casos, el efecto.; sobre la economía 
agrícola tradicional es obvio. Se reduce la demanda por productos 
tradicionales, se genera subocupación en el, campo, se estimulan-los 
movimientos migratorios del campo a la ciudad y se.generan problemas 
en la balanza de pagos. En el segundo caso, en donde los productos-
se producen en el país, los efectos quizás no sean tan evidentes. Lo 
que ha ocurrido es que el cambio en la composición de la producción 
agrícola ha venido acompañado de cambios en la ar.ganizacióñ de la-
producción, utilizándose técnicas de producción que desplazan niand 
de obra. Relacionado a la modernizáción del camporpor razones que 
tienen que ver con la sustitución de productos tradicionales por 
otro,s, está el problema de la penetración del. modo de producción 
capitalista en el campo para la producción de determinados productos 
para la exportación a los países del centro. Este .proceso también 
conlleva importantes consecuencias en relación al empleo agrícola,' • 
las posibilidades de desarrollo de una agricultura viable y a los 
desplazamientos de pop.laci6no_8/ 

Cualquier esquema interpretativo del. desarrol.lo/subdesarrollo 
debe incluir entre sus variables al sistema de relaciones interna-
cionales y la forma como el país (o región) forma parte de éste. Si 
bien es cierto que la creciente transnacionalización del capitalismo 
sitúa al Estado - Nación en una posición cada vez más débil, éste 
sigue siendo un factor importante con intereses propios'e, inclusive 
en el.mundo capitalista, frecuentemente en conflicto con los del 
capitalismo transnacional. Esto hace necesario el análisis del rol 
del Estado y del papel que juegan las relaciones entre estados. Las 
naciones tienen una red de relaciones entre sí que operan a un nivel 

8/ Villamil, J,, op. cit., "Introduction". 
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distinto de aquellas que caracterizan al sistema capitalista trans-
nacionalo No pretendemos cubrir un tema tan amplio como éste» Lo 
que sí nos parece importante recalcar es que dentro del conjunto de 
relaciones entre naciones, aquellas que se refieren a las relaciones 
entre países que forman parte de un sistema regional de relaciones 
entre centro-periferia, son de gran importancia para entender el 
desenvolvimiento de los paíseso9^/ 

La idea de los sistemas regionales de centro-periferia está ligada 
al concepto tradicional de áreas de influencia» Es evidente que él 
mundo está dividido en áreas en que una u otra de las grandes potencias 
es dominante o en que el control está en contienda entre éstas» En 
el primero de los casos, las posibilidades de cambio son, cet. par», 
limitadas» En el otro, pueden existir mayores opciones» No hay duda 
que en el primero de los casos, aun en ausencia de una intervención 
directa por parte del país dominante, se dan arreglos institucionales 
y acuerdos políticos que garantizan la estabilidad del sistema» 

Aunque han sido discutidos más ampliamente en otros trabajos, 
podemos mencionar algunos aspectos del funcionamiento de este sistema 
que afectan en forma más directa la organización espacial de los 
países» Uno se refiere a los sistemas de migración que se han gene-
rado en el contexto ds una relación centro-periferia» Quizás el caso 
más estudiado es el de la migración entre México y Estados Unidos» En 
este caso - y en el de muchos otros países latinoamericanos - no puede 
estudiarse el fenómeno de migración campo-ciudad sin integrarlo a los 
sistemas internacionales de migración y éstos a su vez a la organi-
zación de los sistemas regionales descritos» 

El segundo tipo de relaciones que caracteriza a estos sistemas 
regionales es el que tiene que ver con la extracción de recursos natu-
rales de la periferia para servir las demandas del centro» Hay evi-
dencia que deja ver claramente que en el caso de Estados Unidos, por 
ejemplo, los países de su periferia inmediata se han ido convirtiendo 

2/ Seers, et» al», op» cit» 

/en sus 
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en sus suplidores mág importantes de recursos naturales mientras que, 
con excepción del petróleo, lo contrario ha ocurrido con el resto del 
mundo.10/ 

Esto tiene importantes consecuencias en varias dimensiones» 
En cuanto a la organización espacial de las economías periféricas 
podría tener un impacto determinante. Por ejemplo,"en el caso de 
México, la disposición que se haga del petróleo y del gas natural 
habrá de determinar en. gran medida cual será su estructura espacial. 
Mientras más se oriente a satisfacer las demandas de los Estados 
Unidos, más difícil será la organización del espacio en función de ' 
objetivos nacionales como la reducción en las desigualdades regionales. 

Por supuesto, hr.j otros tipos de interacciones que se dan en 
estos sistemas regionales de centro-periferia^ que afectan las posibi-
lidades de desarrollo en general y la organización del espacio en 
particular. I.ob dos ejemplos presentados son tan sólo ilustrativos. 

Todo lo mencionexdo hasta ahora tiene consecuencias en y está 
afectado por la estructura de poder que existe en los diversos países. 
Es evidente que el problema regional hay que enmarcarlo en el contexto 
de la estructura de clases, como uno de los factores determinantes 
junto a los otros mencionados. De hecho mucha de la literateara reciente 
en el campo del análisis regional por Harvey, Castells, Coraggio y 
Soja intenta replantear el análisis regional en términos de la estruc-
tura de clases. Sin duda, esto representa un adelanto importante. 

Uno de los aspectos relacionados al estudio de la estructura-
de clase que surge con más fuerza en años recientes se refiere a los 
conflictos entre fracciones de la burguesía. Se han hecho trabajos 
importantes que aclaran los mecanismos a través de los cuales ocurren 
y se dilucidan estos conflictos y como afectan la cuestión regional.11/. 

20/ Villamil, J., "Core and Periphery in the Western Hemisphere", 
22/ Véase, por ejemplo, el trabajo presentado por Jorge Balán al 

Seminario sobre la Cuestión Regional en abril de 1978. 
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No obstante, queda mucho por hacer, sobre todo en términos de ver 
como la nueva organización del capitalismo afecta las formaciones 
sociales y las consecuencias de esto» 

Se pueden adelantar algunas especulaciones al respecto» El capi-
talismo transnacional forma alianzas de distintos tipos con sectores 
de la burguesía nacional que pasan a formar parte de lo que Sunkel y 
Fuenzalida han llamado la comunidad transnacional=J_2/ Estos sectores, 
cuyo poder ha ido en aumento en relación a los sectores de la burguesía 
cuya base económica es nacional, propician un estilo de desarrollo que 
tiene como característica principal la inserción de la economía nacionr. . 
en el capitalismo transnacional. 

Se caracteriza además por otros aspectos. Las políticas de desa-
rrollo están ligadas a la maximización de la tasa de crecimiento del 
producto; la tecnología utilizada es intensiva en capital y en el 
consumo de energía; la producción privilegia los productos que consumen 
los sectores de ingresos relativamente más altos (bienes duraderos, por 
ejemplo)o Las consecuencias han sido ampliamente discutidas: concen-
tración de los ingresos y la riqueza, desplazamiento de sectores tradi-
cionales, concentración geográfica, marginalización de la poblacióno 

Como se señalara, la adopción de este estilo no tiene las mismas 
consecuencias en todoa los paíseso Ni tampoco puede decirse que aún 
sin considerar a Cuba, en todos los países latinoamericanos el capi-
talismo transnacional es dominante» Sin embargo, en sus rasgos prin-
cipales no es erróneo decir que los efectos señalados ocurren» Tampoco 
sería erróneo decir aue en América Latina (con la excepción de Cuba), el 
capitalismo transnacional es el estilo ascendente que rápidamente se 
hace dominante, desplazando otros modos de producción» Esto tiene impli-
caciones muy importantes para una discusión sobre planificación pues sí 
de hecho ésta es la tendencia que se aprecia en América Latina, no 
tomarla en cuenta llevaría sin lugar a duda, al fracaso de cualquier 
intento de planificación. 

12/ Sunkel y Fuenzalida, op» cit» 
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II. INVESTIGACION PARA LA PLANIFICACION 

América Latina se caracteriza por estar en una situación en que los 
intereses del capitalismo transnacional, de los Estados Unidos.y los 
sectores dominantes favorecen la expansión de un estilo de desarrollo 
cuyos rasgos hemos descrito muy brevemente o Es evidente que la proble-
mática regional en el contexto de este estilo, de desarrollo asume una 
caracterización muy particular que se define en función de los requi-
sitos del estilo. Esto no implica que no se. hace planificación regions."! 
o que no hay estrategias de desarrollo regional. Ambas se dan en 
función de los requisitos del estilo y no necesariamente para lograr 
los objetivos que tradicionalmente hemos asociado con la planificación 
regional: reducir las desigualdades, integración del espacio .nacional, 
y otros. 

Boisier en el trabajo preparado para este Seminario reconoce el 
problema al preguntarse "...¿en qué medida, procesos de expansión del 
tipo de capitalismo periférico dependiente, ofrecen espacio suficiente 
de maniobra para la impleraentación de estrategias de desarrollo regional 
que en no poca medida, contradicen la lógica del proceso global?" (p. 9? 
Por supuesto, en la medida que a la planificación regional se le atri-
buye un contenido normativo particular que, como dice Boisier, "contra-
dice la lógica del proceso global", el espacio es poco. Pero, sería 
un error confundir la planificación con una orientación normativa en 
particular pues, como hace muchos años dijera Jorge Ahumada, se planific. 
para la justicia y la injusticia. Podría añadirse que también se pla-
nifica para la concentración y la desconcentración. 

Es evidente, por lo tanto, que hacer observaciones en cuanto a 
una posible agenda de investigación, para la planificación regional 
requiere una especificación previa del. contexto en el cual ésta, se da. 
Habría Que diferenciar, al menos, cuatro situaciones o contextos: 
1. Aquellos países en cue el estilo de desarrollo dominante es el 
capitalismo transnacional y en donde las políticas del Estado apoyan 

/decididamente su 
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decididamente su consolidación y creciente penetración» En este caso, 
el margen de acción está rauy limitado para cualouier tipo de planifi-
cación regional que no sea absolutamente compatible con los requisitos 
del estilOo 
2o Países en donde el capitalismo transnacional está en vías de 
hacerse dominante (o lo es), pero en donde existen conflictos entre el 
Estado y sus intereses y los del capitalismo transnacional, donde el 
proceso de penetración .es resistido por sectores importantes o en los 
cuales existe una estructura política con.suficiente apertura cue 
permita el planteo de estrategias o políticas contrarias al estilo 
dominante o ascendente. En una situación así el planificador regional ; 
la planificación, como proceso institucional tendrían algún campo de 
accióno 
3» Situaciones en donde la estructura política es tal que se puede 
considerar la transición del capitalismo dependiente a un estilo de 
desarrollo alternativo, basado en criterios ^ objetivos distintos, 
dándole mayor importancia a objetivos cue tienen que ver con la auto-
suficiencia, la satisfacción de necesidades básicas, la redistribución 
de la ricueza y los, ingresos. Para este tipo de situación habría que 
definir los requisitos para la planificación regional, cue podrían ser 
distintos a los que tradicionalmente se han utilizado» 

Se encuentran los países en que ya esta transición se ha dado, en 
donde el poder, político y el control sobre los medios de producción 
están en manos del Estado y en los cuales las políticas de desarrollo 
persiguen los objetivos mencionados,. En este contexto, del cual Cuba 
sería un ejemplo, la planificación regional asume también caracterís-
ticas muy particulares. 

Reconociendo <̂ ue la planificación es un instrumento del Estado, 
es evidente que para cada una de estas situaciones la planificación 
posible será de distinto carácter, así como los escuemas teóricos uti-
lizados y las necesidades de investigación en apoyo de la planifií-ación 
Es por ésto que resulta difícil generalizar en torno a la investigación 
requerida. 

/Para el 
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Para el .primero:de los casos mencionados la planificación o f i c i a l 
tiene funciones más o menos bien definidas de apoyo ai e s t i l o dominante 
y hay poco que sugerir en cuanto qué hacer a este nivelo Obviamente, 
a un nivel estrictamente tecnocrát ico se podría hablar de la necesidad 
de mejorar l a capacidad técnica de los planificadores o de los instru-
mentos, u t i l izados , con el objetivo de mejorar la ef ic iencia del sistema» 
Sin embargo, s i le asignamos, a la planificación una orientación norma-
t iva oue va más a l l á de l a e f i c ienc ia tecnocrá t i ca , tendríamos aue 
pensar, en .este contexto particularmente, en una planificación no 
o f i c i a l o .contestataria» 

En los países que se describen en el primero de- lós casos, l a 
imposición del e s t i l o refuerza el fenómeno de heterogeneidad estructura] 
marginándose a grandes sectores de l a población. Estos tienen que 
r e c u r r i r a l a adopción de es t ra tegias de sobrevivencia o r e s i s t e n c i a , 
ante un sistema cuyos objetivos, organización y normas de operación le 
es hostilo Si bien es c i e r t o que l a planificación ó f i c i a l no podría 
funcionar en apoyo de estos sectores , por razones obvias, es también 
c i e r t o que surge una gran necesidad de que en alguna medida (a través 
de organismos no o f i c i a l e s , por ejemplo) se provea para que estos 
sectores cuenten con apoyo técnico» 

Ciertamente, algún empeño debería de ponerse en lá preparación de' 
planificadores cuya función principal fuera l a de colaborar con estas 
comunidades. Serían, por supuesto, personas con un entrenamiento muy 
dis t into al oue:se provee tradicionalmente a los planificadoreso De 
hecho, habría quien cuestionara s i son realmente planificadores, preocu-
pación ésta que r e s u l t a de menor importancia.. Los requisitos dé inves-
tigación surgirían en función del r o l que se le asigna a la p l a n i f i -
cacióno Por ejemplo, ser ía necesario tener mayores conocimientos sobre 
estas comunidades, su organización y las formas como elaborar e s t r a -
tegias de sobrevivencia igualmente, ser ía necesario investigar cuáles' 
son las posibilidades de intervención en un medio hostil» Se téndría ' 
que poner énfasis en el desarrollo de tecnologías dé construcción de 
viviendas y de producción accesibles a estos sectores y ,de metodologías-

/de planificación 
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de planificación más relevantes» En resumen, en este contexto surge 
una necesidad muy .particular para un tipo de planificación cuyo 
objetivo es lograr l a sobrevivencia do sectores importantes de l a pobla-
cióno Es evidente que en esta situación el planteamiento de modelos 
al ternativos de planificación o f i c i a l en base a principios de p a r t i -
cipación amplia o de autonomía de las comunidades, resul ta utópico» 

Por supuesto, l a s condiciones varían de. país en país y hay algunos 
en que, a ,pesar de es tar incorporados a l capitalismo transnacional, 
existen posibilidades de hacer un tipo de planificación regional cuyo 
objetivo sea frenar l a penetración.del e s t i l o o contrarres tar sus 
posibles efectos» En este contexto la investigación debe orientarse 
en dos l íneas dist intas» Una s e r í a la investigación dirigida a entender 
mejor el modo de operación del capitalismo transnacional y los impactos 
que tiene sobre l a problemática regional» Algunos de los temas part i» 
culares fueron mencionados en el informe de la reunión patrocinada por 
la UNESCO en octubre de 1978 e incluyen; 
1» El impacto del redespliegue industrial sobre la organización 
del t e r r i t o r i o . 
2» Las implicaciones del proceso de penetración del modo de produccic 
c a p i t a l i s t a en el campo» 
3o La ar t iculación entre sistemas internacionales de migración con 
los movimientos infra-nacionales y su. relación con la organización y 
el funcionamiento del e s t i l o de desarrollo , 
ô El impacto de l a u t i l izac ión de diversos c r i t e r i o s provenientes de 

organismos internacionales y del propio capitalismo transnacional en 
la definición y en l a formulación de soluciones a dis t intos problemas 
relacionados a la cuestión urbana y regional» 
5" La estructura de poder y su impacto en l a organización del t e r r i -
tor io , particularmente en lo oue se r e f i e r e a los conf l ic tos entre 
fracciones de las c lases dominantes, así como la emergencia y dinámica 
de diversos sectores sociales» 

/Hay otro 
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Hay otro tema de investigaciion sugerido en dicha reunión que nos 
parece particularmente importante en el contexto de una planificación 
que tendría como objetivo frenar la penetración del e s t i l ó dominante» 
Me r e f i e r o al "estudio de los subsistemas regionales, en función dé 
su estructura de c l a s e s , especialización económica, recursos y diná-
mica s o c i o - p o l í t i c a , estableciendo as í el anál i s i s sobre las s imi l i -
tudes y diferencias que requieren acciones al ternativas"o Nos parece 
importante pues el reconocimiento de l a heterogeneidad regional y la" 
ut i l izac ión de este conocimiento, podría contribuir a crear estructuras 
mejor capacitadas para r e s i s t i r el impulso homogenizador del e s t i l o 
dominante» En estos casos se sugiere entonces que la heterogeneidad 
regional s irva como principio de la planif icación. En relación a esta 
temática, s e r í a importante considerar el ro l de las é l i t e s provin-
c i a l e s y la.función de las regiones p e r i f é r i c a s como reservas de mano 
de obra. En este sentido, ser ía necesario considerarlas como pártes 
de un sistema y no en forma aislada» Un vic io oue aparece en los 
estudios regionales es' l a confusión entré lo regional y lo provincial . 

Quizás lo más interesante es s i tuar l a planificación en e l 
contexto de l a t ransic ión a e s t i l o s a l ternat ivos de desarrollo en 
donde, no sólo se pretende frenar el avance del capitalismo cransna-
cional como e s t i l o dominante, sino s u s t i t u i r l o por otro» Hay muchas 
variantes de estos e s t i l o s alternativos' qüe se diferencian entre s í en 
algunos aspectos- En general, sin embargó, todos comparten los mismos 
rasgos fundamentales: la necesidad de importantes transformaciones 
es t ructurales , l a auto-sufic iencia ( " s e l f - r e l i a n c e " ) , la sa t is facc ión 
de las necesidades básicas , mayor part icipación popular, conservación 
de los recursos, y un mayor control del aparato productivo y los recur-
sos por el EstadOo No viene al caso entrar a d iscut i r los mecanismos 
mediante los cuales un país se'mueve a una situación de t ransición a un 
e s t i l o al ternat ivoo Hay Varios, que van desde l a revolución hasta la 
ut i l izac ión de procesos e l e c t o r a l e s . Lo que s í es necesario r e c a l c a r 
es que s i bien los planificadores no "hacen la. revolución", su r o l 
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en el proceso de transición puede ser c rucia l =_13/ PoJ" supuesto, las 
tareas de la planificación y los r e c u i s i t o s en cuanto a investigación 
son distintos» 

Un primer requisi to para l a planificación ser ía el de conocer los 
parámetros dentro de los cuales se l leva a cabo la transicióno Esto 
requerirla un conocimiento de l a organización y funcionamiento de la 
economía mundial, de la organización de los diversos sectores produc-
tivos nacionales y sus nexos con el capitalismo transnacional, de la 
estructura de c lases y, por lo tanto, del poder. 1 V Este último punto 
es particularmente importante en las primeras etapas de la transición 
y en donde los medios de producción podrían aún estar en manos de 
sectores contrarios al cambio de es t i lo» 

En un proceso de t ransición, la planificación se confronta con 
problemas de incertidumbre y descontinuidad. Estos surgen de las 
reacciones del capitalismo transnacional, de los países cuyos intereset 
se ven afectados y.de las clases dominantes nacionales. Estas reaccio-
nes pueden tomar varias formas, desde un "boicot" a las exportaciones 
hasta una ruptura en las fuentes tradicionales, de abastos. En todo 
caso, se requiere que la planificación le asigne una mayor importancia 
a la tarea de movilizar recursos para poder contrarres tar estas 
acciones. La tarea tradicional del planificador siempre se ha vis to 
más en términos de asignación de recursos - en base a c r i t e r i o s de 
ef ic iencia - oue en términos de movilización de recursos. En el con-
texto de l a t ransición es ésta la función clave, no solo por los facto-
res mencionados, sino también por el hecho de aue en el capitalismo 

13 Villamil, "Planning for Self Reliant Growth", en Villamil , 
Transnational Cg.pitalism_3jid_Jj_ational Development. 

1 V Vasconi, T . , "De la dependencia como una categoría básica ppra 
el anál i s i s del desarrollo latinoamericano", Cuadernos de la 
Sociedad Venezolana de Planificación, Nos. 1970. 
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periférico.hay granáes Cantidades de recursos óciososo15/ En parte, , 
de esto, trataba la polémica suscitada por Carlos Matus hace varios 
años cuando sugirió la deseabilidad do un modelo de desarrollo 
horizontal, que incorpora una mayor proporción del territorio, en 
contraposición con el modelo vertical, concentrado.16/ 

Otro aspecto relacionado al ro l de l a planificacióíi t iene que 
ver con los c r i t e r i o s uti l izados para la toma de decisiones» Los 
modelos de planificación derivados de esquemas, neo-clásicos parte del 
supuesto que el mercado y el sistema de precios operan con algún 
grado de efectividad» Por lo tanto, se puede descansar en c r i t e r i o s 
relacionados a l a demanda y a l a productividad, marginal. Esto está 
ligado a que la lógica del capitalismo es una que l leva a la especia-
l ización como modo de maximizar l a productividad (v iz . el principio 
de ventaja comparativa). . 

Por supuesto, a l modificarse el e s t i l o y proveérsele mayor 
importancia a objetivos como, la s a t i s f a c c i ó n de las necesidades básicas 
y l a permanencia del proceso de transformación es t ructural , los c r i -
t e r i o s de decisión deben.variar. 

En una etapa de t ransición, objetivos como lograr una .mayor auto-
suf ic iencia en alimentos, por ejemplo, podría ser de gran importancia 
para garantizar la estabilidad del proceso de cambio. No obstante, s i 
se u t i l i z a n c r i t e r i o s de ef i c ienc ia , podría pensarse que la expansión 
de l a producción alimenticia para consumo nacional no es la mejor 
decisión. Evidentemente, un cambio en objetivos y en c r i t e r i o s de 
decisión conllevaría p o l í t i c a s d is t in tas de ut i l izac ión del espacio. 
Aquí surge un tema de investigación importante pues no existen los 
elementos teór icos para sostener un esquema de planificación con 
c r i t e r i o s dis t intos y que tenga l a consistencia del modelo neo-c lás ico . 

_1_5/ Barkin, R , , "Cuba, evolución de la relación entré campo y ciudad", 
trabajo presentado a l Seminario sobre l a Cuestión Regional en 
América Latina. 
Matus, C . , "El desarrollo del i n t e r i o r de América Latina: ¿Tesis 
fantasiosa o interrogante fundamental?" en varios . Dos Polémicas 
sobre el Desarróllo de América Latina, Siglo XXI, México, 1970. 
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Es por esto que muchas veces las discusiones sobre estilos alternativos 
de desarrollo se dan a niveles tan generales y poco precisos» Es 
también la razón, en parte, por la cual en procesos de transición se 
han cometido errores técnicos que han llevado al fracaso del procesoo 

La política de regionalización del desarrollo en el contexto de 
un proceso de transición tendría que fundamentarse en criterios disti-
tos a los tradicionales. Nuevamente, surge la necesidad por investi-
gación que permita desarrollar esquemas apropiados en vista de requisi-
tos que podrían ser contradictorios» Las decisiones con respecto a 
la regionalización deben tomar en cuenta consideraciones tales como la 
movilización de recursos y la movilización del apoyo popular, que 
posiblemente propiciarían una mayor descentralización, y la necesidad 
de mantener un mayor control del sistema en su totalidad y una mayor 
capacidad de confrontar un entorno hostil, oue podrían llevar a favo-
recer una mayor centralización del proceso de direccióno El problema 
de la organización óptima del proceso de planificación es uno, por lo 
tanto, que requeriría un esfuerzo importante de investigación» 

Por último, se encuentra la situación de los países que ya en 
gran medida han trascendido la fase de transición y han consolidado 
un estilo alternativo de desarrollo. En América Latina el único caso 
sería el de Cuba» Cidrtamente, la experiencia cubana tiene gran 
interés, como señala el documento de la UNESCO, por tratarse de un 
país con una organización social, económica y política y un modo de 
incorporación a la economía mundial, tan distinto al del resto de 
América Latina» 

Es evidente que la experiencia cubana sugiere un sinnúmero de 
temas de investigación importantes que podrían ser útiles para países 
en un proceso de transición e, inclusive, para algunos oue corresponden 
al segundo de los contextos discutidos» Es por eso importante que se 
estudie la experiencia cubana con respecto a la desconcentración urbana, 
la urbanización del campo, la regionalización, los mecanismos de movili-
zación popular, la integración de la educación secundaria con la pro-
ducción agrícola, el énfasis en el consumo colectivo en relación al 
consumo privado y otros temas relacionados. 

/CONCLUSIONES 
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CONCLUSIONES 

Este trabajo ha presentado algunas ideas sobre los factores condicio-
nantes del desarrollo latinoamericano én general y de la problemática 
regional en particular» Es evidente que sin considerar el contexto 
dentro del cual se dan los problemas relacionados a la organización 
del espacio es poco lo oue se puede decir sobre el estado del "arte" 
en el campo. Igual ocurre con la planificación. No se puede llegar 
a conclusiones sobre el estado de la planificación regional, sus 
perspectivas y las necesidades de investigación sin aclarar a priori 
el contexto en el cual se lleva a cabo y los objetivos a que va 
dirigida. Resulta obvio que si se le atribuye una orientación norma-
tiva particular a la planificación regional, ésta tendrá pocas posi- , 
bilidades de éxito si el contexto en que se lleva a cabo, es uno en 
que los objetivos son diametralmente distintos. 

Se han ofrecido algunas sugerencias en torno a la investigación 
necesaria o conveniente en los distintos contextos» Muchos de los 
temas sugeridos surgieron del Seminario sobre la Cuestión Regional 
y del seminario patrocinado por la UNESCO sobre problemas cubanos» 
No se incluyeron todas las recomendaciones de estos seminarios para 
evitar una duplicación excesiva. Las conclusiones de arabos han sido 
publicadas y están disponibles. 
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ALCrDWAS OPmiCSíES SOBSE LA INVESTIGACION EN EL CAMPO 
DEL DESARHOLLO Y LA PLANIFICACICN REGIONAL 

El (^bate ac ;ual sobre los "estudios regionales" da a menudo la impresión 
,de que el ce npo se "encuentra en el limbo"oji,/ Las experiencias prácticas 
han generado dudas sobre la validez de las aproximaciones convencionales, 
pero sin que el problema pueda ser descartado de una buena vez. Tal como 
en el caso de la planificación en general, se han generado serias dudas 
sobre la eficacia de la planificación regional para evitar - y a menudo 
más aún para disminuir - el crecimiento de las desigualdades regionales o 
para atacsir Isis disparidades existentes en términos de ingreso y riqueza. 
Los profesionales han argumentado que una buena p^rte del material que los 
académicos están produciendo con dedicación es demasiado abstracto para ser 
directamente aplicado, exageradamente elusivo y desligado de los asuntos 
cotidianos en los que se supone debieran.intervenir. 

Sin embargo, los problemas regionales siguen preocupando a los 
gobiernos, y son, muy a menudo, de considerable significación política. 

Así, la materia que debe encararse en las discusiones sobre futura 
investigación no es relativa a la relevancia de los problemas "regionales" 
o de las políticas "regionales" sino que se centra en la forma en que éstos 
deben ser interpretados J/ - si están basados en una visión adecuada de la 
realidad y en caso contrario, cuáles son entonces las alternativas que deben 
ser exploradas ahora. 

Este documento intenta proponer algunas sugerencias. De ningún modo 
pretende ofrecer una "agenda de investigación" y menos aún, una relevante al 
caso latinoamericano. Intentar tal cosa sería extraordinariamente presun-
tuoso para un europeo. En realidad, uno de los argumentos de este escrito 
es que tal vez sea necesario apar-tarse de la teoría "convencional", que ha 
sido predominantemente originada en Norteamérica y en Europa Occidental, y 
en cambio, basar la investigación mucho más firmemente en las experiencias 
locales. Lo que sigue a continuación debe ser entendido, por lo tanto, como 
una serie de reflexiones sobre la forma de entender los problemas regionales, 
las que son presentadas como una introducción a la discusión sobre investi-
gación en el futuro. 

/El documento 
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El documento está estructurado en tres parteso La primera sección 
propone seis puntos que en mi opinión parecen ser subestimados en el debate 
actuailo Estos puntos están interrelacionados y sugieren que los estudios 
regionales podrían ser enriquecidos considerando su problemática en una 
perspectiva amplia ligada a la mecánica del crecimiento económico nacional. 

Para poder extraer alguna de las implicaciones de esta sugerencia, la 
sección dos contiene una visión simplificada de una economía capitalista y 
de la forma en que ésta opera. Necesariamente, esta visión tiene que ser 
muy esquemática. En todo caso, sólo se postula como un marco de referencia 
que será usado posteriormente para substanciar y permitir la elaboración de 
algunos de los puntos anteriores y para destacar sus implicaciones en la 
futura investigación. Este es el contenido de la sección tres. En la sección 
final se intentará integrar los puntos principales en forma de conclusiones. 
Nuevamente, es necesario recalcar que el principal objetivo de este ensayo 
es cuestionar la aproximación existente a los "problemas regionales" y por 
este intermedio, contribuir con algunas ideas a la discusión sobre las 
posibles'direcciones que se deben adoptar en la futura investigación. 

Hay a lo menos seis -aspectos que parecen ser particularmente relevantes 
para la investigación futura en desarrollo regional y en planificación 
regional si ésta debe ser dirigida hacia situaciones de "desarrollo" reales. 

1. Primero, que el "desarrollo regional"3/ debe ser considerada 
dentro del contexto de las estructuras y de los procesos que operan en el 
nivel nacional e internacional, visto históricamente, haciendo referencia 
específica-a las formaciones sociales en las cuales éste ocurre. • 

Este punto no es de ninguna manera nuevo pero no ha sido aceptado 
como un postulado principal dentro de la teoría regional. Por el contrario, 
una proporción importante de los escritos., contemporáneos sobre desarrollo y 
planificación regionsil es notablemente a-histórica y no específica en cuanto 
a la etapa de desarrollo a la cuál se refiere ni al contexto social en el 
cual, los problemas se localizan. : . 

/Con todo. 
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Con todo, las opciones que quedan abiertas.para los formuladores de las 
políticas nacionales están en la práctica severamente restringidas por ata-
duras externas, por la dependencia de la nación de los mercados extranjeros, 
por políticas y actuaciones económicas condicionadas, impuestas por agencias 
de ayuda y por instituciones monetarias internacionales como también por las 
presiones generadas por el capital,extranjero, que tienen intereses en la 
dirección que adquiera la política económica nacionalo¿/ Pocas dudas sobre 
la proposicion de Stuart Holland, quien indica que debieran existir las 
multinacionales que. influyen o son capaces de pasar por sobre las políticas 
regionales y que éstas son en gran medida parte del "problema regional"»^/ 
Aún hoy, la producción para la exportación es muy a menudo controlada 
directa o indirectamente por las corporaciones. ' Los "polos de crecimiento" 
son reconocidos por ser "coto de caza" para los consorcios industriales inter-
nacionales, y la penetración de éstos intereses en las áreas rurales es ya 
un fenómeno conocido en los estudios de desarrollQ.?/ En tanto que las 
posibilidades de desarrollo regional puedan ser influenciadas por "lobby 
functions",8/ la cooperación de los planificadores regionales, capitalistas 
locales y los políticos con los grupos multinácionales interesados o ya 
establecidos es en muchos casos uno de los "factores cruciales que determinan 
las prioridades interregionales de un gobierno y la asignación espacial de 
los fondos nacionsilesoS/' 

Si este es el caso, y pienso que existe amplia,evidencia de que 
frecuentemente es así, resulta importante entender la .naturaleza de estas 
estructuras nacionales e internacionales así como la forma en que éstas 
influyen la política nacional en materia de carácter regional.'10/ Aún más, 
dado que tal influencia vsiría no solamente- de país en país sino que también 
de un periódico a otro, obviamente éstas tienen que ser vistas en una pers-
pectiva histórica, prestando atención a ..las formaciones sociales en las 
cuales tienen lugar., 

2o Segundo, me parece que la "teoría regional" requiere ser mucho 
más explícita sobre la naturaleza del sistema económico, en el cual se aplica 
y que debe tomar en cuenta las diferencias de regímenes políticos» He argu-
mentado en otro trabajo que el desarrollo y la planificación regional están 

/sólidamente basados 
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sólid^ente basados en la lógica de la expansión capitalista» 11/ También su 
origen se encuentra básicaftietite en Europa Occidental y en Norteaméricac Es 
"capitalista".en parte pqrque cae bajo la hegemonía de. la teoría "conven-
cional" .'del desarrollo, y en parte porque tiene que ver.con sociedades capí 
talistas en lap cuales la planificación regional se espera que colabore con 
estrategias de "desarrollo", que tienden a poner sú énfasis en el crecimiento 
económico»12/ Es aceptada porque es funcional al sistema; expresa una per-
cepción particular de ,1a sociedad nacional y el cómo se desarrollo, que es 
apropiada a los intereses de los grupos dominantes.13/ Sin embargo, en mi 
opinión, debemos ser más conscientes acerca de la naturaleza y la influencia'" 
de la teoría ortodoxa.y por lo menos cuestionar la adopción automática de 
aproximaciones "convencionales" . , 

Si estamos considerando sociedades capitalistas, por qué no admitirlo? 
Por qué no ser más explícitos al considerar los intereses en juego, relajar 
los supuestos y ser más precisos acerca de los aspectos políticos del desa-
rrollo ,y la planificación regional? La respuesta, seguramente, es la 
creencia, errónea de que simplemente rio se necesita o, por otro lado de que 
revelaría demasiado., Pero también haría que las discusiones fueran más 
aterrizadas, y por tanto más tangibles para los planificadores y los formu-
ladores de política» Probablemente Stuart Holland tiene razón cuando 
arguye que la economía regional en su forma convencional, también ha llegado 
a formar parte del "problema regional"»iV Lo que se requiere es una inter-
pretación mucho más realista de los factores que inifluyen las decisiones de 
inversión de los capitalistas y de las maneras- en que evalúan el riesgo 
financiero y los beneficios esperados» 

Dos aspectos adicionales pueden ser considerados en este momento rela-̂  
cionadps con la forma en que la planificación "regional" es vista desde 
afuera» Al respecto, el no dejar en claro el contexto para la planificación, 
lleva necesariamente a malos entendidos. Por ejemplo, es obviamente inco-
rrecto el criticar cualquier forma de planificación por su incapacidad en 
lograr sus objetivos políticos y sociales, los cuales nunca estuvieron 

• /contenidos- en 
. . , • . . • + i . ... •„ 
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contenidos en sus enunciados., En forma similar, cuando se le ha dado 
efectivo impulso a la economía de una región, este raramente puede ser 
atribuido a la planificación per se; el "éxito" de la planificación tiene 
que ser visto en función de los intereses puestos en juego para la explo-
tación de los recursos de esa región en particular, y de los problemas 
que encaran un grupo en particular y los formuladores de políticaso De 
esta manera, muchas de las críticas a.la planificación regional basadas en 
que se preocupa más de aspectos."espaciales" que de aspectos "sociales" y 
que está incrementando las disparidades en la distribución del ingreso y la 
riqueza, están fuera de lugar» Esto no constituye un comentario válido 
sobre la planificación regional, sino sobre la naturaleza del sistema polí-
tico y económico en la cual ésta opera y sobre el papel que se espera que la 
planificación desempeñe en el proceso de crecimiento.. 

En segundo lugar, la idea de que el éxito o el fracaso de la planifi-
cación regional puede ser evaluado en términos de factores económicos y 
sociales parece también estar basada en una concepción equivocada» Refleja 
ima visión silgo ingenua de la sociedad capitalista y de la forma en que, 
ésta opera» Es bien reconocido el hecho que la planificación regional es en 
la práctica y a menudo, no más que planificación "regional"; las oficinas 
regionales que se instalan tienen como función primordial el proveer ;in 
flujo constante de información táctica a los planificadores nacionales, a 
los militares o a los líderes polítidos. La experiencia de Indonesia y de 
las Filipinas parecen ser claros ejemplos de "planificación regional" como 
instrumento de control político y administrativo» En Africa Occidental,13/ 
pero también en Europa,16/ las políticas regionales han sido introducidas 
como paliativos políticos» Cuando éste es,el caso, la planificación regional 
no puede ser criticada por su fracaso en producir el rápido desarrollo que 
la gente esperaba ésta podía producir» 

Finalmente, yendo más específicamente hacia la dimensión política, 
existen obviamente considerables diferencias entre los regímenes pblíticos.JT/ 
Estas diferencias tienen implicaciones,sobre el grado de centralización de 
las actividades gubernamentales y a su vez sobre la naturaleza y el éxito 

/de la 
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de la política regional: estas reflejan lo que Jos Hilhorst entiende como 
"estilos de desarrollo".18/ Con seguridad aparece como artificial en 
cierta medida el teorizar acerca de las, "estrategias interregionales" y 
sobre las "opciones de política", como lo han hecho los académicos, sin 
prestar atención al clima político y económico prevaleciente en el país en 
cuestiono Me parece que debemos apartarnos de la falacia que representa el 
creer que podemos abstraer los aspectos políticos de un determinado modelo 
y aplicarlo a distintas formaciones económicas y sociales» 

3. Tercero, parece ser necesario darle más atención específica al rol 
del Estado en una sociedad capitalista. Una buena parte de la literatura 
sobre "desarrollo regional": y "planificación regional 19/ parece haber sido 
escrita sobre el supuesto implícito de que el estado actúa más como un 
guardián del "interés público" que como representante de los intereses más 
poderosos de la sociedad nacional (incluyendo los suyos propios). Sin 
embargo, siendo así, es importante llevar esto un paso más allá y pregun-
tarse hast qué punto el estado es relativamente autónomo, y actúa como un 
mediador entre diferentes facciones capitalistas (y entre el capital en 
general y las presiones de los trabajadores organizados) y hasta qué punto ^ 
éste tiende, a sostener algvmas facciones en particular, tal como los -intereset 
agrarios o industriales. En la medida en que éstas facciones puedt-n tener 
una base geográfica muy diferente, un análisis de este tipo puede resultar 
ser muy útil en generar conexión entre la naturaleza del estado, la natu-
raleza de las estrategias nacionales que emergen y el desarrollo regional. 

Ahora .bien, si la elección de estrategia y el "estilo de desarrollo" 
son en gran.medida decisiones políticas que reflejan los intereses de las 
clases dominantes y de las facciones que detentan el poder,20/ cuál, es 
entonces el rol de la planificación regional en el contexto de una economía 
capitalista dependiente? Como he argumentado, éste puede desempeñar una 
gama de funciones políticas y economicas .¿i/ En todo caso, cuando se ve 
una perspectiva de más largo plazo parece razonable argument^ que la plañir 
ficación regional es un instrumento que es usado para solicionar o para 
evitai* crisis periódicas de corte político y económico, y para facilitar el 
proceso de producción capitalista ampliada. En ambos casos tiende,.en general, 

/a reforzar 
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a reforzar el sistema económico porque la planificación es por naturaleza 
una actividad reformista y tiene que estar alineada con el poder si ha de 
tener éxito. He dado mi punto de vista al respecto, en otro trabajo, 
diciendo que los planificadores regionales operan dentro de un marco dado 
por las estrategias nacionales y los objetivos de política; al recalcar la 
importancia de una base regional de exportación, de, la atracción de industrias, 
del mejoramiento de la infraestructura y de la provisión de servicios, éstos 
reflejan el rol "sostenedor" del estado capitalista durante las fases ini-
ciales del proceso de "desarrollo", . endosando los costos de los incrementos 
de expansión y proveyendo una racionalidad técnica.22/ 

En la práctica los planificadores raramente controlan las actividades 
económicas que están dándole forma a su región,23/ Por un lado, esos tienden 
a preocuparse de la coordinación de proyectos sectoriales, poniendo énfasis 
en la eficiencia para "adecuar" la economía regional al rol de ésta en un 
esquema nacional más amplio» Por el otro lado, las inversiones públicas 
tienden a estar locacionalinente atadas a aquellas efectuadas por el sector 
privado,, en parte por la misma lógica de la planificación capitalista y en 
parte como resultado de presiones políticaso Un esclarecimiento completo 
del rol del estado requiere, por lo tanto, de un sjiálisis de las fuerzas 
sociales que le sustentan, del rol. desempeñado por los partidos políticos 
y de las alianzas y luchas que tienen lugar entre los departamentos del 
gobierno y dentro del estado, las diferentes facciones de trabajadores y el 
capital y gruos "no capitalistas"= 

ho Desprendiéndose de esto, una cuarta dimensión que parece ser 
importante para la futura investigación, es que ésta debe considerar la natu-
raleza de los problemas "regionales" y a la política regional en el contexto 
de las estrategias nacionales. Este es un punto que ya ha sido tratado por 
Fu-Chen Lo y Kamal Salih, quienes han analizado la política regional en 
países asiáticos desde el punto de vista de las políticas de nivel nacional 
sobre sustitución de importaciones y promoción de exportaciones.2Sin 
embargo, parece ser que este punto puede ser llevado bastante más lejos si 
el análisis que ellos hacen sobre el funcionamiento de la economía capitalista 
cubriera la lógica subyacente de los macro-procesos y se le ligara más 

/directamente con 
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directamente, con el,análisis de las estructuras espaciales. Como veremos«25/ 
las necesidades cambiantes de la acumulación tienen implicaciones en la 
expansión .de los mercados y en la explotación de recursos en áreas "perifé-
ricas", en la organización de la producción y el intercambio, en los patrones 
de migración y en el cambio de las relaciones laborales. Las "regiones" se 
insertan ,en la economía nacional e internacioneil de tal manera que satisface^ñ 
las necesidades pasadas, actuales y anticipadas del sistema capitalista», 
John Friedman ha demostrado que se pueden identificar.diferentes tipos de 
regiones, cada cual desempeñando funciones diferentes en la economía 
nacional.26/ En todo caso, estas partes sólo pueden ser entendidas en el . 
contexto del todo, la prioridad otorgada a los problemas de algunas regiones 
en particular tenderá a reflejar .la importancia estratégica ligada a sus 
funciones, y en este sentida pone un límite a lo que los planificadores 
pueden hacer.27/ 

En breve, dada su percepción del "desarrollo" y concediendo que las 
presiones políticas están configurando el proceso, los gobiernos están 
interesados en la estructura espacial más efectiva para e3, logro de sus 
objetivoso En Colombia, la concepción de crecimiento que prevalece tiende 
lógicamente hacia la integración de las economías de Cali, Bogotá y Medellín.• 
En otros casos - muy claramente en el caso de las "Reservas" en Sur Africa 
o en las sábanas de una buena parte de Africa Occidental - las regiones, 
"periféricas" desempeñan un papel importante como reservas de. mano de obra. 
En tales casos es claramente contrario a los intereses de un gobierno capi-
talista el, "desarrollar" estas áreas; el hacer tal cosa resultaría en un 
interrupción del flujo de mano d?. obra hacia otras áreas.de desarrollo . • • 
capitalista, en un incremento del poder de negociación de los trabajadores 
que hay en ellas y en un aumento de los salarios en detrimento de las utili-
dades.28/ Dentro,del marco, hay varias opciones abiertas para los planifi-
cadpres, pero la lógica misma de tal,marco impone restricciones y elimina 
muchas de tales opciones .que teóricamente están disponibles. 

Es también relevanté considerar en este punto el caso de as estrategias 
políticas y el rol que los partididos políticos juegan en la formulación de 
políticas y en la asignación de fondos. Por una parte, las políticas 

/regionales implican 
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regi nales implican la existencia de ciertas alianzas, por otra parte, las 
regiones pueden ser puestas una contra otra disminuyendo las posibilidades 
de que emerja una coalición entre los grupos de oposición y estimulando el 
desarrollo de una conciencia "regional" y de los intereses "regioneúLes" como 
elementos opuestos a la organización de los trabajadores o de los campesinos.29 
En este sentido, la política regional es parte de una estrategia, política 
encaminada a permitir a los grupos en el poder la consecución de sus 
objetivos. Se debe tener en cuenta que la afiliación partidista es a menudo 
muy importante para entender las alianzas políticas que efectivamente 
emergen» En todo caso, parece claro, como lo ha demostrado Sandro Sideri 
en el caso del modelo económico de la Junta Militar chilena, que las estra-
tegias económicas y políticas están entremezcladas y que en la práctica es 
difícil comprender a la una sin considerar a la otra.30/ 

3o El quinto punto es que se debe prestar más atención específica a 
las fuerzas sociales que operan tras las estructuras económicas y a la 
manera en que éstas influyen en la formulación e implementación de políticas 
y proyectos. Ha existido una tendencia en la teoría del desarrollo y la 
planificación regional a personificar a las "regiones, ciudades, centros de 
crecimiento y a las áreas rurales" y evitar cualquier especificación de los 
intereses que están operando. En algunos casos, estas es una manera conve-
niente de abreviación, pero en la medida en que se mantenga la discusión a 
este nivel, se produce una pérdida de atención por las relaciones sociales.3V 

Por otro lado, es dudoso que tanto la teoría como la práctica puedan 
progresar mucho sin ser más precisas respecto de los actores involucrados y 
a las relaciones que existen entre ellos. Después de todo, los planifica-
dores escasamente tienen algún control sobre las actividades económicas que 
están conformando sus regiones: estos tienen que inducir a los agricultores, 
industriales y comerciantes para que opten por un curso de acción y no, por 
otro. Para ser capaces de hacer tal cosa, estos tienen que comprender las 
relaciones sociales en las que estas personas se mueven, así como los factores 
que estos están forzados a considerar cuando se ven abocados a tomar sus deci-
siones. En la práctiaa ello puede no coincidir con lo que la teoría nos dice, 
puesto que ésta última nunca ha. sido muy específica en lo que se refiere a 
grupos y contexto.32/ 

/Varios autores 
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"Varios autores han atribuido el progreso de unas regiones en parti-
cular, a las rivalidades y alianzas existentes entre grupos locales domi-, 
nantes y aquellos localizados en la ciudad capital nacional.33/ Al hacerlo, 
le hain atribuido importancia atl rol del clientelismo así como también a lás 
gran importancia que tiene la influencia política en la asignación de 
recursos públicos dentro de una sociedad capitalista» Sin embargo, existen 
al parecer dificultades conceptuales como políticas en torno a la idea de 
burgiiésía "regional" y más en particular, con la idea de que el "crecimiento 
regional" puede ser explicado por las relaciones entre diferentes facciones 
de una clase capitalista. 

En la medida en que el crecimiento regional y la tasa de"inversión 
privada es iina función del "potencial de negocio" de una región, éste no 
depende sólo del acceso a'los mercados y a lá información de las economías 
externas y el gasto público o de las conexiones políticas y la fortaleza de 
BU comunidad de los negocios. También depende de la disponibilidad de mano 
de obra comparativamente barata y de otros recursos, de la relativa fuerza 
de los sindicatos de campesinos y trabajadores y de las actividades de otros 
grupos políticos localmente activos. Las ganancias que implican la explo-
tación de manó de obra en un sentido técnico depende en gran medida de la 
forma en que se pueda organizar la producción y el comercio de los términos 
en que toman parte en el proceso los diferentes grupos. Vistos en este 
contexto, parece errado tratar de explicar el proceso de "desarrollo regional" 
en función sólo de las relaciones entre capitalistas y el gobierno, pues saca 
el problema de su contexto político y mantiene la discusión en un nivel peli-
grosamente abstracto. 

En la práctica, el conflicto social es una parte integral de cualquier 
situación de "desarrollo". De hecho en muchos casos es precisamente la 
situación de conflicto social y político prevaleciente, Ib que hace que él 
gobierno preste atención a los problemas "regionales" e introduzca la plaini-
ficación regional.3V Parece justo argumentar que, cuando este es el caso 
sólo á través de una análisis de las relaciones de producción y de distri-
bución y de las formas en que^éstas se han desarrollado, puede el planifi-
cador empezar a entender la naturaleza del problema, y el por qué los 
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sindicatos, las organizaciones campesinas y los grupos urbanos informales 
organizados han reaccionado de la manera en que lo hacen«35/ 

Desde ésta posición parece razonable sugerir que la teoría regional 
debe darle más atención a las relaciones sociales que subyacen en las 
estructuras sociales, a las posibilidades y restricciones para la partici-
pación de otros grupos, de interés organizados,- a las formas en que los 
grupos de presión influyen en la formulación de políticas y su implemen-
tación y a la manera en que lá burocracia opera en términos informales»36/ 

6. Para finalizar trataré un punto que está íntimamente relacionado 
con todos Tós anteriores. Me parece que la investigación futura debe estar 
más fuertemente basada én observaciones empíricas y -niás orientada hacia la 
explicáción de la realidad tal cual como es. Eh efecto, he argumentado que 
la investigación futura no debe temer el desafiar los supuestos de lá 
"teoría convencional"» Esto no significa que no se puedá seguir produciendo 
trabajos valiosos en la actual perspectiva, pero no se debe detener allí, y 
que éste debe ser de naturaleza más empírica que deductiva» Muchas de las 
proposiciones, tanto de la teoría liberal como de la maxxista aún deben ser 
probadas, y sostendría que ponen un énfasis mayor en los contextos y en loó 
mecanismos del desarrollo regional y dé la planificación en ciertos marcos 
bien definidos, le daría tanto a la teoría como a la práctica una base más 
sólida y la ubicaría en un nivel de generalización con el cual el "practi-
cante" pueda relacionarse más fácilmente» Considero que este punto es de 
vitad importancia y por ello sería uno de los temas principales en la 
sécción III, 

' II 

En la sección previa he sostenido que los problemas "regionales" y la 
planificación "regional" deben ser considerados dentro de la situación 
general del "desarrollo". Aún cuando es posible hacer afirmaciones válidas 
respecto a fenómenos "económicos o espaciales", éstas sólo pueden ser inter-
pretadas dentro del contexto de una estructura teórica general o un "paradigma" 
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que las ponga-en,perspectiva y les di un significacip .social.. Si estíunoS;i> ^ 
interesados en la jjlanificapión regional, en el contexto deuna .eGonomía -
capitálista, la dimensión unificadora estará dada por una .comprensión clara 
de la manera en que una economía,capitalista funciona reálffl.ente. , • 

En la medida en que ; el proceso de desarrollo espacial desigusil y de 
pleuaificación regional en:; los países, del "tercer, mundo", son-producto del 
capitalismo, me parece que'éstos est.án cpP|formados por el, proceso de acumu-
lación y por el rol-que tiene la ̂ ntei^ención 4®1 estado para facilitarla. 
En este contexto, parece útdl'presentar aquí uha perspectiva feobre-la natu-
raleza de una economía, aunque sea esquemáticamente, para indipar la rele-
vancia potencieil que pueda teneyrfen.establecer una relación más. dii-ecta 
entre; los mecanismos del- crecimiento , económico nacional/ y. los del "•díssarrollo 
espacial"® i •• .. '--.p -p . 'í . • - . , •• , ..V:- •. • • , 

- Es normalmente aceptado como un postulado, básico de'la-teoría econó-
mica que la-tasa de formación de qapitail. o de "acumulación'! ,es el factor 
subyacente - pero de ninguna, manera-^l :.imico'que se encuentra tras la. 
dinámica del ctecimiento capitalista en un país en particular. 37/ Gomo tal • 
ésta está constreñida por la disponibilidad-de divisas,-y/ó-por el niv^l de,, 
ahorro doméstico, . .y puede ser aumentada por incrementos, en log niveles de . 
ayuda extema, inversiones extranjeras y. préstamos exteínos o poruft incre-
mento de los excedentes domésticámeríte generados. Estos últimos incluyen 
todos los incrementos en las utilidades del capital,generado-a'través de la 
producción, tanto para la exportación (principalmente en la fprma (^©cultivos 
comerciales o minerales) o para los mercados internos, y por la extraqeión 
sobre otros sectores que puedan producirlos.38/ Los -recursos financieros 
son extraídos no sólo por los productores capitalistas, sino también por 
el estado, los bsincos y otras instituciones financieras, que actúan como 
mecsinismos de canalización, dirigiéridolos hacia aquéllos sectores que éstos 
estiman como prioritarios. -- ^ , . 

Esto es io que se puede señalar p'ará'tener uñ-reflejo de la dinámica 
subyacente. En la medida en qué lá acumulación'dépéiída de'los-mércados 
internacionales, de laS inversiones extranjeras y íe'foiidós extéfáós^' réflé 
jará el grado de orientación hacia afuera de la ecpnomía. En la medida en 
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que se base en cultivos de éxportáción o en utilidades industrieiles, esto 
se reflejará en la prioridad dadá a las áreas de producción exportable o r 
de crecimiento industrial y en la asignación espacial de los fondos 
públicos.39/ En la medida en qué podamos analizar las relaciones de 
producción y de intercambio que ojieran tras estas actividades, podemos 
además, entender él cómo se genera el excedente necesario, cómo contribuye 
el gobierno, quiénes son las personas que se benefician de las inversiones 
y quién paga el Costo, Este cuadro es modificado por las presiones polí-
ticas, pero dé cualquier forma parece reflejar la racionadidad implícita. 

Ahora bien, obviamente existen variaciones considerables en la contri-
bución relativa de estas diferentes fuentes de recursos, no sólo de un país 
a otro, sirio que también de uria época histórica a otra, dependiendo de la 
base de recursos, el nivel de "desarrollo" y de las estrategias nacionales. 
En casi todos los países los sectores "no-capitalistas" o "campesinos" 
(que aquí incluyen a los pequeños productores y al agricultor eñ niveles de 
subsistencia) sirven de fuénté de mano de obra barata y de productos baratos, 
y son exprimidos por el gobierno por varias formas impositivas directas y 
principalmente indirectas, por políticas de mercado y de precios de una u 
otro tipoo La importancia de "exprimir" a la "agricultura ha sido debatido 
acsiloradamente. En todo caso'j parece claro que cuando el gobierno se inclina 
por políticas de industrialización, tiende a producirse un cambio de los 
términos de intercambio interno en contra de la agricultura.kO/ Los fondos 
que retoman a las áreas agrícolas eñ la forma dé infraestructura, servicios, 
créditos y subsidios a los insumos están orientados hacia los sectores de 
exportación, hacia la producción dé alimentos baratos para ías áreas urbainas 
o hacia cultivos industriales. Estos tienden a favorecer más a los terrate-
nientes y a los agricultores capitalistas que a los campesinos, y por este 
intermedio, tiende a disminuir el efecto que tienen los preciofe "artificial-
mente" altos de los bie'nes de consumó tienen sobre los grupos rurales, a 
menudo políticamente póderosóSo_f^' 

Por lo tanto, en conjunto con la operación de ibs bancos y otías insti-
tuciones finacieras, el resultado tiende a ser qüe se produce un ¥lujo neto 

/de fondos ' ' 



- 506 - . . 

de fondos.vde los sectores "norcapitalistas". o "menos capitalizados".hacia 
los sectores ."capitalistas" o "más capitalizados" , en los que, la prqducti-
vidad es más alta.^2/.. El trabajo asalariado es arrastrado hacia la economía 
capitalista cuando y en medida en que es requerido (estimulando la migración) 
y parte de éste es expulsado en épocas de recesión, sabiéndose que los sec-
tores "informales" urbanos están allí para mantenerlos y que la gente invo-
lucrada no morirá de hambre. 

El flujo de. mano, de obra y los servicios de soporte prpvistos .|)or los 
sectores "no capitalistas", son también importantes en,mantención de los . 
salarios,a niveles ba^os y en subsidiar indirectamente, a la producción capi-
talista. Primero i y muy obviamente, proveen de una reserva de mano de obra , 
y cuando se produce una competencia fuerte por empleos no-calificados o , 
Bemi-calificadps,,,el trabajador está má en la tarea de conseguir 
y mantener un empleo que en.,obtener mejores salsirios. Segundo, y esto 
corresponde sin duda al .caso en el contexto afric.ano, en el CU9.I la demanda 
de, mano ,de obra es más por trabajo estacional p no-calificadq,• el sector no-
capitalista debe preocuparse de la subsistencia, de los muy viejos, los. muy . 
jóvenes, de los enfermos y de, los desempleados.^3/ Dado que la mayor partg;,. . 
de la migración en Africa es masculina,, los salarios no.deben ser suficientes, 
como para mantener a la esposa y.la familia, y.los salarios indirectos no 
tienen que ser pagados en la forma de "servicios sociales", puesto que estos 
costos son asvmiidos por las comunidades "no-capitalistas" de las áreas 
rurales. ̂ V Funciones similsires parecen ser desempeñadas por los sectores 
"informales" en otras partes del mundo.-. Tercero,, y en relación a las áreas 
metropolitanas, Francisco Uribe ha encontrado que existe muchas veces un 
área significativa de superposición entre los salarios de los sectores 
llamados "informales" y "formales". Dado, que una gran proporción de los 
asalariados, de ingresos más bajos del sector "formeil" no pueden comprar todos 
los bienes y servicios que requieren de ese mismo, sector, emerge un sector 
"informal" para satisfacer sus demandas.k^/ Tal como en el caso de una 
buena parte de los sectores rurales "no-capitalistas".,. t.9da la familia debe 
trabajar para conseguir,un ingreso por lo que pueden aparecer "organiza.ciones" 
relativamente grandes que funcionan con costos de operación muy bajos, 
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Basta con decir que si miramos al rol de estos sectores desde la 
perspectiva de nuestro modeló general, aparece claro que lejos de ser 
"áreas de tugurios" o "áreas-problemas", estos pueden ser funcionales 
para la expansión continua de la economía, capitalista. Dado que éstos 
pueden permitir, a los capitalistas el mantener bajos los niveles de salarios, 
es muy corriente qué el interés del gobierno esté en no eliminar estos sec-
tores, "no capitalistas" o "informales", sino en retenerlos y reestructu-
rarlos, j+6/ El rol que estos sectores'pueden desempeñar dependerá de la 
fuerza política de los sindicatos, de las organizaciones de barrios y de las 
organizaciones campesinas, pero en cualquier caso este rol tiene una impli-
cación definitiva en la política regional y en la planificación regional» 

La industrializacióií í>rientada al consumo ha resultado en una fuerte 
urbanización y en que se otorgue una prioridad creciente a las áreas metro-
polilauias en las que la mayoría de estas industrias se concentran» Hubo 
preocupación de que estas ciudades estuvieran empezando a congestionarse y 
por lo tanto a ser disfuncionales y que el mercado doméstico se estaría 
saturando, dado el nivel y la distribución de los ingresos.^?/ Por una 
parte, hubo una intención de explotar nuevos recursos y por otra, estaba 
el problema de la expansión del mercado, de realizar los excedentes poten-
ciales a través de ventas efectivas.^8/ En muchoá casos, la manera de 
evitar esta crisis potencial fue el desplazamiento de, la industrialización 
hacia centros secundarios,^9/ y allí se desarrolló lo que Andrew Pearse ha 
llamada sucintamente "una tendencia a la incorporación".: un proceso persis-
tente y acelerado de penetración comercial, administrativa y política 
orientada a la transformación de las zonas y ciudades en las áreas "perifé-
ricas"m más promisorias¿30/ En la práctica este patrón de expansión.parece -
haber sido iin proceso estructurado, influenciado no sólo por la dotación de 
recursos o problemas de acceso, sino que también por inversiones públicas en 
infraestructura, guiadas por presiones políticas y por relaciones de negocios. 
Es este el marco, diría yo, en el cual empezamos a vislumbrar racionalidad 
subyacente en una buena parte de la planificación regionsil en los países del 
"tercer mundo".¿1/ 
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No se .está' diciendo, que 'la razón por la cual la acumula-ción. es la 
clave para--está, e^ansión sea porque ,el capital es la restricción para 
el crecimiento éíionómico. Incluso en situaciones exceso de capacidad, 
"la tendencia hacia la acumulación" sigue estando allí» Los- capitalistas 
individuales luchan por tener éxito y por adquirir más capital; ya sea en 
la forma de multinacionales, grandes^ firtnas o grupbs de interés-organizados, 
éstos-intentan ejercer suficiente presión sobre los gobiernos para obtener 
la infráestructu??a, los servicioá, incentivos impositivos u otros "favores" 
qué'réquieren para promover sus intereses, y dado que la mayoría de los 
gobiernos median entre las distintas facciones pero en-todo caso comparten 
más o menos los mismos valores, empieza a emerger üna política de crecimiento. 
Con el. ajuste de precios relativos para, factores y" productt)s, hay un cambio 
en la' distribución del ingreso y de activos\en favor de aquellos que ejercen 
más presión o que trabajan con el gobierno, y de esta" forma la aíticulación 
de intereses de clase y de grupo conforma la orientación de la política 
nacional y el rango de alternativas de políticas que pueden ser consideradas , 
en fórróa realista. - . ' 

Como lina visión de una economía, este es un cuadró conséientemente .. • 
esquemático. Sin embargo, mi intención al presentarlo es sólo tratar dé • 
mostrar el cómo una'comprensión de la lógica y de los mecanismos del.creci-, 
miento nacional puede influenciar la forma en que consideramos los patrbnes 
y posibilidades del "desarrollo regional".' Esto, argumentaría yo,, puede 
influir por lo menos de tres maneras: haciendo más clara-la lógica sub-
yacente dé las estrategias nacionales, clarificando el. rol de sét:tores en .: 
particular y de reginnes específicas dentro de esta estructura más amplia 
y de' las prioridades que se le ótorgan y clarificando el por qué los 
sectores y Tais regiones' empobrecidas persisten. Al hacer, es-to- se afecta 
la forma en qüé percibimos la naturaleza de los problemas de planificación 
y las alternativas de política, que es el tema 'que trataré de explorar en 
la sección'siguiente. 
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III 

Hasta aquí el argimento ha sido que si el,desarrollo regional y la formu-
lación de políticas regionales son vistas proyectadas sobre los macro-
procesos subyacentes al crecimiento económico nacional, estas empiezan a 
aparecer en vina perspectiva diferente de aquella que está señalada en.la 
"teoría regional". Se ha prestado atención a la signifiéación que tiene 
el contexto de política de nivel nacionaL, a las posibilidades y restric-
ciones que éste implica para la pleinifieación en diferentes tipos de 
regiones y sobre el hecho de que este contexto de políticas está en sí 
mismo muy expuesto a cambios. Segundo, se ha sirgumentado que si hemos de 
entender las transformaciones que están teniendo lugar en regiones en 
particular, los aspectos claves serían aquellos relacionados con los pa-
trones de propiedad, acceso diferencial a la tierra y a otrt)s medios de 
producción, condiciones de tenencia,, la posición de los trabajadores, la 
estructura .cambiante de relaciones de producción e intercambio y el uso 
de la fuerza económica y. las influencias, políticas como medios para permi-
tirle a aquellos que ya tienen poder el mantener sus posiciones en el 
proceso de influir en las políticas. Í. 

Estos son, en mi opinión., aspectos que necesitan de una tarea subs-
tancial de investigación. Sin embargo, el principal sirgumento de esta 
sección qubre dos aspectos: primero, y volviendo a un punto que ya fue 
enfatizado anteriormente, se propone que la futura investigación debe 
reflejar una preocupación seria por la realidad empírica, que esta debe ser 
menos "voluntarista o de naturaleza menos- condicionada" y más relacionada 
con "lo que realmente sucede" que con "lo que debiera ser". Segundo, 
también se propone que se pueda dar más atención al tipo -de pública para el 
cual se está haciendo eventualmente la investigación. Esta debe estar 
dirigida principalmente hacia los académicos o debe estar orientada hacia 
las necesidades del "prácticamente" y hacia los tipos de problemas a que • 
se ven enfrentados en sus tareas cotidianas? Debe ser confinada a los 
problemas de la planificación gubernamental o debe también explorar las 
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necesidades que encaran otros actores,-sean estos las multinacionales, los 
sindicatos o los partidos políticos, los agricultores capitalistas y coraer-
ciaiités o los pequeños agricultores, las organizaciones campesinas o de 
bsirrios? No valdría la pena, dado los limitados poderes de los planifica-
dores, intentar im punto de vista más realista del contexto en el cual los 
diferentes actores tomen sus decisiones y de las formas en que operan para 
lograr sus j)rópios fines? Claramente ambos puntos están interrelacionados 
y en conjunto requieren una investigación menos abstracta» 

Un punto de partida útil es el ensayo de Friedman y Douglas, quienes 
, i- , - - , , . • I 

han señalado, en su discusión sobre la política en el Asia, que los cambios 
que están teniendo lugar en el clima económico y en la estructura económica 
mundial requieren una reorieniación de nuestras ideas respecto a las priori-
dades y a'la viabilidad de las estrategias regionales.Ellos apuntan 
hacia la transición que ha tenido lugar tras la aguda alza en el precio de 
algunos productos claves (especialmente alimentos y petróleo) al comienzo 
de los 70 y a la declinación en las expectativas de exportación para los 
productos meuiufacturados de los países del "tercer mundo" en la subsecuente 
recesión. 

En este contexto, muchas de las estrategias de industrialización, que 
nos son familiares y que subyacen en la teoría de los polos de crecimiento,^ 
se están haciendo menos viables, mientras que las contradicciones sociales 
que acompañan a las tasas altas de crecimiento se están haciendo más sen-
sibles en términos políticos y menos fáciles de defender. Para mantener la 
competitividad, los capitalistas se esfuerza para mantener los salarios a 
los niveles más bajos posibles, á menudo reprimiendo a las organizaciones 
de trabajadores.53/ En otros casos, existe un cambio visible hacia polí-
ticas'nacionales que enfatizan una'más plena utilización de los recursos 
naciona;les y particularmente, hacia un incremento de la proporición de los 
alimentos que la nación requiere, que pueden ser producidos domésticamente. 
La medida en que un gobierno decida continuar con sus políticas de industria-
lización o decida cambiarlas por una con un más alto grado de "auto-sufi-
ciencia" , obviamente tendrá impacto diferencial no sólo en términos 
sociales sino que también espaciales. 
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De esta manera, las direcciones básicas de política de un gobierno en 
particuleir influyen en las decisiones de política y de plauiificación regional. 
Además de las objeciones ideológicas contra la "descentralización" basada 
en estrategias dé "polos de crecimiento industrial" y el hecho de que no 
puede decirse que estas han producido "desarrollo regional" en muchos casos, 
parecen estar también en peligro de quedar obsoletas y de ser bastante menos 
relevantes para los formuladores de políticas a nivel nacional»5V En el 
caso de las políticas de industrialización, el problema parece ser cada vez 
más relacionado a la competitividad y a la productividad, mientras que 
otros países peirecen estar necesitando tipos diferentes de estrategias para 
ppder responder a los cambios que están teniendo lugar en las condiciones 
económicas.55/ 

Al mismo tiempo, las opiniones vertidas en las secciones previas 
muestran que las diferentes regiones tenderán a desempeñar funciones dife-
rentes dentro del contexto general y del funcionamiento de la economía 
nacional. Por lo tanto^ el problema no es ismplemente el desarrollar vma. 

"nueva estrategia regional" que sea más aplicable, o ajustar las anteriores 
para que sean más apropiadas a las condiciones cambiantes. Por el contrario, 
dada la dirección de los acontecimientos actuales, parece que será más 
importante que los planificadores sean capaces de identificar el tipo de 
regiones y de funciones con que están operando, para verlas en la perspec-
tiva de las necesidades nacionales y para considerar las posibilidades de 
tener diferentes aproximaciones y métodos para la formulación de políticas 
peora cada tipo de región. 56/ 

Sin embargo, está implícita en ésto, la conclusión de que la teorización 
sobre los problemas y las políticas del "desarrollo y la planificación 
regional" deben ser más específicas respecto al contexto, no sólo en lo que 
se refiere a las necesidades impuestas por la lógica que hay tras una estra-
tegia de crecimiento económico en particulsir, sino que también en referencia 
con los tipos de estructuras "ihtrarregionales" con las que puede operar. 
Las discusiones actuales sobre estrategias y desarrollo regional tienden a 
basarse muy fuertemente en teorías generales ("polos de crecimiento", "clau-
sura selectiva", "agropolitan development"), que son esencialmente "impuestas 
desde eirriba" con poca consideración por los tipos de regiones en las cuales 
se podrían aplicar. /Op.^^ 
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'> Chiflo qu^, enraizáíidose en un análisis cuidadoso sobre lo que está 
ocui-íiendo en -regiones caracterizadas por cultivos de exportación, por la 
introducción de cultivos industriales o expansión dé la comercialización 
de productos alimenticios, por.el hecho de. que son regiónos metropolitanas -
o "downward-transitional" o que desempeñan un papel, importante como áreas 
de "reserva de mano de obra",57/ la investigación sobre estos aspectos 
ofrece un número de ventajas importantes^ Primeramente, pondrÉi a la 
dicusión en'un nivel muchísimo más, icóhcretoo Dado que tendrá que considerar 
a las fuerzas sociales que operan en'el "desarrollo regional" y las restric-
ciones que éstas pueden imponer sobre el proceso de planificación, puede 
abrir el camino para elfdesarrollo de modelos teóricos más "aterrizados", 
en el sentido de que estos estarían construidos en un reconocimiento más 
explícito de lo que la planificación gubernamental puéde o no puede hacer 
en casos en particular. . >• . ' . . , ... . 

Segundo, por medio de la especificación el contexto particular al que 
se refieren estas discusiones,, se pueden muy bien incrementar l a s posibi- . j, 
lidades de diálogo • entre académicos y prácticos» Los prácticos muchas •<.•;' 
veces comentan (sobre todo aquellos ique trabajan al Jiivel regional),5^/ ; 
que es difícil utilizar algo del material teórico existente sobre estra-
tegias de desarrollo regional porque éste es demasiado general y divorciado . 
de los problemas prácticos y de las presiones políticas que estén forzados 
a considerar en su trabajo diario»- No (siempre queda claro cómo se. espera 
que el planificado? llegue a obtener opciones particulares a partir del 
tipo usual de análisis regionla, o en algunos casos, ajClarificar cuáles 
son los tipos de políticas que pueden ser usadas" en la' práctica para su 
implementacióh. 39/ . • 

Habiendo dicho esto, queda aún la-pregünta respecto al tipo de. .. : 
temas que' pueden ser investigados para .desarrollar una perspectiva más 
"aterrizada". ,Lo que sigue-a continuación, no soh más que algunas sugê .̂-, 
rencias sobre los tipos de temas que bien, podrían ser los apropiados. Esto 
no debe ser considerado de manera alguna, como una "check-list" de temas que . 
en ningún caso es completa." Se presentan a modo de ejemplo para clarifipar 
mi demanda por una aproximación, "alternativa" "que esté menos atada; a la hege-
monía del pensamiento europeo y norteamericano so.bre, planificación regional. 
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Uno de estos temas se refiere a la aproximación a la planificación 
metrópolitahao Uno de los principios que ha sido ampliamente difmdido en 
las discusiones actuales es que la ciudad debe ser vista en su contexto 
interregioneúL y en términos de la eficiencia con que desempeña sus funciones 
como "agente de cambio". Se ha puesto énfasis en la ciudad considerada como 
"polo de crecimiento",60/ y en la eficiencia relativa de las ciudades de 
diferente tamaño.61/ Pero por otra parté, cuando el planificador se enfrenta 
con los problemas de las ciudades, se encuentra cara a cara con situaciones 
distintas, con problemas de vivienda, de especulación con la tierra, con 
congestiones de tránsito, con problemas de seguridad sentidos por las clases 
altoas y con presiones organizadas provenientes de los grupos urbanos pobres» 

En este contexto hay una marcada diferencia tanto de nivel como de 

enfoque entre lo que discuten los teóricos y lo que enfrenta el planificador, 
Aiinque estos puntos de vista pueden no ser mutuamente excluyentes, el combi-
narlos puede ser en lá práctica una tarea de dimensiones laberínticas, y no 
es de riingima manera claro el por qué la metrópoli en términos de la plani-
ficación cotidiana, no puede ser considerada como un área con problemas 
propios bien definidos, que a la larga deben ser considerados en una base 
"interregional"» 62/ 

Desde un punto de vista relativamente similar, cuando los gobiernos se 
enfrenta á problemas de localización industrial y con el problema perenne 
de la "descentralización" como medio para producir un sistema urbano más 
baúLsuaceadó, el aspecto principal tiende a ser el tipo de firmas que pueden 
ser "atraídas" y cuán estable y viable puede ser esta base industrial en el 
tiempo. Si éste es el caso, también será necesario' conocer cuáles son los 
cambios que se están produciendo en la estructura legal y en la organización 
de la industria en un país en particular,63/ y cuáles son en la práctica los 
factores que influyen en las decisiones de localización y de otras inversiones 
de las subsidiarias de las multinacionsiles, de las grandes corporaciones 
nacionales y de las firmas locales» En la medida en que ésto tome en cuenta 
su posición de competitividad, sus relaciones comerciales locales y externas, 
y su peso político, la localización es sólo una de las varias decisiones que 
-una firma debe tomar, y probablemente éstas variarán de país en país, depen-
diendo de sus condiciones particulares de desarrollo» Por lo tanto, parece 

/ser importante 
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ser importatnte el .desagregar y,extender la teoría de localización industrial 
para poder observar, la toiiia de decisiones de las diferentes unidades y cómo 
las afectan los gobiernp^ dentro de diferentes condiciones económicas y 
políticas. : 

Este énfasis en el ''contexto" puede ser aplicado con igual fuerza a 
las estructuras "interregionales" y al proceso de transformación que las 
macro-políticas requieren en las áreas rurales. Por una parte, la teoría . 
existente en 'planificación regional rural" rara vez arroja ailguna claridad 
sobre los diferentes tipos de i"r,egiones rurales" involucradas. Por la otra, 
los problemas en la implementación,dé proyectos de "descentralización" y de 
"desarrollo rural", a menudo reflejan no sólo un sesgo hacia grupos actual-
mente poderosos 6 V "puya eficiencia" o "ineficiencia". queda abierta a 
debate sino que también sugieren que la formulación de -políticas há sido muy . 
poco específica. Con esto, quijero decir que existe una- tendencia a subestimar 
la medida en que-los gjíupos menos poderosos .están constreñidos por rela-
ciones de producción y de interc^bio en las que se encuentran, así como la . 
rigidez y solidez de las estructuras económicas y sociales cuaiido las polí-
ticas amenazan aquellos intereses consagrados que están involucra:doso 

Eisto último tiene que ser, visto en una perspectiva históíica no sólo 
porque tiene que ver con un proceso en el cual estas relaciones son institu-
cionalizadas, sino por el grado de inercia histórica que existe. Me parece 
que se pueden hacer algionos comentarios generales sobre estas estructuras que 
merecen atención adicional en la investigación futura. Se refieren a la 
"difusión" de la "modernización" a través del patrón de asentamientos, al 
patrón de transformaciones que está teniendo, lugar en las áreas rurales y a 
la mezcla de dotación de recursos, presiones Apolíticas y económicas que las 
producen. 

Con respecto a la primera, Joq Hilhorst ha .encontrado que cuando la 
organización de la toma de decisiones.^bernamental^s ha sido históricamente 
centralizada, esto ha generado estructuras,primadas de. asentamientos, y que , 
por el contrario, una estructura, históricamente descentralizada tiende a 
resultar en.estructuEas más de tipo tam.año-rango".65/ • Estq,, parece calzar con 

• ' , • • /las observaciones 
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las observaciones de Richard Morse en.cuanto a que los centros secxindarios 
exitosos también son importaintes como centros de poder.66/ Por una paete, 
esto refleja la afirmación de John Friedmann que durante las fases ini-
ciales del proceso de "desarrollo", las decisiones de localización suelen 
estar "fuertemente influenciadas por-los deseos de los ejecutivos de obtener 
acceso a los centros relevantes de poder gubernamental",6?/ y por la otra,, 
refleja la importancia (te la influencia política en la formulación de polí-
tivas y en la asignación de fondos públicos. Los mecanismos involucrados en 
ello parecen ser muy pertinentes a los estudios regionales. 

Cuando se considera la extensión de la agricultura "modernizada" hacia 
áreas de produccióa "no-capitalista", como lo sugieren, las nuevas alterna-
tivas de estrategia-, la importancia de los derechos de propiedad "modernos", 
de las estructuras de tenencia -y la fortaleza económica y política de los 
agricultores "progresistas" y de los. intereses comerciales "modernos" pueden 
ser factores prominentes. Aún así, la literatura sobre desarrollo regional 
rural le presta una sorprendente falta de atención a los. problemas de despla-
zamiento o a la organización de las actividades rurales, SEÚLVO en aquello que 
es directamente relevante para las políticas "convencionales" de modernización. 
Lo anterior está ssilpicado de referencias al "potencial económico" de las 
"áreás subutilizadas" pero al fallar en considerar lo que este punto, de vista 
implica en términos sociales, sé torna difícil de utilizar en los frecuentes, 
casos en que las estructuras sociales rurales muestran signos dé tensión. 

La incorporación de nuevas áreas de producción agrícola y ganadera es 
obviamente un.proceso muy variado y complejo. Considerando el caso del 
"desarrollo de fronteras" en donde la expansión "espacial" - es más propia, los 
mecanismos que operan.apenas si están documentados.68/ La evidencia sugiere 
que la expansión que tiene lugar es normalmente un proceso estructurado. En 
el caso de la expansión cafetera en Sao Paulo, los mayores terratenientes 
dirigieron el proceso por medio del control de áreas cruciales de la política 
pública, tales como el desarrollo del transporte, el reclutamiento de mano 
de obra (y después de 1900) los esquemas dé "vailorización" que garantizaron 
que muy rara vez fueron ellos quienes sufrieran una pérdida rsal.69/ • 
Ejemplos comparables pueden, ser citados para él caso de Colombia;70/ en 

/general los 
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general los caminos, los'bancos, los canerciantes, los administradores, los 
militares y la policía son impulsados cada vez más lejos a través de las 
rutas de penetración para servir y proteger los intereses del capital.71/ 

El que los capitalistas se'vean envueltos en. árejŜ B periféricas pro-
duce la creación dé estructxiras organizativas e; institucionales que están 
hechas para permitirles mantener el orden, la distribución de sus productos 
y para que obtengan los recursos que necesitan regularmente.72/ La nece-
sidad de seguridad y confiabilidad se toma uiia dimensión importante en la , 
vida económica, requiriendo una trama de relaciones de negocio relativamente 
estables para facilitsir el funcionamiento regular del sistema económico¿ La 
unión entre este intercambio "interregional" y las estructuras administra- . 
tivas, por una parte, y la producción^"regional" y las estructuras de inter-
cambio, por el otío, se vuelven importantes para entender el tipo de ali nzas 
que emfergen y mantienen al proceso de expansión. Las estructuras "interi^e-
gionales" son establecidas para servir intereses en particular y para satis-
facer ciertos requerimientos, y esto a. menüdo puede ser conseguido mejor (o 
al menos más fácilmente) usando, y por ló tanto, preservando las-estructuras, 
existentes, en vez de embarcarse en un proceso de transformaciones de largo 
alcance» 

De cualquier forma, una vez que han sido establecidas, estas estructuras 
son institucionalizadas. Nuevas politicals pueden ser implementadas a travé . • 
de ellas; son a menudo los canales por los cuales las "innovaciones" empiezan 
a ser difundidas, y es por lo tanto, muy relevante analizar cómo están organi-
zadas para entender mejor la toma de decisiones de los grupos rrurales. 

En todos estos casos existe 'una brecha muy clara entrei el-.pnnto de Vista 
de los teóricos respecto de los problemas de planificación y el .del planifi-
cador que está trabajando en el terreno. En muchos casos las diferencias 
descansan en el grado de generalización y en el medida en que los "factores" 
socio-políticos son tomados'en cuenta. Jün la medida en que la teoría sea 
considerada un insumo para la formulación de políticas, esto padece ser una 
debilidad de la investigación actual. Surge la pregunta, por lo tanto, 
respecto al público al que la investigación actual ¡"se' está dirigiendo-. Es 
obvio que no toda la investigación ;debé ser necesariamente un in-put para la 

- /planificación; 
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planificación; siempre habrá lugar para el análÍBÍs crítico que evalúe la 
dirección en qüe una economía se está moviendo, o el impacto social de la 
planificación y de la formulación de políticas» Hay cabida para un estudio 
académico de los "asuntos regionales" por derecho propio. Sin embargo, me 
parece que hay una seria necesidad de ir más allá de estas alternativas y 
preguntarse qué significa esta elección en términos del campo en general» 

Parece suficientemente claro que la planificación regional ha fraca-
sado en la práctica en convencer a los formuladores de políticas, a los 
políticos y a los grupos de interés particulares de su relevancia» Para todos 
ellos ha sido realmente difícil orientarse dentro de un cuerpo de teoría 
relativamente abstracto y relacionarlos con aquello que ellos mismos ven 
como necesidades inmediatas» En este sentido parece haber existido un pro-
blema con la limitada orientación de los estudios regionales al fracasar en 
ir más allá de su aproximación técnica y en el presentar la literatura sobre 
asuntas regionales en una forma tal que los actores involucrados sean capaces 
de encontrar sus propios intereses en lo que se dice. Ha fracasado en 
incluir a los grupos de interés más importantes dentro de su público» 

Como contraste, el adoptar una aproximación más inductiva y más cono-
cedora de los problemas y del contexto decisional de los grupos en particular, 
podría reforzar al canpo» Como tal, sería más pertinente a los "practicante^, 
podría ganar enormemente en factibilidad y al mismo tiempo, permitiría a los 
formuladores de políticas el trabajar más eficientemente con los grupos de 
interés» También podría poner los problemas de participación (de los que 
está lleno el campo) en un nivel en el cuál e lo menos pueda ser realista-
mente considerado» 

IV 

Los puntos señalados a lo largo de este trabajo están basado en el convenci-
miento de que el campo de la planificación regional requiere de una revisión. 

Mucho de la teoría contemporánea y de la planificación actual están 
basadas en supuestos que parecen requerir seriamente una verificación y que 
con frecuencia descansan en una cláusula ceteris paribus, que saca a las 

/discusiones técnicas 
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discusiones técnicas de la realidad política.., Aún tnás, una gran proporción 
se basa en experiencias que muy poco tienen que ver con la situación, latino-
americana. Me parece que sin una revisiób, existe un serio peligro de que los 
gobiernos se inclinen por la planificación nacional, por una pairte, y por la 
planificación de proyectos, por la otra, puesto que no conseguirán ver que 
más es lo que la- planeáción regional puede ofrecerles» Es en esta perspec-r 
tiva en la que debemos considerar' a lá investigación futura,. 
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REFERENCIAS 

El término de "estudios regionales" es Utilizado aquí como una , 
abreviación para incluir todos los análisis relacionados con 
la manera en que una región se "desarrolla" y con los estudios 
vinculados a la teoría y la práctica de la planificación regional. 

2/ A menudo los economistas liberales han argumentado (aunoue rara 
vez por escrito) que los asuntos "regionales" normalmente no se 
encuentran en el centro de los problemas del desarrollo y que 
merecen poca atención. Intento argumentar aquí que por el 
contrario, existe una dimensión espacial muy específica en el 
proceso de la acumulación de capital. El hecho de que los aca-
démicos marxistas le esten dedicando una creciente atención a 
los "problemas regionales" y al "análisis espacial" es un reflejo 
en la misma dirección; hay.preocupación por parte de ellos de que 
el regionalismo distraiga la atención sobre la lucha de clases y 
aue pueda ser un elemento decisivo para la clase trabajadora o 

, para los movimientos campesinos, y se preocupan de'que ciertos 
mecanismos de acumulación deban ser explorados teniendo en cuenta 
su dimensión espaciál. Para tener una idea del punto de vista 
europeo y norteamericano al respecto, véase "Review of Radical 
Political Economy", Vol. 10, NS 3 y a Doreen Massey "Regionalism, 
some current issues" én Capital and Class, otoño 1978. 

^ La región es vista aauí como üh constructo intelectual utilizado ' 
para designar una parte particular de la economía nacional. La 
planificación regional se refiejr.e a la planificación de una región 
administrativa la cual puede o no coincidir con esto» El término 
"desarrollo" es puesto entre comillas simplemente poroue considero 
que es una designación inadecuada. 

Este punto ha sido enfatizado por mucho tiempo por los teóricos 
marxistas. Sin embargo, aunque reconjocen' la importancia de la 
dimensión espacial en el análisis marxista, no existe una teoría 
sobré desarrollo espacial combinado y desigual, y menos aún de sus 
implicaciones en términos políticos. Se han hecho varios intentos 
de aplicar la teoría del imperialismo a la comprensión de los 
aspectos espaciales del "desarrollo" subftacional , (véase por 
ejemplo I. Horowitz et» al., Latin American Radicalism, New York, 
''969) y analizar la economía política de las áreas metropolitanas 
(Manuel Castell.s, The Urban Question, London, 1977 and Devid 
Harvey, Social Justice and the City, London, 1973), pero no'han 
sido integradas en un marco general. Sobre este punto véase 
además David Slater, Geography and Underdevelopment, Part II, 
Antipode, Vol. 9, NQ 3, 1977. 

En la teoría "^convencional" se han realizado algunos trabajos 
pioneros en el contexto histórico (por ejemplo, Akin Mabogunje, 

/Urbanization in 
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Urbanization in Nigeria, London, 'I968) y en el contexto inter-
nacional de la planificación regional (Stuart Holland, Capital 
versus the Regions, London, 1976), y si bien este último ha 
recibido üna creciente atención, el primero ha sido dejado en el 
olvido. 

¿/ El clima económico benigno de lá;era,de post-guerra ha sido 
reemplazado por un periodo de recesión generalizada en el cual 
las estrategias nacionales deben ser reevaluadas. Esto tiene 
claramente repercusiones en.las políticas y la planificación 
regional'^ . 

_5/ Stuart Holland, op. cit., 1976. ' 

2/ Véase por ejemplo a Martin-Katzman, "The Brazilian -Frontier in 
Comparative Perspective'^ Comparative Studiés in Society and 
-íHistory, vol. 17, N2 e,. 1975.y a Ernest Fe.der, Strawberry 
Imperialism,: The Hague,- 1977. ' - • 

Boisler, por ejeroploj ha enfatizado la importancia d,e los "lobby 
- functions", como un medio para ajustar-los parámetros impuestos 
p.or la política .-nacional y para rela.̂ iar las restricciones sobre 
lo; que. los grupos''regionales puecen hacer. Véase a Sergio Boisier 
.""Qué hacer con la planificación regional anfes de medianoche", 
Documento G,PDR-C/6€, ILPES, Santiago de. Chile', enero de 1978. 

^ Véase William Goldsmith, "Marxism and Regional Policy: an 
•Introduction", Review of Radical Political Economics, vol. '10, 
NQ 3, 1978, pag. a Holland op.cit., 1976. Bert • Helmsing 
me ha informado oue esto también es aplicable al caso colombiano. 

10/ Sobre este punto véase a John Friedmann y Mike Douglas, "Agro-
politan Development: Towards a new Strategy for Regional Planning 
in,Asia", en Fu-chen Lo y Kamal Salih (eds). Growth Pole, Strategy 
and Regional Development Policy, Oxfórd 1978';. y a José Luis 
Coragg^io., "Polarizaj;ipíi,, Development and Integration" en Antoni 
Kuklinski,(ed),. Regional Development and Planning, Leydon 1975« 

11/ David Dunham.,"What- do Regienal Development Thorists do After 
Midnight?", IDER,/Universidad de los Andes, Bogotá, 197&o 

,12/ Sobre este punto véase ,John.Friedmann, "The Crisis of Transition: 
a critioue of strategies of crisis management".,^ Development and 
Change, vol. 10, NS;1:, 19797: , ... .. _ ^ 

^3/ Se ha argupigntado, por ejefliplo, aue la teoría: de los polos de 
crecimiento ha servido en efecto para alinear las economías de 
los países del "tercer mundo" hacia una relación de dep~éndencia 
con el • CÉipitalismo foráneo, .favoreciendo las invei-siones extran-
jeras en los sectores más dinámicbs.; El énfasis en agricultura 

' /capitalista o 
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capitalista o arapliamentie comercializada tiene este mismo sesgo» 
Lo que se puede apreciar ent-onc.es, ea una racionalidad ideoló-
gicamente sesgada para la subs.ecuenté penetración de intereses 
capitalistas. Recientemente el paradigma convencional ha ido 
cambiando en la dirección de la distribución con crecimiento. 
No obstante, aún podría discutirla aFriedraann que el cambio 
que se está produciendo no es muy grande. (Friedmann ibidem). 

J4/ Stuart Holland, op.cit;., p a g ^ ' . > 

22/ Este es claramente el caso en el cual han emergido facciones 
basadas étnicamente dentro de una sociedad capitalista: por 
ejemplo, el caso de Ghana. ; 

16/ La política f^glpnal en la Gran Bretaña, es: un caso representativo. 
La atención dadaia las "áreas deprimidas" ha sido función no 
sólo de la: suerte corrida por las industrias del carbón, textil 
y astilleros que están localizadas en estas áreas, sino que 
también de la lucha de clases reflejada en el poder de los sindi-
catos y en base de sustentación y lá fortaleza política de 
algunos gobiernos en particular.. . En.situaciones como estas el 
apoyo a las.políticas regionales ha Variado con el tiempo. Los 
movimientos separatistas europeos presentan un ejemplo similar. 

^7/ Véase- la contribución de Jos Hilhorst sobre "Estilos de Desarrollo 
y Estrategias Nacionales de Desarrollo Regional" (1979) pág. 17 
(pie de página). -

18/ J9S, gilhorst, ijjidem. - • 

19/ La c^ntrfidiccíón -, en .esto es que miéntras la ' teoría de planifi-
cación minimiza los factores políticos "externos", los.teóricos 
preocupados del "cómo crece una region" tienen poco que decir 
acerca del rol'del estado, ien términos comparativos. 

20/ Véase Hilhorst, op.cit., 1979» • 
» ' * • . ^ . 

21/ véase por ejemplo a V/alter Stohr, Regional Development Experiences 
and Perspectives in Latin America, The Hague, 1975» Capitulo IV. 

22/ véase David Dunham» "On the Status*and Orientation of Regional 
Planning", trabajo presentado a la Fourth National Development 
Conference, University of Strathclyde, octubre, 1978. 

23/ Aún allí donde las industrias nacionales o Ios-consejos nacio-
nales de comercialización están comprometidos, es poco probable 
cue los planificadpres regionales tengan una:influencia 'impórtante 

'••.en-materia de póriti'cas. Eni.el caso de cultivos de .exportación 
. .. .más, impQrtaijtes Ccomo por ejemplo en Ghana), .el planificador puede 

"operar ,en casi todas las actividades, excepto tal sector. 

/2^/Fu-Chen Lo 
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2k/ . Pu-Chen Lo y Kama! Salih, "Growth Poles and Regional Policy in 
Open Dualistic-Economies: western theory "and Asian reality?', 
ensayo presentado en el Symposium on Regional Development ; 
Pla'nning in Asia, Nagoya, noviembre de 1975» 

25/ Este .asunto es la materia a tratar en las secciones siguientes con 
una mayor amplitud. 

26/ John Friedmann, Regional Development Policy! a case study.' of 
Venezuela, Cambridge, Mass., 1966, 

27/ De este modo la noción de "migración rural-urbana prematura"i 
por ejemplo implica oue el verdadero.problema es uno de ájuste 
y oportunidad para poder obtener el balance adecuado entre la 
expansión de las regiones urbanas y rurales. Esto, diría yo, 
pone el- problema de planificación en la perspectiva correcta, 
aunaue pone una demanda exagerada sobre los "sistemas de guía". 
Véase a Fu-Chen Lo y Kamal Salih, op.cit., i975« 

28/ Véase Harold V/olpe, "Capitalism and Cheap Labour Power in" South 
Africa"en Economy and Society, Vol.'1, NS 1972;. Para un 
análisis sobre estas relaciones véase también a Anna Gonti, 
Production and Reproduction•in the Political Economy of Upper 
Volta, tesis de magister no publicada, ISS-1979. La introducción 
de la producción modernizada en el norte de Ghana en los comienzos 
de los años 70 y la consecuente reducción de los flujos de migra-
ción obrera hacia las áreas de producción de cacao ilüstr&-la 
significación que tienen estos factores. El resultado fue una , 
rápida disminución del apoyo del gobierno» ^óbre•esté'puntó, 
véase a Jacob Songsore, "Structural Crisis, Dependent Capitalist 

- Development and Regional Inequality in Ghana", ISS Occasional 
Papers, NP 71, julio 'i979« " ' : ' - , 

29/ Sobre este punto, véase a Doreen Massey, op.cit., 1973«' 

30/ Sandro Sideri, "Modelo Económico de'la Jyinta. Militar Chilena", 
Chile-América, Vol. Centro de Estudios y Documentación, 
Roma, 1979. • .. • • -

' ' ' " ' ' • " ; ' ... • 

3^/ En efecto, esto significa oue la discusión se enfoca en las 
desigualdades "regionales" y • en los desbalances "regionales" 
y no en las implicaciones regionales derivadas de las'maiieras 
como una clase o grupo explota á otros. • ' 

Este punto será retomado en la sección III. 
• • • •• • . • • . j 

¿3/ Véase por ejemplo a Jos Hilhorst, Regional Planning,"-^a systems 
approach, Rotterdam, 1971; y- a Richard Morse, "Planning,- History 
Politics", en J. Miller y R.A. Gakenheimer (eds), Latin American 
Urban .Policies an'd the Social Sciences, Beverly HillSj 1971. 

' ' /3^/ Véase por 
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3^/ véase por ejemplo el caso del nordeste argentino en la' mitad de 
la década de los sesenta, el establecim^iento de la Cassa per 
il"Mezzogiornó, y las fuerzas aue se encuentran tras la política 
regional en la Gran Bretaña. 

33/ Para un estudio de caso que analiza los procesos políticos del 
desarrollo regional, véase a David Dunham, Group Interest and 
Spatial Structures: a study of regional development in southern 
Ghana, disertación doctoral no publicada, Universidad de Amster-
dam, 1977o Sobre este punto es necesario decir que los análisis 
marxistas tienden a menudo a estar más interesados en explicar 
los patrones espaciales que los procesos políticos de la lucha 
de clases que está teniendo lugar. 

36/ Sobre este punto tengo oue admitir ciertas vacilaciones personales. 
Por, una parte, la literatura sobre asuntos regionales le dá una 
guía muy limitada a los planificadóres sobre la forma en que éstos 
debieran hacer•los análisis "institucionales". Se les pide oue 
"asuman" el supuesto de que. las personas tienen igual acceso a 
los centros de compra, a las facilidades crediticias, o a los 
nuevos caminos de acceso. -Por btra partea generar una metodología 
que facilite el aumentar la "comercialización",, de la producción 
campesina simultáneamente permitirá que los campesinos sean 
explotados más cabalmente. Por. estas razones es' oue estoy poniendo 
énfasis en la participación y. en la organizac^ión. 

37/ A pesar de que la acumulación es la dinámica de la expansión 
capitalista a escala mundial, la naturaleza y las prioridades de 
los regímenes influye en la dinámica de "crecimiento en los países 
en particular. 

38/ Para una discusión teórica útil, sobre esto último, véase Ashok 
Mitra, Terms of Trade and Class Relations, London, 1977, y a 
Alexander Erlich, The Soviet Industrialization Debate, 192^-28, 
Harvard, 1960.. 

39/ Para tener algunos ejemplos sobre este punto,'véase Rubén Utria, 
"The-Social Variables of Regional Development in Latin America", 
en Guillermo Geisse y Jorge Hardoy (eds), Latin America Urban 
Research, Vol. 2,'London, 1972, pág. 69. 

ho/ Claramente en las etapas iniciales de la industrialización, el 
nivel de inversiones.está severamente restringido por la capa-
cidad del país para importar los bienes de capital cue se reouieren. 
Con una política de sustitución de importaciones se produce una 
restricción sobre la importación de bienes de consumo, los oue 
ahora son producidos localmente, attiparados por barreras arance-
larias. Dado que muchas de estas industrias son en un comienzo 
ineficientes, los precios de ,sus productos tienden a ser artifi-
cialmente altos, disminuyendo los ingresos reales. • 

Véase por 
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Véase por.ejemplo la eerie publicada por UNSRID sobre la "Revo-
lución Verde" y a Keith Griffin, The Political Economy -of 
Agrarian Change, London, En la medida en que controlan 
los sectores de exportación, tienen obviamente una considerable 
influencia política en los períodos en que existe una crisis de 
balanza' de pagos. También pueden tener una influencia similar 
a través de la Oferta de bienes salario para las áreas urbanas 
más importantes. 

h2/ Este no es necesariamente un flujo neto desde las áreas rurales 
hacia las urbanas, ni .de la periferia a la capital nacional. La 
experiencia de la India en los 60 fue claramente una en oue los 
fondos urbanos fueron redirigidos hacia las áreas rurales en los 
comienzos de las reforma agraria y en que hubo un fuerte incre-
mento de los precios agrícolas. Véase Utsa Patnaik, "Capitalism 
Development in Agriculture: a note", Economic and Political Weekly, 
septiembre, 1971. y a Terry Byres,"of Neo-Populist PiperDreams, 
Daedalus in the third world and the myth of urban bias", Journal 
of Peasant Studies, Vol. 6, NQ 2, 1979» , , ... 

^3/ Véase Claude Meillassoux, "From.Production to Reproduction", 
Economy and Society, Vol. 1, NQ 1, 1972. 

¿4/ Véase Henry Bernstein, "Capital and Peasantry in the Epoch of 
Imperialism"; mimeo, Department of Sociology, University of 
Dar-es-Salaam, s.f. 

Le agradezco a Francisco Uribe e/̂ ta información que se desprende 
de su investigación en marcha. 

J+6/ El sí y el cómo se reestructura parece también estar relacionado 
con la clase de mano de obra (por ejemplo,, calificada o no, 
permanente u ocasional) que se requiera en el sector capitalista. 

^7/ Véase Fu-Chen Lo y Kamal g'alih, op.cit., 1975» 

kS/ Para una. revisión de esta teoría, véase David Slater, "Geography 
and Underdevelopment: part II", Antipode, Vol, 9, NQ 3, 1977. 

^9/ Este punto será elaborado en la sección III. Sobre la tendencia 
misma véase Fu-Chen Lo y Kamal Salih, op.cit., 1975.' 

30/ Andrew Pearse,"Metropolis and Peasant: the expansion of the 
urban-.industrial complex and the changing rural structure", 
en Teodor Shanin (ed). Peasants and Peasant Societies, Harmonds-
worth, 1971. Rubén Utria también se refiere en forma similar 
a "la tendencia hacia el interior". 

51/ Como lo he hecho-notar, pueden haber varios motivos tras esta 
tendencia hacia la planificación.,'"regional". 

/32/ John Friedmann 
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52/ John Friedmann y Mike Douglas, bp.cit;, 1978. -

53/ Sobre este punto, véase a Sandro Sideri, dp.cit., 1979» y a 
John Friedmann, op.cit., 1979* 

.5̂ / José Luis Coraggio ha resumido muy hábilmente la dimensión 
ideológica al afirmar que "la teoría de los polos de desarrollo 
está diseñada realmente para el desarrollo de los polos y sus 
grupos sociales asociados y que todo, intento de ingenuo 'extraer' 
de ellas los elementos ideológicos, para quedarse sólo con un 
conjunto de relaciones técnicas, es una contribución al avance 
de la ideología dominante". ("Hacia una revisión de la teoría 
de los polos de desarrollo" en ILPES (eds). Planificación Regional 
y Urbana en América Latina, México, 197^, págo ^ 

55/ Sobre ésto véase a John Friedmann y Mike Douglas, op«cit», 1978» 

56/ Por ejemplo, Fu-Chen Lo y Kamal Salih (op.cit., 1978) han hecho 
notar la notable uniformidad con que ha sido aplicada la estra-
tegia de polos de crecimiento en países asiáticos, sin considerar 
las diferencias de problemas que éstos encaran. Aunque esto es 
entendible a la luz de íos comentarios de Coraggio, es muy desa-
fortunado para la teoría de la Planificación Regional. 

57/ En cierto sentido estoy sugiriendo una vuelta al tipo de análisis 
que John Friedmann propuso en la mitad de la década de los 60 
(op.cit., 1966), aunque piuesta deñtró de un macro modelo diferente. 
El listado señalado no pretende ser completo ni implica categorías 
que son mutuamente excluyentes. 

58/ Este es un comentario que se escucha- a menudo en referencia a la 
identificación y planificación de "polos de crecimiento rurales" 
o "polos de crecimiento" basados en agroindustrias. En este 
contexto, se ha dicho muy poco sobre.cómo se llega desde un 
análisis de la dotación de recursos, de la estructura agraria y 
de las relaciones de intercambio a la selección y al diseño de 
estos "polos de crecimiento". 

59/ En este caso parece relevante preguntarse en cué condiciones 
sociales, económicas y políticas son factibles las políticas 
de "clausura selectiva" .'y oué políticas se reauerirían para 
llevarlas a cabo. 

60/ Véase por ejemplo a Jorge Hardoy, "Urbanization. Policies and 
Urban Reform in Latin America", en Guillermo Geisse y Jorge 
Hardoy (eds) op.cit., 1972, pág. 29. 

61/ Véase Fu-Chen Lo y Kamal Salih, op.cit., 1975. 

/62/ Sobre 
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62/ Sobre ésto, véase también.a Guillermo Geisse y José Luis Coraggio, 
"Metropolitan Areas and National Development", en Guillermo Geisse 
y Jorge Hardoy, .o^.cit., 1972» 

63/ En la literatura europea existen varios estudios al respecto: 
véasé por ejemplo, John Westerway, "The Spatial Hierarchy of 
Business Organisations and its Implications for the British 
Urban System", Regional Studies, Vol. 8, 1976; J.R. Lasuén, 
•"On Growth Poles", Urban Studies, Vol» 6, NO 2, 1969;-Stuart , 
Holland, op.cit», ,1976 y Doreen Massey, "Capital and Location 
the Change: the U.Ko: electrical engineering: and electronic 
industries", Revievf of Radical Political Economics, Vol. 10,-, 
N2 3i 1978. Sin,embargo, hay pocos eátudios sobre el ambiente 
de decisión para diferentes unidades pór tipos. ~ 

6 V Véase por ejemplo a Keith Griffin, op.cit., 197^; L. Cliffé 
J.S. Coleman y M.R.. Doornbos (eds), Government and Rural Develop-
ment in East Africa: essays on political penetration, The Hague, 
197a y I.L.O., Landlessness and Poverty in Rural Asia, Geneva, 

. 1977. . ^ . - • 

65/ Jos HUhorst, op.cit., 1971, pag. 32. 

66/ Richard Morse, op.cit., 1971» 
67/ John. Friedmann, "The Spatial Organisation of Power in the Develop-

ment of Urban Systems", Development and Change, Vol. .IV, N2 3» 
1972-73, pág. 1.8, 

68/ Véase por ejemplo a Comité Information Sahel, Qui se Nuirrit 
de la Famine, en. Afriaue?, Paris, 1975; Celso Furtado, The 
Economic Growth of Brazil,. Berkeley, 1963,;.Lars Bondestam, 
"People and Capitalism in the North-Eastern Lowlands of Ethiopia", 
Journal of African Studiesi. Vol. 12, N2 3 , 197^; Orlando Fals 
Borda, La cuestión agraria en Colombia, Bogota, 1976. , i 

69/ Martin Katzman, op.cit., 1973; y Celso Furtado,.op.cit., 1963^ 

70/ Véase el Estudio Regional Integrado para la Costa Atlántica 
Colombiana, IDER, Bogotá, 1978; ..y U..N.,, Analysis and Projections 
of Economic Development in Colombia, Geneva, 1957. 

71/ Para un análisis detallado de un caso como éste, véase a David 
Dunham, op.cit., 1977, capítul'o .2. 

72/ Véase a David Dunham, op.cit., 1978. ; • 
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LA POLITICA DEL ESPACIO. PLANIFICACION Y 
DESARKOLLO REGIONAL EN MEXICO 

EXTRACTO 

La política del espacio gira en torno a dos cuestiones fundamen-
tales: 1) la integraci6n espacial de las comunidades territoriales 
y políticas: lograr el dominio de comunidades, subordinadas, preexis-
tentes, y 2) la igualación del acceso a las bases del poder social 
entre las partes constituyentes de la comunidad que es politicamenté 
dominante. Estos t^mas se examinan .a lo largo de la historia de 
México desde la época precolonial hasta la actual. Se demuestra que 
a lo largo de esta prolongada historia ha predominado ora un tema 
ora el otro, pero que la tendencia de largo plazo era hacia la conso-
lidaciSn del poder territorial estatal y la integraciSn del espacio 
mediante un sistema de redes de mercado. Las cuestiones de equidad 
surgían sólo en forma ocasional cuando el poder central era débil. 
La planificación regional, en cuanto a momento técnico de la política " 
del espacio, hizo su entrada en escena relativamente tarde y apenas 
ha ido más allá de expresiones simbólicas. Los esfuerzos del gobierno 
actual dirigido por el Presidente López Portillo están orientados a 
lograr una mayor integración de México con la economía mundial y han 
abolido casi la política del espacio como cuestión vital. En conse-
cuencia, es probable que las graves contradicciones ya existentes 
del desarrollo capitalista en México se acentúen. En cuanto a los 
planificadores técnicos, los autores les piden que estudien la posi-
bilidad de introducir la politización en su labor profesional y que 
acudan a las fuerzas políticas compensadoras en sus respectivos 
países. 

/PARTE I 
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PARTE I 

El presente trabajo se refiere a la política del espacio. Nos ocupa-
remos de los Estados Unidos Mexicanos, país que ocupa el duodécimo 
lugar entre las náciones del áiundo en ctiarito a población. 

Nos referiremos a México como-Vun ejemplo de una comunidad terri-
torial y política - un pueblo que ocupa una fracción de la superficie 
mundial y está unido por un recuerdo común"de acontecimientós pasados. 
Este pueblo buscará lá expresión política- para orientar su destino 
colectivo. Por lo tanta,', una característióa'definitoria de una coinu-
nidád territorial son sus instituciones'políticas. Algunas comuni-
dades que carecen dé' tales instituciones, las anhelan: sü lucha 
consiste en independizarse de, una comunidad política dominante, o 
volverse más autónomas (ejemplos: Quebec, País VascoO.l/ 

; . Como escenários dé' acción política, las comunidades territo-
riales y políticas son regiones que poseen "una'realidád tanto histórica 

^cómo política. . u n a dimensión de esta'realidad es lo que denómi--
namos la politicé del espacio.- • .. • . • 

La política del espacio gira en torno a dos cuestiones funda- ' 
mentales: • • ; : 

1. la irxtegración espacial de las ctjínunidades territorialéis y 
políticas:, lograr el dominio sobíe comuñidades subordinadas preexis-
tentes;' y • . í 

2. La,igualación. d«l acceéo a las bases del poder social entre 
las partes c,onstituyentes de ' la comunidad que es, "ipolíticamente domi-" ̂  
nante.2/ ' 

La cuestión de la integración espacial puede consistir en 
a) mejorar las condiciones de acceso físico de los centros poblados 
entre sí, b) extender la autoridad del Estado a todas las partes del 
territorio nacional, c) buscar una mayor eficiencia de la economía 
territorial mediante la ubicación correcta de las actividades econó-
micas (división espacial del trabajo) y d) articular un sistema de 
para el trabajo y el capital, y para los productos básicos. 

/La integración 
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La integración acertada de una comunidad territorial y política 
la lleva a imperar sobre algunas comunidades menores, y ésto plantea 
la cuestión de la igualdad que conforma el segundo objetivo funda-
mental de la política del espacio. 

Dentro de una comunidad dada la cuestión de la igualdad con 
respecto a las bases del poder social tiene una dimensión tanto social 
como territorial. En la dimensión social la igualdad se refiere al 
acceso relativo de individuos o familias al poder social, al márgen 
de su lugar de residencia. Aquí la variable clave es la clase social, 
y la manifestación política de la desigualdad es la lucha de clases, 

. En la dimensión territorial la igualdad se refiere al acceso 
relativo de individuos o fsimilias al poder social, al márgen de su. 
clase social. Aquí la variable clave es la comunidad en que residen 
y en cuya vida política participan como ciudadanos. La manifestación 
política de la desigualdad territorial es la lucha territorial, y ésta 
puede darse en cualquier nivel de una localidad, provincia o región, 
y en la era de la economía mundial transnacional incluso en el plano 
de la nación-estado. 

Las luchas de clases y territoriales existen en forma simultánea, \ 
aunque sus fuerzas relativas pueden variar en el tiempo. Además, sus 
objetivos inmediatos pueden ser contrapuestos, aunque sus finalidades 
más generales se conformen a una ética común de liberación e igualdad 

Sin embargo, sería un grave error considerar.que la lucha de 
clases sea algo ajeno a la lucha territorial, o como que siempre es la 
contradicción principal. Esto serviría sólo para mantener aislada 
la producción del control de las comunidades territoriales y políticas, 
lo que es natursílmente el objetivo de los ideólogos capitalistas que 
defienden la autpnomía del principio económico. 

De hecho, la ...chocante desigualdad del poder social en el mundo 
moderno depende en buena medida de la pérdida de territorialidad que 
provoca la integración funcional creciente de la vida de los pueblos 
en un sistema global de relaciones económicas. ..No obstante, la forma 

/particular de 
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particular de lucha de clases que se ha generado no se libra funda-
mentalmente en un ;plano transnacional sino dentro de comunidades terri-
t;oriales concretas con instituciones y tradiciones históricas singu-
lares. " . 

No obstante, este énfasis en.el territorialismo debe entenderse 
en forma dialéctica. A menos que se reconozca que las desigualdades 
.existentes de acceso al poder social y la lucha por una mayor igualdad 
sQii el nexo de la vida política, la insistencia en el territorialismo 
mistifica las relaciones reales de poder en vez de ayudar a esclare-' 
cerla:s. Por ejemplo, hubo mistificación cuando el Presidente López 
Portillo, aj hacer uso de la palabra en 197^» instó a los trabaja-
dores y al capital mexicano a deponer su beligerancia, recobrar la 
serenidad y estrechar filas en aras del destino nacional (Carrillo-
Aronte, 1 5 7 9 , p. 7 5 ) . 

En las páginas siguientes nos proponemos examinar el destino 
variable de la integración territorial y funcional a medida que estas 
fuerzas se han manifestado en la "política del "espacio" en México. 
Durante la mayor parte de la historia del país su política del espadio 
se ocupó fundamentalmente de la integración nacional y de la formación 
de un Estado central poderoso. La igualdad territorial era algo se-
cundario que sólo adquiría gran importancia cuando adoptaba la forma 
de una' lucha popular por, una mayor autonomía regional como durante el 
período de la Revolución. ! 

En general, se puede afirmar que cuando el Estado central en 
México era poderoso las reclamaciones territoriales (y de equidad) 
tendían a desestimarse. Lo contrario se daba cuando la autoridad 
central era débil. En general, era durante los períodos de crisis 
central cuando las reclamaciones territoriales tenían éxito, lo que 
conducía - aunque sólo ^n forma transitoria - a; una mayor autonomía 
local y una mayor igualdad regiohal, aunque no social todavía. 

En la actualidad, el Estado central mexicano goza' dé'uh poder 
sin contrapeso. Sin embargo^ es precisamente el Estado el que está 
promoviendo la industrialización nacional mediante políticas que, dentro 

/del «ontexto 
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del' contexto de la división internacional del trabajo, conducirán a 
la integración cada vez más estrecha de la economía nacional con la 
mundial. A medida que el ce^itro del control primario de las conse-
cuencias económicas, sociales y ambientales de dichas políticas se 
aleja de Mexico hacia las Salas de Consejo de los financistas inter-
nacionales y de los gerentes de transnacionales, el resultado inevi-
table es una pérdida relativa de la autonomía nacional. En sociedad 
con una clase mediadora de burgueses agentes del dominio y la explo-
tación extranjeros, el Estado desempeña las funciones esenciales que 
le ha asignado el sistema internacional, específicamente el manteni-
miento de condiciones como estabilidad monetaria e institucional que 
permitirán que la economía mexicana funciones como un eslabón eficiente 
del sistema mundial. 

Pese a su papel de promotor de la integración espacial y el creci-
miento económico, el Estado debe'responder asimismo a las demandas de 
mayor equidad en los resultados - tanto en el plano social como terri-
torial. A través de los oficios del Partido Revolucionario Institu-
cional (PRI), el Estado mexicsoio ha logrando internalizar la mayoría 
de las luchas políticas y por lo tanto, puede concebirse con propiedad 
como un "marco" en que las fuerzas rivales del capital y el trabajo, 
la ciudad y el campo, la centralización y la descentralización, la 
integración espacial y la equidad territorial procuran cada una obtener 
una ventaja relativa sobre la otra. Es la institución específica de 
la presidencia, que se halla en el vértice de la pirámide social, la 
que debe mediar entre estas luchas, orientada por el requerimiento 
esencial de-la estabilidad institucional. ' 

Sin embargo, por mucho que trate de-mantenerse ajena a la 
contienda, la presidencia se ve limitada por imperativos estructurales 
los que, aunque se hallan fuera de la política del espacio como tal, 
definen los límites de la acción política del Estado. Sólo nos cabe 
aquí identificar las limitacibnes principales. La demostración de su 
influencia en la historia de las formas de desarrollo territorial de 
México conforma la parte II de este estudio^ 

/La primera 
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La primera limitación son los modos de producción imperantes y 
sus reláciones reciprocáis. -Sn la actualidad hay en México cinco modos 
de producción coexisterit.es: el e.jidó, la hacienda, la empresa familiar 
en pequeña escala, el capitalismo competitivo y el capitalismo mono-
pólico tanto en su forma nacional como transnacional. El último de 
los nombrados es el modo dominante de producción en que la acumu-
lación de capital es gestionada cada vez más por decisores que escapan 
al alcance de las directivas nacionales:. Cada modo de producción puede 
considerarse como una base para el ejercicio del poder político. La 
distribüción real del poder entre las líneas de clases y territoriales 
parece ser un determinante de la política del espacio. 

El segundo impedimento lo imponen las relaciones existentes entre 
los cuatro campos de acción pública presentes en teoría en toda formación 
social: la comunidad política (instituciones de soberanía popular), 
el Estado (instituciones para la acumulación del poder público), 
sociedad civil (instituciones como la familia y la iglesia) y la 
economía. Con el establecimiento del Partido Eevolucionairio Nacional 
como partido oficial en 1929, la comunidad política del pueblo'mexi- • 
cano casi fue absorbida por fel Estado. A su vez,'dada la separa:clón 
de la iglesia y el Estado, la sociedad civil dejó de ser un escenario 
importante de la acción pública. Estas circunstancias dejaron al poder 
alineado a lo largo de un eje que conectaba el Estado y la economía 
y reforzaba el sesgo técnico-gerencial de estos dos campos engranados. 

Los planificadoíes gubernamentales y los gerentes de las grandes 
empresas tienden, en general, a hablar el mismo lenguaje, y los incen-
tivos materiales que ofrece la economía suelen ser eficaces para 
determinar las acciones del Estado. Sin las trabas qué representa una 
comunidad política independiente del Estado, éste se vuelve vulnerable 
a la co-optación por el capital-monopólico. Sin embargo, con la inter-
nacionalización creciente del capital la «conomía nacional deja de 
ser el escenario de una acción pública importante, desarraigando al 
Estado de la comunidad política, la sociedad civil y las institucio-
nes económicas. Incapaz de adoptar acciones decisivas en defensa de 

/objetivos territorialas 



- 515 - ^ , 

objetivos territoriales se ve arrastrado a una crisis en que el con-
senso decreciente sólo se mantiene a raya mediante una voluntad 
creciente de majitener el orden social por la fuerza bruta. 

Sujeta a imperativos estructurales que limitan no sólo las defi-
niciones del problema sino también las soluciones propuestas y a 
menudo el resultado final de la lucha política, la política del espacio 
tiene momentos tanto políticos como técnicos. 

En México la toma pública de decisiones estuvo dominada durante 
siglos por el pensamiento político. Respecto al momento técnico de 
la política del espacio, la planificación sólo apareció durante la 
década de 1930 cuando se establecieron las instituciones centrales como 
el Banco de México y la Nacional Financiera. Aunque alcanzaron consi-
derable poder e influencia, en los treinta y tantos años siguientes, 
los planificadores eran principalmente "sectoriales" respecto a sus inte-
reses y motivaciones, atrincherándose cada vez más en ministerios fun-
cionales y organismos fiscales autónomos. No fue sino hasta la admi-
nistración del Presidente Luis Echeverría Alvarez (1970-1976) que se 
realizaron esfuerzos serios orientados a una planificación regional 
global.^ 

La retórica de los planificadores regionales estaba muy compro-
metida con el objetivo de obtener una mayor igualdad interregional en 
el acceso al poder social, pero sus acciones eran más comprensibles 
cuando se interpretaban a la luz del objetivo de la eficiencia de la 
economía global y de la integración nacional. La planificación regional, 
como la sectorial, era incapaz por ende de escapar a la férrea lógica 
del desarrollo desequilibrado. No se convirtió en una fuerza eficaz 
para resultados que son territorialmente más equitativos. 

En la parte siguiente de este estudio nos proponemos trazar la 
evolución histórica de la política mexicana del espacio y hacer así más 
concreto el marco teórico bosquejado en estas páginas. Para facilitar 
nuestra exposición la hemos dividido en los períodos siguientes: 

1. El período prehispánico 
2. El período colonial (1519-1823) 

/3. El 
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3. La independencia nacional y la economía- de la hacienda 
( 1 8 2 3 - I 8 7 í f ) 

La unificación política (187^-1910) 
5* La revolución y sus secuelas ( I 9 I O - I 9 2 9 ) 

6. La reorganización del Estado (1929-19^0) 
7. La era I de la industrialización acelerada: etapa de susti-

tución de importaciones (1940-1970) 
8. Inteíludidí Hacia tiri' desarrollo más equilibrado (1970-1976) 
9 . La era ll de la industrialización acelerada: etapa de 

promoción de exportaciones (1976- ) 
En la última sécción (parte III), se formularán algunas conclu-
siones del análisis precedente para ia teoría y práctica de la 
planificación regional dentro del' sistema estatal de América 
Latina. 

/PARTE I I 
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PARTE II 

El periodo prehispánico 

México es ün país de geografía accidentada y dividido físicamente. 
Lo cruzan cuatro cadenas montañosas principales y siete cuencas hidro-
gráficas. Sus climas son tan diversos como extremos. Hay junglas 
tórridas, planicies áridáá, picos volcánicos nevados y la eterna prima-
vera de la meseta central. Estas divisiones territoriales y climá-
ticas dieron origen a tina extraordinaria variedad sociocultural en el 
México prehispánico. Se han identificado más de 50 grupos idiomáticos 
diferentes en la población. 

Por ello es aún más notable que los aztecas hayan logrado extender 
su imperio a través de este territorio tan vasto y diverso. Después 
de su llegada al valle central aproximadamente en 1215 A.C., los aztecas 
comenzaron su lento ascenso hacia la cumbre mediante una combinación 
de victorias militares y alianzas políticas. A comienzos del siglo XV, 
habían consolidado un poder suficiente como para emprender nuevas 
campañas y expajidir su imperio más allá del valle central. El amalga-
miento cultural iba a la par y, cuando sobrevino la conquista española, 
las divinidades más importantes se habían vuelto comunes para todos 
los grupos. Aunque podemos distinguir la existencia de 38 provincias 
durante el tiempo de la dominación azteca, cada una con características 
distintivas como lenguaje, situación geográfica e historia de inte-
gración política (Barlow, 1 9 6 9 ) , tenían una sola cosa en común; todas 
rendían pleitesía al centro del imperio en México-Tenochtitlán. 

El imperio azteca era un sistema de dominio explotador respal-
dado por la fuerza militar y justificado por una ideología religiosa. 
La resistencia de los estados enemigos era vencida generalmente mediante 
ataques militares sorpresivos, la captura del jefe y el incendio de 
los templos principales. Después de repartirse el botín, las mujeres 
y los prisioneros, el ejército azteca está en condiciones de establecer 

/un gobierno 
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un gobierno dependiente de Tenochtitlán, determinar cuanto tributo 
debería pagarse y lanzarse a nuevas conquistas. Estas guerras tenían 
un significado religioso para los aztecas cuyo destino manifiesto 
era conquistar y subyugar_a.l mundo a fin de satisfacer el apetito 
insaciable de sus dioseis con sacrificios humanos-

A fines del siglo XV, México había pasado de una sociedad tribal 
a una urbana altamente estratificada, que tenía una jerarquía bien 
definida de nobles, plebeyos y esclavos. En lo territorial el país 
estaba integrando, con el.poder centralizado en México-Tenochtitlán 
(que en 1519 tenía una población de más de 300 mil habitantes). El exce-
dente procedente de todas las partes del iúiperio afluía en forma de 
tributos a la piudad donde se transformaba en uña serie magnífica de 
palacios, templos y edificios religiosos. 

La época colonial (1519-1810) 

• • - • 

Las dos piedras angulares del imperio azteca - la guerra y el sacri-
ficio humano - labraron su propia ruina. Las tribus provinciales explo-
tadas se unieron a las fuerzas de Hernán Cortés contra el imperio 
central asignando así la destrucción del mismo. Sin embargo, los indios 
'no sabían que su nuevo amo iba a constituirse en una amenaza aún mayor 
para su existencia. 

Había un poderoso elemento de continuidad en el carácter de la 
integración espacial desde las épocas previas a la conquista hasta las 
posteriores a ella. Los españoles utilizaron gran párte de la estruc-
tura superviviente de la sociedad nativa para establecer su propio 
dominio. Este'sistema de control heredado era muy centralizado - un 
imperialismo con Un centro urbano dominante, AÍ referirse a México-
Tenochtitlán, Cortés manifestó que así como la ciudad había sido la 
dueña y señora de todas estas provincias, así también lo sería en el 
futuro (Bernal, 1965, pa.79)o 

Sobre esta base urbana heredada los españoles establecieron una 
serie de instituciones que garantizarían su control sobre el reino. 
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La más importante fue el sistema de la encomienda, en que la población 
indígena era asignada en forma colectiva a los colonizadores espa-
ñoles como jornaleros y siervos. Por lo tanto, los indios pasaron a 
ser la columna vertebral de la economía colonial con sus minas y 
haciendas. Las ciudades eran fundamentalmente centros administrativos 
en que los encomenderos mantenían sus casas durante ciertas estaciones 
del año, rodeados de sirvientes indios. El excedente proveniente del 
trabajo provincial continuaba así la tendencia que los españoles habían 
heredado: la riqueza y el poder seguían acumulándose en Ciudad de 
México, la ciudad del Virrey. 

Así, se estableció un sistema de explotación aún más brutal que 
el de los aztecas. Asolada por enfermedades ante las que carecía de 
inmunidad y obligada a trabajar en condiciones inhumanas en las minas, 
la población india disminuyó de unos 20 millones en 1520 a sólo un 
millón en iSkS (Cumberland, 1968, p. 50). Sólo en la segunda mitad del 
siglo XVII, cuando la mano de obra india se empezó a poner relativa-
mente escasa para las iabores que exigían los españoles, mejoraron algo 
las condiciones para los nativos. Sin embargo, es justo decir que la 
dominación española y la integración administrativa del imperio fueron 
más producto del genocidio que de una política constructiva de unifi-
cación. 

La independencia nacional y la. economía de la hacienda (l8l0-l87^) 

A comienzos del período colonial la economía mexicana estaba basada 
principalmente en la industria extractiva o minera; hacia fines de dicho 
período la demanda de mano de obra más calificada en las minas y la 
subdivisión de las tierras comunales indígenas había llevado forzosa-
mente la mano de obra a la hacienda, estableciéndola como la institución 
dominante de la economía mexicana. Esta posición se vio robustecida 
cuando la unidad política de México se vio destrozada por la guerra 
de la independencia. Con la desaparición de la institución legitimadora 
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del ' trijno español en 1823, el . estado patrimonial había perdido su 
centro vital (Pike, 1971» Hansen, 1971)» y al menos por el momento no 
había otra fuerza integradora. En consecuencia, México ofrecíá una 
estructura de fraginentáción sociocultural y espacial qué iba a desafiar 

-durante muchas décadas todos los esfuerzos para reconstruir un gobierno 
•central eficaz. Sólo en los primeros 50 años de independencia más de 
30 hombres ocuparon la presidencia en más de 50 gobiernos distintos 
ÍHanséñ, 1971, p» 11)¿ Las consecuencias de esta debilidad quedaron 
en 18^7 cuando uña fuerza invasora de los Estados Unidos ocupó Ciudad 
de México,despúes de infligir numerosas derrotas a un ejército mexi-
cano muy dividido. En el plano nacional, el camino estaba llano para 
una mayor autonomía regional construida en torno al poder personal de 
caciques locales. 

Con el país fragmentado en miles de comunidades pequeñas y 
aisladas, el gobierno siguió siendo local, personal y directo. Ocultas 
tras barreras geográficas imponentes y vinculadas sólo por una red de 
transportes muy rudimentaria (en l840 sólo se habíaui construido tres 
carreteras principales), muchas regiones eran poco más que feudos. 
Esta dispersión política fué favorecida por la extensión de la hacienda 
la que durante esta época pasó a ser üna unidad política, militar y 
económica dentro de sus propias fronteras (Tannenbaum, 1966, p. 90). 

La economía de la hacienda fue ampliándose paulatinamente mediante 
la usurpación de las tierras comunales de los indios. Después de las 
leyes de la Reforma de 1855-57 se aderó la subdivisión de las tierras 
aldeanas, mientras los indios permanecían indefensos ante un sistema 
judicial injusto. Se ha estimado que en un lapso de cincuenta años 
que culmina en 1900 se asignaron más de dos millones de acres de tierra, 
y que todos terminaron en manos de empresas o particulares latifun-
distas (Hansen, 1971, p. 26). 

Marcada por el ausentismo de sus propietarios y una gestión tímida, 
la economía de la hacienda fomentaba el empleo insuficiente de la mano 
de obra. ÍKJS indios se hallaTaan atados a la hacienda mediante un 
sistema de servidumbre. Una creciente población mestiza de raigambre 
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urbana se hallaba también excluida del acceso a la tierra y, por ende, 
de una participación política importante. Esto seria decisivo en el 
futuro. Durante todo el período colonial la clase dirigente de México 
fue blanca y española, y su acceso al poder político se hacía funda-
mentalmente mediante la propiedad de la tierra. 

La unificación política de México (187^-1910) 

En 1874, tal vez todavía se podía afirmar que había "muchos Méxicos". 
La economía de la hacienda era la dominante, y había miles de comuni-
dades rurales relativamente aisladas dedicadas a formas rudimentarias 
de actividad económica. De hecho, el comercio interregional habría 
sido más desarrollado durante la época de los aztecas. 

Los 100 aiños siguientes asistirían a la transformación funda-
mental de México. Se propagarían las relaciones capitalistas, soca-
vando los lazos de la comunidad local e integrando las diversas regiones 
del país en un mercado nacional. El fragmentado panorama mexicano quedó 
así convertido en un solo sistema espacial que se manifestó y surgió 
fundamentalmente a través de la construcción de una red física de 
transportes y comunicaciones. 

Esta forma de integración espacial fue radicalmente diferente 
de la que había caracterizado a los imperios azteca y español. Los 
aztecas habían establecido un imperio tributario que dependía en gran 
medida de la subyugación a la fuerza militar. La colonia había creado 
un reino patrimonial que, después de la conquista inicial, era gober-
nado por dictámenes burocráticos, de su centro en Madrid. Fue obra del 
Estado mexicano, después de 187^, allanar el camino para la integración 
del país en un solo mercado y para su incorporación gradual a la división 
internacional del trabajo. Así, la fuerza bruta y la autoridad buro-
crática cedieron el paso al mecanismo impersonal,y afable del mercado. 
Sin embargo, la vasta mayoría del pueblo mexicano fue cruelmente explo-
tado en los tres sistemas de control territorial y político. 
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Con la hegemonía, creciente de las fuerzas del mercado la cuestión 
de la igualación del acceso al poder social figuró por primera vez en 
el temario del discurso político, aunque después d« 1929 el terreno 
propicio para este debate se redujo drásticamente debido a la inter-
nalización del campo político por el Estado. Pero siguió en pie el 
hecho de que precisamente como todo México cayó bajo el imperio de la 
producción capitalista, aumentaron las diferencias regionales en materia 
de producto y productividad en relación con la población y pasaron a 
ser un asunto importante. 

Aunque este proceso se inició con propiedad con la Revolución sus 
comienzos pueden advertirse durante el profiriato, de 18?^ a 1910. 
Fue durante esos años que fue sometido el poder de origen local de los 
caciques y se establecieron los cimientos de un Estado nacional con una 
imagen republicana. Esto se logró de diversas formas. 

En vez de confrontar directamente a los caciques, Porfirio Díaz, 
que como élíos era un mestizo, aprovechó su propia fuerza sobornándolos 
con nombramientos comerciales y políticos lucrativos. 

En un país taji carente de cohesión social y espacial, en que la.s 
lealtades personales superaban con creces los compromisos institucio-
nales, la única manera de atar las élites regionales al centro era 
satisfacer su afán de ganancias económicas. Los que se mostraron recal-
citrantes fueron eliminados. Se siguió la política de pan. a palo; la 
estabilidad política que consiguió Porfirio Díaz con este sistema 
contrastaba notoriamente con los cincuenta años previos de guerra civil 
y rebelión. Al concentrar el poder político en el cargo de presidente, 
Díaz creó una base que le permitió introducir reformas económicas dirigidas 
a la integración nacional y a la expansión del mercado interno. 

Para cumplir este objetivo había tres factores fundamentales: la 
integración física del país mediante una red de transporte eficiente; 
la eliminación de las barreras comerciales internas (la alcabala), y 
la formación acelerada de capital. 

Después de 23 años de existencia el sistema ferroviario mexicano 
sólo tenía 15 millas de vía útil (Hansen, 1971, p. 12). Y para un país 
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del tamaño dé México el sistema vial era sólo muy poco mejor. En sútoa, 
el país estaba dividido territorialmente, el mavimiento interno de . 
bienes estaba obstaculizado;.y no existía de hecho.un mercado nacioxi&l 
eficaz. Sin embargo, después de 18?^ a medida que afluía el capital 
extranjero hubo un auge de las inversiones en transporte. La mayoría 
de esas inversiones se destinó a desarrollar una estructura de transporte 
que vinculara a los sectores dominantes de la economía mexicana, cotto 
la minería, al mercado estadounidense. Entre I88O y 1910, se tendieron 
en total 12 mil millas de vías férreas (Hansen, 1971, p. 17). 

Otro factor que impedía el crecimiento de un mercado nacional 
era el carácter restrictivo del sistema fiscal mexicano, institucio-
nalizado en la alcabala' o impuesto de transacción. Antes de 187^, la 
forma en que se recaudaban las entradas había sido en general perju-
dicial para el cí-ecimineto económico. Mientras que el gobierno central 
recibía la mayoría de sus entradas por concepto de derechos de impor-
tációñ y exportación, los estados locales obtenían su ingreso en forma 
independiente de la alcabala, un impuesto que equivalía entre un 20 
y 30% del valor de mercado del producto vendido. La alcabala otorgaba 
^independencia de acción a los estados, per'o imponía a su vez una pesada 
carga sobre la producción interna destinada al mercado. Al abolir la 
alcabala, Porifirio Díaz creó un mercado libre unificado para todo' 
México, pero destruyó el poder independiente de los estados para actuar. 

Se atrajo la invei'sión extranjera a México basándose en la teoría 
de que el capital, la técnica y los mercados que los extranjeros tenían 
a su disposición eran vitales para el crecimiento del país (Vernón, 1963» 
p. 3 8 ) . Conforme a esta tónica, se abolieron Iks antiguas restric-
ciones a la inversión extranjera, y se estableció una serie de incen-
tivos. El" capital social extranjero, que era de 100 millones de pesos 
en 188^ aumentó a más de 3 mil millones en I 9 I I . Los inversionistas 
eran dueños de 38% de este monto (Eansen, 1971, p. 17)« 

Aunque estos cambios formaron la base del nuevo México capita-
lista é iban'en de-finitva a dar- el golpe de" gracia a la economía de la 
hacienda, tanto el capital nacional como el extranjero mkntehíáh una 
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alianza con la aristocracia rural. Por ejemplo, en sus tabacales y 
cafetales no vacilaban en emplear el trabajo forzado, robusteciendo 
las relaciones tradicionales'entre pe6n y terrateniente. Así, el 
desarrollo capitalista estimulado por las acciones del gobierno de 
Porfirio Díaz, se vio también retardado por los remanentes del viejo 
sistema. En 1911, de la pbblacióh de Mexico era todavía rural y 

V. 

30% residía én los grandes latifundios que, en su mayor parté, estaban 
aislados de lá économía de mercado en rápida expansión (Hansel, 1971» 
p. 28). ^ - • 

La revolución y sus secuelas (I910rl929) 

Porfirio.Díaz no vivió para ver el triunfo de las fuerzas capitalistas 
que había promovido con tanta asiducidadi Frustrada en lo político por 
la dictadura y frenada en sus aspiraciones económicas por el capital 
extranjero y .el,control de la tierra por los hacendados, la población 
mestiza se rebeló ,en el nofte. Para esta burguesía incipiente, la Revo-
lución consistía en introducir reformas liberales que pondrían al país 
a la van^ardia de las naciones modernas, peró también era una 
expresión de un-anhelo de,riqueza y poder individual.: Los ideales 
.reformistas fueron solemnemente consagrados en la constitución de, 1917» 
pero el. ansia de movilidad económica y poder político de la burguesía 
hicieron mofa de muchas de sus frases.^ 

Para derrocar a los remanentes del antiguo orden el mestizo se 
vió obligado a concertar una alianza "impía" con las fuerzas esencial-, 
mente conservadoras de la rebelión encabezada por Zapata en el sur.' . 
Los indios se habían levantado contra la usurpación sistemática de sus 
tierras ancestrales, por las haciendas, y soñaban con regresar a la. edad 
de oro del comunalisrao a través, del renacimiento de la comunidad 
aldeana libre. . La manifestación, concreta de este sueño fue la resti-
tución de, las tierras comunales a los indios lo que, aunque • institucio-
nalmen^e en e\ artículo 132 de la Constitución,, no se llevó a efecto 
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hasta la creación del ejido bajo Lázaro Cárdenas en 1936. Por ende, 
la idea de justicia territorial pasó a incorporarse a las tradicio-
nes políticas del país, pero se consideraba como parte de otro mundo, 
el mundo de los indios, y no de la economía de base urbana próxima a 
desarrollarse. 

En contraste con este aspecto retrospectivo.de la Hevolución, 
ya se habían sembrado las semillas del desarrollo capitalista, con su 
base en el interés propio y en el progreso científico, y fue el dominio 
político de la burguesía mestiza durante el período revolucionario la 
que no sólo selló el destino del sueño zapatista, sino que sentó además 
las bases del desarrollo capitalista en gran escala que estaba pronto 
a iniciarse. 

La revolución que había gestado una burguesía nacional había 
doblado también la cerviz de la aristocracia terrateniente. Esto eli-
minó la base del poder regional de los hacendados; y en definitiva dió 
origen a una fuerza de trabajo que, al no hallarse sujeta a servi-
dumbre, era libre de venderse en el mercado. Como este mercado era 
cada vez más urbano, el flujo sostenido de trabajadores a la ciudad 
garantizaba que los salarios no se elevarían por encima del nivel nece-
sario para la reproducción.^ 

La reorganización del Estado (1929-19^0) 

Después de la revolución, hubo un largo período en que el poder central 
del Estado estuvo amenazado por el resurgimiento del poder de los 
caciques regionales. La pérdida de Porfirio Díaz como Jefe Máximo fue 
un golpe para la integración territorial similar al experimentado un 
siglo atrás después de la guerra de la independencia. El poder nego-
ciador de los intereses regionales creció nuevamente hasta un punto en 
que México pasó a ser un conjunto de regiones semi autónomas regidas 
por jefes locales, 
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Con la elección de Calles para ocupar la presidencia en ,192̂ ', 
y la creación ulterióí'del Partido Nacional Revolucionario (el 
•prédécesór del PEI), este desafio a la autoridad del gobierno central 
se esfumó rápidamente. Al fortalecer la burocracia del partido 
Calles debilitó simultáneamente las bases provinciales del poder 
personal. Logró persuadir a los líderes regionales de que la orga-
nización de un'partido político impediría nuevas rebeliones y corisó-: 
lidaria su dominio político en todo México. Para entonces, muchos 
caciques tenían mucho que perder al rebelarse contra el centro. Como 
miembros de la nueva burguesía su interés objetivo estaba claramente 
en la creación de un gobierno y un mercado nacional poderosos. 

Las reformas de Calles habían imprimido una nueva dirección 
a la política del espacio. Con la creación del "partido oficial" 
en 1929 México entró a un largo periodo de estabilidad en que ia 
fuerza principal del desarrollo capitalista era el Estado mismo. 
Resulta paradógico que si' bien Calles fue el que tomó las priméras 
medidas para inétitucionalizar la revolución y centralizar el control 
de la política y el crecimiento económico nacionalJ fuera su archi-
rival, Lázaro Cárdenas, el que aprovechara estos cimientos y los • 
ampliara. 

Para fortalecer su propia base de poder y contrarrestar así la 
influencia constante de Galles, Cárdenas introdujo al partido a las 
ligas campesinas y al trabajo organizado. La institucionalización 
de su política ayudó a establecer la presidencia como el centro vital 
de la política mexicana. Esto sirvió para acelerar la absorción de 
la comunidad política por el Estado; un hecho que restringió gravemente 
el debate político. En su calidad de depositario del patrimonio 
revolucionario el Estado habja logrado situarse "por encima" de la 
lucha de clases como árbitro del conflicto político. 

Además, estas políticas permitieron el surgimiento de un fuei-te 
vínculo entre el Estado y la economía. Los programas de obras públicas 
que inició Cárdenas no sólo proporcionaron apoyo de infraestructura 
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en sectores que el capital privado estimaba no rentables (por ejemplo, 
la generación y distribución de energía), .sino que brindaron asimismo 
la infraestructura social necesaria para dotar a lá economía con una 
fuerza de trabajo eficiente (por ejemplo, las campañas de alfabetización 
y las escuelas agrícolas). En 193̂ 1, se estableció la Nacional Finan-f 
ciera para promover y coordinar el crecimiento económico mediante el 
otorgamiento de préstamos a la industria y el financiamiento de las 
obras públicas necesarias. Después de 19^0 una proporción creciente 
de sus recursos iba a destinarse a la inversión en infraestructura, 
sobre todo en energía eléctrica y en transporte ferroviario (Hansen, 
1971, p. 35). Sin embargo, la retrospectiva se advierte que fué la 
nacionalización de la industria del petróleo en 1938 uno de los actos 
más importantes del gobierno de Cárdenas. Con la economía mundial, 
y en particular la estadounidense, víctima de la depresión y de la 
agitación social de pre-guerra, y con la fragmentación de los mono-
polios petroleros ya en marcha en los Estados Unidos, Cárdenas estuvo 
en condiciones de llevar a cabo su,programa de nacionalización sin 
las amenazas previstas para la seguridad nacional. 

Pese a la importancia de sus reformas políticas y económicas 
para el futuro crecimiento económico de México, se consideraba también 
que Lázaro Cárdenas era el defensor de los indios y de los campesinos 
pobres. El era el presidente que había aumentado la participación 
del ejido en la tierra cultivable de en 1930 a k7% en 19^0 (Hansen, 
1971); el hombre que había promovido la industrial rural conforme a 
pautas cooperativas; el propiciador de una política que insistía en 
la integridad territorial, la descentralización y la participación 
del pueblo en la economía en un mayor pie de igualdad. 

Sin embargo, no cabía duda qué tendencia iba a predominar. En 
cierto modo las políticas de Cárdenas reflejaban las contradicciones 
esenciales del período revolucionario. Por una parte, su política 
de reforma agraria era una respuesta a la herencia territorial de 
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la revolución; por otra, sus reformas institucionales establecieron 
las bases de una economía nacional poderosa-. El fortalecimiento, del 
Estado mexicano y la institucionalizaci&n del conflicto político 
garantizaban que se contendrían los embates contra un modelo injusto 
de desarrollo. 

La era I de industrialización acelerada; etapa 
de sustitución de importaciones (19^0-^970) 

Con el advenimiento de la Segunda Guerra Mundial la economía mexicana 
recibió el impulso que tanto necesitaba. Al debilitar sus lazos 
.con las economías dominantes de los países capitalistas centrales, 
la guerra brindó ,a México la oportunidad de desarrollar industrias 
dominadas previamente por la competencia extranjera. La producción 
nacional de hierro y acero aumentó en 809¿ entre y, los 
productos qúiraicos en 5009o, el cemento 60%, y eí algodón 62^ (Mosk, 
1950, p. 165). Estos aumentos de producción iban a iniciar un 
periodo de 30 años de rápido crecimiento económico e integración 
espacial, pero también uno en que casi se omitieron los efectos sociales 
adversos de este crecimiento. 

. Se consideraba que el papel del Estado consistía en respaldar 
la estrategia de "desarrollo estabilizado" que orientaba el creci-
miento de la economía mexicana, durante dicjio período. La meta era 
estimular, una tasa de crecimiento mayor y sostenida del PNB mediante 
la sustitución de importaciones de bienes de consumo esencial. La 
agricultura iba a desempeñar su parte en este proceso generando 
divisas suficientes para financiar la importación de los bienes 
intermedios y de capital necesarios para desarrollar la industria 
nacional. Como contribuyente principal a la inversión de capital 
fijo, el Estado orientaría este proceso .eliminando los estrangulamientos 
en caso necesario y proporcionando la infraestructura para la expansión 
de la producción nacional (Cuadro I). 
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. Cuaáro 1 

FORMACION, BRUTA DE CAPITAL FIJO, igifO-igó? 

Distribución porcentual 
Período Total Público Privado Público Privado 

8,6 52 • 48 
19^7-53 16,2 5o9 10.3 36 64 
195^-60 20.5 _ . 5 , 3 15.2 : 26 7h 

1961-62 19.1 6.5 12.6 66 
1963-67 20.7 6.2 lit.5 30 70 

Fuente; Hansen, 1971» P» 

Dentro del mar o de un modo de producción capitalista y con 
un Estado que directamente interesado en los imperativos de la acumu-
lación de capital, no es de extrañar que el aparato de planificación 
regional que recién emergía sirviera también esencialmente dichas 
necesidades» .Por ejemplomientras el Estado estimulaba abúlicamente 
la reubicación d,e la industria fuera de los grandes centros urbanos 
mediante una serie de políticas fiscales y crediticias, la verdadera 
estructuración del sistema de precios y arancelario estimulaba la 
concentración de las manufacturas en los centros urbanos existenteso 

Los proyectos de desarrollo de las cuencas hidrográficas, ini-
ciados ̂ en 19^3$ fueron únicos en su tentativa explícita de estimular 
el desarrollo descentralizado más allá de la Mesa Central. Con un 
concepto similar al- de la Tennessee Valley Authority en los Estados 
Unidos, los proyectos iban a formar parte integral de la "marcha 
al mar" de Avila Camacho. El riego abriría nuevas tierras a la 
producción agrícola, y tanto la mano de obra como la industria se 
desplazarían, de las zonas centrales superpobladas a está nueva fron"'.era 
interna. Sin embargo, los. resultados fueron muy inferiores a las 
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expectativas. La mayoría de los proyectos jamás superó la etapa de 
planificaciónñ hubo poco efecto en la estructura de ubicación de la 
industria; sólo ste-oíbtuvo uñ aumento; moderado de la agricultura comer-
cializada; y el movimiento demográfico esperado fue ínfimo (Barkin y 
King, 1970). Tal como lo reseñó un observador, buena parte del rendi-
miento de la producción agrícola «o. se destinó, a través del sistema 
bancario'^ del proceéb de inversión, a ayudar al desarrollo industrial 
de las regiones más prósperas del país (Barkin, 1966, po l62)o • 

En otro ejemplo, de los 22. complejos industriales construidos 
entre 1953 y 1970, lo fueron por el sector privado, y en conse-
cuencia su ubicación estuvo dictada más por consideraciones de mercado 
que por un interés en la descentralización (Lavell et. al., 1978,.p. 2l). 
Por ende, muchos complejos industriales vinieron a situarse dentro 
o en las proximidades de las zonas metropolitanas existentes. 

Por. tanto, parecería que el modelo de desarrollo de esté período 
así como el aparato planificador cuya tarea era implementarlo, prestaba 
escasa atención a la existencia de un problema regional. No. se trató 
de modificar la estructura global de desarrollo regional, a menos 
que fuera para garantizar la integración de las economías regionales 
al, desarrollo de planificación centralizada de la nación en su-cónjünto. 
Las plantas hidroeléctricas rurales suministrarían energía barata • 
para las industrias urbanas^ en tanto que el riego,conduciría a la 
comercialización de la agricultura,^alimentos más baratos para las 
ciudades y,aumentar laŝ  exportaciones. 

La dinámica que orientó la integración espacial de este período 
fue la penetración de las relaciones de mercado capit&listas en todas 
las esferas"de la vida. 'Este proceso,se caracterizó por varios aspectos 
que tuvieron consecuencias importantes para la naturaleza y,magnitud 
de la igualjación regional.. 

La ii^troducción de la agricultura capitalista con,dujo'a la ... 
concentración de la producción en manos, de un sector empresarial 
que, a fines de la década de 1960, era dueño de, de toda la. tiefra 
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agrícola, empleaba 36^ de la fuerza de trabajo y generaba del 
valor total de producción, A este sector estuvo dirigida la mayor 
parte de la inversión patrocinada por el Estado, sobre todo en materia 
de riego. 

A estos cambios se sumó una nueva relación entre la agricultura 
y la industria, A comienzos de siglp la producción agraria represen-
taba más de 30?á.del PIB (producto interno bruto), mienti-as que las 
manufacturas, sólo contribuían Ĵ>°/o, En 1965, se invirtió esta situación 
ya que las manufacturas representaban, 30% y la agricultura sólo 17^ 
de la producción total (Reynolds, 1970i p» 60)o Además, una parte 
importante del crecimiento industrial había obedecido a la transfe-
rencia de valor desde el sector agrícola (Eckstein, 1970). 

Estas dos tendencias del desarrollo capitalista - la comercia-
lización de la agricultura y el desarrollo de un sector industrial 
moderno en las metro-regiones - se combinaron para destruir la economía 
tradicional del campesino indio basada en la territorialidad y forzar 
la migración de los trabajadores sin. tierra y subempleados a las 
grandes ciudades del país y a los Estados TJnidos.7/ Este proceso 
tuvo graves consecuencias para la igualación del acceso al poder 
social entre las regiones. 

Una estrategia de desarrollo dependiente de la acumulación 
privada aprovecha la carencia existente de homogeneidad social y 
espacial y produce nuevos diferenciales con el tiempo. En México, 
las crecientes desigualdades regionales obedecen en parte a la 
atracción que ejercen las principales regiones urbanizadas (Ciudad 
de México, Guadalajara, Monterrey) para el capital privado. Entre 
otras ventajas relativas, los sistemas superiores de transporte y 
comunicaciones, la fuerza de trabajo masiva y cada vez,más calificada 
y la proximidad a los grandes centros de la administración guberna-
mental en dichas ciudades continúan estimulando la concentración de 
la inversión y reproducen desigualdades espaciales a escala nacional. 
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' ' Tánto las desigualdades Sectoriales como regionales se ,veri exa-
cérbadas por la presencia del capital extranejro, que es típicamente 
metropolitano y "busca los sectores más dinámicos de la economía. 
Según ha observado Stuart Holland el capital extranjero se apropia 
del control nacional y regional de los sectores más adelantados los 
que, precisaménte por serlo, son vitales para un desarrollo regional 
eficaz (Holland, 1976, p. 35),- Én Mexico casi 30% dé todas.las empresas 
extranjeras están situadas en Ciudad de.México y Monterrey, y k7% 
de las 100 empresas principales :son controladas por. extranjeros. 
Esta es uria proporción bastante mayor que, la correspondiente a las:-
manufacturas en su conjunto (Cinta, ..197^). 

Las estructurad desiguales de crecimiento derivadas de la inte-
gración del mercado de la economía mexicana han sido también caracte-
rísticas del desarrollo agrícola. Entre 1930 y 196O, las cuantiosas, 
inversiones públicas en infraestructura rural en el noroeste tripli-
caron casi el ingreso agrícola por trabajador en esa región (Reynolds, 
1970, p. 9 8 ) . A fines ,de .ése período el ingreso agrícolá en el noroeste 
duplicaba el de su más cercana- competidora (la región de los Estados 
del Golfo). Entre 19'-i-0 y 1970, sólo cuatro Estados (Sonora, Sinaloa, 
Guanajuato y Tamaulipas) representaban un tercio del aumento total 
de la producción agrícola (Bueno, 1977, p. 26). 

Es evidente que la integración de la gran mayoría del pueblo 
mexicano al sistema de mercado no ha beneficiado a' los sectores más 
pobres de la población. Durante el período de crecimiento económico 
más acelerado la desigualdad aumentó (Cuadro 2). En 1969» el ^0^ 
más pobre de todas las familias recibía sólo 10^ de! ingreso, Una 
disminución relativa de tres puntos porcentuales én veinte años, y ' 
la mitad del ingreso iba a' parar, a manos del 10^ más rico. Sin embargo 
sobre una basé regional había una variación considerable en la estruc-
tura de distribución dél ingresoIÍ En general, los datos sugieren que 
las regiones más pobres y atrasadas (y por tanto las menos urbanizadas) 
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Cuadro 2 

DISTRIBUCION DEL INGRESO FAMILIAR, POR DECILES: 

Deciles 1950 1958 1963- 1969 

1 2.7 • 
2.0 2.0 

2 2A 2.8 2.2 2.0 
3 3-8 3-3 . 3.2 3.0 
if . . kík . •3.9 3-7 - 3.5 
5 if.8 • ^.6 
6 5.5 5.5 5.2 5.0 
7 7-0 6.3^ 6.6 7.0 
8 8.6 8.6 9.9 9.0 
9 10.8 13-6 12.7 13.0 
10 ^9-0 ^9.3 ^9.9 51.0 

Coef. Gini Oo50 0.53 0.55 0.58 

Fuente; Navarrete, 1970 y estimaciones del BIRF (Banco Mundial, 1977r 
V. II). 

sufren la distribución más desigual (Cuadro 3)» Se puede concluir 
que en los lugares en que han penetrado las relaciones capitalistas 
la desigualdad social del ingreso parece ser menor que en las zonas 
más tradicionales, por lo menos en México, Pero el problema es que 
hay una desigualdad creciente de ingresos, tanto en el tiempo como 
en el plano regional, dentro de las propias zonas de penetración capi-
talista» 
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Cuadro 3 

DISTRIBUCION DEL INGRESO FAMILIAR SEGUN REGIONES 
PRINCIPALES 1969-1978 8/ 

Distribución procentual del 
ingreso familiar 

Ingreso mensual 
familiar 

Región 20% más pobre 
de todas las 

familias 

5 % más rico 
de todas 

las familias 

(promedio antu-
ral = 100) 

Distrito Federal 5.0 20.0 176 ' 
Costa del Pacífico 
Norte 6.0 20.0 128 

Golfo de México if.5 18.0 83 
Norte 6.0 18.0 99 
Centro 4.0 32.0 . 8 2 
Costa del Pacífico 
Sur 3.0 29.0 70 

Fuente: Navarrete, 197O y estimaciones del BIRF (Banco Mundial, 
1977, V. II). 

Interludio; Hacia un desarrollo más 
equilibrado (1970-761' 

La inestabilidad derivada de las desigualdades producidas por la 
integración del mercado hicieron crisis a fines de lofe años 60« En 
el sector económico las contradicciones que había generado la estra-
tegia de "desarrollo estabilizado" del periodo precedente se refle-
jaron en un déficit creciente del balance de pagos, un endeudamiento 
externo acelerado, una estructura industrial ineficiente y la inca-
pacidad del mercado interno para expandirse debido a la mala distri-
bución del ingreso. Pese a una tasa de crecimiento promedio de 6»2?á 

/durante los 



- 555 -

durante los 30 años anteriores, gran parte del -aumento de la fuerza 
de trabajo no ̂ podíK absorberse en forma jiroductiva.^/ Octavio Paz 
resumió así la sltuaci6"íi (1972, p. 123): 

"En los treinta años que nos separan del cardenismo hemos sido 
testigos de la división gradual de México en dos países: uno 
relativamente desarrollado y otro miserable y estático. Sufrimos 
de,dos tipos de desigualdad: una horizontal entre una región y 
otra, (la pobreza de Oaxaca comparada con el ingreso promedio de 
Sonora o Sinaloa), y una vertical entre las diversas clases de 
una;región dada. El innegable desarrollo económico en esta 
mitad de México que es moderna o está en vías de modernización 
ha creado grupos y clases (una clase media y el nuevo proleta-
riado) que nó tienen lugar en las estructuras políticas vigentes 
y no participan ni siquiera en forma modesta en las fabulosas 
ganancias económicas de los últimos años. Por ende, existe una 
contradicción entre la realidad social de dichos grupos y los 
monopolios económicos y. políticos representados por la burguesía 
y el PEI, Esta contradicción fue la causa de los acontecimientos 
de 1968 y el secreto de la popularidad del movimiento estudiantial. 
A su vez, esta contradicción está ligada a otra: la disparidad 
entre el México que se desarrolla y el México que está estancado. 
Estas dos contraidicciones concomitantes son las razones esénciales 
de la crisis actual. No podemos entender el significado, de 
está crisis a menos que estemos dispuestos a admitir que esta 
es lá consecuencia ... por una parte,' del crecimiento de este 
primer Mé.ixco y la expresión, por la otra, .de la contradicción 
entre este crecimiento y la parálisis de este segundo México. 
Estas dos contradicciones están socavando las estructuras eco-
nómicas y políticas sobre las cuales se basa el sistema de 
jerarquías y privilegios del México contemporáneo." 

Por tanto, a fines de los años 60 se había hecho evidente que 
la situación económica y social exigía una reacción vigorosa de parte 
del Estado para apuntalar su legitimidad declinante, a.'los ojos del 
pueblo mexicano. 

La respuesta que dió el gobierno recién electo del Presidente 
Luis Echeverría Alvarez fue un modelo de desarrollo basado en una 
combinación de estimular el crecimiento económico rápido y fomentar, 
a la vez, una distribución equitativa de los frutos de dicho crecimiento, 
tanto en el plano social como territorial. Así, México fue una de las 
primeras naciones que optó por una "estrategia de manejo de la crisis" 
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la que, en pocos años, se convertiría también en política oficial del 
Banco Mundial (Chenery et, al., 197^;'Friedmann, 1979)* En concreto, 
Echeverría Alvarez se dedicó a eliminar los principales "estrangula-
mientos" que se oponían a la expansión industrial y a extirpar el 
capital parásito e ineficiente. A fin de obtener el concurso más 
activo y amplio de la, burguesía nacional, sobre todo en las provincias, 
ordenó descentralizar el aparato de ¿lanificación estatal y asignó un 
papel más ip,fluyente a los estados de la federación mexicana en la 
formación de políticas nacionales. Por último, la paz social se 
restauraría mediante reformas apropiadas, una distribución más 
equitativa dél ingreso.y una distribución masiva de.tierras al 
campesinado. . ' . 

El hécho de elevar la igualación como cuestión de política a 
un nivel de importancia comparable al del crecimiento económico le 
otrogó un ímpetu renovado a la planificación regional. Por primera 
vez en la historia de México el desarrollo urbano y regional, en vez 
de óér algo derivado de una visión predominantemente sectorial del 
desarrollo nacional, fue incorporado .como un. elemento explícito de 
la política nacional. Tal como Echeverría Alvarez lo manifestó en 
uno de sus. discursos electorales: 

"Desde un punto de vista esencial el desarrollo regional se 
identifica con la tarea y los objetivos de llevar a todo el 
país con la máxima intensidad posible la política de la 
Revolución Mexicana. Esta política es el acto de nutrir la 
econontía, de transformar las relaciones sociales con un sentido 
de justicia, bienestar y cultura para el pueblo (Lavell, et.al., 
1978, p. 90)." " ' , , . 

Por tanto, la planificación regional vino a considerarse como , 
la dimensión territorial.de un plan más general destinado a promover 
la igualdad social; camo medio para realizar la reforma agraria legado 
de la revolución mexicana; y como un medio técnico para resolver los 
problemas económicos y políticos que habían surgido. 

En la planificación regional iba a ponerse énfasis en tres 
esferas importantes: 

/1. La redistribución 



- 557 -

.1. La redistribución de la inversión "hacia los sectores más 
.pobres dé la población, sobre to'do en las zonas rurales; 

2, Ea apertura de nuevas tierras a la colonización, especial-
mente'..en él sur; 'y ' • 

3»'La descentralización de las actividades económicas de los 
principales centros urbanos mediante la créación de "polos 
de crecimiento" en las provincias» 

Sin embargo, esta valerosa tenta1;iva de desarrollo territorial 
tuvo lugar dentro de un'marco más comprometido con los imperativos 
del crecimiento económico qüe con la igualación. El mercado triunfaba 
una vez más. La interferencia estatal en la economía' estaba destinada 
a agilizar el flujo de capital, no a controlarlo, y los problemas iban 
a solucionarse mediante los planes de expertos técnicos y no de la 
movilización popular. Como se carecía de controles directos sobré 
las fuerzas que creaban las desigualdades territoriales la planifi-
cación regional tendía a ser ineficaz Hé aquí tres é.iemplos. 10/ 

En .los primeros tiempos de la administración de Echeverría se 
estableció un nuevo mecanismo institucional para promover la plani-
ficación regional. Sé otorgó imjiortancia capital a los comités 
regionales para la promoción del desarrollo socio-económico (CORPRODES), 
que fueron establecidos a nivel estadual en respuesta a las exigencias 
de la.burguesía local de mayor participación en las decisiones del 
centro, y estaban destinados a coordinar en el plano regional programas 
dirigidos por el gobierno federal así como a preparar y promover 
planes de desarrollo propios. 

El papel de esas organizaciones fue contradictorio desde un 
comienzo. Los comités regionales sólo tenían carácter consultivo. 
Carecían de poder no sólo para asignar'los recursos estatales sino sus 
propios recursos de importancia'. Además, la Comisión Nacional de 
Desarrollo Regional, a través de la cual los comités regionales tenían 
que encauzar su información^ planes y peticiones, estaba constituida 
por representantes de Itos ministerios nacionales (incluido el 
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todopoderoso Ministeriq de ;Obras Públicjas) y del sector privado, que 
tenían , sobre todo una, perspectiva nacion.al, y np estadual o regional. 
Sin una reestructuración-,política radical, .|1..poder central aliado 
con el capital raonopólico era indestructible y los esfuerzos de descen-
tralización al ser incongruentes con, las fuerzas del mercado era 
difícil que: prosperaran» ,, ,, 

Una observación similar podría formularse acerca de los esfuerzos 
para promover el desarrollo rural. El programa de inversiones públicas 
para el desarrollo rural (PIDER) se estable?jó en 1973 para desarrollar 
centros de actividad con. "influencia .regional" qu-e si.rvieran de núcleos 
de crecimiento para, la región circundante.,. En 197,̂ » s®. habían iden-
tificado, miles 4e dichos centros y se,, habían gastado más de 7 000 
millones de pesos (Lavell et. al. ;; 1978,. pp. 95-6)., . Pero era evidente 
que la retórica del desarrollo rural se estaba utilizando para conseguir 
fines fundamentalmente- políticos. En este programa las asignaciones 
se otorgaban de preferencia a las zonas regadas donde la mayoría de 
la tierra era de propiedad empresarial; las zonas afectadas por una 
elevada incidencia de protesta campesina; y las regiones rurales que, 
por una razón u otra, eran de interés para los organismos internacio-
nales, como el Banco Mundial (ibid., p. 6l). , Una vez más se advertía 
que operaba la lógica esencial de las políticas de desarrollo. Los 
programas, del PIDER respondían a la doble presión que. se ejercía sobre 
el estado:,la necesidad de mantener tanto una alta tasa de crecimiento 
mediante, subsidios al capital córaosla legitimidad .política mediante 
la redistribución y la reforma social» 

Otro casp.se refiere al control de la ubicación industrial que 
no es menos ambiguo en sus resultados. Ya en 1905 se anunciaba un 
programa de fronteras nacionales que induciría a las empresas manu-
factureras extranjeras a instalarse en el,,,lado mexicano de la frontera 
con los Estados,Unidos. Se suponía.que las.empresas, sobre todo 
estadounidenses, aprovecharían. 1a diferencia de costo de la mano de 
obra de alrededor de 1 a 10,. importarían (libre de derechos) las 

- ; : . .• /partes y 



- 559 -

partes y materiales que necesitaran para el montaje de productos termi-
nados y reexportarían dichos productos a mercados extranjeroso Prácti-
camente el único requisito que se les impuso a las llamadas industrias 
maquiladoras fue ceñirse, a la. ley de salario mínimo» Se esperaba 
obtener enormes beneficios con este programa incluida la generación 
de divisas; efectos, multiplicadores en. el sector servicios; expansión 
del mercado para los productores mexicanos; adquisición de nuevas 
técnicas por los trabajadores mexicanos; y, naturalmente, mayor empleo. 

Los resultados fueron muy inferiores a esas expectativas. Las 
industrias maquiladoras, burlaban con frecuencia los. reglamentos, que 
exigían el pago de impuestos por ventas y utilidades» De hecho, el 
valor de las exportaciones declaradas solía ser meramente una aproxi-
mación del,valor agregado interno. Y lejos de generar efectos multi-
plicadores en la economía local se estima que .70% o., más de los ingresos 
provenientes del nuevo empleo se gastaba en los Estados Unido.s (Banco 
Mundial, 1977, vol. 1, p. 55)» Por último, las maquiladoras tuvieron 
un efecto .desestabilizador sobre las economías locales. Sin tener 
compromisos de largo plazo de permanecer en un sitio determinado 
terminaban sin más trámite sus operaciones ante la perspectiva de 
obtener mayores utilidades en otra parte (Biederman, 1972). 

Pese a estos fracasos, el programa se amplió al resto del país 
en 1972, y sus disposiciones iniciales fueron complementadas con 
nuevas franquicias tributarias y arancelarias. Pero este programa 
ampliado tropezaba ahora con el problema típico d,e todas las políticas 
de descentralización de México. La debilidad de los incentivos 
fiscales para instalarse en regiones con escasa industrialización 
previa, junto con una reticencia a impedir físicamente que las 
empresas se trasladaran a las grandes aglomeraciones urbano-industriales, 
condujo a los inversionistas extranjeros a instalarse en forma predo-
minante en las zonas ya "saturadas" donde todavía podían obtenerse 
mayores utilidades. De 107 industrias extranjeras nuevas que parti-
ciparon en el programa entre 1972 y 1975, 559̂  se hallaban 'en las 
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z&nas, metropolitanas de Ciudad de México, Monterrey y Guadalajara 
(Cardial,. 197$, .citado en Layell et.al.. 1978, p. 72). 

Y así, este interludio de ^redistribución con creciraientó".,. 
durante el cual, el estado mexicano procuró alcanzar objetivos sociales 
limitados frente a lasfuerz^? abrumadoras del mercado, también llegó 
a su.fin» El estado desempeñó su papel contradictorio habitual. Por 
una parte, se ocupaba de .legitimar su legado revolucionario - ecos 
débiles del sueño Zapatista de la edad dorada - y atender las exigencias 
de una Ijurguesía emergente que se hallaba nuevamente aislada de la 
corriente, principal de la,historia del país manejada cada vez más 
por el capital monopólico,,tanto nacional como internacional. Por. 
tra, jestaba muy empeñado en un modo, de producción que exigía que el 
estado.satisfaciera la demanda inherentemente desigual de racionalizar 
los,procesos de-acumulación. Como en los días, de Lázaro Cárdenas, 
fue nuevamente el Presidente el que trató de mantener un rumbo parejo 
entre estas dos exigencias contradictorias. Pero habían pasado más 
de 30 años,, y el equilibrio de fuerzas - los imperativos estructurales 
de la acción estatal - había cambiado. Pese a ser Presidente del 
país, Echeverría Alvarez pudo hacer muy poco más, que efectuar gestos 
simbólicos grandilocuentes. Resultaba que la política del espacio 
habla, pasado a ser la política del mercado, 

.La era II de industrialización aceleradas etapa 
de promocTSn de exportaciones (197^-' ) 

En 1976, el Presidente recién electo, López Portillo, encaraba una 
situación crítica: pérdida de confianza del sector comercial, inestar 
bilidad monetaria, una tasa de crecimieh'to del PNB que sé venía dete-
riorando sostenidamente desde'1973, una deuda externa paralizadora, 
fmgas masivas de capital y una tasa de inflación creciente', Lá 
respuesta del nuevo gobierno füe dedicarse a una estrategia de desarrollo 
que otorgaría un respaldo total a los sectores de toayor densidad de 
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capital de la economía mexicana, con especial énfasis en la industria 
pesada y en la exploracioñ ide petróleo y gas natural. Esta estrategia 
se emprendió dentro del contexto* de una políticá' deflaeionaria que 
calzaba con las restricciones bosquejadas ¿se mismo año por el Fondo 
Monetario Internacional, destacando la disminución del gasto fiscal 
y la aplicación de políticas monetarias para contener la inflación. 
Se abandonaron las propuestas previas de aumentar los impuestos a la 
riqueza y las utilidades,' y él flujo de las inversiones estatales 
se trasladó a los sectores de gran densidad de capital, como el 
petróleo, el acero y la minería. SI gobierno anunció que su objetivo 
era alcanzar un crecimiento anual sostenido del PNB de Con tal 
fin, pedía un "armisticio" de la lucha de clases y un período de 
"serenidad" nacional (Carrillo-Arronte', p. 75)» 

Este' enfoque del desarrollo deja pocas dudas de que el,gobierno 
actual ya no está dispuesto a comprometer los intereses del capital 
para otorgarle prioridad a cuestiones de equidad social y territorial. 
Con respecto a la reforma agraria López Portillo ha afirmado que la 
distribución de la tierra nó es la respuesta a problemas agrarios 
profundamente arraigados o., la distribución de la tierra es una 
obsesión nuestra (Latin American Economic Re^yort,' l6 de junio de 1978). 
Jamás un Presidente se había atravido a cuestionar el más sagrado-
de todos los principios de la Revolución Mexicana. .! 

En su reemplazo, López Portillo acudió a lá lógica del creci-
miento económico acumulativo que integraría en forma más estrecha 
la economía nacional con la economía mundial naciente. La lógica 
del crecimiento sostiene, primero, que si se produce más habrá más 
para todos; segundo, que si hay más para todos, se calmará la inquietud 
social; y por último, que aunque podría haber mayores desigualdades 
en el corto plazo, el mantenimiento de la tasa dé' crecimiento permi-
tiría en definitiva que el excedente se redistribuyera según los 
criterios sociales de equidad (Carrillo-Arronte, 1979i pp. 78-79)» 
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Junto ;cqn esta^eatrategia se adoptaron nuevas políticas de plani-
ficación urbana, cambio a -una visión urbana del futuro de México, 
era de hecho la continuación.de la tendencia iniciada durante los 
últimos años de la administración de .Echeverría e involucraba un 
cambio .paulatino de énfasis, ya que en vez de crear un me3f)r equilibrio 
rural-urbano de los niveles de.vida se. prefería establecer un mejor , 
equilibrio .demográfico entre los propios centros urbanos. La ley de. 
asentamientos humanos „de.1976 proporcionó las directrices para las 
futuras limitaciones al crecimiento del sistema ̂ -urbano .y destacó la 
necesidad de .crear una distribución más '-pareja de la población entre 
los .centros-urbanos. • . ,. 

Posteriormente en 1978 se publicó el plaî  nacional de desarrollo 
urbano. Formulaba pautas específicas para los futuros niveles .áe 

población urbana y proponía, una serie de medidas de ..política destinadas 
a redistribuir la población en forma más pareja entre los diversos 
"sistemas urbanos integrados"., ; . 

Aunque puede discutirse cuán realista va a ser,el nuevo plan 
de urbanización ya que no, hay motivos para pensar, que el..\gpbierno 
actual vaya a tener más éxitp en lograr un mejor equilibro demográfico 
que el que tuvo su predecesor e^ disminuir las diferencias, .entre los , 
niveles rurales y urbanos de ,vida - no cabe duda que como.parte del 
modelo general de desarrollo es compatible con los intereses de las 
élites políticas y comerciales dirigentes (Lavell y Unikel, 1979)» 
La hipótesis principal del plan es,que la población rural continuará 
disminuyendo. Por, tanto, es lógico que^ el estado,concentre*su .atención 
en l^s zonas urbanas y no en las rurales? La ..ausencia, de una .consi-
deración explícita de cuestiones regionales como tales parece: ¡congru,ente 
con un plan:de desarrollo global que otorga prioridad al,desarrollo 
sectojrial; en.que la ponsideración capital, es, aumentar eficiencia 
productiva;; y en. que el desarrollo agrícola se, halla subordinado a 
los^interese.i?,,¡.urbano-industriales a través de la penetración creciente 
de métodos de producción de gran densidad de capital. 

/Tal política 
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Tal política equivale a formular una profecía: al aumentar la 
inversión agrícola de gran densidad de capital se creará más desempleo 
ííural y, por lo tanto, habrá mayor migración haéia las ciudades, Ío 
qué le da al plan su justificación, es decir, la necesidad de cohcen-» 
trárse en el desarrollo sectoria.1 y en lá planificación urbana. El 
gobierno asegura que está reconociendo una realidad cuando proclama 
el fin de la reforma rural y de la política regional. Esta procla-
mación representa la última etapa de la integración espacial del 
mercado mexicano, proceso que había comenzado un siglo atrás. Con 
el dominio casi absoluto de las fuerzas'del mercado sóbre las fuerzas 
definidas territorialmente y, por ende, políticamente, ya no hay 
ninguna necesidad de ocuparse en forma explícita de asuntos territo-
riales. Sencillamente han dejado de existir. 

Con la integración espacial de la economía"mexicana a punto 
de completarse á escala nacional, prosigue a par su integración al 
sistema capitalistá global a través de la nueva división internacional 
del trabajo. Pese a la retórica nacionalista y a"la.política exterior 
de corte izquierdizante (apoyo sostenido al Gobierno Cubano y condena 
de la ya tambaleante dictadura de Somoza eh Nicaragua), el Gobierno ''' 
Mexicano promueve políticas que transferirán en definitiva el control 
del destino nacional a las empresas transnacionales y a los finan-
cistas mundiales. López Portillo ha abierto más las puertas a los 
inversionistas extranjeros,11/ sobre todo en el sector agrícola, 
donde el Gobierno 'busca activamente una grán afluencia de capital 
extranjero.12/ Y bajo los auspicios de las directrices del FMI de 
1976, el estado cumple las funciones que el orden económico internacional 
espera de él: el mantenimiento de lá estabilidad monetaria, el control 
de los salarios y lá estabilidad institucional. Su éxito e'a réalizar 
estas tareas permitirá que la economía mexicana funcione en forma 
eficiente como eslabón del sistema capitalista nundial. 

/PASTE III 
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PASTE III 

En México,, la planificación regional surgió como parte de un movimiento 
general para empliar el dominio de la razón técnicá en la orientación 
de lo que se ha convertido en el principal proyecto histórico de las 
naciones latinoamericanas en la segunda mitad del siglo XX: el desa-
rrollo nacional, El proyectó pretendía fortalecer la economía nacional 
acelerando la industrialización, modernizando la tecnología y reempla-
zando los vestigios de un antiguo sistema agrario por un modo de 
producción capitalista. En este sentido, el desarrollo nacional 
surgió como una ideología en los afios posteriores a la Segunda Guerra 
Mundial, y en general se daba por descontado que el Estado desempe-. 
ñaría una función clave en la promoción de los medios necesarios 
para lograrlo (Sunkel, 1976). Para prestar asistencia a los gobiernos 
en estos esfuerzos y capacitar a sus élites técnicas, se estableció 
en 19^8 la Comisión Económica para América.Latina. La planificación 
económica nacional se institucionalizó gradualmente durante las dos 
décadas siguientes. Sin embargo^ en un principio su finalidad consistía 
no tanto en,coordinar el desarrollo sino en proporcionar un argumento 
apropiado para recibir ayuda externa (Perloff,'1969). 

Desde su creación, se afirmó que la planificación económica 
era monopolio de los macroeconomistas especializados en técnicas de 
contabilidad del ingreso nacional. Durante muchso años fueron ellos 
los que definieron las condiciones en que debía darse la planificación. 
Pero los economistas, como todos, son tendenciosos. Indiferentes, 
generalmente, ante las consecuencias espaciales de las políticas 
económicas, eran francamente hostiles frente al" asunto de la igualdad 
interregional. Sostenían que los límites territoriales y políticos 
inferiores al nivel de la nación-estado eran inherentemente irracio-
nales ya que impedían el flujo, eficiente de récursos. (Más tarde, 
se aplicaría la misma lógica a la propia nación-estado: la lógica de 
la acumulación capitalista es fundamentalmente una lógica global.) 

/Si existen 
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Si existen desigualáades.: regiofiales éstas las resolverán, los indi- . 
viduos' migrando. a los centros dinámicos ,de una, ,economía en e:?,pansi6n. 
De este modo', se seriVrían los fines d« la^ equidad y la justicia sin 
sacrificar un/ápice, el' crecimientp económico.. • 

La planificación macroeconómicq.fue complementada por, la llamada 
planificación, sectorial. . los programas concretos de inversión ^empren-
didos por el estado tendrían naturalmente consecuencias presupuestarias 
fiscales. Además,- cada proyecto exigía una justificación económica 
y -consideraciones., de eficiencia imponían, que los programas sectoriales 
se coordinaran a través de un plan nacional global. Pero la plani-
ficación regional como medio de coordinar proyectos en el terreno y 
de lograr una mayor igualdad interregional en el acceso a las"bases 
del poder social hizo su entrada en escena relativamente tarde. El 
primer curso de planificación regional en América Latina se impartió 
en Brasil en 1955 (I'riedmann, 1 9 6 0 ) ,-y la primera planificación econó-
mica nacional se inició en Chile durante el Gobierno de Eduardo Frei 
en- 1966 (Stohr, 1972). En México, apareció;,por primera vez SÓI9 

tíuatro años más tarde. 
Tal vés no sea exagerado afirmar g:ue, como muchos otros profe-

sionales, los planificadores carecen de-una perspectiva histórica 
sobre su labor. Formados,como tecnócratas tienden a ignorar en gran 
parte el marco político en que tendrían que aplicarse sus propios 
conocimientos. , i Hasta .1965 ningún jtlanificador regional se habría 
aventurado, a admitir que s,us conocimientos técnicos eran sólo un 
momento dentro de una política más global del .espacio,que había . . 
existido en el hemisferio, occidental desde Ips tiempos precoloniales! 
Los planificadores creían sinceramente que eran "libres" para identi-
•ftcar las .zonas problema a las que. podrían aplicarse -sus .conocimientos 
especializados. • . 

Por ejemplo, en su libro sobre la política regional de Venezuela 
Friedmann aíirmaba que el objetivo de la planificación era el logro, , 
de aquella estructura espacial de la economía que, en todo momento, 
se estima satisfactoria para promover y sostener un proceso eficiente 
de crecimiento económico /'nacional_7 (1966, p. 5^). Este objetivo 
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involucraba la cuestión dé la integración económica nacional; la 
igualación regional, aunque nó se la omitía por completo, iba subor^-
dinarse a la finalidad primordial de la eficiencia en la Ubicación 
de las grandes inversiones. El objetivo de'equidad se formulaba en-
ferma ambigua, manifestando que era necesario mantener equilibrios 
esenciales mínimos /"regionales 7 en los principales componentes ^ 
del nivel de vida (ibid«, p. 57). El vocablo "esencial" en esta 
frase se refería a impedir üri grado de insatiisfacción popular que 
pudiera transtornár el marco institucional básico para un crecimiento 
económico nacional sostenido (ibid., p. 58). Por ende, la .planifi-
cación regional iba a ponerse al servicio de la acumulación desigual; 
ayudaría en la etapa de transición hacia el orden espacial de un 
desarrollo capitalista. 

Podría afirmarse también que la planificación regional reflejaba 
simplemente los imperativos estruéturales de su tiempo y lugar 
(Harvey, 1978).13/ Como los planificadores tendían a dar por descon-
tado las relaciones de poder existentes, conseguían autoconvencerse 
de que su propia formulación de objetivos de la planificación, regional 
era esencialmente carente de vicios, una mera'expresión técnica. 
La popular política de los polos de crecimiento que- siguió represen-
taba un corolario de este tipo de razonamiento. 

El momento concretamente técnico de la política mexicana del 
espacio apareció por primera vez a comieázos de la década de 1930» 
cuando se estableció la Nácional Financiera como empresa fiscal para 
servir los objetivos políticos de la integración del mercado nacional, 
el crecimiento económico y la eficiencia productiva. Durante las 
décadas del y del 50, vinieron los proyectos de desaífollo de 
cuencas hidrográficas (por ejemplo, Plan Lerma)V pero la plánificación 
regional como actividad claramente aparte y orientada profesional-
mente apareció sólo durante los últimos años, cuándo una "crisis 
de legitimidad" condujo a la administración de Luis Eche'trerfía Alvarez 

/á responder 
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a responder con medidas de descentralización regional, igualdad 
territorial y distrilsución masiva de tierras. ,• • . ÍV 

Lamentablemente, los planificadores regionales tenían pocas' 
oportunidades de demostrar.su capacidad. Apenas completados sus 
primeros estudios globales ya el gobierno dé López Portillo había 
archivado la política del espacio;y se había dedicado a.integrar la 
economía nacional a-la mundial raédiante la nueva división interna-
cional de.trabajo (Michalefc, 1975; Frobel et.-al., Ohliri.et, al., -
1977)."!^/ Naturalmente, cabe cuestionar si los planificadores .. • 
podrían haber hecho realmente mucho más, incluso si.hubieran dispuesto 
de tiempo suficiente^ Los instrumentos que; habrían- necesitado . . 
habrína requerido un conjunto diferente de imperativos estructurales 
que los que prevalecían realmente. 

Desearíamos concluir este análisis de la política del espacio 
con algunas reflexiones acerca del posible papel de los planifica-^ 
dores regionales dentro del ;conteS:'to de la verdadera. estructura del 
estado mexicano. Aunque nos .¡referiremos a México, lo que expondremos 
podría aplicarse también, con modificaciones adecuadas, a'otros países 
de América Latina. Exi síntesis, propiciamos la politización del 
proceso de planificación que adquiriría'asi cierta independencia de 
los imperativos estructurales qúe prevalecen sobre el estadow 

El estado mexicano moderno asume un papel contradictorio en el 
desarrollo nacional. Por una parte, d.ebe atender al' bienestár >del 
pueblo mexicano. De hecho, su autoridad se.funda entlos postulados 
democráticos y equitativos de la revolución. Por otra, está'dedicado 
a una estrategia de crecimiento capitalista que es intrínsecamente 
injusta porque depende de la acumulación privada y de una búsqueda 
despiadada de^utilidades. 

Esta contradicción se manifiesta en varias formas: en lo político, 
en el frecuente carácter "pendular" de la ambigua acción estatal; en 
lo eíspacial, en el desarrollo excesivo de la región de la-capital 
nacional comparado con. los estados"más .periféricos| y en lo^social,, 
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en las grandes desigualdades de ingreso en la población que hán 
llevado a Octavio Paz a hablar de "dos Méxicos". 

Como momento técnico de la política del espacio, la planifi-
cación engloba las contradicciones del estado mexicano: mientras 
procura facilitar los procesos de acumulación de capital, tiene que 
actuar, de vez en cuando, para paliar los efectos negativos de ésta ̂  
facilitación mediante políticas que promuevan una. distribución iriás 
equitativa del crecimiento ecoijómicoo 

Las fuerzas antagónicas que produce esta contradicción son 
lanzadas al terreno mediador del estado donde se "manejan" las 
disputas. Tales fuerzas comprenden los migrantes'"raarginalés" 
versus la población "absorbida"; el capital regional versus el 
nacional y versus el internacional; el capital'en general versus la 
mano de obra; los intereses rurales versus los urbanos; los ejidos 
versus la agroindustria; etc. El Presidente desempeña un papel 
absolutamente vital en esta mediación, ya que sólo el posee el 
"carisma" para situarse, por encima dé los conflictos de corto plazo 
de la política de clases y de espacio y ayudar a resolverlos. 

Interesa destacar que este concepto del estado no implica una 
mediación entre fuerzas iguales. Los enormes recursos y relativa-
mente unificados con que cuenta el capital monopólico son claramente 
superiores a los poderes fragmentarios de las comunidades campesinas 
indias, los grupos de pequeños comerciantes de'lás" cííidades provin-
ciales,, e incluso el trabajo organizado. Además, el estado tiende 
estructuralmente a facilitar el proceso de acumulación de capital. 
Como la promesa de bienestar social se basa en el crecimiento econó-
mico constante y rápido y no en el desarrollo igualitario, las 
políticas fiscales (sobre todo la planificación) se orientan sobre 
todo a las tareas técnicais de paliar algunos de los peores efectos 
de este proceso. 

Segün la potencia de las fuerzas sociales antagónicas en un ' 
momento histórico dado los conflictos que hemos señalado pueden 
exacerbarse o enmascararse. 

/Las tentativas 
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Las tentativas y fracasos de la planificación regional en México 
deben situarse en este terreno de fuerzas antagónicas. Precisamente, 
como hay un abismo entre los postulados equitativos que legitiman el 
sistema mexicano y la experiencia social del "otro Mixico" que padece 
ios efectos de las desigualdades del crecimiento capitalista, se 
desconoce todavía el resultado definitivo y queda margen para la 
acciono 

Los planificadores deben trabajar en este espacio y, a menos 
que persistan como sirvientes del capital, deben luchar por una 
solución democrática. Pero aquí surge otro dilema. Los planifica-
dores tienden a ser esclavos de su propio lenguaje. Como profesio-
nales, generalmente intercambian ideas entre sí y no con los grupos 
directamente involucrados en producir el cambio social (Browne y 
Geisse, 1971; Benveniste, 19775 Uribe-Echeverría, 1977). I como 
esas conversaciones son relativamente inocuas el estado tiende a 
adoptar una actitud benevolente frente a los profesionales, tolerán-
doles una buena dosis de retórica ostensiblemente radical a sabiendas 
de que nadie los escucha. 

Para que los planificadores se conviertan en abogados eficaces 
del cambio social, tendrán que dirigirse en sus países a las fuerzas 
del poder social compensador. En México, donde las fuerzas indepen-
dientes que comprenden la comunidad política han sido suprimidas con 
eficacia por el estado (aunque se permite una oposición simbólica), 
esta tarea es insustancial y, para un afuerino oscura cuando menos. 
Sin embargo, dentro del contexto más amplio de la política latinoame-
ricana las fuerzas principales del poder social compensador son los 
campesinos, obreros y demás grupos opositores radicales de base amplia. 
La politización de la planificación sólo puede realizarse en coordi-
nación con esas fuerzas. Es su movimiento el que al agudizarse las 
contradicciones existentes puede abrir el espacio político para una 
planificación democrática y socialmente progresista. 

/Es cierto 
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Es cierto que si los pleinificadorés siguieran este conáejo 
tendrían también que renunciar a su tan querida funci5n tecnocrática 
y sumirs en un juego péligrbso CSIAP, 1979). Ño obstante,'no'vemos 
otra alternativa reai. Dado los imperativos estructurales en los 
países de América Latina, y el ambienté de represión política creciénte 
que reina eii ellos, ya no es posible una "tercera vía*'; los plani-' 
ficadores regionales tendrán que tomar partido. 

/REFERENCIAS 
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REFERENCIAS 

1/ Para un análisis más acabado del concepto de territorialidad, 
véase Friedmann y Weaver, 1979* 

El acceso desigual a las bases del poder social ha sido propuesto 
como una definición de pobreza (Friedraann, 1979). Se identifican 
seis "bases": conocimientos y técnicas, organización política 
y social, medios de producción, .información pertinente, redes 
sociales y recursos financieros^ El accéso se mide en términos 
relativos para cada familia,o individuo en una escala ordinal 
de O a 100. Las probabilidades individuales (familiares) de 
obtener acceso a una dimensión dada de poder social variará de 
una región a otra. 

Un argumento que suelen aducir los escritores marxistas es que 
la íucha territorial divide.a la clase trabajadora. Véanse 
los diversos articules en The Review of Radical Political 
Economics (1978), dedicados por completo al desarrollo regional 
desigual. 

4/ La planificación de cuencas hidrográficas, inspirada por la 
TVA se inició durante la admixiistración de Caiíiacho en 19^3, 
pero ha sido más que nada un ejercicio teórico cuyas consecuen-
cias prácticas son absorbidas con rapidez por los poderosos 
feudos de los ministerios sectoriales. 

Por ejemplo, el artículo 3 disponía la separación entre la 
Iglesia y el Estado. El artículo 123 legalizaba los sindicatos, 
creaba la jomada de 8 hoi-'as, establecía el derecho a huelga, 
responsabilizaba a los erapleadores del bienestar social de sus 
eápleados y, en suma, hacía suyo el pensamiento social más 
avanzado de ese entonces. Sin embargo, tuvieron que pasar 
años antes de que muchas de esas disposiciones se materializaran. 

6/ La tasa de migración en relación"con la población rural fue 
mayor en el período'191O a 1921 que en ninguna época, salvo 
durante la década de 196O (ühikel, 1975, pp- 399-^00). 

2/ Aunque la migración ha aumentado en términos absolutos, su 
contribución al crecimiento urbano total ha venido disminuyendo 
(19^0-50: 67^; 1950-60: 196O-7O: k2%. Véase Unikel et. al., 
1976). Expresada como proporción de la población rural, la 
migración a las ciudades ha variado considerablemente desde la 
revolución (Unikel, 1975)» Muy intensa en el período 1910-21, 
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disminuyo durante los años de Cárdenas, principalmente como • 
resultado del vigoroso programa de reforma agraria. Entre 1950 
y i960, la migración rural equivalió a casi 109á de la población 
rural, elevándose a "\y/o durante ,1a década siguiente. ..El creci-
miento vegetativo de la población fue tan elevado que pese aí 
éxodo masivo, la población rural aumentó en casi 1/5 durante 
la déqada de los años 60, Naturalmente,., su participación en 
la población total continuó disminuyendó» 

^ Los últimos coeficientes Gini correspondientes a tres agrupa-
ciones importantes de estados son los. siguientes: Norte; .557; 
Centro-Oeste: .583; Sur:. ,628, (BIRF, 1973». cuadro II-IV-IO). 

2/ Aunque el sector industrial había aumentado su participación 
porcentual en el PNB de 20 a entre 1950. y 1970, el.empleo 
en dicho sector sólo había aumentado de 16 a 20^ de la población 
económicamente activa. Dicho fenómeno, típico de la industria-
lización actual, refleja la naturaleza creciente de gran densidad 
de capital del .proceso de industrialización. Los salarios 
relativamente elevados del sector manufacturero de la 
fuerza de trabajo recibe 30^ de los salarios), crea una gran 
diferencia de salarios con las zonas rurales lo que alienta 
la migración. Pero los migrantes ven frustradas sus aspira-
ciones de obtener ocupaciones bien remuneradas y terminan en 
el llamado sector informal cercano al ingreso de subsistencia 
(Banco Mundial, 1977). 

10/ Deseamos agradecer la generosa ayuda del Grupo investigador de 
estudios urbanos del Colegio de México, y especialmente de 
Luis Unikel, Alian Lavell y Pedro Pirez, sin cuyas investiga-
ciones pioneras en materia de urbanización,y desarrollo-regional 
en México no podría haberse escrito, la etapa más reciente de 
la "política del,espacio" de ese país. Huelga decir que se 
les exime de antemano de todo posible error de interpretación. 

11/ Naturalmente, la participación del capital extranjero en la 
economía mexicana no es nada nuevo. En 1970, ^7 de las 100 ' 
empresas' más grandes eran controladas por extranjeros (Cinta, 
197^). Ese mismo añp,^0?á del valor de la producción indus-
trial estaba en manos de empresas de propiedad extranjera 
(Bueno, 1977). López Portillo reiteró, simplemente la.invi-
tación, al capital extranjero a operar.en México. 

_12/ El Banco Mundial está efectuando grandés inversiones en la 
industria ganadera, cuya carne,se exporta en su mayoría al 
mercado estadounidense de hamburguesas (Latin America Economic 
Report,.23 de marzo de 1979)» También ha venido aumentando 
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la inversión estadounidense en la agroindustria mexicaina. Esto 
ha conducido al dominio virtual por empresas extranjeras de los 
sectores más rentables que producen, elaboran y comercializan 
alimentoso 

13/ En México, la eliminación virtual de la política y de la sociedad 
cividl como campos de acción pública se remonta a 1929» En 
otros países latinoamericanos, la solución fue diferente. En 
el Brasil, por ejemplo, la comunidad política fue suprimida 
violentamente en 1966; en Venezuela, se recuperó parcialmente 
en 1958; y en Chile, fue destruida eficazmente en 1972. Pero 
los planificadores regionales, como los de otra índole, simpli-
ficaron mucho su tarea postulando la ausencia de la comunidad 
política, en forma más radical, me atravería a decir, que lo 
que consiguien Gástelo Branco o el General Pinochet en sus 
países respectivos. Los planificadores son tecnócratas natos 
y florecen en un medio despolitizado en que su propia voluntad 
(suponen) puede prevalecer. Naturalmente, no son conscientes 
de los imperativos estructurales que limitan esa aspiración 
a la distribución real del poder y sus bases en las relaciones 
de producción. 

2ít/ Decir que el nuevo gobierno ha "archivado" la política del 
espació podría parecer una afirmación algo exagerada. Es 
característico del sistema gubernamental mexicano que haya 
una cierta continuidad de política entre una administración y 
la siguiente. Por ende, el Plan Nacional de Desarrollo Urbano 
(1978), que fue en gran medida la obra del gobierno saliente, 
fue adoptado por López Portillo, y se le destinó un lugar en 
la estructura administrativa del estado. Pero contar con este 
instrumento formal no significa en modo alguno que el gobierno 
este preparado a moverse con energía para estructurar una 
organización espacial que sería muy diferente a la producida 
por el mercado. Hemos visto cuáh difícil es esa acción 
"compensadora". Hasta ahora, no hay indicios de que López 
Portillo esté dispuesto a ejecutar el plan de equidad regional 
(Laven y ünikel, 1979)-
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ÍENDÉNCIAS DE LA URBANIZACIÓN, INVERSION DE LA 
.. - POLARIZACION I POLITICA ESPACIAL 

EN COLONIA . . 

I . INTRODUCCION 

Uno de l o s p r i n c i p a l e s temas de l a p o l í t i c a p ú b l i c a en muchos de l o s 

p a í s e s menos a d e l a n t a d o s (FMÁ) e s e l ráp ido p r o g r e s o de l a u r b a n i -

z a c i S n , E s p e c i a l motivó de p r e o c u p a c i S n p á r a qu ienes deben f o r m u l a r 

esa p o l í t i c a e s l a c o n c e n t r a c i S n de l a p o b l a c i ó n en unas pocas 

c iudades grandes y en ráp ido c r e c i m i e n t o , dado que , cuando se p i e n s a 

en e s e fenómeno, en general , se p i e n s a en l o s abrumadores problemas 

de l a p o b r e z a , l a f a l t a de v i v i e n d a y ' d e s e r v i c i o s , p ú b l i c o s , l a 

c o n g e s t i ó n y l a contaminación» Por 16 común, se c o n s i d e r a que l a s 

pautas p r e v a l e c i e n t e s de c o n c e n t r a c i ó n e s p a c i a l son sumamente i n c o n -

v e n i e n t e s y c ó s t o s a á en sus r e p e r c u s i o n e s s o c i a l e s y , e n t r e l o s 

encargados de formular p o l í t i c a s en l o s PMA, predomina. deci(?3^damente 

l a op in ión de que se e n c e s i t a n medidas d r á s t i c a s de p o l í t i c a para 

a t e n u a r e s a e v o l u c i ó n . , - , ,. . , 

S i n ' e m b a r g o , a lgunos e s t u d i o s o s d e l d e s a r r o l l o e s p a c i a l e n , l o s 

PMA no comparten l a opin ión más di fundid^ a c e r c a de l a s t e n d e n c i a s 

de l a u r b a n i z a c i ó n . Esos e s p e c i a l i s t a s s o s t i e n e n que e l rechazo 

de l a u r b a n i z a c i ó n y l a p o l a r i z a c i ó n ^o t i e n e fundamentos s ó l i d o s y 

e s inoportuno o que, por l o menps, no ha s i d o formulado c o r r e c t a -

mente.11/ En primer, t é r m i n o , se aduce, que nunca se ha demostrado 

convincéntemente que l a s t e n d e n c i a s p r e v a l e c i e n t e s de l a u r b a n i z a c i ó n 

y l a c o n c e n t r a c i ó n sean causa de i n e f i c i e n c i a o de d e s i g u a l d a d , p u e s t o 

que nunca se ha hecho una e v a l u a c i ó n s i s t e m á t i c a de l o s c o s t o s y l o s 

b e n e f i c i o s de una determinada pauta de d e s a r r o l l o e s p a c i a l en un PMA, 

e v a l u a c i ó n que, q u i z á s , sea i m p o s i b l e de r e a l i z a r . Por c o n s i g u i e n t e , 

se argumenta, hay .que d e s c o n f i a r d,e M c o n v e n i e n c i a , de d e s t i n a r 

r e c u r s o s económicos e s c a s o s a l o b j e t i v o de l a d e s c e n t r a l i z a c i ó n 

e s p a c i a l cuando no se puede t e n e r l a c e r t e z a de que l o s b e n e f i c i o s de 

e s a medida superarán a sus c o s t o s . 

^ . B e i e r e t . a l . ( 1 9 7 5 ) » Conroy ( 1 9 7 6 ) , Richardson ( 1 9 7 7 ) , Ternent 
( 1 9 7 6 ) . 

/Un segundo 
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tJn segundo argumento se c o n c e n t r a en l o s d a t o s e m p í r i c o s s o b r e 

l a s t e n d e n c i a s d e m o g r á f i c a s , y no en l a i m p o s i b i l i d a d de medir l o s 

c o s t o s y l o s b e n e f i c i o s de l a u r b a n i z a c i ó n . En muchos PMA, e l r i t m o 

de l a u r b a n i z a c i ó n e s t á disminuyendo y en a lgunos de e l l o s p a r e c e 

m a n i f e s t a r s e una i n v e r s i ó n d e l a n t e r i o r p r o c e s o de c o n c e n t r a c i ó n , 

e s d e c i r , una " i n v e r s i ó n de l a p o l a r i z a c i ó n " . Se e n t i e n d e , por l o 

t a n t o , ĉ ue ya no e s mehester preocuparse por l a p o l a r i z a c i ó n , aunque 

se r e c o n o c e que t o d a v í a se n e c e s i t a una p o l í t i c a e s p a c i a l e x p l í c i t a . 

Su f i n a l i d a d há de s é r o r i e n t a r e l d e s a r r o l l o e s p a c i a l para que s i g a 

una pauta óptima' o , por l ó menos, c o r r e c t a , compat ib le con metas como 

l a e f i c i e n c i a , l a , e q u i d a d y l a " v i a b i l i d a d a d m i n i s t r a t i v a y p o l í t i c a . 

En e l p r é s e n t e t r a b a j o se examina"fundamentalmente e l segundo 

de e s t ó s argumentos, e s d e c i r , l a c u e s t i ó n de c u á l e s son l a s t e n d e n c i a s 

r e a l é s de l a d i s t r i b u c i ó n de l a poíalación y de l o s r e c u r s o s en l o s 

PMA y , en e s p e c i a l , s i hay o no pruebas de que se e s t á produciendo 

una i n v e r s i ó n de l a p o l a r i z a c i ó n ( I P ) . S i n embargó, también se 

t r a t a de i n v e s t i g a r s i l o s d a t o s sobre l a p o s i b l e e x i s t e n c i a de l a 

IP t i e n e n o no c o n s e c u e n c i a s para l a formulac ión de p o l í t i c a s e s p a -

c i a l - e s y , én caso a f i r m a t i v o , c u á l e s s e r i a n e s a s c o n s e c u e n c i a s . 

R i c h a r d s o n , por e-jemplo, opina que " l a e x i s t e n c i a de ese fenómeno 

r e v i s t e Uña i m p o r t a n c i a c r í t i c a para l a e l a b o r a c i ó n de e s t r a t e g i a s 

e s p a c i a l e s en geniéral y de e s t r a t e g i a s n a c i o n a l e s de c r e c i m i e n t o 

urbano én p a r t i c u l a r " . ( R i c h a r d s o n , 1 9 7 7 , pág._.19-)» Es. s i n duda 

i n t e r e s a n t e de terminar s i l a IP puede r e a l m e n t e desempeñar un pape l 

dé e s e t i p o p a r a quien debe adoptar p o l í t i c a s sobre e l d e s a r r o l l o 

e s p a c i a l - d e un PMA. 

Demostraremos que l a r e s p u e s t a a e s t a ú l t i m a pregunta s ó l o puede 

s e r p a r c i a l m e n t e a f i r m a t i v a . En e f e c t o , l a in formac ión c l a r a a c e r c a 

de s i se e s t á dando -o no' un p r o c e s o de IP puede i n d i c a r s i e s o no 

p r o b a b l e que l o s i n s t r u m e n t o s de p o l í t i c a * e s p a c i a l e j e r z a n a lguna 

i n f l u e n c i a sobre l a l o c a l i z a c i ó n de l a u r b a n i z a c i ó n en l o s PMA, pero 

no puede d a r , a q u i e n e s t i e n e n que adoptar p o l í t i c a s , c l a v e a lguna 

/para d e c i d i r 
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para d e c i d i r en qué s e n t i d o y de qué forma se ha de o r i e n t a r e l 

proceso de u r b a n i z a c i ó n o Por c o n s i g u i e n t e , en e s t e t r a b a j o se 

d e s a r r o l l ó un enfoque c o n c e p t u a l s e n c i l l o para examinar e l "cómo" y 

e l "dónde" de l a p o l í t i c a e s p a c i a l » Su c a r a c t e r í s t i c a más d e s t a c a d a 

es que e x i g e un conoc imiento amplio de l a n a t u r a l e z a e s p a c i a l de un 

p a í s y de l o s r a s g o s i n t r a u r b a n o s de sus c iudades y r e g i o n e s « 1 / 

En e s t e t r a b a j o no se examinarán l a s r e p e r c u s i o n e s r e g i o n a l e s de 

l o s impulsos h a c i a e l e s t a n c a m i e n t o generados por l o s c i c l o s econó-

micos i n t e r n o s o p r o c e d e n t e s d e l e x t e r i o r , por e j emplo , a causa de 

l a disminución de l a demanda de e x p o r t a c i o n e s , e l aumento d e l p r e c i o 

de l a e n e r g í a , e t c o Tampoco son motivo de i n t e r é s e s p a c i a l l o s 

problemas d e l es tancamiento económico o de l a d e c l i n a c i ó n de c i e r t a s 

c iudades o r e g i o n e s » Por e l c o n t r a r i o : l a c u e s t i ó n de l a i n v e r s i ó n 

de l a p o l a r i z a c i ó n , que, en s i misma i m p l i c a un " e s t a n c a m i e n t o d e l 

c r e c i m i e n t o " en l a r e g i ó n c e n t r a l y e l c r e c i m i e n t o a c e l e r a d o de zonas 

p e r i f é r i c a s , e s tomada como punto de p a r t i d a para e s t u d i a r l a s 

t e n d e n c i a s y l a s p o l í t i c a s de l a u r b a n i z a c i ó n en PMA, donde e s común 

observar que a lgunas c iudades y r e g i o n e s so d e s a r r o l l a n rápidamente , 

m i e n t r a s que o t r a s se e s t a n c a n » En r e a l i d a d , una de l a s i d e a s que 

más se defenderá en e s t e t r a b a j o e s l a de que e s menester examinar 

conjuntamente e l caso de l a s c iudades y r e g i o n e s en c r e c i m i e n t o y de 

l a s e s t a n c a d a s , p a r a poder e l a b o r a r una e s t r a t e g i a e s p a c i a l n a c i o n a l 

s i g n i f i c a t i v a . 

Hasta c i e r t o punto, e s p o s i b l e examinar e l d e s a r r o l l o y l a 

p o l í t i c a e s p a c i a l e s s i n e s t u d i a r l a e x p e r i e n c i a de un determinado 

paíso S i n embargo, e l l o l i m i t a e l a l c a n c e de l a i n v e s t i g a c i ó n y l a 

V Téngase en cuenta que, en e s t e t r a b a j o , se examinan fundamental-
mente c u e s t i o n e s r e l a t i v a s a l a u r b a n i z a c i ó n y , por l o t a n t o , a 
l a s c iudades» No se t r a t a e x p l í c i t a m e n t e a n i v e l a n a l í t i c o l a 
s i t u a c i ó n de r e g i o n e s más a m p l i a s , que también i n c l u i r í a n zonas 
r u r a l e s porque, para s i m p l i f i c a r e l . e s t u d i o , no se c o n s i d e r a e l 
problema d e l d e s a r r o l l o r u r a l » Se emplean d a t o s d e s g l o s a d o s a 
n i v e l r e g i o n a l cuando e l l o r e s u l t a imper ioso en v i s t a de l a l i m i -
t a d a in formac ión d i s p o n i b l e o cuando e l l o ayuda c o n s i d e r a b l e m e n t e 
a comprender a s p e c t o s i m p o r t a n t e s d e l problema de l a u r b a n i z a c i ó n . 

/ p r i v a de 
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p r i v a de l a p o s i b i l i d a d de s e r comprobaba y v e r i f i c a d a o En e s t e 

s e n t i d o , e s i n t e r e s a n t e o b s e r v a r , por e j e m p l o , que l a c u e s t i ó n de 

l a IP no se ha es tudiado s i s t e m á t i c a m e n t e a n i v e l de i n d i c a d o r e s 

e m p í r i c o s , V 7 que, a l mismo t iempo, p r á c t i c a m e n t e no se han c o n s i -

derado l a s c o n s e c u e n c i a s que l a I ? t i e n e en e l plano de l a s p o l í -

t i c a s . En e l p r e s e n t e t r a b a j o se examinarán ambos a s p e c t o s e s t u -

diando e l c a s o de un p a í s , Colombia, y t r a t a n d o en forma b a s t a n t e 

d e t a l l a d a l a s c o n s e c u e n c i a s de p o l í t i c a da l a IPo E l de Colombia • 

e s un caso p a r t i c u l a r m e n t e i n t e r e s a n t e ya que, juntamente con e l 

B r a s i l y Corea , se c o n s i d e r a que Colombia e s uno de l o s PMA donde 

ya se puede haber i n i c i a d o l a IP»_2/ Además, l a base de da tos sobre 

Colombia e s r e l a t i v a m e n t e buena en e s t a m a t e r i a y ha s ido comple-

mentada r e c i e n t e m e n t e con l a p u b l i c a c i ó n de in formac ión sobre c u e n t a s 

r e g i o n a l e s . Esos da tos se u t i l i z a r á n en e l r e s t o d e l p r e s e n t e t r a b a j o » 

E l p r e s e n t e e s t u d i o ha s i d o organizado en l a forma s i g u i e n t e . 

En l a s e c c i ó n I I se p r e s e n t a un marco c o n c e p t u a l g e n e r a l para e l 

a n á l i s i s de l o s problemas y l a s p o l í t i c a s de u r b a n i z a c i ó n en l o s PMA, 

comenzando con un e s t u d i o g e n e r a l de l a s c o n s e c u e n c i a s que l a IP t i e n e 

en m a t e r i a de medición y de p o l í t i c a s . En l a s e c c i ó n I I I se resume 

l a i n f o r m a c i ó n d i s p o n i b l e para Colombia, l o que ayudará a de terminar 

s i en e s e p a í s ya ha habido IP o s i e s p r o b a b l e que se i n i c i e en e l 

f u t u r o próximo. En l a s e c c i ó n IV se c o n s i d e r a n algunos de l o s f a c t o r e s 

que e x p l i c a n l a pauta d e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l urbano r e g i s t r a d o en 

Colombia, pres tando e s p e c i a l a t e n c i ó n a l a s d i v e r s a s p o l í t i c a s que 

pueden haber f a c i l i t a d o e l p r o c e s o de u r b a n i z a c i ó n » Por ú l t i m o , en 

l a s e c c i ó n V se evalúan d i s t i n t a s o p c i o n e s para l a p o l í t i c a e s p a c i a l 

en Colombia ten iendo en cuenta e l a n á l i s i s p r e c e d e n t e . 

V Una excepción es Kenaud (1977a) , que da indicadores cuanti ta -
t ivos sobre l a IP en Corea, . 

2 / Richardson (1977) , pág, 5» 

• / I I , INVERSION DE 
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I I , INVERSION DS LA POLARIZACION: SUS CONSECUENCIAS Y SU 
INTEGRACION EN UN ENFOQUE ANALITICO MAS GENERAL 

P e f i n i c i 5 n , ^^medici5n y c o n s e c u e n c i a s de p o l í t i c a de l a 
i n v e r s i ó n de l a p o ] . a r i z a c i 6 n 

R i c h a r d s o n d e f i n e . l a i n v e r s i ó n de l a p o l a r i z a c i ó n de l a s i g u i e n t e 

forma: " E l punto donde l a s t e n d e n c i a s h a c i a l a p o l a r i z a c i ó n ceden 

a n t e l a d i s p e r s i ó n puede denominarse i n v e r s i ó n de l a p o l a r i z a c i ó n 

( I P ) " ( R i c h a r d s o n , 1 9 7 7 , pago 1 9 ) ? Lo que s e " p o l a r i z a " y se 

, " d i s p e r s a " son fundamentalmente l a s c o r r i e n t e s de f a c t o r e s y l o s 

movimientos de l a p o b l a c i ó n que s e d i r i g e n h a c i a l o s c e n t r o s p r i n c i -

p a l e s d e l d e s a r r o l l o económico o que proceden de e l l o s , en l o s PMAo 

Las c a u s a s de l a p o l a r i z a c i ó n i n i c i a l son l a s s i g u i e n t e s : 

" E l p r o c e s o de d e s a r r o l l o s e i n i c i a s ó l o en una o dos zonas 
( a c a u s a de l a e s c a s e z de r e c u r s o s de i n v e r s i ó n ) como c o n s e -
c u e n c i a de l a s v e n t a j a s i n i c i a l e s de l o c a l i z a c i ó n que e s a s 
zonas t i e n e n (por e j e m p l o , e l mayor mercado p o t e n c i a l de l a 
c i u d a d más grande en l a época c o l o n i a l ) . E l p r o c e s o s e a l i -
menta a s í mismo debido a l a s u t i l i d a d e s de e s c a l a cada vez 
mayores , l a c o n s i g u i e n t e p o l a r i z a c i ó n de l a s c o r r i e n t e s de 
f a c t o r e s y l a c o n s t a n t e a g l o m e r a c i ó n de l a p o b l a c i ó n " . 
( R i c h a r d s o n , 1 9 7 7 , p á g , 1 8 ) , ' 

Las p o l í t i c a s económicas y l a f u n c i ó n r e g u l a d o r a d e l g o b i e r n o 

n a c i o n a l son o t r o s f a c t o r e s que e x p l i c a n l a p o l a r i z a c i ó n (Renaud, 

1 9 7 7 a , p á g , 3 1 ) , 

La i n v e r s i ó n de l a p o l a r i z a c i ó n se produce cuando l a s v e n t a j a s 

de l o c a l i z a c i ó n en e l c e n t r o o l o s c e n t r o s urbanos p r i n c i p a l e s d i s m i -

nuyen a c a u s a de l a s d e s e c o n o m i a s . d e l a a g l o m e r a c i ó n en e s o s l u g a r e s 

( c o n g e s t i ó n , c o n t a m i n a c i ó n , aumento de l o s p r e c i o s de l a t i e r r a y l a 

mano de o b r a ) y a c a u s a de l a s mayores economías de e s c a l a en l a 

p e r i f e r i a , que pueden s e r r e s u l t a d o • d e l i n c r e m e n t o de l o s i n g r e s o s , , 

e l d e s a r r o l l o de l o s marcados , e l . m e j o r a m i e n t o de l a s c o m u n i c a c i ó n e s , 

e t c , ( R i c h a r d s o n , 1 9 7 7 , p á g , 1 9 ) » 

/ R i c h a r d s o n s u g i e r e 
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Eichardsóri súgier.e d o s ' i n d i c a d o r e s para l a I P , aunque p a r e c e 

s e r e s c é p t i c o a c e r c a de l a p o s i b i l i d a d de m e d i r l a c laramente» Uno 

de e s o s i n d i c a d o r e s e s e l cambio en e l grado de c o n c e n t r a c i ó n o 

d i s p e r s i ó n r e g i o n a l de l a . i n d u s t r i a , y e l o t r o e s "una t e n d e n c i a 

p e r s i s t e n t e en l a s c iudades s e c u n d a r i a s s i t u a d a s f u e r a de l a s r e g i o n e s 

c e n t r a l e s a c r e c e r inás rápidamente que l a s c iudades más g r a n d e s " , 

( R i c h a r d s o n , 1 9 7 7 , págSo 19 y 2Ó; subrayado en e l o r i g i n a l ) » En su 

t r a b a j o s o b r e Corea , R e n a u d ( Í 9 7 7 a ) p r e s e n t a como demostrac ión de 

que hay IP l a c o n v e r g e n c i a de l o s i n d i c a d o r e s de c r e c i m i e n t o r e g i o n a l , 

l a d e c r e c i e n t e p a r t i c i p a c i ó n d e l producto r e g i o n a l b r u t o de S e ú l , una 

mayor uni formidad e n t r e l o s i n g r e s o s r e g i o n a l e s y e n t r e c i u d a d e s , é l 

hecho de que l a s c o r r i e n t e s m i g r a t o r i a s no se d i r i j a n a S e ú l y una 

a t e n u a c i ó n de í á r e l a c i ó n e n t r e e l tamaño de l a ciudad y e l n i v e l de 

i n g r e s o s . En l a próxima s e c c i ó n se empleará un c o n j u n t o de medidas 

s i m i l a r e s pero no t o t a l m e n t e i g u a l e s para determinar s i Colombia ha 

a l canzado e l punto de l a IP o e s t á próxima a h a c e r l o » 

Quizás más i n t e r e s a n t e s que l a medición de l a IP sean l a s 

c u e s t i o n e s r e l a t i v a s a sus c o n s e c u e n c i a s . d e p o l í t i c a . S i n embargo, 

a l v o l v e r a c o n s i d e r a r todos l o s argumentos ya p r e s e n t a d o s sobre l a s 

c o n s e c u e n c i a s de p o l í t i c a de l a I P , se ve c l a r a m e n t e que e l hecho 
i . . I, 

de s a b e r s i l a i P ya se e s t á produciendo o no s ó l o s i r v e para d e t e r -

minar c u á l e s e l momento más oportuno p a r a adoptar una p o l í t i c a 

e s p a c i a l . Por e j e m p l o , R ichardson s o s t i e n e que,, a n t e s de l a I P , e s 

poco l o que í a p o l í i i i c a económica puede h a c e r para s a c a r a l p r o c e s o 

de d e s a r r o l l o r e g i o n a l y de u r b a n i z a c i ó n de sus cauces predeterminados 

que l l e v a n a l a c o n c e n t r a c i ó n , porque l a s f u e r z a s económicas de l a 

ag lomerac ión no puéden c o n t r a r r e s t a r s e con l o s i n s t r u m e n t o s d i s p o -

n i b l e s de p o l í t i c a e s p a c i a l . S i n embargo, cuando se ha i n i c i a d o l a 

I P , e l encargado de formular p o l í t i c a s puede t e n e r mayores p o s i b i l i -

dades de i n f l u i r sobre l a d i r e c c i ó n de l a s c o r r i e n t e s de f a c t o r e s , l a 

l o c a l i z a c i ó n de l a s a c t i v i d a d e s económicas y e l movimiento de l a 

p o b l a c i ó n , porque , en e s a s c i r c u n s t a n c i a s , puede aprovechar l a s f u e r z a s 

/económicas de 
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económicas de l a d e s c o n c e n t r a c i ó n , en l u g a r de t e n e r que c o r a b a t i r l a s . J / 

Más a l l á de e s t o , es e s c a s a l a o r i e n t a c i ó n g e n e r a l d i s p o n i b l e a c e r c a 

de h a c i a dónde o cómo se han de encauzar e s a s c o r r i e n t e s » En r e a l i -

dad, l a l e c t u r a de E i c h a r d s o n ( 1 9 7 7 ) c r e a l a impresión de que l o que 

d i c e sobre l a s c o n s e c u e n c i a s de p o l í t i c a de l a IP e n t r a ñ a dos c o n t r a -

d i c c i o n e s o d i l e m a s . 

La primera c o n t r a d i c c i ó n e S : q u e , aunque l a IP f a c i l i t a e l r e e n -

cauzamiento de l d e s a r r o l l o r e g i o n a l y urbano, cuando hay IP ese 

reencauzgmiento quizás ya no sea n e c e s a r i o , porque e l p r i n c i p a l p r o -

blema para quienes formulan p o l í t i c a s , es d e c i r , l a c o n c e n t r a c i ó n o 

l a p o l a r i z a c i ó n , ya se e s t á r e s o l v i e n d o natura lmente» En cambio, a 

menudo se s o s t i e n e que l o s encargados de adoptar p o l í t i c a s deben^ 

ocuparse priraordialmente de l o s problemas i n t r a u r b a n o s ( B e i e r e t a l » , 

1975, pág, 70)o 

La segunda c o n t r a d i c c i ó n , r e l a c i o n a d a con l a a n t e r i o r , se 

der iva del argumento de que l a s c iudades s e c u n d a r i a s en ráp ido c r e c i -

miento son l a s c a n d i d a t a s más prometedoras pa,ra c o n s t i t u i r " p o l o s 

de c r e c i m i e n t o " o de " c o n t r a a t r a c c i ó n " , en e l s e n t i d o de cue es más 

f á c i l l o g r a r que a t r a i g a n un mayor caudal de l a p o b l a c i ó n que emigra 

( E i c h a r d s o n , 1977 , págs» 50 y s i g u i e n t e s ) » P e r o , como también s e 

s o s t i e n e (por e j emplo , R i c h a r d s o n , 1977 , pág» 15) que es l a t a s a de 

c r e c i m i e n t o de l a s c iudades y no su tamaño a b s o l u t o l o cue c r e a p r o -

blemas de a j u s t e en e l p r o c e s o de u r b a n i z a c i ó n , cabe p r e g u n t a r s e s i es 

rea lmente d e s e a b l e r e c a r g a r con e s t í m u l o s a d i c i o n a l e s de d e s a r r o l l o a 

ciudades de tamaño i n t e r m e d i o que ya r e g i s t r a n un c r e c i m i e n t o rápido» 

2 J Ternent ( 1 9 7 6 ) , págs°o 180 y l 8 l , ha puesto en t e l a de j u i c i o cue 
l a h i p ó t e s i s de l a IP s i r v a para i n d i c a r c u á l es e l momento más 
oportuno para a p l i c a r medidas de p o l í t i c a r e g i o n a l » En r e a l i d a d , 
l a v e r i f i c a c i ó n e m p í r i c a de l a h i p ó t e s i s de E i c h a r d s o n es e s c a s a 
o nula» Además, auncue puede p a r e c e r oue l o s i n s t r u m e n t o s de 
p o l í t i c a son más e f i c a c e s cuando ya ha comenzado l a I P , l o que 
quizás suceda es que l o cue erróneamente se c o n s i d e r a r e s u l t a d o 
de l a e f i c a c i a de esos i n s t r u m e n t o s s e a , en verdad, r e s u l t a d o 
d e . l a s t e n d e n c i a s " n a t u r a l e s " h a c i a l a d i f u s i ó n » 

/La c o n c l u s i ó n 
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' ' La c o n c l u s i ó n de e s t e examen de l a s c o n s e c u e n c i a s de p o l í t i c a 

y de l o s d i l e m a s e s que e l c o n o c i m i e n t o d e l momento en que p r o b a b l e -

mente s e p r o d u c i r á l a I P puede s u m i n i s t r a r c i e r t a i n f o r m a c i ó n ú t i l 

a c e r c a de l a s p a u t a s y t e n d e n c i a s a l a r g o p l a z o d e l d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l y l a u r b a n i z a c i ó n y a c e r c a de l a p r o b a b l e e f i c a c i a de l o s 

i n t e n t o s por i n f l u i r s o b r e e l p r o c e s o de d e s a r r o l l o e s p a c i a l ; s i n 

embargo, nó s e puede e s p e r a r c o n t a r con mucha o r i e n t a c i ó n r e s p e c t o 

de l a s c a r a c t e r í s t i c a s de l a p o l í t i c a e s p a c i a l por e l hecho de que, 

e m p í r i c a m e n t e , s e s e p a s i hay o no IPo En p a r t i c u l a r , l a p r e g u n t a 

de h a c i a dónde y cómo s e ha de d i r i g i r e l d e s a r r o l l o e s p a c i a l s ó l o 

s e puede r e s p o n d e r a p l i c a n d o un marco de a n á l i s i s mucho más c o m p l e j o . 

Las c a r a c t e r í s t i c a s g e n e r a l e s de e s e marco s e p r e s e n t a n en e l r e s t o 

de e s t a s e c c i ó n » Ese marco también ayuda a r e s o l v e r l a s c o n t r a -

d i c c i o n e s o d i l e m a s a p a r e n t e s que s e mencionaron en l o s p á r r a f o s 

p r e c e d e n t e s o 

Bo E l c r e c i m i e n t o de l a ^población urbana y l a c a p á c i d a d de 

a b s o r c i ó n de l a s c i u d a d e s ; p r i n c i p a l e s c a r a c t e r í s t i c a s 

de ün marco o r i e n t a d o h a c i a l a s p o l í t i c a s p a r a e l a n á l i -

• s i s d e l d e s a r r o l l o urbano y r e g i o n a l en l o s PMA» 

Cuando s e examinan e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l y l a u r b a n i z a c i ó n en los! 

PMA, l a " c a p a c i d a d de a b s o r c i ó n " de una c i u d a d o r e g i ó n a menudo s e 

compara con l a p r e s i ó n d e l c r e c i m i e n t o d e m o g r á f i c o exper imentado por 

l a misma c iudad o r e g i ó n (por e j e m p l o , B e i e r e t a l . , 1975"» Conroy, 

1 9 7 6 ; Eenaud, 1 9 7 7 a ; R i c h a r d s o n , 1 9 7 7 ) . E l p r o p ó s i t o p e r s e g u i d o en 

e l r e s t o de e s t a s e c c i ó n es d e f i n i r con mayor e x a c t i t u d e l c o n c e p t o 

de " c a p a c i d a d de a b s o r c i ó n " y v i n c u l a r l o e x p l í c i t a m e n t e con l a c u e s t i ó n 

d e l aumento de l a p o b l a c i ó n u r b a n a . P a r t i c u l a r i m p o r t a n c i a r e v i s t e 

l a c u e s t i ó n de -cómo l a p o l í t i c a e s p a c i a l puede d e t e r m i n a r , á l a v e z , 

e l c r e c i m i e n t o d e m o g r á f i c o de una .ciudad o r e g i ó n y su c a p a c i d a d de 

a b s o r c i ó n , a f i n de aumentar é s t a ú l t i m a más ráp idamente que l á p r i m e r a 

y r e a l z a r a s í l a e f i c i e n c i a y l a equidad d e l p r o c e s o de: d e s a r r o l l o de 

una c iudad (o una r e g i ó n ) . 

/ E v i d e n t e m e n t e , e l 
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Evidentemente , e l programa 4e d e s a r r o l l o e s p a c i a l de un p a í s 

no puede y no debe c o n c e n t r a r s e e x c l u s i v a m e n t e en una s o l a ciudad 

0 región» Por c o n s i g u i e n t e , l a r e l a c i ó n e n t r e l a capac idad de a b -

s o r c i ó n , e l c r e c i m i e n t o demográfico y l a p o l í t i c a e s p a c i a l debe 

examinarse para toda l a j e r a r q u í a urbana y para todas l a s r e g i o n e s 

del pa íso Bosquejando un marco a n a l í t i c o rudimentar io que e x p l i -

c i t e e s a s r e l a c i o n e s , es p o s i b l e d e f i n i r más c laramente l a func ión 

de l a IP en e l d e s a r r o l l o e s p a c i a l y su i n f l u e n c i a en l a p o l í t i c a 

e s p a c i a l » S i n embargo, a n t e s de que pueda h a c e r s e e s t o , e s menes-

t e r i n v e s t i g a r l o s de terminantes de l c r e c i m i e n t o demográfico y de 

l a capacidad de a b s o r c i ó n de l a s c iudades de l o s PMA» 

1 o E l c r e c i m i e n t o demográfico 

En un p e r í o d o c u a l q u i e r a , l a p o b l a c i ó n de una ciudad i , P^, 

c o n s i s t e en l a p o b l a c i ó n ya e x i s t e n t e en e l p e r í o d o a n t e r i o r , P^ 

( t - 1 ) , más l a p o b l a c i ó n agregada a e l l a durante e l p e r í o d o a cau-

sa del c r e c i m i e n t o demográfico n a t u r a l N̂  y a causa de l a i n m i g r a -

c ión n e t a , M^: 

P. = N. + M. + P . ( t - 1.) ( 1 ) X 1 a ' 1 
Los nuevos componentes de l a p o b l a c i ó n , Ŵ  y M ,̂ dependen a su vez 

de d i v e r s a s v a r i a b l e s » Para f i n e s i l u s t r a t i v o s , se puede s o s t e n e r 

que 

N^ = n (Y^-j FPá, HE|, E | ) , y que ( 2 ) 

U • - S^ PS& 
M. = m ( ~ , TOTA , ~ , , AX& ) , ( 3 ) 1 1 S^ PS j j . . 1 

doiide Y^ = n i v e l medio'de i n g r é s ó s eñ l a ciudad i 

FP^ = programas de p l a n i f i c a c i ó n de l a f a m i l i a en l a c i u -

dad i 
HE. = sa lud en l a c iudad i 1 • . : , 
E. = n i v e l de educación en l a ciudad, i . 1 • 
L^ = oportunidades de empleo en l a ciudad i 

/L^ = oportunidades de 
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• Lĵ  - opor tunidades de empleo en e l r e s t o d e l p a í s 

TOÍ^ = r e l a c i o n e s de i n t e r c a m b i o de l a s e x p o r t a c i o n é s en l a 

ciudad en comparación con sus i m p o r t a c i o n e s 

S^ = n i v e l de l o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s en l a ciudad i 

Sg = n i v e l de l o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s en e l r e s t o del p a í s 

PS^ = v e c t o r de l o s p r e c i o s de l o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s en l a 

c iudad i 

PSj^ = v e c t o r de l o s p r e c i o s de l o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s en e l 

r e s t o del^ p a í s 

AX^ = a c c e s i b i l i d a d de l a ciudad en cuanto a t r a n s p o r t e y 

c o m u n i c a c i o n e s . 

& = i n d i c a que l a v a r i a b l e puede s e r i n f l u i d a d i r e c t a m e n -

t e por l a p o l í t i c a que se a d o p t e . 

Las e c u a c i o n e s ( 2 ) y ( 3 ) i n d i c a n r e l a c i o n e s f u n c i o n a l e s p o s i b l e s para 

e l c r e c i m i e n t o n a t u r a l de l a p o b l a c i ó n de una ciudad y para l a migra -

c i ó n n e t a h a c i a e l l a . En 'de terminadas c iudades y r e g i o n e s , pueden s e r 

p e r t i n e n t e s también o t r o s f a c t o r e s , pero aquí no se l o s t i e n e en cuen-

t a p a r a s i m p l i f i c a r e l t r a t a m i e n t o de l tema. 

Respec to a l a e c u a c i ó n ( 3 ) ) puede d e c i r s e que e l c r e c i m i e n t o de-

mográf ióo n a t u r a l d i s m i n u i r á a medida que e l i n g r e s o de l a ciudad au-

mente con e l t r a n s c u r s o de l t iempo, a medida que se hagan mayores e s -

f u e r z o s p a r a d e s a r r o l l a r programas de p l a n i f i c a c i ó n - d e l a f a m i l i a , a 

medida que mejoren l a s c o n d i c i o n e s de s a l u d y a medida que aumente e l 

n i v e l de educac ión ( v é a s e , por e j emplo , B e i e r e t a l o , 1 9 7 3 ) ° S in em-

b a r g o , e l e f e c t o de e s t a s v a r i a b l e s no es seguro o puede r e g i s t r a r s e 

s ó l o a l a r g o plazOo E s t o es e s p e c i a l m e n t e c i e r t o para l a s a l u d y l a 

educacióno E l hecho de que, en muchas c iudades grandes de PMA, N̂  ten 

ga un v a l o r próximo o i n c l u s o s u p e r i o r a l de M̂  c o n s t i t u y e una impor-

t a n t e l i m i t a c i ó n p a r a l a e f i c a c i a de l a s p o l í t i c a s r e g i o n a l e s que p r £ 

curan r e d u c i r e l r i tmo de c r e c i m i e n t o d e ' l a poís lación de l a s c iuda -

d e s . 1/ . 

/De acuerdo con l a 
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De acuerdo con l a e c u a c i ó n ( 5 ) , l a i n m i g r a c i ó n . n e t a aumenta 

j u n t o con l a d i s p o n i b i l i d a d de o p o r t u n i d a d e s de empleo en l a c iudad 

i en r e l a c i ó n con l a s d e l r e s t o d e l p a í s ; con l a s r e l a c i o n e s de i n -

t e r c a m b i o de l a s e x p o r t a c i o n e s de l a c iudad en comparación con s u s 

i m p o r t a c i o n e s ; con e l n i v e l de l o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s p r e s t a d o s en 

,1a c iudad en r e l a c i ó n con l o s d e l r e s t o d e l p a i s ; y con e l grado de 

a c c e s i b i l i d a d de l a c iudad i en cuanto a t r a n s p o r t e y comunicac io -

nesc Los p r e c i o s cobrados p o r l o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s en una c iudad, 

en r e l a c i ó n con l o s d e l r e s t o d e l p a í s , también pueden e s t a r r e í a -

c ionados p o s i t i v a m e n t e con l a i n m i g r a c i ó n , aunque e l e f e c t o de e s t a 

v a r i a b l e se ' d e j e s e n t i r i n d i r e c t a m e n t e : a l a s i n d u s t r i a s l e s conven 

d r í a e s t a b l e c e r s e en una c iudad con s e r v i c i o s p ú b l i c o s de p r e c i o s 

r e l a t i v a m e n t e b a j o s , con l o que se c r e a r í a n o p o r t u n i d a d e s a d i c i o n a . -

l e s de empleo y se a t r a e r í a a más i n m i g r a n t e s » Hay una c e r t e z a con 

s i d e r a b l e r e s p e c t o de l o s e f e c t o s de l o s dos p r i m e r o s argumentos en 

l a f u n c i ó n de i n m i g r a c i ó n de l a e c u a c i ó n ( 3 ) , pero p o c a en r e l a c i ó n 

con l o s r e s t a n t e s a r g u m e n t o s - ¿ Z Por e j e m p l o , un m e j o r a m i e n t o de l a 

educac ión en l a s zonas r u r a l e s b i e n puede p r o v o c a r una mayor era igr¿ 

c i ó n h a c i a l a s c i u d a d e s , y un aumento en l a a c c e s i b i l i d a d de l a c i u 

dad puede p r o d u c i r un aumentio o una d i s m i n u c i ó n en l a i n m i g r a c i ó n 

neta» Además, q u i z á s no s e a f á c i l e j e r c e r i n f l u e n c i a s i g n i f i c a t i v a 

a lguna en e l argumento más i m p o r t a n t e de l á f u n c i ó n de i n m i g r a c i ó n : 

Según R i c h a r d s o n ( 1 9 7 7 , pág» 1 1 ) , a l aumento n a t u r a l de l a p o -
b l a c i ó n corresponden l o s s i g u i e n t e s p o r c e n t a j e s en e l c r e c i m i -
e n t o t o t a l de l a s s i g u i e n t e s c i u d a d e s : Bogotá , 67%; T a i p e i , 
57%; N a i r o b i , 50%', Bombay, C a r a c a s , kS%', Y a k a r t a , ' (con 
base en d a t o s p a r a d i s t i n t o s años d e l d e c e n i o de 1 9 6 0 ) « 

2/ Véase , por e j e m p l o , Yap ( 1 9 7 5 ) . 

¿ / Véase Tovmroe ( l 9 7 6 ) o 

/2o La c a p a c i d a d de -
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, 1 

La <:>apacídad de a b s o r c i ó n : 

• La c a p a c i d a d de a b s o r c i ó n , A^, e s d e c i r , l a c a n t i d a d máxima de 

p e r s o n a s que. pueden v i v i r en forma adecuada en l a c iudad i , e s una ; 

medida s i n t é t i c a d e l grado en que l a c iudad puede p r o p o r c i o n a r o p o r -

t u n i d a d e s de empleo p r o d u c t i v o , v i v i e n d a y s e r v i c i o s p ú b l i c o s p a r a 

sus nuevos habi tante -So . La p a l a b r a " a d e c u a d a " i n d i c a e l c a r á c t e r no£ 

mat ivo que t i e n e e l c o n c e p t o de " c a p a c i d a d de a b s o r c i ó n " , que r e f l e -

j a j u i c i o s de v a l o r a c e r c a de qué e s " a b s o r c i ó n " y qué no l o e s . S i 

&e h a c e un e s f u e r z o r i g u r o s o por d e f i n i r l a " c a p a c i d a d de a b s o r c i ó n " 

con medidas c u a n t i t a t i v a s , normas y m e t a s , 1 / e s e concepto puede c o n s -

t i t u i r un ú t i l i n s t r u m e n t o a n a l í t i c o . Se puede c o n s i d e r a r que queda 

determinada por l a d i s p o n i b i l i d a d de o p o r t u n i d a d e s de empleo ( L ^ ) , ; 

v i v i e n d a (H^) y s e r v i c i o s p ú b l i c o s ( S ^ ) : 

A. = min ( L . , H . , S . ) i k ) 

l o que s i g n i f i c a que A^ e s i g u a l a l menor de l o s t r e s i n d i c a d o r e s 

que f i g u r a n d e n t r o d e l p a r é n t e s i s . A su v e z , cada uno de l o s i n d i c a 

d o r e s de l a e c u a c i ó n i k ) depende de un c o n j u n t o de v a r i a b l e s , de l a s 

c u a l e s s ó l o se mencionan aquí l a s más i m p o r t a n t e s . Las o p o r t u n i d a -

des de empleo, L^, dependen d e l n i v e l de l a p r o d u c c i ó n , X^, y de l a s 

p o l í t i c a s que a f e c t a n a l comerc io y l o s mercados de c a p i t a l e s , en l a 

medida en que i n f l u y e n s o b r e l a combinac ión r e g i o n a l y s e c t o r i a l de 

a c t i v i d a d e s , a s í como s o b r e l a r e l a c i ó n c a p i t a l - t r a b a j o . _ ^ Dependen 

asimismo de l a s r e p e r c u s i o n e s d i r e c t a s s o b r e e l empleo que t i e n e n 

l o s g a s t o s d e l s e c t o r p ú b l i c o . Por ú l t i m o , l a medida en que l a s opor 

t u n i d a d e s d i s p o n i b l e s determinan l a c a p a c i d a d de a b s o r c i ó n de una 

2 / B e i e r e t a l . ("1975)5 p á g s . k^ y s i g u i e n t e s , han hecho un esfuer_ 
zo por d e l i n e a r l a s d imensiones de l a c a p a c i d a d de a b s o r c i ó n de 
l a s c i u d a d e s de l o s PMA, pero s i n embargo no' dan una d e f i c i ó n 
r i g u r o s a . 

Véase B e i e r e t a l . , pág . 51> p a r a un examen del mercado de t r á -
b a j o urbano en r e l a c i ó n con l a c a p a c i d a d de a b s o r c i ó n de l a s 
c i u d a d e s , . 

/c iudad depende de 
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ciudad depende de l a s metas normat ivas en m a t e r i a de empleo que f i -

j a n quienes adoptan p o l í t i c a s y que r e f l e j a n sus o p i n i o n e s a c e r c a 

de q u é , e s un empleo " a d e c u a d o " . E s t a s c o n s i d e r a c i o n e s se pueden 

resumir de l a s i g u i e n t e manera: 

L. = L. (X&, TP&, CM¿, PL&5 STLá) (5) • 1 1 1 ' ' ' 1 ' 1 • 

donde X^ = n i v e l de l a producisión de b i e n e s y s e r v i c i o s 

TP = p o l í t i c a s c o m e r c i a l e s 

CM = p o l í t i c a s s o b r e l o s mercados de c a p i t a l e s 

PL^ = oportunidades de empleo p ú b l i c o en l a ciudad i 

STL^ = m e t a ( s ) en m a t e r i a de empleo 

La d i s p o n i b i l i d a d de v i v i e n d a , H^, e s una func ión de l a d i s p o n i b i l i -

dad de t i e r r a s , de l a s p o l í t i c a s sobre e l uso de l a t i e r r a (como l a 

z o n i f i c a c i ó n ) , d e l n i v e l medio de i n g r e s o s en l a c iudad, de l a d i s -

p o n i b i l i d a d de f i n a n c i a c i ó n p a r a l a v i v i e n d a , de l o s programas pú -

b l i c o s de v i v i e n d a y de l a s normas que d e f i n e n una v i v i e n d a "ade -

cuada" : 

H. = H (LA., LPt, y., HFik, PH&; STH&) (6) 1 . . i ' i ' i ' i ' i ' 1 

donde LA^ = d i s p o n i b i l i d a d f í s i c a de t i e r r a s urbanas 

LP^ = p o l í t i c a s de uso de l a t i e r r a 

Y^ = n i v e l medio de i n g r e s o s 

HF. = f i n a n c i a c i ó n de l a v i v i e n d a 1 

PH ,̂ = v i v i e n d a p ú b l i c a 

STH. = normas de v i v i e n d a 1 

Por ú l t i m o , l a d i s p o n i b i l i d a d de s e r v i c i o s p ú b l i c o s depende dé l n i -

v e l medio de i n g r e s o s en l a c iudad, dado que e s p r o b a b l e que e s t a 

v a r i a b l e determine l a capac idad de l o s organismos p ú b l i c o s l o c a l e s 

de recaudar l o s fondos n e c e s a r i o s p a r a l a p r e s t a c i ó n de e s o s serv_i 

cioSo La d i s p o n i b i l i d a d de s e r v i c i o s p ú b l i c o s depende también de 

l a capacidad de o r g a n i z a c i ó n de l s e c t o r p ú b l i c o de l a c iudad, de 

/ l a magnitud de l a s 
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l a magnitud óe l a s t r a n E f e r e n c i a s p ú b l i c a s n e t a s hechas h a c i a l a c i u 

dad y desdé a l i a y de l a d i s p o n i b i l i d a d de r e c u r s o s n a t u r a l e s , que 

determina e l c o s t o dé l a p r e s t a c i ó n de l o s s e r v i c i o s (por e j emplo , 

l o s r e c u r s o s h í d r i c o s ) . También e s p r e c i s o t e n e r en cuenta l a s no£ 

mas que d e f i n e n e l c a r á c t e r "adecuado" de l o s s e r v i c i o s : 

S^ •=.. Ofi T f ) I®^; STSá) ( ? ) 

donde = capac idad de o r g a n i z a c i ó n de l a s a u t o r i d a d e s urbanas 

T. = t r a n s f e r e n c i a s n e t a s , 1 . 
NE^ = d i s p o n i b i l i d a d de r e c u r s o s n a t u r a l e s 

STS. = normas de s e r v i c i o s 1 

3o Examen c o n j u n t o de l c r e c i m i e n t o demográf ico y de l a capac idad 

de a b s o r c i ó n y sus c o n s e c u e n c i a s p a r a l a p o l í t i c a e s p a c i a l 

Por l o t a n t o , l o importante e s s a b e r s i e l uso de un determinado 

c o n j u n t o de i n s t r u m e n t o s de p o l í t i c a , I . , en l a ciudad i , I - ^ i V 
ü J 

produce o no un aumento de l a capacidad de a b s o r c i ó n , A^, que s e a ma-
yor que e l de l a p o b l a c i ó n de l a c iudad, P^» S i se cumple con e l r e -
q u i s i t o de l a des igua ldad ( 8 ) 

dA. dP. 

T T . T T T 
3 3 : 

e s d e c i r , s i l a capac idad de a b s o r c i ó n de l a ciudad aumenta más que 

l a p r e s i ó n demográf ica que l a ciudad exper imenta , ' e l c o n j u n t o de po-

l í t i c a s e s p a c i a l e s I ^ , da por r e s u l t a d o un mejoramiento de l a s cond¿ 

c i o n e s de d e s a r r o l l o de l a ciudad» Además, s i l a des igualdad ( 8 ) es 

v á l i d a para t o d a s . l a s c iudades o r e g i o n e s de un p a í s , puede d e c i r s e 

que e l c o n j u n t o de p o l í t i c a s I = I . . t i e n e e l mismo e f e c t o para 
. • . ^ • • i j - • 

todo e l pa ísp • ; <• . 

2 / corresponde a c u a l q u i e r a de l a s v a r i a b l e s de l a s e c u a c i o n e s 

p r e c e d e n t e s , ( l ) a ( ? ) , que l l e v a n un a s t e r i s c o . 

/Aunque es 
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Aunque e s ingenuamente s e n c i l l o , e s t e marco esquémático de aná-

l i s i s puede ayudar a a c l a r a r a l g u n a s de l a s c u e s t i o n e s p l a n t e a d a s an 

t e s en e s t a s e c c i ó n a l examinar l a s c o n s e c u e n c i a s de p o l í t i c a de l a 

IP« En primer té rmino , l a s c u e s t i o n e s de s i hay e f e c t i v a m e n t e o no 

IP y cuándo se produce t i e n e n que ver s ó l o con un a s p e c t o de l a s i -

t u a c i ó n , e s d e c i r con l a s p r e s i o n e s demográf icas r e f l e j a d a s en l a s 

e c u a c i o n e s ( l ) a (3 )» Previamente se supuso que, a n t e s de l a I P , l a 

i n f l u e n c i a de l o s i n s t r u m e n t o s de p o l í t i c a sobre P^ e s e s c a s a o nula 

pero que, una vez que se i n i c i a l a I P , l o s ins t rumentos de p o l í t i c a 

t i e n e n mayores r e p e r c u s i o n e s s o b r e P^» En segundo l u g a r , que se de-

ba o no t r a t a r de r e f o r z a r l a s t e n d e n c i a s n a t u r a l e s de l a I P median-

t e p o l í t i c a s e s p a c i a l e s adecuadas depende de l a s r e l a c i o n e s que haya 

e n t r e l a p r e s i ó n demográf ica en cada una de l a s c iudades o r e g i o n e s 

de un p a í s y su r e s p e c t i v a capac idad para a b s o r b e r esa p r e s i ó n » En 

o t r a s p a l a b r a s , solamente un e s t u d i o de ten ido de l a capac idad de ab-

s o r c i ó n de cada ciudad y de l a p o s i b i l i d a d de aumentar la y de l impace 

to de l o s ins t rumentos de p o l í t i c a d i s p o n i b l e s s o b r e e l c r e c i m i e n t o 

demográfico de e s a ciudad y s o b r e su capac idad de a b s o r c i ó n propor -

c i o n a r á una o r i e n t a c i ó n p a r a e l a b o r a r una p o l í t i c a e s p a c i a l . En te_r 

c e r t é rmino , e l hecho de que, cuando hay I P , l a t a s a de c r e c i m i é n t o 

de muchas c iudades de tamaño in termedio s e a s u p e r i o r a l a t a s a de l a 

ciudad p r i n c i p a l no i m p l i c a en s i mismo que se deba (o que no se de-

ba) a c e l e r a r más aún e l c r e c i m i e n t o demográf ico en e s a s c i u d a d e s . 

También en e s t e s e n t i d o , l o que i n t e r e s a e s l a r e l a c i ó n e n t r e e l 

aumento de l a p o b l a c i ó n y l a c a p a c i d a d ' d e a b s o r c i ó n de todas l a s c i u 

dades de l a j e r a r q u í a urbana» Cabe pensar que e l p r o p ó s i t o de l a po-

l í t i c a e s p a c i a l e s , en pr imer l u g a r , encauzar e l aumento de l a p o b l a -

c ión h a c i a a q u e l l a s c iudades que t i e n e n mayor capacidad, de a b s o r c i ó n 

y , en segundo término , t r a t a r de i n c r e m e n t a r l a capac idad de a b s o r - ' 

c ión de l a s c iudades de todo e l p a í s en r e l a c i ó n con l a s p r e s i o n e s 

demográf icas que exper imentan . Por C o n s i g u i e n t e , es p r e c i s o adoptar 

un enfoque más amplio y más s e l e c t i v o que e l que p a r e c e r í a s e r n é c e -

s a r i o s i se h i c i e r a h i n c a p i é en l a c u e s t i ó n de l a I P . Dependiendo' 

/de l a s c i r c u n s t a n c i a s , es 
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dé l a s . c i r c u n s t a n c i a s , es p o s i b l e que l a ciudad p r i n c i p a l , o una o 
más.de l a s que l a s iguen en tamaño, o• i n c l u s o l a s ciudades de tama-
ño intermedio como grupo, deban r e c i b i r apoyo mediante e l empleo de.; 
ins trumentos de p o l í t i c a r e g i o n a l . Por l o t a n t o , l o s dos c o n f l i c -
t o s o dilemas. que s e ' o b s e r v a r o n previamente a l examinar l a s conse-
cuenc ias de p o l í t i c a , de l a IP se pueden r e s o l v e r una vez que se r e - , 
conoce e x p l í c i t a m e n t e e l papel con junto que desempeñan e l aumento 
de l a p o b l a c i ó n y l a capacidad de a b s o r c i ó n de l a s ciudades o regi_o 
nes.b. -

E l marco que se acaba de p r e s e n t a r permite e x t r a e r t r e s concl^ü 
s i o n e s más a La primera es que e l c o n f l i c t o que a veces se p i e n s a 
que hay e n t r e l a promoción del d e s a r r o l l o r u r a l , por un lado , y e l 
de l a s zonas urbanas , por e l o t r o , es s ó l o a p a r e n t e , porque l o que 
importa es l a r e l a c i ó n ent re l a capacidad de a b s o r c i ó n y l a p r e s i ó n 
demográf ica , y no e s t a ú l t ima v a r i a b l e a i s l a d a » Las p o l í t i c a s de 
d e s a r r o l l o r u r a l t r a t a n de resolver e l problema de l a p r e s i ó n demo-
g r á f i c a en l a s c iudades , además de p r o c u r a r aumentar l a capacidad 
de a b s o r c i ó n de l a s zonas r u r a l e s » La p o l í t i c a ' d e d e s a r r o l l o urba^ 
no, por e l o t r o l a d o , t i e n e poi" o b j e t o aumentar l a capacidad de a b -
s o r c i ó n de l a s c iudades y reencauzar l a s p r e s i o n e s demográf icas en-
t r e c iudades , en l a medida p o s i b l e » Por c o n s i g u i e n t e , l a s p o l í t i - • 
cas de d e s a r r o l l o r u r a l y urbano soh evidentemente complementarias 
y no i n c o m p a t i b l e s e n t r e s í . ' 

La segunda c o n c l u s i ó n es que no hay ningún c o n f l i c t o e n t r e l a , 
p o l í t i c a dé d e s a r r o l l o i n t e r u r b a n o , es d e c i r l a determinación de a 
qué ciudad o grupo de ciudades habrá que f a v o r e c e r en un i n t e n t o 
por a c e l e r a r e l c r e c i m i e n t o , y l a . s o l u c i ó n de l o s problemas de des_a 
r r o l l o i n t r a u r b a n o . E l primer enfoque t i e n e que ver con l a cues -
t i ó n de l a s p r e s i o n e s d e m o g r á f i c a s . r e l a t i v a s y l o s instrumentos con 
l o s c u a l e s se puede i n f l u i r , s o b r e e l l a s , mient ras que e l segundo.se 
r e l a c i o n a con l a c u e s t i ó n de cómo aumentar l a capacidad de a b s o r c i ó n 
de l a s zonas u r b a n a s . Por l o t a n t o , l a s p o l í t i c a s i n t e r u r b a n a s y 
l a s i n t r a u r b a n a s . se complementan, e n t r e s í y no se-oponen». En 

/ r e a l i d a d , l a s 
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r e a l i d a d , l a s e c u a c i o n e s ( l ) a ( 8 ) i n d i c a n que es n e c e s a r i o exami-

nar l a s dos c u e s t i o n e s en forma c o n j u n t a , dado que muchos instrumen 

t o s de p o l í t i c a , por e jemplo l a p r e s t a c i ó n de s e r v i c i o s p ú b l i c o s , 

l a g e n e r a c i ó n de empleos y p o l í t i c a s c o m e r c i a l e s y c r e d i t i c i a s pue-

den a f e c t a r a ambos té rminos de l a des igua ldad (8 )» e s d e c i r que 

pueden provocar cambios en l a s p r e s i o n e s demográf i cas y en l a capa-

c idad de absorc ióno , La c o n c e n t r a c i ó n de l a a t e n c i ó n en s ó l o uno de 

l o s a s p e c t o s d e l d e s a r r o l l o e s p a c i a l , en d e t r i m e n t o de l o t r o , b i e n 

puede dar l u g a r a p o l í t i c a s e r r ó n e a s . 

La t e r c e r a c o n c l u s i ó n e s que l a s p o l í t i c a s r e g i o n a l e s e x p l í c i -

t a s no son l o s ú n i c o s f a c t o r e s que i n f l u y e n sobre l a u r b a n i z a c i ó n ; 

ins t rumentos de p o l í t i c a aparentemente no e s p a c i a l , como l a s po l i t_ i 

c a s c o m e r c i a l e s y l a s a p l i c a d a s a l a s t a s a s de i n t e r é s , pueden r e -

p e r c u t i r sobre e l d e s a r r o l l o e s p a c i a l a f e c t a n d o l o s movimientos de 

l a p o b l a c i ó n (por e j e m p l o , modif icando l a s r e l a c i o n e s de in tercam -
1 / 

b i o e n t r e e l campo y l a s c iudades)— o l a r e l a c i ó n c a p i t a l - t r a b a j o 

en l a i n d u s t r i a y , de e s t a forma, l a capac idad de a b s o r c i ó n de l a s 

c i u d a d e s , para dar s ó l o dos e j e m p l o s . 

Cabe s e ñ a l a r también que e l enfoque p r e s e n t a d o aquí i n c o r p o r a 

e x p l í c i t a m e n t e l a t a s a de c r e c i m i e n t o de l a p o b l a c i ó n de una ciudad 

como a s p e c t o importante de l problema de l d e s a r r o l l o urbano. Como 

han puesto de r e l i e v e Conroy y R i c h a r d s o n , e s l a t a s a de aumento de 

l a p o b l a c i ó n , y no e l tamaño a b s o l u t o de l a p o b l a c i ó n de una ciudad, 

l o que determina s i é s t a h a r á f r e n t e o no a g i a v e s problemas de 

ajuste—'^o 

Por ú l t i m o , e l c a r á c t e r normativo d e l concepto de " c a p a c i d a d 

1_/ Véase, por e j e m p l o , Eenaud ( 1 9 7 7 b ) , que i n v e s t i g a e l papel dé 
"" l a s r e l a c i o n e s de i n t e r c a m b i o e n t r e l a s zonas r u r a l e s y l a s u_r 

bañas como uno de l o s de terminantes de l a s m i g r a c i o n e s i n t e r -
ñas en Corea . 

2/ Conroy ( 1 9 7 6 ) , pág . 6 ; Richardson ( 1 9 7 7 ) , pág. 15" 

/de a b s o r c i ó n " 
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de a b s o r c i ó n " quedó i n t r o d u c i d o e x p l í c i t a m e n t e en l a s e x p r e s i o n e s 

f u n c i o n a l e s metas y normas que determinan l a s t r e s dimensiones p r i n 

c i p a l e s de l a capac idad de a b s o r c i ó n , a s a b e r , e l empleo, l a v i v i e n 

da y l o s s e r v i c i o s urbanos o 

^o L i m i t a c i o n e s , a m l i a c i ó n y a p l i c a c i o n e s de p o l í t i c a del marco 

propues to 

E l marco a n a l í t i c o p r e s e n t a d o en l o s p á r r a f o s p r e c e d e n t e s , s e -

gún se ha demostrado, desempeña una func ión ú t i l p a r a a c l a r a r a l g u -

nos de l o s problemas y di lemas con que comúnmente se t r o p i e z a cuan-

do se t r a t a n c u e s t i o n e s de p o l í t i c a e s p a c i a l en l o s PMA» S i n embar 

go, e l modelo, s i e s que merece e l t í t u l o de t a l , n e c e s i t a s e r p e r -

f e c c i o n a d o a n t e s de que pueda t r a n s f o r m a r s e en una h e r r a m i e n t a ope-

r a c i o n a l de p o l í t i c a e s p a c i a l » En p a r t i c u l a r , es n e c e s a r i o p r e c i -

s a r más e l concepto de " c a p a c i d a d de a b s o r c i ó n " e s p e c i f i c a n d o sus 

dimensiones con un r i g o r t o d a v í a mayor que e l que se empleó en e s t e 

t r a b a j o » Además, l o s r e s u l t a d o s de l o s d i v e r s o s i n s t r u m e n t o s de p£ 

l í t i c a que aparecen en l a s e c u a c i o n e s ( l ) a ( 8 ) t i e n e n que s e r cuan 

t i f i c a d o s est imando empíricamente l a s f u n c i o n e s de comportamiento 

que determinan l a s d e c i s i o n e s p r i v a d a s r e l a t i v a s a l a m i g r a c i ó n , l a 

l o c a l i z a c i ó n de empresas , l a s p r o p o r c i o n e s de f a c t o r e s , e t c . Tam -

b i é n hay que c o n s i d e r a r l a s c o n c a t e n a c i o n e s i n t e r r e g i o h a l e s y se d_e 

be e n f o c a r l a c u e s t i ó n de l a e s p e c i f i c a c i ó n e x p l í c i t a - d e l o s o b j e -

t i v o s de p o l í t i c a y su o p t i m i z a c i ó n . 

E l r e s u l t a d o f i n a l de esos p e r f e c c i o n a m i e n t o s y a m p l i a c i o n e s 

es un modelo c o m p l e j o , o un c o n j u n t o de modelos, de r e l a c i o n e s i n -

sumo-producto r e g i o n a l e s y s e c t o r i a l e s , en e l cua l se i n c o r p o r a n 

f u n c i o n e s de comportamiento que c o n s i d e r a n por separado l a s a c t i v i -

dades de l s e c t o r pr ivado y del p ú b l i c o , y que opt imizan l a a s i g n a -

c i ó n de r e c u r s o s económicos en l a s d i s t i n t a s r e g i o n e s y s e c t o r e s , 

según una func ión o b j e t i v a . Se han preparado modelos de e s t e t i p o 

para a lgunos p a í s e s i n d u s t r i a l i z a d o s ( v é a s e , por e j e m p l o , Thoss , 

197^) y> en menor medida, • para PMA ( v é a s e , por e jemplo , Nort;on, 

/ 1 9 7 1 ) 1 / 
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1971) - '^ . 

S i n e m b a r g o p a r a l o s PMA, e s t o s modelos t o d a v í a e s t á n l e ^ o s 

de l a e tapa en que s e r á p o s i b l e a p l i c a r l o s operac ionalmenteo Mien, 

t r a s t a n t o , e s importante u s a r l o s i n s t r u m e n t o s a n a l í t i c o s dispon^ 

b l e s para o r i e n t s , r l a p o l í t i c a e s p a c i a l , por i m p e r f e c t o s que s e a n . . 

Uno de esos . instrumentos es e l marco a c á d e s c r i t o en que i n t e r v i e -

nen e l c r e c i m i e n t o demográf ico y l a . capac idad de a b s o r c i ó n . Aunque 

su a p l i c a c i ó n c u a n t i t a t i v a e s evidentemente i m p o s i b l e , porque l a 

comple j idad de l a s i n t e r r e l a c i o n e s f u n c i o n a l e s s u g e r i d a s en l a s 

e c u a c i o n e s ( l ) a ( 8 ) e s mucho mayor que l a que comúnmente se encueii 

t r a en l o s modelos de p o l í t i c a r e g i o n a l , su u t i l i d a d p a r a l a p o l í -

t i c a e s p a c i a l a p l i c a d a c o n s i s t e en que o r i e n t a e l debate de l a s p£ 

l í t i c a s h a c i a e l examen de l a s c u e s t i o n e s más i m p o r t a n t e s que se 

deben r e s o l v e r empír icamente : de qué manera l o s i n s t r u m e n t o s de pó-

l í t i c a a f e c t a n a l c r e c i m i e n t o y l a d i s t r i b u c i ó n de l a p o b l a c i ó n ^ 

de qué manera a f e c t a n s imultáneamente a l a capac idad de a b s o r c i ó n 

de l a s c iudades o r e g i o n e s . Además, inmediatamente o b l i g a a cons_i 

derar l a c u e s t i ó n de c u á l e s son l o s c o s t o s d e l uso de i n s t r u m e n t o s 

de p o l í t i c a e s p a c i a l en una r e g i ó n en p a r t i c u l a r , o en un c o n j u n t o 

de r e g i o n e s , a l a l u z de l a s oportunidades p e r d i d a s de c o n t r o l a r 

l o s movimientos de l a p o b l a c i ó n h a c i a o t r a s r e g i o n e s o desde e l l a s 

y de aumentar l a capac idad de a b s o r c i ó n de o t r a s r e g i o n e s . En mu-

chos c a s o s , l a s r e s p u e s t a s a e s t a s p r e g u n t a s s ó l o pueden s e r c u a l ¿ 

t a t i v a s , dado e l e s t a d o a c t u a l de n u e s t r o s c o n o c i m i e n t o s , p e r o , a l 

menos, l o s j u i c i o s se basarán en una comprensión c a b a l d e l p r o b l e -

ma de l d e s a r r o l l o e s p a c i a l . Por o t r o l a d o , e s p o s i b l e que, en 

2 / En e l c o n t e x t o de e s o s modelos se pueden t e n e r en cuenta l o s 
impactos m u l t i p l i c a d o r e s e n t r e c i u d a d e s , t a n t o con r e s p e c t o 
a l a p o b l a c i ó n como a l a capac idad de a b s o r c i ó n . En e l s i s -
tema de e c u a c i o n e s ( 1 ) a ( 3 ) e sos m u l t i p l i c a d o r e s han s i d o 
de jados de l a d o . 

/algunos p a í s e s , 
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algunos p a í s e s , l a s condic iones del d e s a r r o l l o e s p a c i a l sean t a l e s 
que se obtengan r e s p u e s t a s i n e q u í v o c a s , aun cuando haya que depen-
der de c o n s i d e r a c i o n e s c u a l i t a t i v a s . 

En l á s r e s t a n t e s s e c c i o n e s de e s t e t r a b a j o se i l u s t r a n l o s 
p r i n c i p a l e s argumentos presentados en e s t a s e c c i ó n estudiando e l 
e jemplo de Colombiao Como ha destacado correc tamente una y o t r a 
vez Eichardsoñ ( 1 9 7 7 ) , l o s instrumentos del a n á l i s i s e s p a c i a l s ó -
l o adquieren s i g n i f i c a c i ó n y v a l i d e z cuando se c o n s i d e r a e l caso 
e s p e c i a l de un p a i s determinado» 

/ I I I , DESARBOLLO 
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IIIo DESARROLLO ESPACIAL, URBANIZACION E INVERSION DE LA 
POLARIZACION EN COLOIffilA: ALGUNOS' INDICADORES EMPIRICOS 

Las perspectivas áe_inversi^^ la polarización en PMA 

La a p a r i c i ó n de l a i n v e r s i ó n de l a p o l a r i z a c i ó n es a l g o que debe s e r 

v e r i f i c a d o empíricamenteo Según Richardson ( 1 9 7 7 ) i Colombia, J u n t a -

mente con Corea y e l B r a s i l , f i g u r a n e n t r e l o s pocos c a s o s en l o s 

c u a l e s l a IP puede e s t a r a punto de i n i c i a r s e . Respecto de C o r e a , 

Renaud ( 1 9 7 7 a ) ha r e c o g i d o pruebas que apoyan l a h i p ó t e s i s de que l a 

IP ya se ha dado en e s e p a í s » A un n i v e l más g e n e r a l , B e i e r e t a l o 

( 1 9 7 5 ) han agrupado a v a r i o s PMA en c u a t r o c a t e g o r í a s segün e l grado 

de u r b a n i z a c i ó n y e l n i v e l de i n g r e s o s » Las p r i m e r a s dos c a t e g o r í a s 

comprenden l o s p a í s e s muy urbanizados y de i n g r e s o s medios de América 

L a t i n a , en p a r t i c u l a r l a A r g e n t i n a , México , Colombia y e l B r a s i l 

(Tipo I ) y l o s p a í s e s s e m i n d u s t r i a l i z a d o s de i n g r e s o s medios de As ia 

y e l n o r t e de A f r i c a , por e j e m p l o , A r g e l i a , E g i p t o , C o r e a , F i l i p i n a s 

y Malas ia (Tipo I I ) . Para cada uno de e s t o s p a í s e s , l a s p r o y e c c i o n e s 

de l a p o b l a c i ó n i n d i c a n que, para e l año 2 0 0 0 , una proporc ión s u s t a n -

c i a l de l a p o b l a c i ó n v i v i r á en zonas urbanas ( e n t r e e l 75 y e l 90^ 

para l o s p a í s e s de l Tipo I , y e n t r e e l kk y e l 71 % para l o s p a í s e s 

del Tipo I I ; véase e l cuadro 1)» En ambos t i p o s de p a í s e s , se espera 

que l a t a s a de u r b a n i z a c i ó n s e reduzca s i g n i f i c a t i v a m e n t e . Por e j e m p l o , 

en Colombia se c a l c u l a que l a t a s a de aumento de l a p o b l a c i ó n urbana 

c a e r á de l 3% en e l per íodo 1 9 7 0 - 1 9 7 5 a l 3 % en 1 9 9 5 - 2 0 0 0 . Para Corea , 

l a disminución p r e v i s t a es aún más p r o n u n c i a d a : de a l r e d e d o r del 7 % 8.1 
2 %o Se espera que haya una e v o l u c i ó n s i m i l a r , aunque menos marcada, 

en l o s demás p a í s e s d e l Tipo I y del Tipo I I . 

Por e l c o n t r a r i o , l a i n t e n s i d a d de l a u r b a n i z a c i ó n y l a a t e n u a -

c ión del r i tmo p r e v i s t o de aumento de l a p o b l a c i ó n urbana son menos 

pronunciadas en l a s o t r a s dos c a t e g o r í a s de PM (oue no f i g u r a n en 

e l cuadro 1 ) . Los p a í s e s a f r i c a n o s e s t á n ahora a t ravesando un rápido 

proceso de u r b a n i z a c i ó n , pero s e g u i r á n s iendo predominantemente r u r a l e s 

/Cuadro 1 
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Cuadro 1 

MDIMLimiüS DE LA URBANIZACION EN ALGUNOS PHA HUY URBANIZADOS 

País 

Porcentaje de l a 
población que vive én, 

zonas urbanas 

lasa coE^uesta de 
aumento de la población 

urbana (porcentaje) 

1975 2000 
1970-
1975 , 

1995-
2000 

Ü p o I . . . 

Argentina 79<.9 89ol 2,19 1 .11 

({éxico 63.1 78,1 4,66 3.60 

Colombia 61 ,6 78 ,0 5 .24 2,96 

Brasil 76 .1 4,72 3 ,13 

Tipo r r 

Argelia 7 0 , 8 ' 6 ,78 3 .85 

Egipto 47.7 6 4 . 3 • • 4,20 3.24 

Corea 47 ,4 ^ 69 .3 6 ,66 2 , ^ 

Filipinas 55,0 49.0 4 .25 3 .66 

Malasia 29.6 44.0 3 ,34 

Fuente» Beier, et .al^ (19?5)> cuadro 1-2 , p. 7 . Basado en proyecciones de l a s 
Naciones üiidast. 

/ d u r a n t e e l 
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'I 
durante e l f u t u r o p r e v i s i b l e » En l o s p a í s e s de b a j o s i n g r e s o s de l 

As ia m e r i d i o n a l y o r i e n t a l , que también son fundamentalmente r u r a l e s , 

l a u r b a n i z a c i ó n e s t á avanzando en forma' r e l a t i v a m e n t e l e n t a » 

Hay o t r a s pruebas que también apoyan l a idea de que se e s t á n 

produciendo cambios s i i g n i f i c a t i v o s en l a s modalidades de l a u r b a n i z a c i ó n 

en l o s p a í s e s de l Tipo I y de l Tipo 1 1 , En pr imer l u g a r , l a s t a s a s 

de c r e c i m i e n t o de l a s c iudades más grandes p a r e c e n e s t a r disminuyendo en 

muchos de e s o s p a í s e s (cuadro 2 ) y , además, l a s c iudades de tamaño 

intermedio de América L a t i n a ( l a s que t i e n e n más de 25O0OOO h a b i t a n t e s , 

pero con e x c l u s i ó n de l a s c a p i t a l e s y de Eio y San P a b l o ) parecen 

e s t a r concentrando un mayor p o r c e n t a j e de l a p o b l a c i ó n a expensas de 

l a s c a p i t a l e s (cuadro 3)o S i l a a t e n u a c i ó n de l a t a s a g e n e r a l de 

u r b a n i z a c i ó n , l a disminución de l r i tmo de c r e c i m i e n t o de l a s c iudades 

p r i n c i p a l e s y e l aumento d e l p o r c e n t a j e de l a p o b l a c i ó n que se d i r i g e 

h a c i a l a s c iudades de tamaño i n t e r m e d i o pueden c o n s i d e r a r s e c o n j u n t a -

mente como i n d i c a d o r e s de una próxima I P , e n t o n c e s l a c o n c l u s i ó n e s 

que , en muchos p a í s e s de América, L a t i n a y en a lgunos p a í s e s de A s i a , 

l a I P ya s e ha i n i c i a d o o e s t á a punto de i n i c i a r s e » Por l o t a n t o , 

hay que t e n e r en cuenta l a s r e p e r c u s i o n e s que l a I P t i e n e para l a 

p o l í t i c a e s p a c i a l en esos p a í s e s , s i s e a c e p t a l a t e s i s de Richardson 

de que l a I P r e v i s t e i m p o r t a n c i a c r u c i a l para l a s e s t r a t e g i a s e s p a -

c i a l e s en l o s PMA. 

B . I n v e r s i ó n de l a p o l a r i z a c i ó n en Colombia: 
l o s da tos d i s p o n i b l e s 

lo Tendencias demográf icas 

E l s i g u i e n t e paso c o n s i s t e en a n a l i z a r l a s t e n d e n c i a s de l a 

u r b a n i z a c i ó n en Colombia para de terminar s i l o s i n d i c i o s de IP en 

e s e p a í s son t a n c l a r o s como p e r m i t i r í a n pensar l o s d a t o s g l o b a l e s 

c i t a d o s antes= Considerando pr imero l o s datos s o b r e l a p o b l a c i ó n y 

con base en l a s t e n d e n c i a s i n t e r c e n s a l e s p a s a d a s , s i n t r a t a r de 

p r o y e c t a r l a e v o l u c i ó n f u t u r a de l a p o b l a c i ó n , en e l caso de Colombia 

/Cuadro 2 
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Cuadro 2 

A Í J » X O PREVisso QE; U pomkcion EN ALGUNAS ZONAS URBANAS, 1950-2000 

País . 

Xasa medía anual de aunento 
(porcentajes) 

1950-
1975 

1975-
áwo 

Upo I 

Ciudad de {Éxico - 5 . V ' 4 . 4 

Buenos Aires ' • 1 . 5 

San Pablo ' 5 .7 • 

Rio de Janeiro ' 3 . 4 

Bogotá 6 . 5 • . - • 4 . 2 • 

Tipo H 
-

El Cairo 4 . 3 3 . 6 

Seúl 8 . 3 3 . 8 

Manila 4 , 4 4o5 

Fuéntei Beier e t , a l » (1975) , cuadro I I - l , p» 20= Basado eri' 
proyecciones de l a s Naciones UnidaSo, 
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Cuadro 3 

AraiCA UmSAs DISmiBUCION S U POBMCSOK ÜRBAKA POR aiEGORIñS ES CIUDaĈ  
CIASIFICAâ  SEGUN SU IftlfflSo EH 19^0, 1970 Y PROESCIOiŜ  PáHA 19a) 

(Porc antees) 

Categorías (adíes 
da habitantes) 

1970 1980 

S) - 50 

5 0 - 1 0 0 

100 - 250 

250 y más 

Ciudades capitales ( 5 ) 
y Río de Janeiro y 
San Pablo 

Total 

15,1 

10,8 

12 ,5 

SOoí-

43,1 

lOOoO 

12,1 

8 ,7 

12,2 

26,4 

40,6 

100,0 

10,2 

8 , 7 

11,5 

51,1 

38,5 

1CX),0 

F l i r t s : Beier e ^ a l , (1975), p» 21» Basado en R»WoFox, Vrhan Popala^Qn^ 
ai-ends in lat in Aaerlca, BID, 1975, p» 14, 

/no e s 
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no e s p o s i b l e e n c o n t r a r i n d i c a d o r e s t o t a l m e n t e c l a r o s de IP» S i l a s 

t r e i n t a c iudades y zonas m e t r o p o l i t a n a s más grandes de Colombia se 

agrupan en c a t e g o r í a s según su tamaño, como se hace en e l cuadro ^ 

se observa que en l a s c i n c o c a t e g o r í a s de c iudades l a t a s a de c r e c i -

miento demográf ico disminuyó e n t r e l o s p e r i o d o s y 1 9 6 ^ - 1 9 7 3 , 

d isminución que fue mayor que l a de l a t a s a de c r e c i m i e n t o de l a 

p o b l a c i ó n t o t a l en e l p a í s » En g e n e r a l , e l r i tmo de l a u r b a n i z a c i ó n 

se ha reducido en Colombia» S i n embargo, en e l cuadro k se puede 

o b s e r v a r también que l a s c u a t r o c iudades más grandes y , en p a r t i c u l a r 

B o g o t á í l a c a p i t a l , han c r e c i d o mucho más rápidamente que l a s demás . 

c iudades más pequeñas y de tamaño i n t e r m e d i o de Colombia; también s e 

a p r e c i a que l a d isminución de l a s t a s a s de c r e c i m i e n t o ha s i d o menos 

pronunciada en l a s c u a t r o ' c iudades más grandes que en e l r e s t o o En 

r e a l i d a d , aunque en e l per íodo 195'1-1964 l a t a s a de c r e c i m i e n t o de l a s 

c iudades pequeñas y medias fue aproximadamente i g u a l a l doble de l a 

t a s a de c r e c i m i e n t o de l a p o b l a c i ó n t o t a l , en e l per iodo 196^-1973 no 

superó n i s i q u i e r a en un 2 5 % a l c r e c i m i e n t o de l a p o b l a c i ó n de todo 

e l p a í s o Por e l c o n t r a r i o , l a t a s a de c r e c i m i e n t o de Bogotá fue en 

todo momento i g u a l a más de l doble de l a t a s a n a c i o n a l de c r e c i m i e n t o 

en 196^-1973 y l a de l a s t r e s c iudades s i g u i e n t e s por su tamaño superó 

en c a s i dos t e r c i o s a l a t a s a n a c i o n a l de c r e c i m i e n t o durante e l 

mismo períodoo Además, s i se u t i l i z a n a lgunos í n d i c e s h a b i t u a l e s de 

2 / Para e v i t a r l a s d i s t o r s i o n e s r e s u l t a n t e s de l hecho de que una misma 
c iudad tenga que f i g u r a r en d i s t i n t a s f e c h a s en d i f e r e n t e s c a t e -

• g o r í a s según su tamaño, l a s c iudades f u e r o n agrupadas según su 
p o b l a c i ó n en 1973» De acuerdo con e l método empleado por 
Conroy ( 1 9 7 6 ) , se c o n s i d e r ó que l a s zonas m e t r o p o l i t a n a s eran 
l a unidad urbana p e r t i n e n t e cuando l a r e g i ó n urbana se e x t e n d í a 
más a l l á de l o s l i m i t e s j u r i s d i c c i o n a l e s de un determinado ' 
munic ipio» 

/ C u a d r o 16 
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Cuadro 4 

GDLOÍBIAí LÁSAS HEUTIVAS DE CHSCBEEMK» HS U POBLftCION DE U ? KEINSIL CIÜMD33S Y ZOMS 
I'SSÑCPOIIAAMS ms (smm CUSIFIOIDFLS SEGUÍJ SU EMIIIIO, 1951 A 1973 a / 

Clases según tamaño 
en 1973 (en miles) 

número 
de 

Población to ta l de cada 
c lase (en miles) 

Xasa media compuesta 
de crecimiento 

inteiroensal (porcentaje) 
Clases según tamaño 
en 1973 (en miles) 

ciudades 
1951 1964 1973 

1951-
196Í1 

1964-
1973 

Rela-

ciónS/ 

30- 89 13 302 653 875 6 ,1 3 . 3 0 , 5 4 

9 0 - 1 4 9 6 232 496 672 6 , 0 3 . 4 0 , 5 7 

150 - 499 7 598 1 242 1 599 5 . 8 2 . 8 0 . 4 8 

50) - 1 499 3 940 2 112 3 092 6 . 4 4o3 0 , 6 7 

1 500 y más 1 665 1 673 2 719 7 . 0 5 . 3 0 . 7 5 

Población urbana to ta l c / 4 469 ' 9 093 12 847 5 . 4 3 . 7 0 . 6 9 

Población tota l - • 11 548 17 Wi 22 264 3 .1 2 , 6 0 . 8 4 

Algunas ciudades de tamaño 
intermedio á/ 6 268 585 934 - 6 . 2 5o4 0 , 8 7 

Fuentes Datos no agrupados tomados de Conroy (1976) , cuadros A-14, y A- l . l » 

a / Las ciudades han sido agrupadas según l a población que tenían en 1973o 

b/ Calculada dividiendo l a s tasas de creciniento intercensal para 1964-1973 por l a s correspondientes a 1951-1964o 
£ / Población de "cabeceras municipales". 
d/ Bucaranansa, Cúcuta, Buenaventura, lEulúa, Valledupar, Villavicencio» 

. / " p r i m a c í a " , se 
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" p r i m a c í a " , se observa oue e l tamaño r e l a t i v o de B o g o t á , según 

f i g u r a en e l cuadro 3 , aunque t o d a v í a reducido en comparación con e l 

grado de p r i m a c í a en o t r o s PMA ha aumentado en l o s ú l t i m o s a ñ o s . 

Además, Conroy ha demostrado que, a p e s a r de que l a d i s t r i b u c i ó n de 

l a s c iudades según su tamaño en Colombia se a j u s t a b a s t a n t e b ien a 

l a d i s t r i b u c i ó n l o g a r í t m i c a normal - y , por c o n s i g u i e n t e , e s t á de 

acuerdo con l a " r e g l a rango-tamaño" de l a j e r a r q u í a urbana , a d i f e -

r e n c i a de l o que sucede en l a mayoría de l o s PMA e l aumento de l a 

p o b l a c i ó n de Bogotá durante l o s dos ú l t i m o s p e r í o d o s i n t e r c e n s a l e s ha 

s i d o tan rápido que s e a p a r t a de l a curva de d i s t r i b u c i ó n l o g a r í t m i c a 

n o r m a l , P o r l o t a n t o , cuando e l c r e c i m i e n t o de l a p o b l a c i ó n de l a s 

c iudades colombianas se c o n s i d e r a teniendo en cuenta l a s c a t e g o r í a s 

de c iudades c l a s i f i c a d a s según su tamaño y l a d i s t r i b u c i ó n l o g a r í t m i c a 

normal , no p a r e c e haber i n d i c i o alguno de "una t e n d e n c i a p e r s i s t e n t e 

en l a s c iudades s e c u n d a r i a s s i t u a d a s f u e r a de l a s r e g i o n e s c e n t r a l e s 

a c r e c e r más rápidamente que l a s c iudades p r i n c i p a l e s " , que Richardson 

( 1 9 7 7 i págso 19 y 2 0 ) c o n s i d e r a uno de l o s p r i n c i p a l e s i n d i c a d o r e s de 

que se e s t á produciendo l a IPo 

Cuadro 5 

INDICES DE "PRIMACIA" PARA COLOMBIA 

Población de Bogotá en r e l a c i ó n 
con l a población de: 1951 1 9 6 4 1 9 7 3 

l a s h ciudades más grandes 0 . ÍH2 0okk2 0 . 4 6 8 
l a s 10 c iudades más grandes 0 . 3 0 9 0 .3^1 • 0 , 3 7 5 

Colombia 0 , 0 3 8 0 . 0 9 6 0 . 1 2 2 

F u e n t e ; Conroy ( 1 9 7 6 ) , cuadro A - I 9 . 

2 / Para l a A r g e n t i n a , V e n e z u e l a , C h i l e y e l Perú , e l í n d i c e de p r i -
macía basado en c u a t r o c iudades o s c i l a b a e n t r e 0 . 5 9 y 0 , 8 3 en 1970 
(Conroy, 1976, pág» 7 ) . 

^ Conroy ( 1 9 7 6 ) , Anexo 1 , pág.. Conroy acer tadamente pone de 
r e l i e v e l a f a l t a de s i g n i f i c a c i ó n normat iva de l a r e g l a rango-

. tamaño, cuya v a l i d e z no se d e f i e n d e a c á . Lo único que hay ciue 
d e s t a c a r es c u e , s i se toma como p a t r ó n l a d i s t r i b u c i ó n l o g a r í t m i c a 
normal , en Colombia p a r e c e r haber habido t e n d e n c i a h a c i a l a concen-
t r a c i ó n en l a j e r a r q u í a urbana» 

/S in embargo, 
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S i n embargo, s i s e examinan datos más desg losados s o b r e e l 

c r e c i m i e n t o de l a p o b l a c i ó n de l a s c iudades en Colombia (cuadro 6 ) , 

se descubre que l a a p a r e n t e uni formidad de l a s pautas de c r e c i m i e n t o 

que se observa cuando l o s d a t o s e s t á n agrupados por c a t e g o r í a s de 

c iudades c l a s i f i c a d a s según su tamaño desaparece cuando se examinan 

l a s c iudades por separado» Como s e ñ a l ó Conroy, no hay ninguna c o r r e -

l a c i ó n s i g n i f i c a t i v a e n t r e e l tamaño y e l c r e c i m i e n t o de una ciudad 

(Conroy, 1 9 7 6 , pág, 6 ) y , s o b r e t o d o , l a s c iudades más grandes 

( B o g o t á , M e d e l l i n , C a l i y B a r r a n q u i l l a ) no son l a s que r e g i s t r a n e l 

c r e c i m i e n t o más r á p i d o . En r e a l i d a d , s i se examinan l o s c a s o s de un 

c i e r t o número de c iudades i n t e r m e d i a s de rápido c r e c i m i e n t o - B u c a r a -

manga, Cúcuta , Buenaventura , T u l u á , Val ledupar y V i l l a v i c e n c i o -

ninguna de l a s c u a l e s t e n í a más de 33O0OOO h a b i t a n t e s en I 9 7 3 y ninguna 

de l a s c u a l e s se encuentra en e l " c e n t r o " del d e s a r r o l l o urbano de 

Colombia, se ve que, en e l p e r í o d o 1964-19731 su p o b l a c i ó n t o t a l 

aumentó a un r i tmo l i g e r a m e n t e s u p e r i o r a l de Bogotá ( v é a s e e l cuadro 

y que l a disminución de l a t a s a de c r e c i m i e n t o demográf ico de e s a s 

c iudades fue i n f e r i o r a l a d isminución de Bogotá e i n c l u s o i n f e r i o r a 

l a d e l p a í s en su c o n j u n t o , ! / 

_1/ Como l o demuestra l a a l t a r e l a c i ó n que hay e n t r e l a s t a s a s 
de c r e c i m i e n t o i n t e r c e n s a l que f i g u r a n en e l cuadro 
Obsérvese también que , en e l per íodo 1964-1973? e n t r e l a s 
v e i n t e c iudades más g r a n d e s , . l a s dos que t i e n e n l a t a s a más 
b a j a de c r e c i m i e n t o son P e r e i r a y Armenia, que se encuentran 
en l a zona denominada " V i e j o C a l d a s " , Según una comunicación 
p e r s o n a l r e c i b i d a de JoF» P i n e d a , s i n embargo, hay motivos para 
c r e e r que l o s c á l c u l o s de l censo de 1964 s o b r e e s t i m a n l a p o b l a -
c i ó n de l o s departamentos d e l " V i e j o C a l d a s " ( C a l d a s , E i s a r a l d a 
y Quindío) en a l r e d e d o r de un 15?^, a causa de c i e r t a s d i s t o r -
s i o n e s e s t a d í s t i c a s r e s u l t a n t e s de l a p a r t i c i ó n de l a zona del 
Vie.jo Caldas en t r e s depar tamentos . 

/ C u a d r o 16 
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Cuadro 6 

COLOMBIAs POBLACION BE LAS ©EINTA CIUDADES Y ZONAS PEBíOPOLmNAsS/ mS 
GRANDES EN 1975 Y lASAS ffi CRECimEUTO PARA 1951-1964 t 196^1-1975 

Ciudad 
Población 

en.1973 
(en miles) 

Tasas de crecimiento 
intercensal (porcentaje) 

1951- 196Í1-
196» 1973 

Bogotá y otras 
físdellin y otras 
Cali y otras 
Barranquilla y otras 
Bucaramanga y otras 

Cartagena 
Cúcuta 
Manizales y otras 
Pereira y otras 
Ibagué 

Armenia y otras 
Palmira y otras 
Pasto 
Buenaventura 
Neiva 

Santa Iferta 
Montería 
Barrancabermeja 
Tuluá 

.Valledupar 

Villavicencio 
Popayán 
Buga 
Cartago 
Sincelejo 

Girardot 
Tunja 
Sogamoso y otras 
Ciénaga 
Duitama 

2 719 
1 khl 

926 
.725 
341 

^5 
2S) 
202 
202 
176 

165 
liiO 
119 
116 
105 

102 
^ 

87 
87 
87 

83 
78 
71 
69 
69 

59 
52 
51 
45 
57 

7 . 0 
6o6 
7 . 2 
4 . 4 
5 . 6 

5 .1 
5 . 6 
6 . 3 
5 . 5 
6 . 5 

5 . 8 
5 .1 
4 .0 
5 .3 ; 
6 . 3 

6 .7 
8 . 3 
6.6 
5.1 

12,0 
7 . 4 
4 . 6 
5 , 4 
4 , 4 

4 .7 
4 , 3 
6 . 9 
5,1 

10,8 

5.3 
4 .5 
4 4 . 
3 .4 
4 .5 

3.2 
4 .4 
3 .3 
1 . 3 
5.7 

0 .7 
2 ,9 
3 ,9 
5 .5 
3 .5 

1 .5 
2.6 
4.0 
4 .6 
7 .4 

6.6. 
5.0 
0.8 
2 . 5 

"4.9 

- 1 . 4 
2.8 
4.1 

- 0 , 9 
1.6 

Fuente; Conroy (1976), cuadros A-1,4 y A-1.5. 

a / Según se definen en Departamento Nacional de Planeación, "Estimación de la pobla-
ción a nivel nacional departamental y los treinta principales centros urbanos", 
documento GPRU-UER-002 (mimeografiado), Bogotá, 1958, 

/ 2 , Corrientes migratorias 
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2» C o r r i e n t e s m i g r a t o r i a s 

Para examinar o t r o s i n d i c a d o r e s , además de l o s cambios demográ-

f i c o s b r u t o s , e l a n á l i s i s lamentablemente t i e n e que h a c e r s e con base ' 

en r e g i o n e s y no en c i u d a d e s , dado que s e c a r e c e de da tos para é s t a s 

ú l t imaso Colombia e s t á d i v i d i d a en 2k departamentos y v a r i o s t e r r i -

t o r i o s n a c i o n a l e s 1/ y , r e c i e n t e m e n t e , e l Gobierno colombiano ha 

p u b l i c a d o . d a t o s p a r a e s t a s unidades r e g i o n a l e s sobre l a s m i g r a c i o n e s , 

e l producto i n t e r n o b r u t o , e l i n g r e s o y l a i n v e r s i ó n o En l a mayoría 

de l o s e s t u d i o s de p o l í t i c a r e g i o n a l en Colombia se hace r e f e r e n c i a 

a l o s " c u a t r o g r a n d e s " depar tamentos , a s a b e r , A n t i o q u í a , A t l á n t i c o , 

Cundinamarca ( q u e , según l a d e f i n i c i ó n más h a b i t u a l , i n c l u y e e l 

D i s t r i t o E s p e c i a l de Bogotá ) y V a l l e » En 1975» en e s t o s c u a t r o 

departamentos r e s i d í a aproximadamente e l k7% d e l t o t a l de l a p o b l a c i ó n 

del p a í s | ^ en e l l o s se encuentran l a s c u a t r o c iudades más grandes 

- M e d e l l í n , B a r r a n q u i l l a , Bogotá y C p l i - y , durante l o s ú l t i m o s a ñ o s , 

en e l l o s se ha concentrado e l d e s a r r o l l o económico de l p a í s » 

iSi se examinan l o s d a t o s sobre m i g r a c i o n e s proporc ionados por 

Conroy ( 1 9 7 7 ) y por e l Departamento Nacional de P l a n e a c i ó n ( 1 9 7 8 ) , se 

observa que, h a s t a e l censo de 19731 l a s c o r r i e n t e s m i g r a t o r i a s se 

habían seguido d i r i g i e n d o h a c i a l o s c u a t r o departamentos p r i n c i p a l e s , 

con l a e x c e p c i ó n de Ant ioquía (cuadro 7)^ E l caso de A n t i o q u í a es 

e s p e c i a l porque su c a p i t a l , M e d e l l í n , s i g u i ó atrayendo grandes 

c o r r i e n t e s m i g r a t o r i a s c u e , s i n embargo, se v i e r o n c o n t r a r r e s t a d a s 

por una pérdida aún mayor de p o b l a c i ó n en l a s zonas r u r a l e s v e c i n a s , 

cuyos h a b i t a n t e s emigraron a o t r a s p a r t e s de l p a í s . En r e a l i d a d , s i 

se comparan l o s p e r í o d o s i n t e r - c e n s a l e s 1951-196^ y 1 9 6 ^ - 1 9 7 3 , se 

1/ Los t e r r i t o r i o s n a c i o n a l e s se encuentran en l a s r e g i o n e s r e l a -
t ivamente s u b d e s a r r o l l a d a s de l a l l a n u r a , en e l s u d e s t e de 
Colombia» Tienen un grado de autonomía a d m i n i s t r a t i v a menor 
oue e l de l o s departamentos» 

2/ R e p ú b l i c a de Colombia ( 1 9 7 7 ) » 

/ C u a d r o 16 
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Cuadro 7 

COLOMBIA» INDICES JE MIGRACION NETA EN LOS IEPARIAME®IOS 

Migración neta anual 
como porcentaje de l a • Indice dé raigración 

población del año neta, 1973 ( 2 ) b/ 
Departamento Capital inicial ( l ) a/ -

1951- 1964- Depart^ 
Capital 
departo 

1964 1973 mentó 

Capital 
departo 

1964 1973 
mental 

Antioquia Hedellín 0 . a - 0 , 0 8 2 , 9 43.6 
Atlántico Barranquilla . 0„64 1,61 41,8 42 .4 
Bolívar Cartagena -0-51 -0,10 - 1 8 , 6 28.8 
Boyacá Iun¿a -0 ,71 - 1 . 5 5 ' - 6 7 . 2 - 1 3 , 4 
Caldas Manizales - 0 . 9 2 - 1 . 5 2 - 3 5 , 2 0 . 9 
Cauca Popayán - 0 , 1 4 - 2 , 4 5 . - 3 2 , 4 3 .7 
Cesar Valledx^ar ooo O O O 52,5 
córdoba Montería -1 ,21 - 2 6 , 2 - 3 , 3 
Cundinamarca ) 

> le42 2 ,16 
-'•9.81 

6 4 , 8 j 64 ,8 Bogotá 

) 
> le42 2 ,16 

-'•9.81 
6 4 , 8 j 64 ,8 

Chocó. Quibdó 0 ,72 - 2 , 2 2 - 2 2 , 4 - 1 0 . 5 
Huila Neiva - - 0 , 8 5 - 2 0 . 4 ,.. 6 .7 
La (Siajira Uribia o . , O O O 35.4 56.9 
Magdalena Santa Marta 0 .87 - 1 , 1 9 - 2 9 , 9 16.0 
Meta Villavioencio O O O O O O 16.0 11 .3 
Nariño Pasto - 0 , 5 8 - 0 . 9 6 - 6 0 , 1 22 ,6 
Norte de Santander . CÚcuta - 0 . 1 2 0 . 5 8 - 2 , 1 • 46 ,4 
Santander Buearaiaanga - 0 , 5 3 - 0 . 5 2 - 2 8 , 6 14 ,2 
Quindío Armenia O O O c o o - 1 4 , 2 - 8 , 7 
Risaralda Pefeira © O O O O O - 1 5 . 7 - 2 , 4 
StHjre , Sincelejo O O O o o o - 4 7 . 5 7 , 0 
Tolima Bjagué - 1 . 6 2 - 1 . 1 5 - 3 9 . 3 2 , 9 
Valle Cali 0 ,35 0 ,77 25 .4 42.8 

gnente; ( i ) CcmK!y.,Cl976), cuadro 5, p<. 9» , 

C2) jopartamento Nacional de Planeación (1978)> cuadros 1 y 5« 

Basada en l a técnica de la relación de supesTvivencía censal para cohortes de edades decimaleso 
Basado en el cambio de residencia durante toda l a vida de l a poblaci6n abarcada por ei censo de 1973; el índice 
cMisiste en la relación que h ^ entre l a nágración neta y l a suma de l a imigraciSa i n í t e s p a r i cada ólepsptaiii® 
to ícepitaii^t erorasada porcentajeo 

/ a p r e c i a que 
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a p r e c i a que e l movimiento h a c i a l o s " c u a t r o grandes" departamentos 

se ha a c e l e r a d o (cuadro 7 ) « S i n embargo, también v a l e l a pena 

d e s t a c a r que hay departamentos (y c a p i t a l e s ) , además de l o s " c u a t r o 

g r a n d e s " , que han r e g i s t r a d o una fuer . te i n m i g r a c i ó n n e t a , en p a r t i -

c u l a r Cesar ( V a l l ' e d u p a r ) , La G u a j i r a ( U r i b i a ) y Meta ( V i l l a v i c e n c i o ) , 

Por e l c o n t r a r i o , s o b r e todo l a s c iudades de l " V i e j o C a l d a s " 

( M a n i z a l e s , Armenia y P e r e i r a ) han experimentado. 'una emigrac ión n e t a 

o , por l o menos, una i n m i g r a c i ó n muy r e d u c i d a (cuadro 7 ) « Por l o 

t a n t o , también en e l e s t u d i o de l a s m i g r a c i o n e s se deben examinar 

por separado l o s c a s o s de l a s d i s t i n t a s c iudades y r e g i o n e s o Aunque 

l a in formación d i s p o n i b l e i n d i c a que l o s " c u a t r o g r a n d e s " d e p a r t a -

mentos y sus c iudades no son l o s ú n i c o s p o l o s de a t r a c c i ó n , . r e s p e c t o 

de Colombia no se puede l l e g a r a l a c o n c l u s i ó n , como Renaud ( 1 9 7 7 a ) 

pudo h a c e r en r e l a c i ó n con C o r e a , de que ya se ha i n i c i a d o un p r o c e s o 

de d i s p e r s i ó n de l a s c o r r i e n t e s m i g r a t o r i a s , l o c u a l p r o p o r c i o n a r í e 

una i n d i c a c i ó n del comienzo de l a IPo 

3• Tendencias del producto_ j reg ional b r u t o , e l i n g r e s o r e g i o n a l y 

l a i n v e r s i ó n r e g i o n a l 

Analizando ahora l o s d a t o s s o b r e e l producto b r u t o , e l i n g r e s o 

y l a i n v e r s i ó n r e g i o n a l e s , en e l cuadro 8 aparece e l rango que ocupan 

l o s " c u a t r o grandes" departamentos en r e l a c i ó n con todos l o s demás 

y l o s t e r r i t o r i o s n a c i o n a l e s , según e s t a s v a r i a b l e s y o t r a s conexaso 

Los cambios i m p o r t a n t e s de e s e rango ayudan a determinar e l cambio 

de l a s f u n c i o n e s desempeñadas por esos departamentos en l o s ú l t i m o s 

años o La p a r t e A del cuadro 8 r e v e l a que, en l o r e l a t i v o a l producto 

r e g i o n a l bruto ( P E B ) , l o s " c u a t r o g r a n d e s " departamentos ocupan l o s 

c u a t r o pr imeros l u g a r e s en l a c l a s i f i c a c i ó n de depar tamentos , s i t u a -

c ión que no se ha modif icado desde 1950® S i n embargo, s i se c o n s i d e r a 

e l PEB p e r c á p i t a ( p a r t e B d e l cuadro 8 ) , l a s i t u a c i ó n es a lgo más 

complicadao Cundinamarca' (que i n c l u y e a B o g o t á ) avanzó d e l c u a r t o a l 

pr imer l u g a r y V a l l e ( C a l i ) de l noveno a l q u i n t o , m i e n t r a s que 

A t l á n t i c o ( B a r r a n q u i l l a ) descendió del primero a l segundo l u g a r y 

Ant ioquía , ( M e d e l l i n ) del o c t a v o a l noveno (y cayó , además, por deba jo 

/Cuadro 8 
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Cuadro 8 

COLOMBIA» RANGO QUE OCtPAW LOS "CUATRO GRANEES" tEyARIAKEMOS EN REIACION CON EL 3 ¡om 
' IE LOS 24 riEPARIA®NTOS I 5EÍRIIORIOS NACIONAL̂  a / 

Cundina 
marca 

Antioquia Valle Atí&tioo 

Producto regional bruto 
1950 
.1975 

Producto regional bruto 
per capita 

1950 
1975 

Ingresó regional per capita 
I960 
1975 

lasa de aumento anual 
del PRB 

1950-1975 
1960-1975 
1970-1975 

Tasa de amaento anual del 
pn3 per capita 

1950-1975 
1960-1975 
1970-1975 

PRB sectorial per 
capita, 1975 -

Industria 
Agricultura 
Comercio 

Formación regional bruta 
de capital 

I960 
1975 

Formación regional bruta 
de capital per capita 

1970 
1975 

19b/ 

20 b/ 

3 
181/ 

2 
'2 

2 
2 

8 
?£/ 

&b/ 
l l i / 

19b/ 

17 b/ 

1%/ 
lo" 
16S/ 

k 

1%' 

2 
2 

5 
?• 

5 
3 

9 
5 

3 
6 

10 
11b/ 
ISÍ/ 

13 
l^i/ 
22t/ 

1 
i W 

3 
5 

1 
2 

4 
15̂ / 

17.V 

6 

22^ 
9 
9 

2 
22b/ 5" 

8 
10 

5 
18b/ 

Fuente» República de Colombia (1977)« 

ja/ Cund^amarca incluye a Bogotá, DoE. 
Por debajo del promedio nadonal» 

/ d e l promedio 
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d e l promedio n a c i o n a l ) . En l o r e f e r e n t e a l i n g r e s o r e g i o n a l per 

c a p i t a , l a s i t u a c i ó n es b a s t a n t e s i m i l a r , excepto que V a l l e pasó de l 

t e r c e r o a l c u a r t o l u g a r ( p a r t e C d e l cuadro Quizás una medida 

más p r e c i s a d e l cambió de l o s n i v e l e s d e l PRB y del i n g r e s o sea l a 

c l a s i f i c a c i ó n de l o s departamentos según l a s t a s a s de auiíiento del 

PRB y del PRB per c a p i t a ( p a r t e s D y E de l cuadro 8 ) 0 Los " c u a t r o 

grandes" departamentos no ocuparon, en ninguno de l o s p e r í o d o s 

c o n s i d e r a d o s , l o s c u a t r o pr imeros l u g a r e s y , l o que es más, Ant ioquia 

y V a l l e r e g i s t r a r o n un n i v e l i n f e r i o r a l promedio n a c i o n a l p r á c t i a m e n t e 

en todos l o s años en l o r e f e r e n t e a l aumento del PRB y del PRB per 

c á p i t a ; en Cundinamarca s u c e d i ó l o mismo en r e l a c i ó n con e l PRB p e r 

c á p i t a o Además, con l a e x c e p c i ó n de A t l á n t i c o , l o s " c u a t r o g r a n d e s " 

departamentos p e r d i e r o n t e r r e n o en l a s c l a s i f i c a c i o n e s c o r r e s p o n d i e n t e s 

a l aumento del PRB y d e l PRB p e r c a p i t a » 

En e l cuadro 9 a p a r e c e un c o n j u n t o más completo de datos para 

e l PRB de todos l o s departamentos y l o s t e r r i t o r i o s n a c i o n a l e s 

colombianoso Además de c o n f i r m a r l a s o b s e r v a c i o n e s ya hechas r e s p e c t o 

de l o s " c u a t r o grandes" depar tamentos , e í cuadro 9 i n d i c a que l o s 

t e r r i t o r i o s n a c i o n a l e s , Meta y Cesar han^ ociipado un rango a l t o en l a 

c l a s i f i c a c i ó n según e l PRB per c a p i t a o su rango ha aumentado n o t a b l e -

mente y que su p a r t i c i p a c i ó n en e l PRB t o t a l se ha incrementado e n t r e 

i 9 6 0 y 1975o Por e l c o n t r a r i o , l o s departamentos del " V i e j o C a l d a s " 

( C a l d a s , Quindío y R i s a r a l d a ) han r e g i s t r a d o una disminución importante 

de su rango según e l PRB per c á p i t a y según su c o n t r i b u c i ó n a l PRB„ 

1/ En un e s t u d i o r e c i e n t e s o b r e l a ' d i s p e r s i ó n d e l PRB y e l i n g r e s o 
e n t r e l o s depar tamentos , se observó cue l a d i s p e r s i ó n del PRB 
se ha atenuado en l o s ú l t i m o s d iez a ñ o s , pero que l a d i s p e r s i ó n 
del i n g r e s o s e ha-agudizado (Departamento Nacional de 
P l a n e a c i ó n , 1977)» .• . , 

/Para t e n e r 
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Para t e n e r una mejor p e r s p e c t i v a de l a s i t u a c i ó n que l o s 
d i s t i n t o s departa.tpentos ocupan en r e l a c i ó n con e l PRB, es . p o s i b l e 
c o n s i g n a r datos separados para l a s p r i n c i p a l e s a c t i v i d a d e s o s e p t p r e s . 
Es h a b i t u a l que, a l c o n s i d e r a r l a s pautas y l a p o l í t i c a de d e s a r r o l l o 
r e g i o n a l en Colombia, se p r e s t e a t e n c i ó n fundamentalmente a l s e c t o r 
industr ia lo_1/ Como se a p r e c i a en e l cuadro 10 , e l s e c t o r i n d u s t r i a l 
ha s ido uno de l o s más des tacados por. su c o n t r i b u c i ó n a l PKB en 
Colombia^ a d e m á s , , e n t r e l o s p r i n c i p a l e s , s e c t o r e s de l a a c t i v i d a d 
económica, s i n duda ha s ido e l más dinámico, dado que su p a r t i c i p a c i ó n 
en e l PNB t o t a l , ha aumentado sostenidamente e n t r e 196O y 1.975o S i n 
embargo, no es e l único s e c t o r de i m p o r t a n c i a ; l a a g r i c u l t u r a y e l . 
comercio también aportan una c o n s i d e r a b l e c o n t r i b u c i ó n a l PNB en 
Colombia., Por c o n s i g u i e n t e , no b a s t a con c o n c e n t r a r l a a t e n c i ó n en 
e l d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l e x c l u s i v a m e n t e , s i se quieren a n a l i z a r l a s 
pautas y l a s p o l í t i c a s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l y urbano en ese p a í s » . 

Como i n d i c a l a p a r t e F del cuadro 8 , l o s " c u a t r o grandes" 
departamentos ocupan indudablemente p o s i c i o n e s de primer orden en 
cuanto a l PEB per c a p i t a c o r r e s p o n d i e n t e a l s e c t o r i n d u s t r i a l . S in 
embargo, su p o s i c i ó n es menos destacada en e l s e c t o r del comerc io , y 
Ant ioquía e s t á por debajo del. promedip n a c i o n a l . . C o n . r e f e r e n c i a a l 
PRB per c á p i t a a g r í c o l a , l o s rangos de los,, ^'cuatro, grandes" . son muy -
b a j o s . En v i s t a de e s t o , no es sorprendente que algunas r e g i o n e s y 
c i u d a d e s , e n - p a r t i c u l a r Cesar y Meta, actúen como p o l o s de a t r a c c i ó n , 
dado que son l o s c e n t r o s de un d e s a r r o l l o a g r í c o l a r e l a t i v a m e n t e 
rápido que ha tendido a impulsar e l c r e c i m i e n t o de a c t i v i d a d e s produc-
t i v a s y de s e r v i c i o s v i n c u l a d a s con l a a g r i c u l t u r a , en l a s c iudades 
más grandes de esos departamentos ( s o b r e todo V i l l a v i c e n c i o y ' V á l l e d u p a r ) 
(véanse l o s cuadro 1 a I j ) . P o r ' e l c o n t r a r i o l a importancia de l o s 
t r e s departamentos del " V i e j o C a l d a s " , aue ocupan un rango b a s t a n t e 
a l t o por su c o n t r i b u c i ó n a l PRB i n d u s t r i a l , ha disminuido en forma 

2 / Por e j e m p l o , González y F l o r e z (I976); Rocha y Arboleda 
( 1 9 7 8 ) . . 

/ C u a d r o 16 
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Cuadro 11 

COiOMBIñs PRODUCE) fffiGIOHAL PER CAPm í DIS3HIBCCI0K PORCBSmaL m PRB POR ES'ARiaf®II3X) 

PRB per capita fie cada 
Rango Distribución porcentual del PRB 

1950 1975 1950 1975 I960 1970 1975 

Antioqiáa s o t ó 7 181 8 9 13=7 I4c3 13=5 
Atlántico 7 657 9 118 1 2 4O9 5»1 5=6 
Bolívar 4 278 7 674 10 7 4„2 5=7 4=2 
Boyacá 2 h55 4 965 19 19 5»0 3=5 3=5 
Caldas 5 ^91 5 847 6 14 4 ,0 5ol 2=6 
Cauca 5 961 4 027 12 21 2ol 1=5 1=5 
córdoba 2 452 5 698 a) 16 2<,7 2=5 2=6 
Cundinamarca 
Bogotá, DoEo 

2 767 1 , 
10 2 8 2 / 5 ^ ® ' 

4 1 
6 , 2 i 

125=4 
19=9J 21=4/ 

Chocó 1 027 1 746 23 23 0o3 0=3 0=2 
Giajira 1 799 6 592 22 12 0<.6 0=7 1=0 
Huila 2 579 5 456 18 1? 1<,9 1=7 1=7 
ffagdfllena 4 117 6 032 10 13 2o3 2o 2 2=1 
CSeta 6 167 8 922 3 3 IcO 1=3 l o 5 
Kariño 1 957 3 602 21 22 2 .5 2ol 1=9 
H. de Santander 5 866 4 525 15 a) 2<.9 2=3 2=0 
Santander 3 834 7 514 14 8 5o7 5=4 5=1 
3blima 3 126 6 715 15 11 4o6 4=2 4=0 
Valle 5 016 8 356 9 5 12 .5 12=5 11.8 
Cesar 7 333 7 942 2 6 lo7 2=1 2=3 
Quindío 5 264 4 790 7 19 lo6 1=2 1.0 
Risaralda 5 950 7 013 5 10 2o3 2 o l . 2=0 
Sucre 2 700 5 8 2 4 17 15 lo3 1=4 1=4 
Territorios 
Nacionales 2 811 8 716 16 4 Oo7 1=7 2=0 

Ibtal 4 500 7 552 lOOoO 100=0 100=0 

Fuente: República de Colombia, 1977« 

Hota» Otsérvese la declinación del Viejo Caldas (Caldas, Quindío y Risaralda) entre 1950 y 1975o 

a / A precios constantes de 1970» 

/ C u a d r o 12 
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Cuadro 10 

COLomiAi DISIRIBÜCION SECTORIAL lEL PI®, I960, 1970 Y 1975 

(Porcentajes) 

• • • • ' 

I960 . 1970 1975 

Agricultura 30.4 25 .3 24.1 

Caza y pesca 0=2 0 . 6 0 . 6 

Silvicultura 0 . 4 0 . 4 0 . 4 

Minería 2 . 5 2 . 0 1 . 3 

Industria 17 .3 18 .6 19 .2 

Construcción 3 .8 5 . 0 4 . 5 

Comercio 16,6 17 .2 16.8 

Iransporte 5 .6 . 5 . 9 6 .1 

Comunicaciones 0 . 6 • 0 . 9 1 . 3 

Electricidad, gas, agua 1 .0 1 . 4 1 ,6 

Bancos, seguros, finanzas 2 .4 3 . 4 4 .6 

Alquiler de viviendas 5 .0 5 . 6 5 .7 

Servicios personales 7 .7 7 . 3 7 . 5 

Servicios públicos 6 . 3 6 . 4 6 . 3 

Total 100.0 lOOoO 100.0 

Fuente» República de Colombia, 1977o 

/ p r á c t i c a m e n t e uniforme 
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prác t i camente uniforme para l o s t r e s s e c t o r e s , l o cua l i n d i c a que l a s 
d i f i c u l t a d e s s u r g i d a s en e s t a reg ión a f e c t a n a todos l o s s e c t o r e s , 
a pesar de que e l p r i n c i p a l motivo de l a d e c l i n a c i ó n r e l a t i v a del 
" V i e j o Caldas" probablemente sea e l comportamiento del s e c t o r i n d u s t r i a l , 

Por ú l t i m o , r e s u l t a i n t e r e s a n t e observar l a evoluc ión del PRB en 
l o s d i s t i n t o s s e c t o r e s en l o s " c u a t r o grandes" departamentos» Con 
base en l o s cuadros 11 a 13 y se puede a f i r m a r que Cundinamarca, o más 
concretamente Bogotá , DoE„, aumentó su p a r t i c i p a c i ó n en e l PRB en l o s 
t r e s s e c t o r e s s i n e x c e p c i ó n , sobre todo a expensas de l a d e c l i n a c i ó n 
de Antioquía y V a l l e , en e s p e c i a l en e l per íodo 1970-1975o En menor 
e s c a l a , -At lánt ico compartió esa e x p e r i e n c i a f a v o r a b l e de Cundinamarca 
(y B o g o t á ) . Por l o t a n t o , se j u s t i f i c a que, a l e s t u d i a r e l d e s a r r o l l o 
de l o s " c u a t r o grandes" departamentos , se u t i l i c e un enfoque más 
d i f e r e n c i a d o que e l a p l i c a d o habi tualmente» 

Además, se pueden a n a l i z a r l o s datos d i s p o n i b l e s sobre l a 
i n v e r s i ó n bruta por departamento en Colombia o Durante l o s ú l t imos 
años, Cundinamarca, Ant ioquía y V a l l e han ocupado siempre l o s primeros 
lugares en mater ia de formación bruta r e g i o n a l de c a p i t a l , mientras 
que A t l á n t i c o ha tenido un rango a lgo i n f e r i o r ( p a r t e G del cuadro 8 )» 
S in embargo, t r a t á n d o s e de l a i n v e r s i ó n bruta per c a p i t a , s ó l o Bogotá 
ha permanecido en un rango a l t o , mientras que l o s r e s t a n t e s de l o s 
" cuat ro grandes" departamentos han decl inado en medida n o t a b l e , sobre 
todo en 1975? cuando V a l l e y A t l á n t i c o cayeron por debajo del promedio 
n a c i o n a l i En r e a l i d a d , l a c o n t r i b u c i ó n de e s t o s - d o s departamentos a 
l a i n v e r s i ó n bruta t o t a l en Colombia r e g i s t r ó una pronunciada d ismi-
nución a l o l a r g o del per íodo 196O-I975 (cuadro y f i g u r a 1 ) , Es 
p o s i b l e que l a p a r t i c i p a c i ó n de l o s o t r o s dos departamentos en l a 
i n v e r s i ó n t o t a l haya aumentado durante l a mayor p a r t e del decenio 
de i960 y que, a comienzos del de 1970, se haya i n i c i a d o una l e v e 
d e c l i n a c i ó n o , por l o menos, un estancamiento» S i n embargo, l a s 
f l u c t u a c i o n e s de l o s p o r c e n t a j e s son tan grandes cue es d i f í c i l 
d e t e c t a r con c e r t e z a t e n d e n c i a s o cambios c l a r o s o 

/ C u a d r o 16 
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Cuadro 11 

COLOMBIA: PRB DE U IBDÜSIRIA, POR raPARIAMENIOS 

PRB per cápita 
de l a industria , 

(pesos) 
Rango 

Distribución porcentual del producto 
interno bruto 

1975 1975 I960 1970 1975 

Antioquia 1 682 4 20.4 21.7 20,9 
Atlántico 2 4I7 ' - 2 8<,0 6 .7 7 .7 
Bolívar. 1 6 5 .2 3 .3 4 .0 , 
Boyacá 67a 10 3o2 2 .4 2 , 5 
Caldas 9 2 , 2 2 . 5 2 .1 
Cauca A88 13 1 , 2 0 . 9 1 . 0 
córdoba 185 , a 0 , 5 0 . 4 0 , 5 
Cundinimarca 
Bogotá, DoEo 3 96 2 404 t ^ c 

2 5 . 1 1 ^ - 5 2 4 . 2 / ^ - ^ 
Chocó 112 23 0 , 2 0 .1 0 . 1 
Guajira 341 18 0 , 1 0 , 2 0 . 3 
Huila 456 14 1 ,1 0 . 8 0 . 7 
Magdalena 326 20 0 . 9 0 . 7 0 . 6 
Ifeta 582 12 0 . 4 0 . 5 0 . 5 
Nariño 379 15 1 . 7 1 . 4 1 .0 
No de Santander 365 16 1 . 2 1 .1 0 . 9 
Santander 1 358 7 4 .8 4.7 4 .9 
Tolima 325 19 1 . 8 1 . 3 1 .0 
Valle 2 461 1 17 ,8 19 .3 18.0 
Cesar sai 17 0 . 8 0.6 0 . 5 
Quindío 629 11 1 .1 0 . 8 0 .7 
Risaralda 1 679 5 . 2 . 5 2 .1 2 . 5 
Sucre 166 22 0 . 4 0 . 2 0 . 2 
Territorios Hacionales 1 169 8 0 . 4 1 .0 1 . 4 

Total 1 414 100.0 100.0 100.0 

Fuente» República de Colombia, 1977» 

/ C u a d r o 1 2 
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Cuadro 12 

COLO®iaj PRB 2S U ACSJKULSmA, POR DEPARTAIffilJIDS 

PIB per capita 
de l a agriciatura 

(pasos) 
Rango 

Distribución porcentual del producto 
interno bruto 

1975 1975 I960 1970 1975 

Antioqüia 879 . a 10=4 9 . 5 9 . 0 
Atlántico 595 22 0 , 7 1 . 2 1 . 5 
Bolívar 2 308 8 3»2 4 .6 5 . 2 
Boyacá 2 200 9 7 . 9 6 . 3 6 . 4 

Caldas 1 758 12 4 .6 3 .8 3 . 2 
Cauca 2 080 10 4 . 5 3 .6 3 . 3 
córdoba 5 303 4 5o7 6 . 3 6 . 4 

Cimdinamaroa 
Bogotá, DbE. 

18 

Chocó 564 25 0 . 5 0 . 3 0 . 3 
Guajira 1 524 16 0 . 8 0 . 8 0 . 8 
Huila 2 389 7 3oO 3 .2 3 .0 
tfegdalena 3 050 6 4 .0 4 .2 4 . 5 
& t a 4 752 1 2 .1 2 .7 3 .2 
Kai-iño 1 195 17 4 .7 2 .8 2 . 6 
No de Santander 1 468 15 3 .2 2 .7 2 .8 
Santander. 1 785 11 5 . 5 5 .1 5 .2 
Tolima 3 292 5 7 . 9 8 . 5 8 . 2 
Valle 1 697 15 9o 3 10 .6 9 . 9 
Cesar 4 211 2 3 .7 4 . 8 5 .0 
Quindio 1 605 14 2 .2 Io7 1 . 4 
Risaralda 1 078 19 2 . 8 1 . 6 1 . 3 
Sucre 4 092 3 2 . 2 5 . 5 4 . 2 
üterritorios Nacionales 948 20 1 .0 1 . 0 0 . 9 

total 1 775 1 ^ . 0 100.0 100.0 

Fuentes República de Colombia, 1977. 

/ C u a d r o 16 
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Cuadro 13 

COLOMBIA: PRE DEL COMERCIO, POR naPARlAKENIOS 

PRE per capita 
• del comercio 

(pesos) 
Rango 

Distribución porcentual del producto 
interno bruto 

1975 1975 I960 1970 1975 

Antioquia 958 13 13.7 14.0 10.7 
Atlántico 2 178 3 7 . 9 7 .9 8 .0 
Bolívar 1 5 ^ 9 4 . 5 3 .4 4 .3 
Boyacá 499 a 1 . 5 1 . 5 2 .1 
Caldas 1 068 11 6 .7 5 .9 2 . 8 
Canoa A06 22 0 . 5 0 , 5 0 . 9 
córdoba 1 078 10 3 .0 1 . 5 3 ,0 
Cundinamaroa n 1.1 1 ,6 1 . 4 
Bogotá, D=E. 

( 16 .8 24.9 22.1 
Chocó 93 23 0 . 1 0 . 1 0 , 1 
Guajira 5 815 1 1 . 5 1 , 8 5 .3 
Huila 597 18 1 . 6 1 . 2 1 .1 
Magdalena 560 20 2 ,0 1 .0 1 . 2 
Meta 659 16 0 . 1 0 . 5 0 . 7 
Nariño 567 19 1 . 5 1 . 4 1 . 8 
Ko de Santander 925 14 4 .2 2 .7 2 .5 
Santander 1 638 6 6 .7 6 . 4 6 , 8 
lolima 1 o a 12 4 .4 3 .1 2-7 
Valle 1 381 8 16 .3 13.6 11,6 
Cesar 2 094 4 0 . 9 2 .1 3 .6 
Quindío 715 15 1 . 4 1 . 2 0 . 9 
Risaralda • 1 928 5 2 .7 3 .9 3 .3 
Sucre 599 17 0 . 3 0 . 7 0 . 9 
Territorios Nacionales 2 462 2 0 . 2 1 . 1 3 .4 

Total 1 251 100.0 100.0 100.0 

Fcentei República de Colonbia, 1977. 

/Los departamentos 
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Los departamentos de Meta y Cesar desempeñan un papel dinámico 

y cada vez más importante en m a t e r i a de i n v e r s i ó n b r u t a » S i s e 

observa l a i n v e r s i ó n per c á p i t a , ocupan l u g a r e s a l t o s y su p a r t i c i -

pac ión en l a i n v e r s i ó n b r u t a t o t a l ha aumentado (cuadro 1 5 ) - IJOS 

departamentos de l " V i e j o . C a l d a s " r e g i s t r a n , también en e s t e a s p e c t o , 

r e s u l t a d o s r e l a t i v a m e n t e b a j o s y en d i s m i n u c i ó n , además de una menor 

p a r t i c i p a c i ó n en l a i n v e r s i ó n t o t a l » 

Co I n v e r s i ó n de l a p o l a r i z a c i ó n en Colombia: una s í n t e s i s 

Ha l l e g a d o e l momento de resumir l a s c o n c l u s i o n e s de l a s o b s e r v a -

c i o n e s e m p í r i c a s p r e c e d e n t e s s o b r e l a s p a u t a s del d e s a r r o l l o urbano y 

r e g i o n a l en Colombia» La c o n c l u s i ó n fundamental e s que no hay pruebas 

c l a r a s de oue en Colombia se e s t é produciendo ahora una IP» Una 

c o n c l u s i ó n conexa e s cue l a d isminución d e l r i tmo de l a u r b a n i z a c i ó n 

que se ha producido en Colombia en e l ú l t imo per íodo i n t e r c e n s a l , 

1 9 6 4 - 1 9 7 3 , a l p a r e c e r no ha ido acompañada de un c l a r o p r o c e s o de 

d i s p e r s i ó n . 1/ En r e a l i d a d , e s b a s t a n t e p o s i b l e que l a a t e n u a c i ó n de 

l a u r b a n i z a c i ó n e s t é v i n c u l a d a con un aumento de l a p o l a r i z a c i ó n en 

e l s e c t o r urbano» 

Examinando una amplia v a r i e d a d de d a t o s desg losados por c iudades 

o depar tamentos , se pueden s a c a r l a s c o n c l u s i o n e s g e n e r a l e s s i g u i e n t e s 

Como grupo, l o s " c u a t r o g r a n d e s " depar tamentos , y sus c i u d a d e s , en 

l a a c t u a l i d a d c o n s e r v a n , o i n c l u s o aumentan, su p o r c e n t a j e de p o b l a -

c i ó n , m i g r a c i ó n , PEB e i n v e r s i o n e s en Colombia. S i n embargo, dentro 

de ese grupo, s ó l o Cundinamarca, o más p r e c i s a m e n t e B o g o t á , p a r e c e 

_1/ La obra de B e i e r e t a l » puede dar l a impresión de cue hay 
un v í n c u l o e n t r e l a d i s p e r s i ó n y l a a t e n u a c i ó n d e l r i tmo de 
u r b a n i z a c i ó n , dado que l o s a u t o r e s se c o n c e n t r a n en l a 
impor tanc ia de l a s t a s a s g l o b a l e s de u r b a n i z a c i ó n , s i n 
aparentemente a s i g n a r i g u a l i m p o r t a n c i a a l o s i n d i c a d o r e s 
de d i s p e r s i ó n en s í mismos» 

/ C u a d r o 16 



- 624, -

Cuadro 14 

COLOMBIA» POHCENmJE m lom EE U IRVaíSIOK BRUm CCaaaSPOBDlEiraE 
A LOS COAÍRO PRIHCIPALES DEPARIAMQIIES, 1960-1975-

Año 
Cundiim 
marca s I 

Antioquia Valle Atlántico 

I960 25 .5 15 .3 12.7 4 .0 

1961 24 .4 15.0 15.0 4 . 3 

1962 20.7 13 .2 13.0 4 . 5 

1963 29 .3 14.7 13 .2 6 . 0 

1964 27 .3 12.0 12.9 5 . 0 

1965 28.4 ,13.4 11 .2 4 . 0 

1966 25 .4 15.6 13 .5 4 . 6 

1967 25 .0 14 ,4 10.8 4 . 8 

1968 31.0 15.1 10 .4 4 .7 

1969 30 .6 14 .9 11 .2 4 . 5 

1970 51.1 16 .9 U . 2 3 . 2 

1971 31.1 15 .2 11 .4 4 . 6 

1972 ^ . 7 15.7 11 .4 3 . 8 

1973 2 8 . j 14 .6 8 . 5 2 . 8 

197A 30.9 16.0 10.9 3 . 5 

1975 28.4 15 .3 8 . 3 3 . 3 

Fuentet República de Colombia, 1977» 

a / Curidinamarca incluye a Bogotá, DoE. 

. : ' 

/ G r á f i c o 1 
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Gráfico 1 

P(®C0JTAJE D a TOTAL DE U. INVERSION BRUTA CORRíSPONDI®TE A LCS 
CUATRO HUKCIPALIS DEPARTAMINTOS, I56O-I975 

30 
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J L J L -i I 
1560 6 1 62 63 64 65 6 6 67 68 69 70 7 1 7 2 73 74 75 Años 

1 / Cundinama-oa incluye a BogotS, D.E. 

Fuente; Cuadro 14 

/Cuadro 16 
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Cuadro 13 

COLOMBIAi IHVESSIDN BRüIA POR raPAROAKEHTOS 

Inversión per capita 
por departamentos a / 

Rango 
Distribución porcentual 

de l a inversión 

I960 1975 I960 1975 I960 1970 19755 

Antioquia 1 224 1 261 5 7 1 5 . 3 16.9 15 ,3 
Atlántico 1 150 796 7 18 4 , 0 3 .2 3 ,1 
Bolívar m 942 12 14 3 .0 3 .2 3 .3 
Boyacá 754 1 072 13 9 4 . 3 2 .6 4 ,8 
Caldas 859 978 11 13 3 . 2 2 . 5 2 . 8 
Cauca 568 853 21 17 1 . 9 1 . 5 2 ,1 
córdoba 685 1 2ÍA 17 6 1 . 9 2 .8 3 ,8 
Cundinaniarca 1 1311 1 1991 6 . 9 ] 6 .71 , 5»6\ ^ , 
Bogotá, D.E. 

2 2 
18 .6 i oo o r 28.4 22,8 J 

Chocó 575 679 20 19 0 . 6 0 , 2 0 . 6 
Guajira 704 999 15 12 0 . 5 1 ,0 0 . 9 
Huila 679 1 039 18 10 1 , 5 1 ,8 2 , 0 
Kasdalena 1 080 1 364 8 5 2 . 8 2 ,3 3 .1 
Ifeta 2 569 2 368 1 1 1 . 9 1 . 8 2 . 5 
Kariño 334 572 23 20 1 . 3 1 . 5 1 . 9 
N. de Santander 1 002 430 10 23 2 . 8 1 , 3 1 . 2 
Santander 1 028 857 , 9 16 5 . 4 4 , 2 3 ,8 
lolioa 1 175 1 038 6 11 5 . 4 3 ,7 4 .0 
Valle 1 426 921 4 15 12 ,7 11 .2 8 , 3 
Cesar 1 658 1 403 3 4 1 . 9 1 . 9 2 , 6 
Quindío 560 474 22 21 0 . 9 1 .0 0 , 7 
Risaralda 706 468 14 22 1 , 6 1 , 4 0 . 9 
Sucre 690 1 136 16 8 1 . 1 1 . 2 1 . 8 
Territorios Nacionales 676 1 549 19 3 0 . 8 1 ,8 2 . 3 

Total 1 126 1 148 100,0 100.0 100,0 

Fuente» República de Colombia, 1977. 

a / En pesos» a precios constantes de 1970. 

/desempeñar un 
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desempeñar un papel cada vez más dinámico» Los o t r o s t r e s d e p a r t a -

mentos ( c i u d a d e s ) , por e l c o n t r a r i o , p a r e c e n e s t a r rezagándose 

r e s p e c t o de Bogotá en l o r e f e r e n t e a l c r e c i m i e n t o de l a p o b l a c i ó n , 

l a s c o r r i e n t e s m i g r a t o r i a s , su rango y su p a r t i c i p a c i ó n en e l PRB, 

e l d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l y l a i n v e r s i ó n bruta» Dadas sus modalidades 

c l a r a s de d e s a r r o l l o , en e s t a s e c c i ó n se d e s t a c ó l a s i t u a c i ó n de 

o t r o s dos grupos de departamentos» Por un l a d o , l o s departamentos 

de Meta y Cesar r e g i s t r a n a l t a s t a s a s de i n m i g r a c i ó n y de i n v e r s i o n e s 

y actúan dinámicamente en m a t e r i a de PRB r e c i b i e n d o impulso d e l 

s e c t o r a g r í c o l a » E s t a e v o l u c i ó n ha r e p e r c u t i d o también en l a s 

p r i n c i p a l e s c iudades de e s o s departamentos» Por e l c o n t r a r i o , l o s 

departamentos de l " V i e j o C a l d a s " s e encuentran en l a s i t u a c i ó n o p u e s t a , 

con una s o s t e n i d a d e c l i n a c i ó n en p r á c t i c a m e n t e todos l o s a s p e c t o s de l 

d e s a r r o l l o económico, l o que e s r e s u l t a d o , s o b r e t o d o , de l e s t a n c a m i e n t o 

de sus s e c t o r e s i n d u s t r i a l y c o m e r c i a l » 

Se podr ían haber cons iderado también e x p l í c i t a m e n t e l o s c a s o s 

de o t r a s a g r u p a c i o n e s r e g i o n a l e s , como l o s t e r r i t o r i o s n a c i o n a l e s , en 

rápido c r e c i m i e n t o , o l o s departamentos p e r i f é r i c o s en d e c l i n a c i ó n , 

como Chocó, Cauca y Nariño» Por ú l t i m o , e s t á n l a s r e g i o n e s r e s t a n t e s , 

donde, con b a s e en l o s datos d i s p o n i b l e s , no s e puede o b s e r v a r ninguna 

pauta c l a r a de d e s a r r o l l o a l o l a r g o d e l t i empo, n i examinando l o s 

d i s t i n t o s i n d i c a d o r e s » De c u a l q u i e r manera, después de un e s t u d i o 

b a s t a n t e d e t a l l a d o , s e ve que e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l de Colombia se 

c a r a c t e r i z a por una d i v e r s i d a d mucho mayor que l a que r e v e l a l a imagen 

s i m p l i s t a de Colombia como p a í s dominado por c u a t r o r e g i o n e s p r i n c i -

p a l e s y sus c iudades» Por e l c o n t r a r i o : en Colombia hay d i v e r s o s 

t i p o s de c e n t r o s de d e s a r r o l l o , a lgunos de l o s c u a l e s e s t á n adquir iendo 

cada vez más i m p o r t a n c i a - en e s p e c i a l Bogotá y l a s zonas a g r í c o l a s de 

l o s departamentos p e r i f é r i c o s , m i e n t r a s que l a s demás r e g i o n e s y 

c i u d a d e s , i n c l u i d o s t r e s de l o s " c u a t r o grandes" departamentos 

( A n t i o r u í a , A t l á n t i c o y V a l l e ) parecen desempeñar ahora un pape l 

i n c i e r t o en e l d e s a r r o l l o económico del p a í s » 

/En l a 
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En la próxima sección se investigan algunas de las posibles 
causas deteste complejo desarrollo ei^pacial en Colombia y, en la 
última sección, se examinan las principales opciones actuales en 
materia de política urbana y regional en Colombia con base en las 
tendencias del desarrollo espacial y los factores que las provocan» 

/IV, LOS DETERMINANTES 
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IV , LOS DEÍEEMINANTES DEL- DESARROLLO ESPACIAL EN COLOMBIA 

A» Panorama h i s t 6 r i c o 

En Colombia» l a urbanizsación y l a p o l a r i z a c i ó n se han concentrado 

en cuadtro c i u d a d e s : B o g o t á , su f u n c i ó n como sede d e l gob ierno 

n a c i o n a l , su c l ima templado, y e l hecho de que e s t é en una de l a s . , 

zonas a g r í c o l a s más f é r t i l e s de Colombia fueron motivos impor-

t a n t e s de su temprano d e s a r r o l l o o Medel l in s e v i o f a v o r e c i d a por s e r 

e l c e n t r o de l a producción minera y dé c a f é , con l a c o n s i g u i e n t e 

d i s p o n i b i l i d a d de c a p i t a l l o c a l , que se i n v i r t i ó en l o s p r i m e r o s 

pasos del d e s a r r o l l o ( i n i c i a d o en 1 9 0 6 ) de l a i n d u s t r i a t e x t i l o 

C a l i e ra e l c e n t r o de l a i n d u s t r i a a z u c a r e r a en l a zona de gran 

r i q u e z a a g r í c o l a d e l v a l l e d e l Cauca y pronto se c o n v i r t i ó en un 

foco de c r e c i m i e n t o i n d u s t r í a l o B a r r a n q u i l l a , e l p r i n c i p a l puer to 

colombiano s o b r e e l océano A t l á n t i c o , también tuvo pronto buenas 

p e r s p e c t i v a s para e l c r e c i m i e n t o l o c a l y l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n o Las • 

c u a t r o c iudades se d e s a r r o l l a r o n como c e n t r o s i n d e p e n d i e n t e s en sus ' 

r e s p e c t i v a s r e g i o n e s a causa de l a s b a r r e r a s n a t u r a l e s paira e l 

t r a n s p o r t e i n t e r r e g i o n a l c r e a d a s por l a c o r d i l l e r a de l o s Andes» 

E s t a impidió una mayor c o n c e n t r a c i ó n de l o s r e c u r s o s en üñ s o l o 

polo de d e s a r r o l l o y ha s i d o una causa importante de l o que, en 

comparación con l a mayoría d e l r e s t o de l o s PMA, es una pauta de 

d e s a r r o l l o e s p a c i a l r e l a t i v a m e n t e d i f u s o . tJná vez qué quedó e s t a -

b l e c i d a e s t a modalidad temprana de d e s a r r o l l o r e g i o n a l , s e i n i c i ó 

e l ' J ) roe eso de c a u s a c i ó n a c u m u l a t i v a " ( R i c h a r d s o n , T977, pág» 1 8 ) , 

en e l cua l l o s c e n t r o s urbanos é x i s t e n t e s o f r e c e n economías de 

aglomeración a l a s nuevas f i r m a s y s i r v e n de p o l o s de a t r a c c i ó n 

1/ Para un e x a m e n . h i s t ó r i c o más d e t a l l a d o , véanse Rocha y 
Arboleda ( 1 9 7 8 ) y l a s f u e n t e s mencionadas por e s t o s a u t o r e s . 

/para quienes 



- 630 -

p a r a q u i e n e s e m r g r a n ' d e l a s zonas r u r a l e s a l a s u r b a n a s , p a r a l o s 

i n v e r s i o n i s t a s e x t r a n j e r o s , para l o s t r a b a j a d o r e s c a l i f i c a d o s y p a r a 

e l p e r s o n a l d i r e c t i v o » E l d e s a r r o l l ó ' de e s ^ s c u a t r o c i u d a d e s r e c i b i ó 

nuevo ímpetu d e l p r o c e s o de i n d u s t r i a l i z a c i ó n que s e desencadenó 

r e a l m e n t e durante e l d e c e n i o de 1 9 3 0 y s e a c e l e r ó después de l a . 

segunda g u e r r a mundial» Las c o n d i c i o n e s dé g u e r r a c i v i l de "La 

V i o l e n c i a " , a f i n e s d e l d e c e n i o dé 1 9 ^ y a comienzos d e l s i g u i e n t e , 

impulsaron c o n s i d e r a b l e m e n t e l a m i g r a c i ó n f u r a l - u r b a n a y , por l o 

t a n t o , l a U r b a n i z a c i ó n , dado que l o s b r e t e s de v i o l e n c i a s e produ-

j e r o n s o b r e todo en l a s zonas í u r a l e s , s i n a f e c t a r mayormente a l a s 

c i u d a d e s más grandes» 

Bo Las r e p e r c u s i o n e s e s p a c i a l e s de l a p o l í t i c a 
económica en e l pasado ; 

Hasta e s t a a l t u r a , e s t a b r e v e r e s e ñ a de l o s fa^ptores h i s t ó r i c o s 

que d e t e r m i n a r o n e l d e s a r r o l l o , r e g i o n a l y urbanio en Colombia c o i n c i d e 

con l a d e s c r i p c i ó n d e l proceso , t í p i c o de p o l a r i z a c i ó n , en l o s PMA _ 

( R i c h a r d s Q n , 1 9 7 7 1 pág» 1&) y... con ..la o p i n i ó n H a b i t u a l que t i e n e n 

l o s e s p e c i a l i s t a s en e l ca.so de Colombia» Mayores son l a s c o n t r o -

v e r s i a s a c e r c a d e l p a p e l que han desempeñado l a p o l í t i c a económica 

y l a s i n s t i t u c i o n e s p ú b l i c a s p a r a . r e f o r z a r , o q u i z á s d i s t o r s i o n a r , 

e l d e s a r r o l l o e s p a c i a l en el- p a í s » En e s p e c i a l , d u r a n t e l o s ú l t i m o s 

a ñ o s , ha s i d o h a b i t u a l s o s t e n e r - q u e l a s p o l í t i c a s s i s t e m á t i c a s de 

s u s t i t u c i ó n d;-e i m p o r t a c i o n e s , que v a r i o s g o b i e r n o s c o l o m b i a n o s 

a p l i c a r o n ' d e ^ d e l a vépsoca de l a d e p r e s i ó n , en e l d e c e n i o de 1 9 3 0 , f u e r o n 

u n a , c a u s a p r i n c i p a l ; d e l a r á p i d a u r b a n i z a c i ó n d e l p a í s , y d e l 

" d e s e q u i l i b r i o " en su d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l , donde l a i n d u s t r i a l i z a -

c i ó n s e concentró , en " ^ ó l o " c u a t r o c iudades , i m p o r t a n t e s E n e l 

2 / En g e n e r a l , e l s i g n i f i c a d o d e l t é r m i n o " d e s e q u i l i b r i o " no s e 
d e f i n e coh p r e c i s i ó n y , f á c i l m e n t e , puede r e f l e j a r un r a z o n a -
miento c i r c u l a r : e l . d e s e q u i l i b r i o s e d e f i n e i m p l í c i t a m e n t e como 
e l p r o c e s o observado de c o n c e n t r a c i ó n y l a c o n c e n t r a c i ó n s e 
c o n s i d e r a i n c o n v e n i e n t e porque es causa de d e s e q u i l i b r i o . Pueden 
e n c o n t r a r s e e j e m p l o s r e c i e n t e s de e s t e t i p o de argumentos en 
Rocha y A r b o l e d a ( 1 9 7 8 ) y T e r c e r Mundo ( 1 9 7 ^ ) . 

/ r e s t o de 
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r e s t o de e s t a s e c c i ó n , se examinarán é s t e y o t r o s argumentos s o b r e 

l a s c o n s e c u e n c i a s r e g i o n a l e s de l a s p o l í t i c a s o f i c i a l e s ® 

1 o S u s t i t u c i ó n de i m p o r t a c i o n e s ; l a s p o l í t i c a s c o m e r c i a l e s 

No hay margen para l a s d i v e r g e n c i a s de op in ión a c e r c a de l o s 

p r i n c i p a l e s a s p e c t o s d e l d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l y l a p o l í t i c a de 

i n d u s t r i a l i z a c i ó n en Colomblao E l d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l se ha 

concentrado en sumo grado en l o s " c u a t r o g r a n d e s " departamentos y 

sus c iudades c a p i t a l e s (cuadró' 1 6 ) , 1/ Además, e s a s c u a t r o c iudades 

son l a s ú n i c a s que cuentan con e l grado de d i v e r s i f i c a c i ó n i n d u s t r i a l 

que, es s a b i d o , a c t ú a como p r i n c i p a l motivo de a t r a c c i ó n para l a 

l o c a l i z a c i ó n de l a s nuevas i n d u s t r i a s » Todas l a s demás c iudades de 

Colombia, en l a medida en que t i e n e n un grado impor tante de a c t i -

vidad i n d u s t r i a l , s e e s p e c i a l i z a n en medida muy n o t a b l e en d e t e r -

minadas ramas i n d u s t r i a l e S o ¿ / Tampoco puede haber desacuerdo a c e r c a 

de que, en e l p a s a d o , l a s p o l í t i c a s c o m e r c i a l e s han tendido a apoyar 

un d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l basado en l a s u s t i t u c i ó n de i m p o r t a c i o n e s y 

n o , por e j e m p l o , un programa de d i v e r s i f i c a c i ó n de l a s e x p o r t a c i o n e s ' 

a g r í c o l a S o ¿ / Un e s t u d i o r e c i e n t e de l a e s t r u c t u r a a r a n c e l a r i a 

colombiana ha demostrado que l o s a l i m e n t o s son l o s p r o d u c t o s f i n a l e s 

menos p r o t e g i d o s de todos y que l o s productos p r i m a r i o s e i n t e r m e d i o s 

siempre han t e n i d o a r a n c e l e s b a j o s . Por e l c o n t r a r i o , l o s productos 

i n d u s t r i a l e s son l o s más p r o t e g i d o s y l o s pr imeros l u g a r e s l o s 

ocupan l o s t e x t i l e s y e l c a l z a d o , que son l a s i n d u s t r i a s predominantes 

en Colombia o 

Jl/ Véase también e l cuadro 1 1 , s u p r a . 

2/ Véanse González y F l o r e z ( 1 9 7 6 ) y Rocha y Arboleda ( 1 9 7 7 ) , donde 
se e n c o n t r a r á n d a t o s cue confirman e s t a idea» 

Véase González y F l o r e z ( 1 9 7 6 ) , p á g s . 1^8 y s i g u i e n t e s » 

Peña ( 1 9 7 6 ) , págso 10 y s i g u i e n t e s » 

/Cuadro 16 
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CuBdro 17 

COLOMBIA; IMDiaDCSlíS DEL CSEGIMrOÍK) OTDQlAFICp Í IE LA CAPACIDAD I® 
ABSCfflCIOM PARA ALGUNAS CIlMlES DE IAMASO INIERIEDIO 

Porcentaje de 

Ciudad (departamento) 

Pobla 
ción ¿Z 

Crecimi«ito -de la 
potlacióiá/ (porcentaje) 

Indice 
de a i g r ¿ 

.. unidades de 
viviendas con 

servicios 

Ní^ro de 
unidades 

de vivienda 

Capacidad de 
organización 

de l a s Ciudad (departamento) 
en 1973 
(miles) 1951-

1964 
1964-
m 

ción b/ 
1^3"" 

públicos insu 
ficieñtes 
(1972) c / 

por hogar 
(1973) ^ 

autoridades 
locales e / 

A. Capitales en rápido 
c r e c i m i e n t o ' ; . ' y / ̂  " -

-

Bucaramanga ( S a n t ^ e r ) . 
Cúcuta (No de Santander) 
Valledupar (Cesar) 
Villavicencio (Ifeta) > 
Buenaventura (Valle) 

220 
87 
83 

•j. 

' 5i.6 . , 
5 . 6 ' 

12 ,0 

r : . 
5 , 3 . 

4 . 5 
. 4 . 4 

7 . 4 
6 . 6 
5 . 5 

14 .2 
46 .4 
39.5 
11 .3 

• •• 

1 4 . 
92 
12 
51 
62 

0 . 7 4 
0 .95 
eé« 
eaê ' 

0.95 • 

• •0 
ooe 
«ce 

. ••• 

Bo Ciudades centralfes , j.,. 
estancadas 

í •' • < 
1^5 

^•"202 • • 
202 . • 

. < • 

Armenia (Quindío) , 
Panizales (Caldns) 
Pereira (Risaralda) " 

í •' • < 
1^5 

^•"202 • • 
202 . • 

. 5 . 8 

. • •••5.3 V., 

0 . 7 
.. .: 3.3-' 
: • 1 3 , . 

• • » r 
-8 ,7 
0 .9 

-2 .4 

' 5 9 . 
36 • 

0.77 
0 ,94 
0 .78 

eee 

C. Ciudades periféricas 
estancadas ' ' ' 'J . ' i; ' 

• i _ 

Pasto (Nariño) • 
Popayán (Cauca) 
Quibdó (Chocó) 

119 . 
78 

' 28 

4 ,0 . . 
4 , 6 
cae 

. 3..9 
3 ,0 
ee. 

22.6 • 
3.7" 

- 1 0 . 5 

69 
24 

ee O 

0 .78 
0 .82 
eeo 

a / Cuadro 6 . 
Cuadro 7 . 

c / Bercer Mundo (1974) . 
d/ Departamento Nacional de Planeación (1974) , 
e / Juicio del autor basado en observaciones personales y,en entrevistas con funcionarios públicos. 

/ S i n embargo, 
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S i n embargo, l a r e l a c i ó n c a u s a l e n t r e l a p o l a r i z a c i ó n , por un 

l a d o , y l a s j p o l i t i c a s c o m e r c i a l e s y de i n d u s t r i a l i z a c i ó n , por e l 

o t r o , es mucho menos c l a r a . E l p r i n c i p a l r e s u l t a d o de l a s p o l í t i c a s 

c o m e r c i a l e s que promueven l a s u s t i t u c i ó n de i m p o r t a c i o n e s e s l a modi-

f i c a c i ó n de l a s r e l a c i o n e s i n t e r n a s de i n t e r c a m b i o d e l s e c t o r 

i n d u s t r i a l en r e l a c i ó n con l o s s e c t o r e s no i n d u s t r i a l e s a f a v o r del 

p r i m e r o . Su p r i n c i p a l i n f l u e n c i a d i r e c t a se e j e r c e , por l o t a n t o , 

sobre l a r e l a c i ó n e n t r e l a s a c t i v i d a d e s r u r a l e s y l a s urbanas y 

f a v o r e c e a é s t a s ú l t i m a s y , q u i z á s , p e r j u d i c a a ^ l a s p r i m e r a s . S i n 

embargo, a n t e s de s a c a r c o n c l u s i o n e s de p e s o , es n e c e s a r i o h a c e r dos 

a d v e r t e n c i a s . La pr imera es que e l e jemplo de Corea ha demostrado 

que un proceso de i n d u s t r i a l i z a c i ó n o r i e n t a d o h a c i a l a e x p o r t a c i ó n y 

acompañado de p o l í t i c a s c o m e r c i a l e s b a s t a n t e l i b e r a l e s también va 

acompañado de una u r b a n i z a c i ó n r á p i d a (Renaud, 1 9 7 7 3 . ) . Por c o n s i -

g u i e n t e , l a s p o l í t i c a s c o m e r c i a l e s p r o t e c c i o n i s t a s de Colombia p r o b a -

blemente han determinado e l tÍT>o de i n d u s t r i a l i z a c i ó n y , de e s t a 

forma, l a capac idad de a b s o r c i ó n de l a s c iudades (por e j e m p l o , 

promoviendo a l t a s r e l a c i o n e s c a p i t a l - t r a b a j o ) pero no han c o n s t i t u i d o 

l a causa p r i m o r d i a l del r i tmo ráp ido que ha t e n i d o l a - u r b a n i z a c i ó n . 

Es muy p r o b a b l e que l a u r b a n i z a c i ó n s e h u b i e s e produci^do de todos 

modos a l a par de l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n . La segunda a d v e r t e n c i a se 

r e f i e r e a l a s r e p e r c u s i o n e s e s p a c i a l e s de l a s p o l í t i c a s c o m e r c i a l e s . 

En primera i n s t a n c i a , en e l s e c t o r urbano , l a s p o l í t i c a s c o m e r c i a l e s 

son n e u t r a l e s desde e l punto de v i s t a e s p a c i a l , es d e c i r que no 

favorecen n e c e s a r i a m e n t e l a l o c a l i z a c i ó n de una nueva f i rma en una 

zona determinada. Por e j e m p l o , e l hechó de que l a i n d u s t r i a t e x t i l 

haya es tado y e s t i muy p r o t e g i d a en Colombia promueve por i g u a l su 

expansión en M e d e l l í n ( e l c e n t r o p r i n c i p a l de l a producc ión t e x t i l 

en e l p a í s ) y en l a s c iudades de l " V i e j o C a l d a s " , donde, desde hace 

b a s t a n t e t iempo, hay también i n d u s t r i a l de e s e ramo. Evidentemente 

es p o s i b l e y , en r e a l i d a d , : improbable que l a expansión fundamental d e l 

s e c t o r t e x t i l , induc ida por l a s p o l í t i c a s p r o t e c c i o n i s t a s , se produzca 

sobre todo en M e d e l l í n , pero e s t o puede deberse a motivos cue nada 

/tengan oue 
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tengan que v e r con l o s cambios de l o s p r e c i o s r e l a t i v o s , como l a s 

mayores economías de aglomeración en e s a . c i u d a d o e l hecho dq eue 

e s t é c e r c a de i m p o r t a n t e s - c e n t r o s b a n c a r i o s y a d m i n i s t r a t i v o s , e t c o 

En o t r a s p a l a b r a s , l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n p a r e c e e s t a r a s o c i a d a con un 

a l t o grado de u r b a n i z a c i ó n y de c o n c e n t r a c i ó n de r e c u r s o s en unos 

pocos c e n t r o s de i m p o r t a n c i a porque e l l o c o i n c i d e con l a a s i g n a c i ó n 

mSs e f i c i e n t e de r e c u r s o s en c o n d i c i o n e s de r e n d i m i e n t o s de e s c a l a 

y economías de ag lomerac ión c r e c i e n t e s o j / 

2 . Las c o r r i e n t e s y p o l í t i c a s c r e d i t i c i a s 

Con i g u a l p r u d e n c i a r s e ha de a c t u a r a l a n a l i z a r l a s c o r r i e n t e s 

c r e d i t i c i a s . Rocha y Arboleda han s o s t e n i d o que l a a l t a c o n c e n t r a c i ó n 

d e l cr^di-t^o i n d u s t r i a l en Colombia en l o s " c u a t r o grandes" d e p a r t a - . 

mentos es; un i n d i c i o c l a r o de d e s e q u i l d b r i o en l o s mercados de- c a p i t a l 

d e l p a í s (Rocha j A r b o l e d a , 1 9 7 8 , págs-o 139 y s i g u i e n t e s ) . También 

en e s t e s e n t i d o e s d i f í c i l de terminar l a s r e l a c i o n e s ^*ausaleso . , 

Aunque e s p o s i b l e que , eii c . i e r t a medida, l a d i s t r i b u c i ó n de l c r é d i t o . j . 

e s p e c i a l m e n t e cuando quedó l i b r a d a a l a " d i s c r e c i ó n d e l g o b i e r n o , haya , 

tendido a r e f o r z a r o d i s t o r s i o n a r l a s t e n d e n c i a s p r e e x i s t e n t e s h a c i a 

l a p o l a r i z a c i ó n v i n c u l a d a s con l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n , también e s i g u a l -

mente p r o b a b l e que l a s c o r r i e n t e s de c r é d i t o s hayan buscado l a s 

opor tunidades más e f i c i e n t e s de i n v e r s i ó n . 2 / Además, durante l o s 

ú l t i m o s años p a r e c e h a b e r s e producido un cambio en l a d i r e c c i ó n de . 

a lgunas de e s a s c o r r i e n t e s . Por e j e m p l o , e l promedio (no ponderado) 

d e l p o r c e n t a j e d e l t o t a l de r e c u r s o s f a c i l i t a d o s por e l F o n d o , F i n a n - . 

c i e r o I n d u s t r i a l d e s t i n a d o a departamentos d i s t i n t o s de l o s " c u a t r o 

g r a n d e s " aumentó de l 19,5?á durante e l per iodo 1969-1971 a l 23,8?¿ en 

1/ V é a s e , por e j e m p l o , Paul S i n g e r ( 1 9 7 3 ) i c i t a d o en González y 
F l o r e s ( 1 9 7 6 ) , pág . l6ko , 

2/ En r e a l i d a d , Rocha y Arboleda ( 1 9 7 8 ) , . p á g . 1^1, reconocen que 
l a l o c a l i z a c i ó n de l a s f irmas" i n d u s t r i a l é é y l a s c o r r i e n t e s 
de c r é d i t o h a c i a e l l a s obedecen a l a s f u e r z a s del mercado y a 
l a s economías de e s c a l a , es d e c i r , a l a ' e f i c i e n c i a económica . 

• ' / 1 9 7 2 - 1 9 7 ^ . ' 
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1 9 7 2 - 7 ^ . Aún más' pronunciado ha s ido e l cambio en e l c a s o d e l Fondo 

F i n a n c i e r o de D e s a r r o l l o Urbano, donde e l p o r c e n t a j e de c r é d i t o s 

as ignados a lat í grandes c iudades (en comparación con e l t o t a l de l o s 

r e c u r s o s disminuyó'de un promedio de l en e l per iodo 1 9 6 9 - 1 9 7 0 

a l 3 0 , 2 ^ en 1 9 7 1 - 1 9 7 ^ » ^ Por" l o menos en e s t e ú l t imo c a s o , e s p r o b a b l e 

que e l cambio haya s ido r e s u l t a d o de una p o l í t i c a gubernamental d e l i -

berada y no de l a s f u e r z a s d e l mercado. Es d i f í c i l s a b e r e n ' q u é medida 

sucedió l o mismo en e l pr imer caso-. 

3o La c e n t r a l i z a c i ó n a d m i n i s t r a t i v a y p o l í t i c a 

P o s i b l e m e n t e más impor tante que l a s r e p e r c u s i o n e s d i r e c t a s de 

l a s p o l í t i c a s c o m e r c i a l e s y l a s c o r r i e n t e s de c r é d i t o s haya s i d o e l 

aumento de l a c e n t r a l i z a c i ó n a d m i n i s t r a t i v a y p o l í t i c a que se ha 

producido en Colombia en l o s ú l t i m o s a ñ o s , en e s t a s y o t r a s z o n a s . 

Las numerosas d i s p o s i c i o n e s v i g e n t e s sobre p r o t e c c i ó n del comercio 

y e l c o n t r o l p ú b l i c o del c r é d i t o hacen que r e s u l t e muy ú t i l mantener 

una gran proximidad con q u i e n e s toman l a s d e c i s i o n e s y , por l o t a n t o , 

con l a c a p i t a l n a c i o n a l , B o g o t á . La c r e c i e n t e i m p o r t a n c i a d e l gobierno 

n a c i o n a l y sus organismos queda p u e s t a de m a n i f i e s t o por e l c r e c i e n t e 

p o r c e n t a j e de l o s i n g r e s o s p ú b l i c o s t o t a l e s que ha correspondido a l 

gobierno n a c i o n a l en l o s ú l t i m o s a ñ o s , 2 / S i n embargo, e s p r o b a b l e 

que esos datos f i n a n c i e r o s subest imen e l grado de l a c e n t r a l i z a c i ó n 

p o l í t i c a y a d m i n i s t r a t i v a que s e ha r e g i s t r a d o en Colombia desde l a 

segunda guerra mundia l .3/ Las dependencias del gobierno c e n t r a l 

desempeñan un p a p e l cada vez más s i g n i f i c a t i v o en p r á c t i c a m e n t e todos 

l o s s e n t i d o s . Una de e l l a s e s e l Departamento Nacional de P l a n e a c i ó n . 

1/ T e r c e r Mundo, 197^o 

2/ Véase Linn ( 1 9 7 6 ) . 

3/ Para un examen y un a n á l i s i s de l a s r e l a c i o n e s en m a t e r i a f i s c a l 
e n t r e l a s dependencias del gobierno en Colombia, véase B i r d 
( 1 9 7 5 ) 0 

/Aunque su 
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Aunq^ue su f u n c i ó n y su r e l e v a n c i a , dentro d e l gob ierno han -f luctuado-, 

su t a r e a de contr .o l c e n t r a l se. ha expandido , s o b r e .todo con r e f e -

r e n c i a a l examen y . l a . aprobac ión de l o s grandes c r é d i t o s i n t e r n o s 

y e x t e r n o s c o n c e d i d o s a organismos r e g i o n a l e s y l o c a l e s y a l examen y 

l a a p r o b a c i ó n de l a s . m o d i f i c a c i o n e s p r o p u e s t a s en las . t a r i f a s de l o s 

s e r v i c i o s p ú b l i c o s , para dar s ó l o dos e jemplos o í / Otros m i n i s t e r i o s 

i m p o r t a n t e s s o n , por e j e m p l o , e l de Obras P ú b l i c a s , - q u e t i e n e a su 

cargo l a red n a c i o n a l de c a r r e t e r a s , que ha c r e c i d o , rápidamente en 

l o s ú l t i m o s a ñ o s , y l o s M i n i s t e r i o s de Salud P ú b l i c a y de Educación 

N a c i o n a l , que e j e r c e n una i n f l u e n c i a s u s t a n c i a l y c r e c i e n t e en e l 

d e s a r r o l l o y l a f i n a n c i a c i ó n de l o s s i s t e t ó a s n a c i o n a l e s de sa lud y 

de e d u c a c i ó n , con l o que s e ha d e b i l i t a d o l a f u n c i ó n desempeñada 

t r a d i c i o n a l m e n t e por l o s gob iernos dé l o s departamentos en e s a s dos 

e s f e r a s . 

La i n f l u e n c i a cada vez más n o t a b l e d e l gobierno c e n t r a l se 

observa también en e l s i s t e m a de d i s t r i b u c i ó n de l o s i n g r e s o s f i s c a l e s , 

que ha s i d o o b j e t o de cambios s i g n i f i c a t i v o s en l o s ú l t i m o s d i e z años» 

La d i s c r e p a n c i a e n t r e l o s g a s t o s p ú b l i c o s y l o s i n g r e s o s p r o p i o s de l o s 

departamentos y l o s g o b i e r n o s m u n i c i p a l e s s e ha agudizado a causa de 

l a c r e c i e n t e i m p o r t a n c i a que t i e n e n l a s t r a n s f e r e n c i a s e n t r e s e c t o r e s 

d e l g o b i e r n o . Los dos i n s t r u m e n t o s más impoif'tantes de d i s t r i b u c i ó n 

de l o s i n g r e s o s f i s c a l e s son l a p a r t i c i p a c i ó n en e l impuesto a l a s 

2 / E l proceso de examen de l o s c r é d i t o s s o l i c i t a d o s t a n t o a 
en t idades , p r i v a d a s como p ú b l i c a s es e s p e c i a l m e j i t e - c o m p l i c a d o 
y exige, l a p a r t i c i p a c i ó n de numerosas dependencias d e l 
gobierno c e n t r a l . Por e j e m p l o , l a s d i s p o s i c i o n e s l e g a l e s 
v i g e n t e s hacen que s e a n e c e s a r i o que l a c o n c e s i ó n . d e ..un c r é d i t o , 
d e l ^ondo F i n a n c i e r o de D e s a r r o l l o Urbano s e a examinada, por 
l o menos por 103 f u n c i o n a r i o s , l o que e x i g e un mínimo de 270 d í a s 

( T e r c e r Mundo, 197^, pág, 3 0 ) . • • 

/ v e n t a s , que 
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v e ^ t a s , que s e c r e ó en 1965» y e l s i t u a d o f i s c a l , que data de 1 9 7 1 » J / 

Arabos f a v o r e c e n a l a s r e g i o n e s menos pobladas de l p a í s 2/ y , en 

r e a l i d a d , parecen s e r l o s r e s p o n s a b l e s de l a r e d i s t r i b u c i ó n de l o s 

r e c u r s o s del gobierno c e n t r a l de l a s r e g i o n e s más r i c a s a l a s más 

pobres de l p a í s (Departamento Nacional de P l a n e a c i ó n , 1977)« S i n 

embargo, l o que pos ib lemente s e a más impor tante es que l a a s i g n a c i ó n 

de e s t o s fondos s e dec ide en Bogotá y que, s o b r e todo para e l s i t u a d o 

f i s c a l , se imponen c o n s i d e r a b l e s c o n d i c i o n e s para e l uso de l o s 

f o n d o s . ^ 

Por ú l t i m o , e l c r e c i m i e n t o de l o s l lamados "organismos d e s c e n -

t r a l i z a d o s " , e s d e c i r , l a s dependencias de l gobierno n a c i o n a l que 

e s t á n encargados de determinadas e s f e r a s f u n c i o n a l e s de a c t i v i d a d , 

pero que quedan a l margen de l p r o c e s o g e n e r a l de p r e s u p u e s t a c i ó n 

n a c i o n a l , ha promovido c o n s i d e r a b l e m e n t e l a c e n t r a l i z a c i ó n en 

C o l o m b i a . U n e jemplo es e l I n s t i t u t o d e . C r I d i t o T e r r i t o r i a l ( I C T ) , 

que p a r t i c i p a a c t i v a m e n t e en l a c o n s t r u c c i ó n de viviendas , p ú b l i c a s en 

todo e l p a í s . Habiendo asumido funcione^ i m p o r t a n t e s y cada vez 

mayores, en l a e d i f i c a c i ó n de v i v i e n d a s p ú b l i c a s , en e s p e c i a l en l a s 

y Véase B i r d ( l 9 7 5 ) v P á g s . 39 y s i g u i e n t e s . 
2/ E s t o es consecuencia , de l a fórmula de d i s t r i b u c i ó n , que a s i g n a 

p a r t e de l o s i n g r e s o s en p a r t e s i g u a l e s a todos l o s d e p a r t a -
mentos y d i s t r i b u y e e l r e s t o en forma p r o p o r c i o n a l a l a 
p o b l a c i ó n . • . . , 

^ Véase B i r d ( 1 9 7 5 ) > pág. Iios fondos se d e s t i n a n para s e r 
empleados e x c l u s i v a m e n t e en é e r v i c i o s de educac ión y s a l u d , 
s e c t o r e s é s t o s sobre l o s c u a l e s e l gobierno n a c i o n a l e j e r c e 
un c o n t r o l c o n s i d e r a b l e y - c r e c i e n t e . 

^ Los i n g r e s o s y l o s g a s t o s de l o s organismos d e s c e n t r a l i z a d o s han 
aumentado mucho más rápidamente aue l o s del gob ierno c e n t r a l ' y , 
en 1 9 7 6 , c a s i e l 90?á d e l . t o t a l de l a s i n v e r s i o n e s de l gobierno 
n a c i o n a l correspondió a l o s organismos d e s c e n t r a l i z a d o s (Ospina 
S a r d i , 1 9 7 0 , pág , l 2 k ) o 

/zonas u r b a n a s , 
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zonas u r b a n a s , donde l o s g o b i é r n o s l o c a l e s podr ían haber "actuado como 

organismos de e j e c u c i ó n de una p o l í t i c a n a c i o n a l de v i v i e n d a , gran 

p a r t e de l a adopción de d e c i s i o n e s se ha concentrado en l a o f i c i n a 

c e n t r a l d e l ICT en B o g o t á , dejando e s c a s a s p o s i b i l i d a d e s a l o s 

organismos l o c a l e s para r e a l i z a r a c t i v i d a d e s en e s t a m a t e r i a . De 

e s t a forma, l a adopción de diec is iones s e há t r a s l a d a d o gradualmente 

h a c i a é l c e n t r o , e s d e c i r h a c i á Bogotá» 

En s í n t e s i s , l a s p o l í t i c a s p ú b l i c a s pueden haber c o n t r i b u i d o 

d i r e c t a m e n t e a l a c e n t r a l i z a c i ó n y l a p o l a r i z a c i ó n d e l d e s a r r o l l o 

e s p a c i a l en Colombia , proporcionando i n c e n t i v o s r e l a t i v o s de p r e c i o s 

a l a s c o r r i e n t e s i ñ t é f f e g i o n a l e s de r e c u r s o s (por é j e m p l o , a f e c t a n d ó 

l a s r e l a c i o n e s de i n t e r c a m b i o r u r a l e s - u r b a n a s , f a v o r e c i e n d o a l a s 

c i u d a d e s más grandes en l a a s i g n a c i ó n de c r é d i t o s , e t c . ) . S i n 

embargo, q u i z á s haya tenido'^'más i m p o r t a n c i a e l hécho de que e l s e c t o r 

p ú b l i c o , y s o b r e ' t o d o e l g o b i e r n o ' c e n t ra l . i ha a d q u i r i d o una gran 

i m p o r t a n c i a en p r á c t i c a m e n t e todóis í b s a s p e c t ó s ' de' l a v ida económica ' • 

de Colombia . E s t o ha incrementado ^notablemente e l papel desempeñado 
por B o g o t á , l u g a r dondé s e toman t o d a s l a s d e c i s i o n e s p o l í t i c a s y 

a d m i n i s t r a t i v a s i m p o r t a n t e s , y ha dado un v a l o r p a r t i c u l a r a l a p r o x i -

midad a l c e n t r o de d e c i s i ó n p ú b l i c a en e l l a b e r i n t o de m i n i s t e r i o s 

d e l gob ierno n a c i o n a l y de "organismos d e s c e n t r a l i z a d o s " , donde l o s 

conductos de comunicación t i e n d e n a s e r o f i c i o s o s , , y e jc igen, por l o 

t a n t o , e l mantenimiento de c o n t a c t o s d i r e c t o s . Ya se t r a t e de un 

c r é d i t o privado' o. p ú b l i c o , de una. l i c e n c i a de' i m p o r t a c i ó n o de expor -

t a c i ó n o de i n v e r s i o n e s p ú b l i c a s o p r i v a d a s , l o más p r o b a b l e es que 

q u i e n e s toman l a s d e c i s i o n e s en Bogotá desempenéh un pape l de primerí:: 

o r d e n . ;.'' 

No e s , por l o t a n t o , una s o r p r e s a que Bogotá s i g a c r e c i e n d o 

rápidamente en todos l o s s e n t i d o s m i e n t r a s l o s demás c e n t r o s impor-

t a n t e s de l a a c t i v i d a d económica en Colombia - M e d e l l í n , C a l i y 

B a r r a n q u i l l a - han mostrado r e c i e n t e m e n t e i n d i c i o s de a t e n u a c i ó n de l 

r i tmo de c r e c i m i e n t o demográfico y de l a a c t i v i d a d y l a s i n v e r s i o n e s 

i n d u s t r i a l e s y comerc ia les» En p a r t i c u l a r , no puede sorprender que 

/algunas f i r m a s 
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algunas f i r m a s i m p o r t a n t e s hayan t r a s l a d a d o sus c a s a s m a t r i c e s a 

Bogotá , desde o t r a s c iudades p r i n c i p a l e s , con e l p r o p ó s i t o c o n c r e t o 

de f a c i l i t a r i a r e a l i z a c i ó n de t r a n s a c c i o n e s con e l gobierno 

n a c i o n a l . 1 / 

E s t a c o n c e n t r a c i ó n de l a s a c t i v i d a d e s económicas en Bogotá 

a expensas de l a s o t r a s t r e s c iudades i m p o r t a n t e s p a r e c e v e r s e 

f a c i l i t a d a por l a s n o t a b l e s m e j o r a s en e l s i s t e m a de t r a n s p o r t e s y 

comunicaciones de Colombia de l o s ú l t i m o s a ñ o s . M i e n t r a s . q u e l o s 

c e n t r o s r e g i o n a l e s como M e d e l l í n , C a l i y B a r r a n q u i l l a se v e í a n bene-

f i c i a d o s a n t e s por l a e x i s t e n c i a de b a r r e r a s n a t u r a l e s a l o s t r a n s -

p o r t e s y l a s c o m u n i c a c i o n e s , en e l s e n t i d o de que sus mercados e s t a b a n 

por l o menos p a r c i a l m e n t e p r o t e g i d o s de l a competencia de f i r m a s 

s i t u a d a s en B o g o t á , e s a s b a r r e r a s son ahora menos i n f r a n q u e a b l e s y 

l a p r o t e c c i ó n que br indaban s e ha r e d u c i d o , a l tiempo que l a l o c a l i -

z a c i ó n en Bogotá ha a d q u i r i d o más r e l e v a n c i a para l a s grandes empresas , 

como se i n d i c ó a n t e s . 

Por l o t a n t o , e l d i a g n ó s t i c o a c t u a l de l d e s a r r o l l o e s p a c i a l 

colombiano i n d i c a una disminución del r i tmo g e n e r a l de u r b a n i z a c i ó n , 

pero también muestra que aún hay f u e r t e s t e n d e n c i a s h a c i a l a p o l a r i -

z a c i ó n en l a j e r a r q u í a u r b a n a , s o b r e todo r e s p e c t o de B o g o t á , donde 

l a p e r s i s t e n t e c o n c e n t r a c i ó n de l a p o b l a c i ó n y de l o s r e c u r s o s 

económicos s e ve f a c i l i t a d a por economías de ag lomerac ión para qu ienes 

toman l a s d e c i s i o n e s en e l s e c t o r p r i v a d o , por e l mejoramiento del 

t r a n s p o r t e y l a s comunicac iones que reduce l a s b a r r e r a s n a t u r a l e s que 

separan e n t r e s í a l a s grandes r e g i o n e s de l p a í s y , fundamentalmente , 

por l a c r e c i e n t e i m p o r t a n c i a del gobierno n a c i o n a l , que toma d e c i -

s i o n e s cue r e p e r c u t e n sobre todos l o s a s p e c t o s s i g n i f i c a t i v o s de l a 

vida económica p ú b l i c a y p r i v a d a en Colombia. E s t a expansión r á p i d a 

y cont inua de Bogotá p a r e c e e s t a r a trayendo p o b l a c i ó n y r e c u r s o s p r o c e -

dentes de l a s t r e s c iudades que l e s iguen en tamaño - M e d e l l í n , C a l i y 

y Rocha y Arboleda ( 1 9 7 8 ) , pág. H o , 

/ B a r r a n a u i l l a - y 
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B a r r a n , q u i l l a -. y de l a s prinpipale^s c iudades de l a zona denominada 

" V i e j o . p a l d a s " . .̂ Al niismo tieqipo.,.. o t r a s v a r i a s piudade? de tamaño 

in termedio . y o t r a s r e g i o n e s han empezado .a c r e c e r más rápidamente 

que B o g o t á , con l o que en c i e r t a medida apoyan l a idea de que, en 

Colombia , se puede e s t a r produciendo un p r o c e s o s e l e c t i v o de d i f u s i ó n » 

S i n embargo, dado ,que e s t o s c e n t r o s .dinámicos de p o b l a c i ó n son peque-

ños y que su c r e c i m i e n t o s e basa fundamentalmente en a c t i v i d a d e s de 

apoyo a l a a g r i c u l t u r a , no,¡hay t o d a v í a pruebas de, que este" p r o c e s o de 

d i f u s i ó n : a d q u i r i r á un c a r á c t e r a u t o s o s t e n i d o y e n t r a ñ a r á también , 

a c t i v i d a d e s i n d u s t r i a l e s . . 

Con, b a s e en e s t e d i a g n ó s t i c o de l a s t e n d e n c i a s y l o s . .determi-

n a n t e s de l a u r b a n i z a c i ó n , podemos proceder ahora a e v a l u a r I g s 

o p c i o n e s a c t u a l m e n t e d isp .onib les para l a p o l í t i c a urbana y r e g i o n a l , 

en .Colombia . . . . . . 

/V. OPCIONES EN 
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Vo OPCIOPS EN MATERIA DE POLITICA ESPACIAL EN COLOMBIA 

Una reseña y una c r í t i c a de las diferentes soluciones propuestas 
comúnmente para l a p o l í t i c a espacial en Colombia permitirá apreciar 
la variedad de medidas oue se pueden consideraro Sin embargo, antes 
de t r a t a r las es t ra tegias espaciales , es necesario mencionar los diver-
sos objetivos de la p o l í t i c a regional pue hay que considerar e x p l í c i t a - ' 
mente al analizar las ventajas y los inconvenientes de dis t intas 
opcioneso Como sucede en otras esferas de la p o l í t i c a económica, las 
recomendaciones divergentes con respecto a la p o l í t i c a espacial a 
menudo son resultado de l a f i jac ión de objetivos dis t intos o de l a 
asignación de dis t inta importancia al mismo conjunto de objetivos, y 
no de opiniones diferentes acerca del impacto de los instrumentos 
sobre las metas» 

Ao Objetivos de l a p o l í t i c a espacial 

Quienes adoptan p o l í t i c a s comúnmente basan süs juic ios en cuatro 
objetivos generales, expl íc i tos o implícitos : la e f i c i e n c i a , la eouidad, 
la viabilidad administrativa y la aceptabilidad pol í t ica» 

En el presente contexto, el objetivo de la e f i c ienc ia puede defi -
nirse de la forma habitual: la asignación óptima de los recursos 
económicos, considerando todas las economías externas y teniendo en 
cuenta las preferencias privadas en el marco de l a distribución del 
ingreso exis tente . Esto implica oue las actividades económicas deben 
local izarse donde obtengan la máxima productividad y cue los factores 
productivos deben orientarse hacia ese mismo lugár. Corresponde 
destacar en especial un aspecto par t icular del objetivo de la eficiencoa! 
cualouiera cue sea la es t ra tegia espacial cue se apligue y cualescuiera 
cue sean los instrumentos de p o l í t i c a espacial cue se u t i l i c e n , los 
costos del conjunto de p o l í t i c a s deben considerarse explícitamente en 
relación con los beneficios cue se espera obtener de su uso» Aunoue 
ese principio puede parecer t r i v i a l , a menudo parece dejarse de lado 
en la elaboración de p o l í t i c a s espaciales» 

/ E l objetivo 
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El objetivo de la equidad parece algo más d i f í c i l de definir , 
dado que en él se pueden distinguir t r e s dimensiones. La equidad 
general de l a distribución del ingreso personal puede ser una cuestión 
de primordial interés para quien formula las p o l í t i c a s , pero también 
es habitual que se tengan en cuenta normas de equidad interregional , 
presumiblemente definidas por ía dispersión de los niveles regionales 
medios de ingreso per cápitaoJ_/ Por último, también se plantea la 
cuestión de l a equidad intraregional , sobre todo para quien adopta 
decisiones en el plano regional o local^ y para ouien la región es su 
universo. Por supuesto, existe la posibilidad de que haya un confl ic to 
entre estas metas de eouidado Un ejemplo de e l l o ser ía una p o l í t i c a 
regional que redujera la dispersión del ingreso regional medio pero 
sólo a expansas de un aumento de la déisigualdad intraregional de los 
ingresos y, ouizás, de una peor distribución general del ingreso.2^/ 

Pensando más detenidamente en l a cuestión, sin embargo, es posible 
preguntarse s i realmente tiene mucho sentido t a l objetivo de 
equidad interregional . Este entrañaría, por ejemplo, aue, s i 
fuera posible t ras ladar ¡sin costo alguno a los pobres, de las 
regiones relativamente pobres a las zonas relativamente r i c a s , 
esta p o l í t i c a debería adoptarse, dado oue da por resultado un 
aumento de l a eouidad regional, auncue no influya sobre la d i s t r i -
bución general de los ingresos. 

_2/ _ No se j u s t i f i c a el optimismo manifestado por Ternent cuando dice 
oue " l a s p o l í t i c a s destinadas a promover l a descentralización " 
tambiéín favorecerían a los grupos de más bajos ingresos ( a l menos 
en término medio, porcue los niveles de ingresos~y l a desigualdad 
de los ingresos en las ciudades pecueñas son más bajos oue los 

.observados en las zonas metropolitanas)" . (Ternent, 1976, pág. 
180). Es muy posible cue una es t ra tegia encaminada a desarrollar 
nuevas industrias en una región atrasada concediendo incentivos 
a las inversiones termine ayudando a los grandes dueños del capi ta l 
y de la t ierna mucho más cue a los asalariados o a cuienes t r a -
bajan en los sectores informales» aunaue al mismo tiempo reduzca 
las diferencias interregionales de ingresoe, en término medio. 

/La viabilidad 
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La viabilidad administrativa constituye una limitación para el 
uso de los instrumentos de p o l í t i c a . Por ejemplo, l a descentralización 
administrativa, aunque quizás sea un instrumento admirable para l a 
pol í t i ca regional , a menudo puede fracasar por los problemas práct icos 
que entraña su aplicacióno Otro ejemplo es el uso de medidas f í s i c a s 
para l imitar la migración rural-urbana; la mayoría de e l l a s han fraca-
sado rotundamente a causa de las dificultades que plantea su adminis-
tración eficazo 

En e l Caso de Colombia, l a c u e s t i ó n se ve complicada también por 

e l c o n s i d e r a b l e grado de autonomía de que gozan l o s "organismos d e s c e n -

t r a l i z a d o s " n a c i o n a l e s , que c o n c e n t r a n una p a r t e abrumadora de l a 

i n v e r s i ó n d e l gobierno n a c i o n a l , pero que no pueden i n t e g r a r s e f á c i l -

mente en una e s t r a t e g i a - n a c i o n a l de d e s c e n t r a l i z a c i ó n , pues to que, en 

p a r t e , pueden p e r s e g u i r o b j e t i v o s no t o t a l m e n t e c o i n c i d e n t e s con l o s 

del gobierno c é n t r a l o ; 

En algunos casos, los problemas de viabilidad administrativa están 
vinculados con problemas de aceptabilidad p o l í t i c a , como sucede con l a s 
medidas f í s i c a s para controlar las migraciones» Como ha quedado demos-
trado recientemente en Camboya, es posible l imitar e incluso i n v e r t i r 
el proceso de urbanización, pero sólo con medidas extremas de coerción 
f í s i c a que, afortunadamente, no son aceptables desde ün punto de v i s t a 
pol í t ico para la mayoría de los encargados de adoptar pol í t icas» Otros 
aspectos de la meta de la aceptabilidad p o l í t i c a son l a preservación 
del equilibrio p o l í t i c o regional , la unidad, nacional, e tc» , todos los 
cuales revisten considerable importancia en muchos PÍ4A. 

B» Posibles es t ra tegias espaciales 

Ahora es posible evaluar d is t in tas es t ra tegias espaciales para 
Colombia sobre la base del diagnóstico del desarrollo espacial hecho 
previamente y teniendo en cuenta los objetivos de p o l í t i c a examinados 
en los párrafos precedentes. Las normas y las metas que también 

/determinan la 
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determinan l a ^ c a p a c i d a d de a b s o r c i ó n de l a s c iudades se c o n s i d e r a r á n 

f a c t o r e s dados, aunque s i n duda c o n s t i t u y e n una dimensión importante 

d e l problema d e ' l a p o l í t i c a e s p a c i a l . 

1 . "Ño h a c e r nada" - , . ^ 

E s t e enfoque promovería una p o l í t i c a de no i n j e r e n c i a .en e l 

c r e c i m i e n t o y l a d i s t r i b u c i ó n de l a poblac ióno Al mismo t iempo, e s t e 

argumento se p r e s e n t a con f r e c u e n c i a j u n t o con l a idea de que l a s 

p o l í t i c a s deben c o n c e n t r a r s e en l o s problemas i n t r a u r b a n o s ; en o t r a s 

p a l a b r a s , que l o que se ha de h a c e r es t r a t a r de aumentar l a capac idad 

de a b s o r c i ó n de l a s c iudades colombianas<._2/ ' 

Los argumentos, a f a v o r de e s t a e s t r a t e g i a s o n : a ) como l a IP y l a 

d i f u s i ó n ya se e s t á n produciendo, o e s t á n próximas a i n i c i a r s e , no es 

n e c e s a r i o adoptar ninguna c l a s e de p o l í t i c a a c t i v a de d e s c o n c e n t r a c i ó n ; 

b ) no e s t á c l a r o que l a s t e n d e n c i a s p r e v a l e c i e n t e s de l a u r b a n i z a c i ó n 

sean i n e f i c i e n t e s ; c ) es muy d i f í c i l c o n t r o l a r e l c r e c i m i e n t o de l a 

p o b l a c i ó n con medidas d i r e c t a s o i n d i r e c t a s ; y d) l a equidad puede 

promoverse más f á c i l m e n t e con p o l í t i c a s . i n t r a u r b a n á s , concentrándose 

en e l problema de l a absorc ión . , Por e l c o n t r a r i o , , quienes son p a r t i -

d a r i o s de'^una p o l í t i c a a c t i v a de réencauzamiento . r e g i o n a l d e l c r e c i -

miento demográf ico en C o l o m b i a , t i e n d e ^ a c o n f i a r menos en l o s ' • 

i n d i c i o s d e , I P y en l a e f i c i e n c i a de l a s t e n d e n c i a s p r e v a l e c i e n t e s de l a 

p o l a r i z a c i ó n . , Además, l e s preocupan l a equidad i n t e r r e g i o n a l y ' e l ' 

e q u i l i b r i o p o l í t i c o e n t r e l a s ' ' . 'regiones, c e n t r a l e s " y l a " p e í ' i f e r i a " y 

c o n f í a n más en l a e f i c a c i a de Tos ' in-strumentos de p o l í t i c a encaminados 

a r e e n c a u z a r e l c r e c i m i e n t o demográf ico . 

2 J E s t a e s , en e s e n c i a , l a propuesta de Conroy ( 1 9 7 6 ) para Colombia 
y p a r e c e s e r e l curso p r e f e r i d o de a c c i ó n para B e i e r e t a l . 

• ( 1 9 7 5 ) , ' cuando se t r a t a ' . d e p a í s e s que e s t á n en una e tapa de 
d e s a r r o l l o p á r é c i d a .a l,a de Colombia. , , . 

Véanse , por e j e m p l o . Repúbl i ca de ColomlDia (.^97^) y Departamento 
Nac ional de P l a n e a c i ó n ( 1 9 7 4 ) / ' • ' • .. -

/Con base 
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Con base en e l enfoque a n a l í t i c o d e s a r r o l l a d o en e s t e t r a b a j o , 

se podr ía a ñ a d i r que l o s proponentes de l a e s t r a t e g i a de l a p a s i v i d a d 

también t i e n d e n a o l v i d a r e l p o s i b l e . i m p a c t o que, s o b r e e l r i t m o d e l 

c r e c i m i e n t o demográf ico , pueden t e n e r l a s . p o l í t i c a s d e s t i n a d a s a 

aumentar l a capac idad de a b s o r c i ó n de l a s c iudades» Además, i n c l u s o 

aunque l a s t e n d e n c i a s de l c r e c i m i e n t o demográf ico se c o n s i d e r e n un 

f a c t o r i n a l t e r a b l e y aunque se haga h i n c a p i é en e l mejoramiento de l a 

capacidad de a b s o r c i ó n de l a s c i u d a d e s , hay que de terminar c u á l e s s e r á n 

l a s c iudades que se verán f a v o r e c i d a s con l a a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s 

p ú b l i c o s y en qué medida. Por l o t a n t o , r e s p e c t o de cada c iudad , hay 

que c o n s i d e r a r su r e s p e c t i v a capac idad de a b s o r c i ó n y l a p o s i b i l i d a d de 

aumentar la , en r e l a c i ó n con l a s p r e s i o n e s demográf icas e x i s t e n t e s » 

2o D e s a l e n t a r e l c r e c i m i e n t o de l a s grandes c iudades 

E s t a e s t r a t e g i a fue un componente importante de l a p o l í t i c a e s p a c i a l 

del gobierno colombiano e n t r e 197^ y 1978._1/ Se basó en l a idea de que 

l o s " c u a t r o grandes" departamentos y r e g i o n e s e s t a b a n c r e c i e n d o con 

demasiada r a p i d e z y a t r a í a n un e x c e s o de r e c u r s o s y f u n c i o n e s económicas , 

s i n poseer l a n e c e s a r i a capac idad de a b s o r c i ó n » No se h i z o d i s t i n c i ó n 

alguna e n t r e Bogotá y l a s o t r a s t r e s c iudades grandes , n i en l o r e l a t i v o 

a l d i a g n ó s t i c o de l problema n i con r e s p e c t o a l a s p o l í t i c a s recomendadas. 

En l o r e f e r e n t e a l o s o b j e t i v o s , se tuvo en cuenta l a e f i c i e n c i a 

puesto que se sos tuvo - s i n fundamento empír ico - que h a b í a deseconomías 

n e t a s de aglomeración en l a s c iudades grandes y que, por c o n s i g u i e n t e , 

hab ía que l i m i t a r su c r e c i m i e n t o » Al e l a b o r a r l a . e s t r a t e g i a ; y l o s 

ins trumentos conexos de p o l í t i c a , a l p a r e c e r , se p r e s t ó e s c a s a a t e n c i ó n 

a l c o s t o económico de medidas como l e p r o h i b i c i ó n de nuevas i n v e r s i o n e s 

e x t r a n j e r a s en l a s r e g i o n e s m e t r o p o l i t a n a s de l o s " c u a t r o grandes" 

departamentos y a l a e f i c a c i a de p o l í t i c a s como l a c o n c e s i ó n de c o n d i -

c i o n e s c r e d i t i c i a s p r e f e r e n c i a l e s a quienes h i c i e r a n i n v e r s i o n e s 

2 J Repúblic.a de Colombia ( 1 9 7 ^ ) y Departamento Nac ional de Planea-
c i ó n (197^+)» 

/ f u e r a de 
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f u e r a de l o s " c u a t r o grandes" departamentos o Por ú l t imo , no se e s t u d i ó 

a fondo l a v i a b i l i d a d de l a d e s c e n t r a l i z a c i ó n a d m i n i s t r a t i v a propuestao_1_/ 

Jo A l e n t a r e l d e s a r r o l l o de l a s c iudades de tamaño intermedio 

Un complemento de l a l i m i t a c i ó n del c r e c i m i e n t o de l a s c u a t r o 
c iudades más grandes es una e s t r a t e g i a encaminada a a l e n t a r a c t i v a -
mente e l d e s a r r o l l o de l a s c iudades de tamaño i n t e r m e d i o . Hay que saben 
entonces qué c iudades , o qué t i p o s de c iudades , han de r e c i b i r apoyo 
e s p e c i a l . -

En e l programa e s p a c i a l de l a s autor idades que gobernaron e n t r e 
197^ y 1978 , se r e c o n o c i ó l a neces idad de c o n c e n t r a r l a a t e n c i ó n en 
a q u e l l a s c iudades in termedias que ya t e n í a n un a l t o grado p o t e n c i a l de 
d e s a r r o l l o dinámico;_2/ s i n embargo, en l a a p l i c a c i ó n i n i c i a l de e s t a 
e s t r a t e g i a y en e l diseño de l o s instrumentos de p o l í t i c a , no parece 
haberse hecho e s f u e r z o alguno por e l e g i r un grupo de ciudades de 
tamaño intermedio que t u v i e r a n l a s me jores p o s i b i l i d a d e s en mater ia 
de c r e c i m i e n t o y a b s o r c i ó n . En cambio, l a e s t r a t e g i a abarcaba p r á c t i -
camente a todas l a s c iudades de tamaño intermedio._3/. 

E s t e t i p o de enfoqué p r e s e n t a dos c l a s e s de p r o b l e m a s . E n • 
primer l u g a r , en v i s t a de l o l i m i t a d o de l o s r e c u r s o s p ú b l i c o s , no se 
pueden s u m i n i s t r a r i n c e n t i v o s s u f i c i e n t e m e n t e a l t o s para l a c r e a c i ó n 
de empleos en todas l a s ciudades^de tamaño, intermedio para asegurar 
que en cada una de e l l a s se a l c a n c e e l n i v e l que se r e q u i e r e para que 
r e s u l t e n a t r a c t i v a s en genera l para l o s i n v e r s i o n i s t á S p r i v a d o s . Al 
no haber una e f e c t i v a c r e a c i ó n de empleos, no es probable que esas 

V Véase Conroy (1976), págs . l 8 y s i g u i e n t e s , donde se examinan l o s 
ins t rumentos de p o l í t i c a e s p a c i a l a p l i c a d o s i?or l a s autor idades 
que gobernaron e n t r e 1974 y 1978 . Obsérvese que l a d e s c r i p c i ó n 
hecha en e l p r e s e n t e t r a b a j o de l a s e s t r a t e g i a s e instrumentos 
r e f l e j a l a s p o l í t i c a s a p l i c a d a s aproximadamente durante l a primera 
mitad del mandato de esas a u t o r i d a d e s . 

2/ Repúbl i ca de Colombia ( 1 9 7 ^ ) , pág. 9 . 

¿ / Véase , por e j . , Departamento Nacional de P l a n e a c i ó n ( 1 9 7 ^ ) , págs . 
2k y s i g u i e n t e s . 

Véase , por e j . , Richardson ( 1 9 7 7 ) , pág. 59<. 

/ciudades a t r a i g a n 
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ciudades atraigan a una cantidad s i g n i f i c a t i v a de emigrantes adicio-
nales, los cuales, en cambio, se siguen dirigiendo a las cuatro 
ciudades más grandes» 

En segundo lugar, es necesario distinguir entre d is t in tas ciudades 
de tamaño intermedio de acuerdo con su crecimiento demográfico real y en 
función de su capacidad de absorción» Es probable que el crecimiento 
demográfico y la capacidad de absorción estén vinculados con el tamaño, 
la localización y las funciones de las ciudades correspondientes«J/ 
Por lo tanto, es necesario considerar a las d is t in tas ciudades por 
separado s i se quiere saber qué tipo de estrategia espacial es la 
adecuada para un determinado tipo de ciudad de tamaño intermedio» 

Con base en el diagnóstico del desarrollo espacial de Colombia 
hecho antes en la sección I I I , es posible presentar una t ipología de 
ciudades de tamaño intermedio y algunas opciones provisionales en 
materia de p o l í t i c a espacial» 

En primer término, están los actuales centros de crecimiento en 
algunas ciudades de tamaño intermedio, como Bucaramanga, Cúcuta, 
Buenaventura, Valledupar, Tuluá y Villavicencio» El problema de 
p o l í t i c a espacial en estas ciudades es que, por un lado, ya están 
atrayendo inmigrantes en gran cantidad y, por lo tanto, cabe esperar 
que contrarresten la atracción de las cuatro ciudades más grandes» 
Por el otro lado, muchas de esas ciudades de tamaño intermedio ya se 
ven afectadas por graves problemas de ajuste , en el sentido de que su 
capacidad de absorción no se ha mantenido a la par de su crecimiento 
deraográficoo_2/ Por consiguiente, el principal objetivo de la p o l í t i c a 
urbana en esas ciudades debe ser aumentar su capacidad de absorción 

V Véase, por ejemplo, Richardson (1977) pág» 59= 
Un ejemplo especialmente notable es el de Buenaventura, el prin-
cipal puerto colombiano en el Océano Pacíf ico , que ha crecido 
muy rápidamente en los últimos años pero que también hace frente 
a una escasez muy aguda de viviendas, servic ios públicos y 
oportunidades de empleo 

/mejorando la 
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mejorando l a d i s p o n i b i l i d a d de s e r v i c i o s y dê  v i v i e n d a y f o r t a l e c i e n d o 

l o s mercados l ó c a l e s de t r a b a j o , p e r o s i n c r e a r a l mismo tiempo 

i n c e n t i v o s c o n s i d e r a b l e s para l a i n m i g r a c i ó n , dado que é s t a p o d r í a 

s u p e r a r l o s aumentos de l a capacidad de a b s o r c i ó n . 

En segundo l u g a r , e s t á n l a s c iudades c e n t r a l e s r e z a g a d a s , es 

d e c i r a q ü é l l a s que e s t á n ubicadas r e l a t i v a m e n t e c e r c a de l a s c iudades 

más grandes pero que no p a r t i c i p a n de l a expansión económica d e l p a í s 

en g e n e r a l y de l s e c t o r urbano en p a r t i c u l a r o Los e jemplos más c l a r o s 

son l a s c iudades d e l " V i e j o C a l d a s " (Armenia, M a n i z a l e s y P e r e i r a ) . Se 

c a r a c t e r i z a n por e s t a r c e n t r a l m e n t e l o c a l i z a d a s e n t r e l o s t r e s grandes 

c e n t r o s m e t r o p o l i t a n o s de Bogotá , C a l i y M e d e l l í n y por t e n e r comuni-

c a c i o n e s e x c e l e n t e s con cada uno dé e l l o s y una base i n d u s t r i a l r e l a t i -

vamente d i v e r s i f i c a d a , pero l o que no t i e n e n es e l tamaño n e c e s a r i o 

para o f r e c e r economías de aglomeración a l a s a c t i v i d a d e s i n d u s t r i a l e s o ¿ / 

Por e l l o , e l d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l de Colombia en g e n e r a l no ha bene-

f i c i a d o a e s a s c iudades y ha provocado su e s t a n c a m i e n t o , Al mismo 

t iempo, t i e n e n una capac idad de a b s o r c i ó n r e l a t i v a m e n t e grande s i se 

t i e n e n en cuenta su i n f r a e s t r u c t u r a de v i v i e n d a y de s e r v i c i o s p ú b l i -

cos _3/ y l a imiportancia a d m i n i s t r a t i v a de sus g o b i e r n o s l o c a l e s o Para 

e s t a s "c iudades , por l o t a n t o , l a e s t r a t e g i a apropiada V c o n s i s t i r á 

en aumentar sus p o s i b i l i d a d e s de c r e c i m i e n t o t r a t a n d o de a t r a e r nuevas 

2 J E s t o podr ía i m p l i c a r , en e s p e c i a l , l a a m p l i a c i ó n de l a base 
f u n c i o n a l de e s a s c i u d a d e s , dado que l a mayoría de e l l a s e s t á n 
o r i e n t a d a s h a c i a a c t i v i d a d e s de apoyo a l a a g r i c u l t u r a o se • 
c a r a c t e r i z a n por sus a c t i v i d a d e s e s p e c i a l e s , como l a ciudad 
p o r t u a r i a de Buenaventura» 

_2/ Departamento Nac iona l de P l a n e a c i ó n (197^)« 

_3/ T e r c e r Mundo págs . 6? y s i g u i e n t e s » 

Suponiendo que se q u i e r a a p l i c a r una e s t r a t e g i a g e n e r a l que 
f a v o r e z c a e l d e s a r r o l l o de c iudades de tamaño intermedio» E s t o 
presupone que se ha. l l e g a d o a l a c o n c l u s i ó n , o que se ha. p a r t i d o 
de l supuesto, de. que l a s c iudades más g r a n d e s , o por l o menos 

' a l g u n a s de e l l a s , e s t á n c r e c i a n d ó con demasiada r a p i d e z en r e l a -
c i ó n con l a s de tamaño i n t e r m e d i o , que c r e c e n l e n t a m e n t e . 

/ f i r m a s a 
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firmas a la regióuo Así se incrementarían las oportunidades de empleo 
y se estimularía la inmigración» ' Eelativam-ente menos atención habría 
que prestar al mejoramiento de la infraestructura urbana o al f o r t a -
lecimiento de la administíacrón'lócalo -

Por ú l t i m o , e s t á e l grupo de r e g i o n e s y c iudades p e r i f é r i c a s 

r e z a g a d a s , por e jemplo Pas.to, Popayán y Quibdó, donde l a s p e r s p e c t i v a s 

de c r e c i m i e n t o demográf ico ^celerad-O' y de mejoramiento de l a capac idad 

de a b s o r c i ó n son extremadamente reduc idas» S i l a e f i c i e n c i a es e l 

o b j e t i v o de l a p o l í t i c a e s p a c i a l , probablemente no s e a adecuado t r a t a r 

de encauzar r e c u r s o s h a c i a e s a s zonas» La p o s i b i l i d a d que o f r e c e n 

de a l i v i a r l a p r e s i ó n demográf ica e n " l a s r e g i o n e s en más rápido c r e c i -

miento es muy l i m i t a d a dado que no p a r e c e s e r p o s i b l e c o n v e r t i r l a s en •-

una l o c a l i z a c i ó n a t r a c t i v a , . p a r a a c t i v i d a d e s i n d u s t r i a l e s , c o m e r c i a l e s 

o a g r í c o l a s con l o s ins t rumentos de p o l í t i c a d i s p o n i b l e s y a un c o s t o 

r a z o n a b l e . En l a medida en que e l c r e c i m i e n t o demográf ico a c t u a l y 

p r e v i s t o de e s a s r e g i o n e s y c iudades exceda su capacidad de a b s o r c i ó n , 

quizás se desee aumentar e s t a ú l t i m a haciendo l a s i n v e r s i o n e s n e c e s a r i a s 

en i n f r a e s t r u c t u r a y mejorando l a e s t r u c t u r a a d m i n i s t r a t i v a . S i n 

embargo, es p r o b a b l e que c u a l q u i e r programa importante de e s t a n a t u r a -

l e z a tenga aue j u s t i f i c a r s e con c o n s i d e r a c i o n e s de equidad i n t e r -

r e g i o n a l o i n t e r p e r s o n a l o de e q u i l i b r i o p o l í t i c o y cohes ión n a c i o n a l . V 

En e l cuadro 1? aparecen unos pocos i n d i c a d o r e s d e l c r e c i m i e n t o 

demográfico y de l a capac idad de a b s o r c i ó n de a lgunas c iudades c l a s i -

f i c a d a s según l a s t r e s c a t e g o r í a s p r i n c i p a l e s d i s t i n g u i d a s en l o s 

p á r r a f o s p r e c e d e n t e s . Esos i n d i c a d o r e s s e p r e s e n t a n e x c l u s i v a m e n t e 

con f i n e s d e m o s t r a t i v o s y para s u m i n i s t r a r c i e r t o fundamento empír i co 

a l a n á l i s i s que se acaba de h a c e r de l a s d i s t i n t a s e s t r a t e g i a s para l a s 

c iudades de tamaño i n t e r m e d i o . Se basan en datos f á c i l m e n t e a c c e s i b l e s 

y t e n d r í a n que s e r a c t u a l i z a d o s , ampliados y p e r f e c c i o n a d o s , de acuerdo 

con e l marco expuesto en l a s e c c i ó n I I , para que s i r v i e r a n de base a l 

diseño de un programa c o n c r e t o de d e s a r r o l l o e s p a c i a l . 

V Véase , por e j e m p l o , e l programa de d e s a r r o l l o para Chocó ( D e p a r t a -
mento Nacional de P l a n e a c i ó n , I 9 7 6 ) , p á g s . 62 a 6^-, donde e s o s 
o b j e t i v o s f i g u r a n e x p l í c i t a m e n t e e n t r e l a s metas p r i n c i p a l e s de 
e s e programa r e g i o n a l . 

/ C u a d r o 1 ? 
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Cusdro 18 . 

COL^IAt PDICAIIORES CBI. .OiECBOENIO IBIDGRAFICO Y DE LA CAPACIDAD 
T¡EI ABSORCION PARA LAS CUAORO CIUDADES HAS GRAN1SS 

Crecimiento de l a 
Porcentaje de 

Pobla 
población (porcentaje) 

Indice de 
unidades de 

viviendas con 
C^acidad de 
organización 

doüaá ción' migración servicios de l a s 
(1973) 1951- 1964- (1973) públicos ins£ autoridades 

1964 1971 ficientes 
(1972) 

locales 

Bogotat D^E. 

Nsdellíj) 

Cali 

Barranqiri l i a 

2 7 1 9 

1 va. 

926 

• 725 

7 .9 

6.6 

7 . 2 

4 . 4 

5 . 5 

4 . 5 
A 

4 .1 

3.4 

64.8 

43.6 

42 .8 

42.4 

13 

10 

15 

70 
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^° Alentar el desarrollo de ciudades grandes, excepto Bogotá 

En el diagnóstico hecho antes del problema del desarrollo espacial 
en Colombia, se llegó a la conclusión de que hay una posibilidad evi-
dente de aue Bogotá siga creciendo con rapidez, no sólo en comparación 
con las ciudades de tamaño intermedio, sino también en comparación con 
las t res ciudades que le siguen por su población: Medellín, Cali y 
Barranquillao Es posible que estas t r e s ciudades tengan en el futuro 
un destino igual al de las ciudades del "Viejo Caldas". Es necesario 
investigar más detenidamente las proyecciones demográficas y la probable 
localización de empresas para poder predecir con certeza t a l evolución» 
De todos modos, a menos aue se considere que este proceso es conve-
niente por motivos de e f i c i e n c i a , equidad y conveniencia p o l í t i c a - lo 
que es bastante improbable, en v i s t a de la posición adoptada en el 
pasado por el gobierno colombiano - este tipo de desarrollo no se debe 
fomentar mediante la p o l í t i c a espacial» Sin embargo, quizás esto sea 
precisamente lo que se ha logrado con la es t ra tegia espacial aplicada 
por las autoridades que gobernaron entre 197^ y 1978, El intento de 
reducir el ritmo de crecimiento de las cuatro ciudades más grandes, 
combinado con un programa general destinado a ayudar a las ciudades de 
tamaño intermedio, probablemente haya tenido por principal resultado 
disminuir la inversión pública y privada en Medellín, Cali y Barran-
quilla, sin l imitar en la misma medida el desarrollo de Bogotá ni 
acelerar el desarrollo de ninguna ciudad de tamaño intermedio. 

Esta interpretación se basa en las siguientes consideraciones. 
En general, el gobierno central ha seguido adquiriendo importancia, 
ya que su participación en los ingresos y los gastos públicos es cada 
vez mayor 2 / y porque cada vez es más profunda la interrelación de • 
las decisiones públicas y privadas. Es muy probable que esto haya 
realzado el valor cue Bogotá representa para los inversionistas y aue 

2 / En parte , e l lo ha sido resultado de l a reforma f i s c a l de 197'f, del 
impacto que han seguido teniendo las reformas anteriores del 
régimen de participación en los ingresos f i s c a l e s y de las reper-
cusiones para los ingresos f i s c a l e s del auge de l a producción 
de café» 

/haya afectado 
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haya afectado sobre todo a las competidoras principales de Bogotá, 
es decir , a l a s t r e s ciudades que le siguen en tamaño, cuyo desarrollo 
quizás se haya v i s t o impedido por las p o l í t i c a s r e s t r i c t i v a s aplicadas 
en materia de local ización industrial y c rédi to , Al mismo tiempo, 
pocas son las pruebas disponibles de que el programa generalizado de 
apoyo al desarrollo de las ciudades secundarias haya tenido algún 
efecto considerable en esas ciudades, como grupo o individualmente, 
aunque es posible que algunos de los programas de orientación más 
concreta que se iniciaron hacia la terminación del mandato de las auto-
ridades que gobernaron entre 197̂ + y 1978» como l a prevista zona de l ibre 
comercio de Cartagena y los programas que ahora se están preparando 
para l a región del "Viejo Caldas", puedan todavía e jercer influencia 
sobre el desarrollo a más largo plazo de esas regiones y ciudades =_2/. 

Si se examina más de cerca el caso de l a s t r e s ciudades que siguen 
a Bogotá por su tamaño, se observa que difieren considerablemente entre 
s í en cuanto al crecimiento demográfico y l a capacidad de absorción 
(cuadro l8)o Cali es l a ciudad cuyo crecimiento demográfico ha dis-
minuido más entre los dos períodos intercensales , 1951-196^ y 1964-1975. 
Por el contrar io , Barranquilla parece estar creciendo más lentamente 
aue las otras ciudades. Además, Barranquilla se carac ter iza por tener 
problemas extremos en materia de capacidad de absorcióno En este 
sentido, se la puede denominar "el hombre enfermo del Atlántico" s i se 
la compara con las demás ciudades grandes de Colombia» Cali y Medellín, 
en cambio, disponen de una infraestructura urbana relativamente buena 
y de autoridades loca les e f i c i e n t e s . 

Puede c o n s i d e r a r s e que o t r o s dos p r o y e c t o s r e c i e n t e s de d e s a r r o l l o 
urbano t i e n e n p r i n c i p a l m e n t e por o b j e t o r e s o l v e r e l problema de 
l a mayor capac idad de a b s o r c i ó n de una gran c a n t i d a d de c iudades 
de tamaño i n t e r m e d i o : e l p r o y e c t o de d e s a r r o l l o urbano del Banco 
Mundial , con e l que se p r e s t a a s i s t e n c i a a 23 c i u d a d e s , y e l 
p r o y e c t o de l BID p a r a Buenaventura . 

/Cuadro 18 
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Ciadro 19 

COLOIBIAí POI¿CeiCA ESPACIM. ÜRBAM 2 ESimiEGIA BH FORMA DE tlASIÍI^/ 

Todas las 
ciudades 

Bogotá 

Cali, Hedellín 

Apoyar el desaíro-
l lo rxtral 

Desalentar ntKVas 
inversioneso Fomen-
tar la descentrali-
ízación adjainistrai-
tiva de los organis 
mos del gobierno ~ 
nacional 

Ko desalentar las 
nuevas inversioneso 
Alentar l a localiza 
oión de orgOTÍsmos"" 
administrativos 
naai<»:iales 

Barranquilla 

Ciudades de tamaño 
intermedio en 
rápido crecimiento 

Ciudades centrales 
rezagadas (por ejo, 
Viejo Caldas) 

¡Ciudades periféri-
cas rezagadas 

Alaitar las nuevas 
inversioneso Alen-
t p l a localizer-
ciSn de organisnos 
administrativos 
nacionales 

Ajustar las macro-
pollticas para au-
mentar la capaci-
dad de absorción 
del ^ t o r urbano 
(políticas comer-
ciales , c redit i -
cias, etCo) 

Estabíecer jur is -
dicciones metropo 
litartas para l a s -
autoridades locales 

Mejorar la capaci-
dad de absorción 
(esipleo, servicios 
p&blicos, organiza-
ción local) 

Alentp l a diversi- Fortalecer l a cagar-
íicaciSn ijidus- cidad de absorcion 
tidal b/ cuando sea necesa-

r io (Buenaventura, 
Villavicencio) 

Fomentar nuevas in- Fbrtalecer la capa^ 
versiones industria!cidad de absorción, 
les en los raíaos yalpero sólo en la 
existentes de nedida ai' ^ e haya 
producción b/ deficiencias espe-

"" cialmente notables 
en l a infraestruc-
tura 

Fortalecer la capa-
cidad de absorcion, 
pero sólo en la 
medida en que haya 
deficiencias espe-
cialmente notables 
en la infraestruc-
tura 

Equidad 
interregional 

Viabilidad 
administrativa 

Equilibrio 
político 

Problemas adminis-
trativos de ejecu-
ción de programas 
de desarrollo 
rural 

Dificultades para 
reencauzar las ^ 
nuevas inversiones 
y descajtralizar 
el gobierno nacio-
nal 

.sistencia de 
tiienes se benefi-

cian con las actxia-
les políticas c o m ^ 
"iales y crediticias 

lesistencia de los 
[grupos industria-
l e s interesados en 
las oportunidades 
ie inversion en 
W t S 

Resistencia de las 
municigalidades a l a 
creación de jurisdi£ 
ciones metropolitanas 

Alentar e l desa-
rrollo industrial 
para aumentar l a 
equidad inter» 
regional 

Dificultad de mejo-
rar laoapacidad de 
absorción excepto 
mediante t r a n s f e r í 
cias financieras o"" 
medidas _ directas _ 
del gobierno nacio-
nal 

Dificultad de mejo-
rar la_capacidad de 
absorción excepto 
mediante transferen 
cias_£ÍEaueieras o " 
medidas directas del 
gobierno nacional 

Dificultad l e r e ^ 
cauzar la inversión 
industrialy mejorar 
¡la CE^acidad de 
labsorción excepto 
mediante t r a n s f ^ 
rancias financieras 
o medidas directas i 
del gobierno nació-j 
nal 

31 equilibrio p o l í t i -
Bo interre^onal 
puede exigir un Bpo„., 
mas activo del gobier 
ao nacional para 
testas ciudades 
1 

Fomentar la indus-jDificultad de mejo-
t r i a y la agricul-jrar la capacidad de 
tura» Apoyar 
actividades para 
aumaitar l a 
equidad interre-
gional 

absorción excepto 
mediante transfareri 
cias financieras o~ 
medidas directas 
del gobierno nacio-
nal 

equilibrio polí-
áco intwregional j 
mede exigir un epoyo; 

activo del g o b i ^ 
nacional para 1 

lestas ciudades i 

a / En este cuadro se supone que una mayor polarización hacia Bogotá es ineficiente porque ya hay deseconomías netas de 
aglonffiración» 
En esta recomendación se supone que l a difusión industrial hacia estas ciudades es eficiente» 

/Por lo 
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Por lo tanto , en l o r e l a t i v o a l a p o l í t i c a espac ia l , l a s t r e s 
ciudades deben.ser t ra tadas de forma d i f e r e n t e . En e l caso de Medellín 
y C a l i , desde una perspect iva nacional , es posible concentrarse en l a 
cuestión del crecimiento demográfico y, por consiguiente, t r a t a r de 
fomentar l a l o c a l i z a c i ó n de nuevas industr ias a l l í , en lugar de en 
Bogotá, o por lo menos e v i t a r l a adopción de p o l í t i c a s que incl inen 
l a balanza en favor de Bogotá. Probablemente, e l problema de l a capa-
cidad de absorción pueda dejarse con c i e r t a confianza en manos de l a s 
autoridades l o c a l e s , l a s cuales , s in embargo, podrían ser f o r t a l e c i d a s 
mediante determinadas reformas administrat ivas , en p a r t i c u l a r l a creación 
de j u r i s d i c c i o n e s metropolitanas unificadas» E l l o reducir ía l a s d i f i -
cultades de administración l o c a l con que se tropieza en l a actualidad 
a causa de l a fragmentación de l a s jurisdicciones«^Z 

En e l caso de Barranqui l la , debe considerarse seriamente e l 
for ta lec imiento de su capacidad de absorción, dado que no se puede 
tener l a cer teza de que, con sus propios medios, sea capaz de hacer 
f rente a su actual tasa de crecimiento, para no hablar de su aumento, 
s i lo que se desea es que contrarres tar e l crecimiento de Bogotáo 

Opciones en materia de p o l í t i c a e s p a c i a l : evaluación s i n t é t i c a 

¿Cuál s e r í a entonces l a combinación más adecuada de medidas de 
p o l í t i c a espac ia l para Colombia? Para responder esta pregunta es 
necesario e x p l i c i t a r l o s supuestos de los cuales se parte con respecto 
a los ob je t ivos y e l impacto de los instrumentos de p o l í t i c a sobre e l 
crecimiento demográfico y l a capacidad de absorción de l a s ciudades 
en l a j e rarquía urbana en Colombia» 

En e l cuadro 19 aparece, en forma de matriz, una posible e s t r a t e g i a 
para l a p o l í t i c a espac ia l en Colombia basada en e l supuesto de que una 

_2_/ En Bogotá, los problemas de este t ipo se han evitado en e l pasado 
anexando-los municipios adyacentes, cuando l a zona metropolitana 
c r e c i ó excediendo s igni f icat ivamente los l í m i t e s j u r i s d i c c i o n a l e s 
or ig ina les de l a municipalidad de Bogotá» Sin duda, l a condición 
espec ia l de que go¿a Bogotá en su carác ter de c a p i t a l nacional 
ha sido un f a c t o r fundamental para f a c i l i t a r t a l solución. 

/ C u a d r o 19 
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mayor concentración de l a población y los recursos económicos en 
Bogotá daría por resultado una estructura urbana i n e f i c i e n t e , puesto 
que ya es una de l a s ciudades aue más rápidamente crecen y auizás sea l a 
más congestionada de Colombiao_2/ Se supone asimismo que los i n s t r u -
mentos de p o l í t i c a espac ia l son e f i c a c e s para encauzar l a s cor r ien tes 
de inversiones públicas y privadas e, indirectamente, l a s cor r ien tes 
migratorias hacia l o s lugares deseados» Por último, en e l cuadro 19 
se tienen explíci tamente en cuenta los cuatros ob je t ivos pr inc ipa les 
de p o l í t i c a » El procedimiento seguido en este caso cons is te en concen-
t r a r s e , en primera i n s t a n c i a , en e l ob je t ivo de l a e f i c i e n c i a y luego 
en demostrar de qué manera puede ser necesario luego modificar o l i m i t a r 
l a p o l í t i c a e s p a c i a l , cuando se consideran expl í c i tamente ' los demás 
objet ivoso¿/ 

En l a e s t r a t e g i a orientada hacia l a e f i c i e n c i a que aparece en e l 
cuadro 19 se ponen de r e l i e v e l a atenuación del ritmo de aumento de l a 
población en Bogotá, l a p e r s i s t e n c i a del crecimiento en Medellín y Cal i 
y un mayor crecimiento en Barranntii l la y en l a s ciudades cent ra les 
rezagadas, con un apoyo simultáneo al desarrol lo r u r a l , aue reduc i r ía 
l a tasa global de crecimiento del sec tor urbano y aumentaría l a capa-
cidad de absorción del sec tor rural=¿/ La capacidad de absorción de 

_2_/ Sin embargo, hay que destacar aue se t r a t a simplemente de un 
supuesto» S i se tuviera e l convencimiento de aue l a s deseconomías 
de aglomeración superan a l a s economias.de aglomeración, en l a 
primera de l a s dos columnas cue l levan e l t í t u l o " E f i c i e n c i a " 
presumiblemente sólo se prevería una e s t r a t e g i a consis tente en 
"no hacer nada"» 

_2/ En materia de eouidad, en e l cuadro 19 sólo se contempla l a equidad 
interregional» El motivo para omitir l a s otras dos dimensiones de 
l a equidad, a saber , l a equidad en general y l a i n t r a r r e g i o n a l , es 
que, a un nivel tan general como e l n ivel a oue se t r a b a j a en e l 
cuadro I9 , es poco lo oue se puede decir acerca de esos o b j e t i v o s , 
ya que e l impacto de l a s e s t r a t e g i a s amplias propuestas no está 
claro» Esos ob je t ivos desempeñarían un papel mucho más importante 
en e l diseño más detal lado de los programas de ejecución» 

3,/ Las autoridades aue gobernaron entre 197^ y 1978 adoptaron exp l í -
citamente e l desarrol lo rura l como componente de su programa de 
desarrol lo espac ia l (República de Colombia, 197^'-). 

/ t o d o e l 
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todo e l sec tor urbano se podría aumentar ajustando l a s p o l í t i c a s no 
e s p a c i a l e s , como l a s p o l í t i c a s arance lar ia y c r e d i t i c i a , que podrían 
fomentar un desarro l lo con un uso más intenso de mano de obra en e l 
sec tor urbano o Al margen de es to , puede esperarse que Bogotá a j u s t e 
su capacidad de absorción en forma espontánea s in ninguna medida 
nacional importante de or ientación ni t rans ferenc ias f inanc ieras nacio-
nales , mientras que, para Medellín y C a l i , quizás se neces i ten medidas 
de a l i e n t o a n ive l departamental y nacional para que l a s autoridades 
l o c a l e s establezcan j u r i s d i c c i o n e s metropolitanas en esas dos ciudades. 
Barranqui l la y algunas de l a s ciudades de tamaño intermedio en rápido 
crecimiento neces i tan urgente ayuda para desarro l la r su capacidad de 
absorción. En cambio, l a s ciudades cent ra les y p e r i f é r i c a s rezagadas 
deben r e c i b i r apoyo de otras zonas sólo en l a medida en que tengan 
d e f i c i e n c i a s particularmente agudas de in f raes t ruc tura urbana» 

Este programa orientado hacia l a e f i c i e n c i a tendría que ser modi-
ficado, de acuerdo con l a importancia que se asignara a otros ob je t ivos 
y l i m i t a c i o n e s . En lo que se r e f i e r e a los ob je t ivos de equidad i n t e r -
regional , quizás se quiera brindar mayor apoyo a l desarrol lo de l a s 
ciudades rezagadas. La v iabi l idad administr&tiva puede l imi tpr cons i -
derablemente l a e f i c a c i a de los programas de desarro l lo r u r a l , de l o s 
controles de l a inversión l o c a l y de todo programa encaminado a aumentar 
l a capacidad de absorción de Barranquil la y l a s ciudades de tamaño 
intermedio, a menos que se recurra, a t rans ferenc ias f inanc ieras del 
gobierno nacional a l a s autoridades l o c a l e s o a medidas d i r e c t a s del 
gobierno nac ional . Estos dos cursos de acción, probablemente, trope-
zarán con d i f i c u l t a d e s presupuestarias a nivel del gobierno nacional 
y el segundo de e l l o s no es compatible con l a descentra l izac ión admi-
n i s t r a t i v a . 

Por último, en lo que se r e f i e r e a l a s l imi tac iones y los ob je t ivos 
p o l í t i c o s , l a e s t r a t e g i a orientada hacia l a e f i c i e n c i a probablemente 
provocará l a r e s i s t e n c i a de los grupos de in te reses cue se benef ic ian , 
cón l a s actuales p o l í t i c a s comerciales y c r e d i t i c i a s y con e l c r e c i -
miento incontrolado de Bogotá. La creación de j u r i s d i c c i o n e s metro-
pol i tanas en Medellín y Cal i puede merecer l a oposición de l a s 

/municipalidades actuales 
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municipalidades ac tua les , que pueden temer perder independencia» 
Además, e l descuido bienintencionado de las regiones rezagadas que 
se sugiere acá como parte de una e s t r a t e g i a espacia l e f i c i e n t e es 
incompatible con los ob je t ivos p o l í t i c o s del crecimiento in terreg ional 
equilibrado y l a cohesión nacional» 

No puede haber duda alguna de aue l a e s t r a t e g i a en forma de matriz 
que f igura en el cuadro I9 es sólo e l marco más s e n c i l l o posible para 
una p o l í t i c a , espacial en Colombia. Es mucho e l t r a b a j o cue queda por 
hacer para conver t i r lo en una herramienta e f i caz de p l a n i f i c a c i ó n 
espacial para e l país- A continuación se indican l o s pr inc ipa les 
aspectos que deben ser perfeccionadoso 

a) En e l modelo habría que incorporar a toda l a j e rarquía urbana 
de Colombia» Por ahora, sólo comprende determinadas ciudades y deter-
minados t ipos de ciudades, 

b) Habría que considerar más explícitamente e l elemento rura l de 
l a p o l í t i c a regional» El cuadro I9 , y en real idad c a s i todo e l examen 
hecho en este t r a b a j o , se r e f i e r e n esencialmente a l sec tor urbano» 

c) Es necesario invest igar más detenidamente l a re lac ión entre e l 
crecimiento de l a población y l a capacidad de absorción, por un lado, 
y l o s diversos instrumentos de p o l í t i c a , por e l o t ro , a f i n de deter-
minar e l sentido, l a magnitud y e l momento en cue se dejará s e n t i r l a 
inf luencia de un determinado instrumento, as í como e l costo de l o s 
recursos económicos s a c r i f i c a d o s como resultado de su empleo» En este 
t raba jo no se ha prestado ITIUcha atención a esta cuestión por f a l t a de 
tiempo y de datos seguros» Sin embargo, no hay duda de pue ésta es 
una de l a s es feras del a n á l i s i s espac ia l que exige detenida atención 
en l a s invest igaciones primarias» 

d) Lo más d i f í c i l es saber s i e l supuesto básico adoptado en el 
cuadro 19 es en real idad correc to ; ese supuesto es que l a s actuales 
tendencias del desarro l lo espacia l en Colombia y, en p a r t i c u l a r , l a 
continua polar ización de los recursos hacia Bogotá, son i n e f i c i e n t e s . 
Sin embargo, no hay muchos motivos para conf iar en cue alguna vez se 
pueda responder sa t i s fac tor iamente esta pregunta. 

/En última 
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. En última i n s t a n c i a , sólo un modelo cuant i ta t ivo completo del 
desarrol lo espac ia l de Colombia permit irá responder l a pregunta 
"¿Cuál es l a e s t r a t e g i a espacial óptima?" Sin embargo, para construir 
un modelo de ese t ipo se necesi tarán mucho tiempo y muchos t r a b a j o s , 
como lo demuestra l a experiencia adquirida en otros casos» Mientras 
tanto , hay que adoptar decisiones de p o l í t i c a espacial» El presente 
t raba jo ofrece un marco conceptual para combinar los conocimientos 
fragmentarios ahora disponibles sobre l a s pautas de desarrol lo espac ia l , 
los instrumentos de p o l í t i c a y los o b j e t i v o s , y puede ayudar a elaborar 
un c r i t e r i o estructurado para enfocar e l problema del desarrol lo 
espacial» 
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BASES, CARACTEBISTICAS Y CONTRADICCIONES DE LA 
PRESENTE ESTRATEGIA DE DESARROLLO 

REGIONAL-ÜRBAKO EN MEXICO 

A. INTRODUCCION 

E l p r e s e n t e t r a b a j o propone a n a l i z a r e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n y 

l a e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o u r b a n o - r e g i o n a l v i g e n t e s en M l x i c o » j / 

La i m p o r t a n c i a que para e l d e s a r r o l l o u r b a n o - r e g i o n a l t i e n e en e l 

per íodo 1 9 7 7 - 1 9 7 9 , c o r r e s p o n d i e n t e a l o s pr imeros años de l a admi-

n i s t r a c i ó n gubernamental d e l P r e s i d e n t e J o s é Lopez P o r t i l l o , r e s i d e 

fundamentalmente en dos puntos que c o n f i e r e n a l per íodo l a c a t e g o r í a 

de "punto de i n f l e x i ó n " . En pr imer l u g a r , l a f o r m a l i z a c i ó n , por 

pr imera vez en e l p a í s d® un s i s t e m a n a c i o n a l de p l a n i f i c a c i ó n urbana 

que, por una p a r t e , comprende a s p e c t o s de n a t u r a l e z a i n t e r u r b a n a e 

i n t r a u r b a n a y que , por l a o t r a , a b a r c a d i v e r s o s n i v e l e s t e r r i t o r i a l e s 

de d e s a r r o l l o ( n a c i o n a l , r e g i o n a l , e s t a t a l , m e t r o p o l i t a n a , e t c . ) « 

En segundo l u g a r , durante e s t e p e r í o d o e l s e c t o r p ú b l i c o ha dado 

cuerpo formal a una v i s i ó n normat iva d e l "México urbano" h a s t a e l 

año 2 0 0 0 , a s í como de l a s e s t r a t e g i a s de d e s a r r o l l o urbano a s e g u i r » 

De acuerdo con l a t e m á t i c a de e s t é S e m i n a r i o , buscaremos d i l u -

c i d a r , en p a r t i c u l a r , l a r e l a c i ó n que guarda l a p o l í t i c a urbano-

r e g i o n a l con e l modelo de d e s a r r o l l o n a c i o n a l ; l a s b a s e s t e ó r i c a s 

que s o s t i e n e n l a e s t r a t e g i a adoptada ; l o s problemas de a d m i n i s t r a c i ó n 

e i n s t r u m e n t a c i ó n de l a e s t r a t e g i a ; y l o s r e s u l t a d o s p r o b a b l e s de 

l o s e s f u e r z o s emprendidos. 

Ahora b i e n , aún cuando n u e s t r o i n t e r é s p r i n c i p a l se c o n c e n t r a 

en e l per íodo más r e c i e n t e de l a h i s t o r i a de México , un entendimiento 

c a b a l d e l mismo r e q u i e r e de un e s f u e r z o p r e l i m i n a r que ubique l a 

e x p e r i e n c i a r e c i e n t e como p a r t e de un p r o c e s o e v o l u t i v o cuyos a n t e -

c e d e n t e s más inmedia tos se encuentran en e l per íodo 1 9 7 0 - 1 9 7 6 , pero 

cuyas r a í c e s e x p l i c a t i v a s fundamentales t i e n e n que e n c o n t r a r s e en 

e l l a r g o per íodo que va desde 19^0 h a s t a 1 9 7 0 . En v i s t a de e s t a s 

c o n s i d e r a c i o n e s en l a primera p a r t e de n u e s t r o t r a b a j o anal izamos 

l o s r a s g o s más c a r a c t e r í s t i c o s de l a e x p e r i e n c i a h i s t ó r i c a de México 

en e l campo d e l d e s a r r o l l o u r b a n o - r e g i o n a l , buscando d e s t a c a r a q u e l l o s 

/puntos de 
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puntos de i n t e r é s para e l p r e s e n t e s e m i n a r i o , a s i como l a a r t i c u l a c i ó n 

de l o s p e r í o d o s h i s t ó r i c o s b a j o c o n s i d e r a c i ó n , para después pasar a 

una c o n s i d e r a c i ó n d e t a l l a d a de l a s i t u a c i ó n a c t u a l . E l a n á l i s i s d e l 

per íodo 1 9 ^ 0 - 1 9 7 6 , comprende un resumen de l o e s c r i t o por l o s a u t o r e s 

de e s t e t r a b a j o , con Pedro P í r e z , en una é e r i e de e s t u d i o s p r e v i o s 

sobre e l tema ( v e r Labe11, P í r e z y U n i k e l , 1978a y 1978b5 en p r e n s a ) . 

B . ANTECEDENTES HISTORICOS 19^0-1976 . 

Con e l f i n de f a c i l i t a r e l a n á l i s i s dividimos e s t e l a r g o p e r i o d o . e n 
dos p a r t e s : 19^0-1970 y 1970-1976o- E s t o s p e r i o d o s . s e c a r a c t e r i z a n , 
como anal izamos en s e g u i d a , por l a s n o t a b l e s d i f e r e n c i a s q u e . e j c i s t e n 
en l a o r i e n t a c i ó n d e l modelo de d e s a r r o l l o n a c i o n a l y en l a importanc ia 
p a r t i c u l a r que se concede a l a p o l í t i c a de d e s a r r o l l o r e g i o n a l . S i n 
embargo, forman una cont inuidad h i s t ó r i c a en que l o s cambios sufrid.os, 
después de 1970 se. expl ican,predominantemente en términos de l o s 
r e s u l t a d o s n e g a t i v o s de l a e x p e r i e n c i a de d e s a r r o l l o s u f r i d o durante -
e l per íodo a n t e r i o r . , , 

1 . E l per íodo 19^0-1970 ; s u s t i t u c i ó n de importac iones y " d e s a r r o l l o 
e s t a b i l i z a d o r " 

Los r a s g o s s e c t o r i a l e s más c a r a c t e r í s t i c o s de l modelo de d e s a -

r r o l l o seguido en e l p a í s durante l o s años 19^0-1970 , fueron l o s 

s i g u i e n t e s : a ) e l é n f a s i s concedido a l proceso de i n d u s t r i a l i z a c i ó n 

s u s t i t u t i v o de impor tac iones y e l d e s a r r o l l o de un s e c t o r a g r í c o l a 

subordinado a l o s i n t e r e s e s de a q u é l , t a n t o en e l caso de l a i n d u s t r i a 

como l a a g r i c u l t u r a , e l proceso de d e s a r r o l l o se c a r a c t e r i z ó por l a 

c o n c e n t r a c i ó n d e l c a p i t a l que determinó l a formación de una f a c c i ó n 

monopólica ( n a c i o n a l y t r a n s n a c i o n a l ) , progresivamente dominante a 

n i v e l económico ( C i n t a , 197^; Montes de Oca, 1977)» E l modelo imple-

mentado buscaba mantener una a l t a t a s a de c r e c i m i e n t o de l a economía 

en su c o n j u n t o f r e n t e a una c r e c i e n t e des igualdad en l a d i s t r i b u c i ó n 

de l o s b e n e f i c i o s e n t r e l a s d i s t i n t a s c l a s e s s o c i a l e s (Cordera , 1971 ; 

/Buenos, 1 9 7 7 ) ; 
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Bueno, 1977); b) la importancia de la acción estatal que favoreció 
los intereses del capital a través de la política de inversiones en 
infraestructura básica y política fiscal y subsidiaria, la ausencia 
de una política social (empleo, ingresos, etc.), que fuera más allá 
de las necesidades de la acumulación capitalista, y de su capacidad 
de mantener un "equilibrio" dentro de las fuerzas sociales que garan-
tizaba una tranquilidad social y política durante gran parte del 
período. 

En relación a la "política regional" del Estado, no parece, a 
nivel de la política pública, una formulación coherente de las desi-
gualdades regionales del desarrollo, pese a la continua concentración 
territorial de la economía. De hecho, en gran parte, la estrategia 
regional de desarrollo es de naturaleza implícita, llevada a cabo a 
través de acciones orientadas a garantizar la eficiencia sectorial 
del desarrollo y para cuyos fines la concentración espacial pareciera 
ser la solución más eficaz. Así, la inversión pública federal se 
concentraba notoriamente por una parte, en las tres metrópolis exis-
tentes (predominantemente la zona metropolitana de la ciudad de México), 
garantizando así, las condiciones generales de la producción para la 
industria y favoreciendo, particularmente la facción monopólica de 
la misma; y por otra parte, en un número reducido de zonas de agri-
cultura comercial en los estados de Baja California, Sonora, Sinaloa, 
Tamaulipas y Guanajuato, donde se garantizaban los más altos rendi-
mientos; condición necesaria para facilitar el proceso de industria-
lización a nivel nacional. Esta política de concentración de la 
inversión en búsqueda de favorecer las grandes metrópolis en particular, 
se vió complementada por la política de subsidio a los precios de 
productos de consumo básico, energéticos y transporte en estos centros. 

A pesar de la ausencia de una política y estrategia explícita 
se dieron una serie de acciones estatales consideradas de "desarrollo 
regional" por haber sido orientadas hacia aonas del país que se 

/encontraban fuera 
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encontraban fuera de las . de a l t a concentrac ión económica y demográ-

f i c a . Según nues t ra opinión, e s t a s a c c i o n e s no tuvieron en cuenta 

a l o s verdaderos i n t e r e s e s r e g i o n a l e s ( d e s a r r o l l o autónomo y sos tenido , 

b i e n e s t a r s o c i a l d« l a s poblaciones l o c a l e s , etc«)o. No se conside-

raron esos i n t e r e s e s ya que no se t r a t ó de s u s t i t u i r e l patrón de 

evolución r e g i o n a l imperante s i n o , pr incipalmente , de v o l v e r l o más . 

funcional integrándolo menos c o n t r a d i c t o r i a m e n t e a l a s necesidades 

de l a acumulación a e s c a l a n a c i o n a l . 

En e l caso de l o s programas de C u e n c a s ' h i d r o l ó g i c a s , que fueron 

l o s únicos i n t e n t o s importantes s i s t e m a t i z a d o s para d e s a r r o l l a r regiones 

a l e j a d a s de l a mesa c e n t r a l , se ha notado que su impacto^se o r i e n t ó , 

en l o fundamental f u e r a del á rea de l a s Cuencas, yja que "buena p a r t e ; . 

d e l b e n e f i c i o de l a producción a g r í c o l a se d i r i g i ó , a t r a v é s del^ 

s is tema bancar io y del proceso de i n v e r s i ó n , a l d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l 

de l a s regiones más- prósperas del p a í s " (Barkin 1972, p . 1 6 2 ) ; y l a 

e n e r g í a e l é c t r i c a a l l í producida se dest inó básicamente a l consumo 

en l a s zonas u r b a n o - i n d u s t r i a l e s (Barkin y King, 1970» P» 1 0 4 ) . 

Por o t r a p a r t e , l a c r e a c i ó n de ciudades y parques i n d u s t r i a l e s y l o s 

s i s temas de i n c e n t i v o s f i s c a l e s que se o f r e c í a n a l a i n d u s t r i a que 

se e s t a b l e c i e r a en p r o v i n c i a , f r a c a s a r o n rotundamente o , peor t o d a v í a , 

fomentaron mayores n i v e l e s de concentrac ión ( u n i k e l , 1976 ; L a v e l l , 

1975)« Finalmente, e l Programa Nacional F r o n t e r i z o , e s t a b l e c i d o en 

1961 para ayudar a l mejoramiento urbano de l a s c iudades .de l a f r o n t e r a 

n o r t e , y más t a r d e ampliado para a t r a e r l a i n d u s t r i a maquiladora n o r t e -

americana, habría tenido una r a c i o n a l i d a d g e o p o l í t i c a más que de 

d e s a r r o l l o r e g i o n a l (Unikel , 1 9 7 6 ) . % 

En g e n e r a l , se concluye que l a " e s t r a t e g i a " de d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l s e g ú i a un modelo de a c c i o n e s , ' : o r i e n t a d o h a c i a " l a p l a n i f i -

c a c i ó n de r e g i o n e s e s p e c í f i c a s o , como se l lama c o r r i e n t e m e n t e , l a 

p l a n i f i c a c i ó n i n t r a r r e g i o n a l " ( B o i s i e r , 1979 , p . 3 )» y guardaba, por 

o t r o l a d o , una r e l a c i ó n e s t r i c t a y no c o n t r a d i c t o r i a con e l logro 

de l o s o b j e t i v o s de l a acumulación c a p i t a l i s t a que dominaban e l 

/modelo de 



- 6 5 7 -

modelo de d e s a r r o l l o n a c i o n a l durante e l p e r í o d o . Por o t r a p a r t e , 

l a " t e o r í a " que s u s t e n t a b a l a s a c c i o n e s c o n c r e t a s , e r a una t e o r í a 

importada de l o s p a í s e s c e n t r a l e s s i n m o d i f i c a c i ó n de acuerdo a l a 

r e a l i d a d s o c i a l d e l p a í s en e l que se p r e t e n d í a a p l i c a r (Cuencas hidro-

l ó g i c a s modeladas s o b r e l a base de l a e x p e r i e n c i a de l a TVA en l o s 

Es tados Unidos; y c iudades nuevas , parques i n d u s t r i a l e s e i n c e n t i v o s 

f i s c a l e s que s e g u í a n e l modelo empleado en l a Gran B r e t a ñ a ) . En l o 

que se r e f i e r e a l a implementación de l a s a c c i o n e s , no e x i s t í a l a 

neces idad de un s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l dado que su i n s t r u -

mentación c o r r e s p o n d í a a a g e n c i a s s e c t o r i a l e s e x i s t e n t e s ( R e c u r s o s 

H i d r á u l i c o s , Hacienda y Pat r imonio N a c i o n a l ) . 

2o E l per íodo 1 9 7 0 - 1 9 7 6 ; E l d e s a r r o l l o compartido 

Las c a r a c t e r í s t i c a s d e l modelo de d e s a r r o l l o seguido desde l o s 

años c u a r e n t a s generaron una l a r g a s e r i e de c o n t r a d i c c i o n e s económicas 

y s o c i a l e s que t u v i e r o n como r e s u l t a d o e l d e s e q u i l i b r i o d e l s i s t e m a 

económico y un d e t e r i o r o en e l s i s t e m a de dominación p o l í t i c a . E l 

d e s e q u i l i b r i o económico se c a r a c t e r i z ó en té rminos g e n e r a l e s , por un 

d e s e q u i l i b r i o c r e c i e n t e de l a b a l a n z a c o m e r c i a l y de p a g o s ; por e l 

d e t e r i o r o f i n a n c i e r o d e l E s t a d o ; por un e s t r e c h a m i e n t o d e l mercado 

i n t e r n o - como c o n s e c u e n c i a de una cada vez más d e s i g u a l d i s t r i b u c i ó n 

d e l i n g r e s o y l a i m p o s i b i l i d a d de c r e a r nuevos empleos para l a 

c r e c i e n t e masa de desocupados; por una e s t r u c t u r a i n d u s t r i a l i n e f i -

c i e n t e y por una producc ión a g r í c o l a que s u f r i ó una importante 

reducc ión en sus t a s a s de c r e c i m i e n t o , e s p e c i a l m e n t e de a l i m e n t o s , 

creando a s í l a n e c e s i d a d de i m p o r t a r volúmenes c r e c i e n t e s de productos 

y agudizando, de e s t a manera, e l problema de l a b a l a n z a de p a g o s . 

E l c o n j u n t o de e s t o s f a c t o r e s , por un l a d o , puso en p e l i g r o l a 

cont inuidad d e l proceso s u s t i t u t i v o de i m p o r t a c i o n e s , base de l a 

e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o s e g u i d o , y , por e l o t r o , por sus e f e c t o s 

n e g a t i v o s s o b r e un c o n j u n t o amplio de s e c t o r e s s o c i a l e s , c o n t r i b u y ó 

a l a disminución de l a l e g i t i m i d a d d e l s i s t e m a p o l í t i c o durante l o s 

ú l t i m o s años de l a d i cada d e l s e s e n t a . 

/Para e n f r e n t a r 
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Para e n f r e n t a r l o s problemas que p r e s e n t a b a l a s o c i e d a d mexi-

c a n a , se propuso o f i c i a l m e n t e l a l lamada " e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o 

c o m p a r t i d o " . En l a f o r m u l a c i ó n de l a nueva e s t r a t e g i a n a c i o n a l 

l l e g a n a dominar o b j e t i v o s t a n d i v e r s o s como c r e c i m i e n t o econémipo ,, 

con r e d i s t r i b u c i ó n d e l i n g r e s o , aumento d e l empleo, e l e v a c i ó n d e l 

n i v e l . d e v i d a de l a p o b l a c i ó n , r e d u c c i ó n de l a dependencia, e x t e r n a , 

mayor aprovechamiento de l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s y aumento eii e l 

comercio e x t e r i o r d e l p a í s (Banco N a c i o n a l de Comercio E x t e r i o r , 1971 ; 

Bueno, 1977)» Dado que buena p a r t e de l o s problemas que , según se 

d e c í a , s e t r a t a b a de r e s o l v e r , se m a n i f e s t a b a n de manera .destacada 

t a n t o a n i v e l urbano como r e g i o n a l , s e d ió gran i m p o r t a n c i a a l a 

n e c e s i d a d de fomentar un d e s a r r o l l o t e r r i t o r i a l m e n t e más e q u i l i b r a d o . 

Desde e s t e punto de v i s t a , un a n á l i s i s de l a s a f i r m a c i o n e s de 

Luis E c h e v e r r í a Alvarez r e a l i z a d a s a n t e s de asumir l a p r e s i d e n c i a 

para e l per íodo 1 9 7 0 - 1 9 7 6 , e s s u f i c i e n t e para o b s e r v a r l a " e m e r g e n c i a " 

de l o r e g i o n a l como uno de l o s problemas fundamentales que deb ía 

a t e n d e r e l g o b i e r n o . Su d i s c u r s o p o l í t i c o s o b r e e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l 

c o n t e n í a t r e s e lementos i m p o r t a n t e s : pr imero r e d i s t r i b u c i ó n d e l 

i n g r e s o en f a v o r de l a p o b l a c i ó n l o c a l i z a d a en l a s r e g i o n e s más 

p o b r e s , fundamentalmente e l s e c t o r campesino, por medio de l a moder-

n i z a c i ó n d e l campo y l a c r e a c i ó n de nuevos empleos a t r a y é s de l a 

i n d u s t r i a l i z a c i ó n i n s i t u de productos a g r í c o l a s . A s í , s e a m p l i a r í a 

e l mercado i n t e r n o logrando a l a vez una mayor " j u s t i c i a s o c i a l " ; 

segundo, a p e r t u r a a l a producc ión de nuevas t i e r r a s a g r í c o l a s a. t r a v é s 

de l a c o l o n i z a c i ó n de zonas con b a j a densidad p o b l a c i o n a l , p a r t i c u -

larmente en e l sur d e l p a í s , t r a t a n d o de aprovechar mejor l o s r e c u r s o s 

n a t u r a l e s y de responder a l a s n e c e s i d a d e s de l a c r e c i e n t e p o b l a c i ó n 

campesina s i n t i e r r a ; t e r c e r o , d e s c e n t r a l i z a c i ó n de l a s a c t i v i d a d e s 

económicas de l a s grandes c iudades por medio de l a c r e a c i ó n de 

" p o l o s de d e s a r r o l l o " en p r o v i n c i a , con e l f i n de a l i v i a r l o s 

problemas c r e c i e n t e s de l a s m e t r ó p o l i s e x i s t e n t e s , (suberaplQO, c o n t a -

minac ión , a l t o s c o s t o s de l a i n f r a e s t r u c t u r a , e t c . ) y de o f r e c e r • 

. /nuevas oportunidades 
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nuevas opor tunidades de t r a b a j o para m e j o r a r e l n i v e l de v i d a en l a s 

zonas pobres y d e s v i a r l a p o b l a c i ó n r u r a l migrante h a c i a o t r o s c e n t r o s 

que no f u e r a n l a s grandes a g l o m e r a c i o n e s urbanaso 

En suma, se l l e g ó a proponer una e s t r a t e g i a r e g i o n a l comprensiva 

que a t a c a r a t a n t o l o s problemas r u r a l e s como urbanos y que i n c l u y e r a , 

a n i v e l d e l d i s c u r s o p o l í t i c a , una r a c i o n a l i d a d " e f i c i e n t i s t a " y de 

"equidad s o c i a l " . 

Para instrumentar la estrategia se llegó durante los primeros 
tres años del sexenio, a poner en funcionamiento un número importante 
de programas de acción directa a nivel nacional-territorial y regional. 
Entre estos destacaron: 

A n i v e l r u r a l ; E l Programa de I n v e r s i o n e s para e l D e s a r r o l l o 

R u r a l , coordinado por l a S e c r e t a r í a de l a P r e s i d e n c i a y fundamentado 

sobre l a d e l i m i t a c i ó n de más de 100 m i c r o r e g i o n e s homogéneas en todo 

e l p a í s . E l programa se contempla como de d e s a r r o l l o r u r a l i n t e g r a l , 

buscando aumentar l a producc ión a g r o p e c u a r i a , d i v e r s i f i c a r f u e n t e s 

de empleo, r e o r g a n i z a r y d inamizar e l d e s a r r o l l o de c e n t r o s de p o b l a c i ó n 

6 i n f r a e s t r u c t u r a s o c i a l y a r r a i g a r l a p o b l a c i ó n en sus l u g a r e s de 

o r i g e n . E l P lan Nac iona l de nuevos Centros de P o b l a c i ó n E j i d a l , 

coordinado por e l Departamento de Asuntos A g r a r i o s y C o l o n i z a c i ó n , 

p r e t e n d í a a b r i r a l c u l t i v o nuevas t i e r r a s a g r í c o l a s en e l s u r e s t e 

d e l p a í s , dotando dé t i e r r a a campesinos c a r e n t e s de l a misma» 

A n i v e l u r b a n o - i n d u s t r i a l : É l programa para l a Promoción de 

Con juntos , Parques y Ciudades I n d u s t r i a l e s y Centros C o m e r c i a l e s , 

r e s p o n s a b i l i d a d mancomunada de l a S e c r e t a r í a de Obras P ú b l i c a s y 

Nac ional F i n a n c i e r a . Hasta 1976 se hab ían c o n s t r u i d o 20 c iudades 

i n d u s t r i a l e s con e l o b j e t i v o de d i s m i n u i r l a s d i s p a r i d a d e s r e g i o n a l e s ; 

f o r t a l e c e r nuevos " p o l o s de d e s a r r o l l o " para a t r a e r p o b l a c i ó n y 

c o n t r i b u i r a l a c r e a c i ó n de empleo y a l mejor ordenamiento d e l 

t e r r i t o r i o . 

Complejo S i d e r ú r g i c o Lázaro Cárdenas , Las T r u c h a s . E s t e p r o y e c t o 

p r e t e n d í a c o n s t r u i r una c iudad nueva en base en una gran p l a n t a 

s i d e r ú r g i c a con e l o b j e t i v o r e g i o n a l de l o g r a r una d e s c e n t r a l i z a c i ó n 

/económica y 
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económica y demográf i ca a n i v e l n a c i o n a l , y fomentar l a i n t e g r a c i ó n 

y d e s a r r o l l o de su r e g i ó n c i r c u n d a n t e . 

Los d e c r e t o s de d e s c e n t r a l i z a c i ó n i n d u s t r i a l d e l 23 de noviembre 

de 1971 y e l 20 de j u l i o de 1 9 7 2 , a t r a v é s de l o s c u a l e s s e e s t a b l e -

c i e r o n zonas p r e f e r e n c i a l e s de d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l en l o s c u a l e s 

se o f r e c i e r o n e s t í m u l o s , ayudas y f a c i l i d a d e s a l a l o c a l i z a c i ó n 

i n d u s t r i a l » 

Los i n s t r u m e n t o s a r r i b a mencionados se c a r a c t e r i z a r o n por s e r 

a d m i n i s t r a d o s por a g e n c i a s s e c t o r i a l e s d e l gob ierno f e d e r a l y por l a 

a u s e n c i a de un s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l que ayudara en su 

c o o r d i n a c i ó n . En v i s t a de é s t o , durante l o s ú l t i m o s t r e s años d e l 

s e x e n i o l o s e s f u e r z o s d e l gob ierno se dedicaron a e j s t a b l e c e r l a s 

b a s e s de un s i s t e m a de e s t a n a t u r a l e z a cuyos componentes p r i n c i p a l e s 

e r a n : a ) l o s Comités Promotores d e l D e s a r r o l l o Soc io -económico " 

(COPEODES) que se c r e a r o n en todos l o s e s t a d o s de l a R e p ú b l i c a i n t e -

grados por r e p r e s e n t a n t e s de l o s i n t e r e s e s e s t a t a l e s y de l a s a g e n c i a s 

s e c t o r i a l e s d e l g o b i e r n o f e d e r a l , y con e l o b j e t i v o de p r e p a r a r 

p l a n e s de d e s a r r o l l o e s t a t a l ; b ) l a D i r e c c i ó n G e n e r a l de D e s a r r o l l o 

E e g i o n a l (197^)» de l a S e c r e t a r i a de l a P r e s i d e n c i a que s e c r e ó 

para apoyar t é c n i c a m e n t e a l o s COPEODES; c ) l a Comisión í í a c i o n a l 

de D e s a r r o l l o R e g i o n a l ( 1 9 7 5 ) , i n t e g r a d a por l o s S u b s e c r e t a r i o s 

de todos l o s m i n i s t e r i o s d e l gobierno y l o s d i r e c t o r e s de organismos 

d e s c e n t r a l i z a d o s y empresas de p a r t i c i p a c i ó n e s t a t a l y , p r e s i d i d a 

por e l S e c r e t a r i o de l a P r e s i d e n c i a ^ Tenía como func ión b á s i c a 

e l a b o r a r p l a j i e s de d e s a í - r o l l o para r e g i o n e s que comprendieron dos o 

más e n t i d a d e s f e d e r a t i v a s . Para e l l o e l a b o r ó y p u b l i c ó una r e g i o -

n a l i z a c i ó n d e l p a í s , l a pr imera e x i s t e n t e con c a r á c t e r o f i c i a l en 

que se i d e n t i f i c a b a n nueve r e g i o n e s , cada una de l a s c u a l e s e s t a b a 

formada de dos o más e n t i d a d e s f e d e r a t i v a s . Una de e l l a s , l a d e l 

C e n t r o , e s t á s u b d i d i v i d a en dos , l a d e l á r e a m e t r o p o l i t a n a de l a 

c iudad de México y l a p a r t e r e s t a n t e » De é s t a forma se p r e t e n d i ó 

d a r l e dimensión e s p a c i a l a l o s l i n e a m i e n t o s s e c t o r i á i é s de programación 

/ d e l gob ierno 
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d e l gobierno f e d e r a l , y c o o r d i n a r l a s i n v e r s i o n e s p ú b l i c a s f e d e r a l e s 

e n t r e s i y con l a s e s t a t a l e s , ;de t a l modo que l a s a c c i o n e s de l o s 

CORPRODES fueran congruentes con l a s p o l í t i c a s g e n e r a l e s de d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l y n a c i o n a l . 

En pocas p a l a b r a s , e l g o b i e r n o f e d e r a l , a t r a v é s de l a S e c r e -

t a r í a de l a P r e s i d e n c i a , buscó c r e a r una s e r i e de mecanismos de c o o r -

d i n a c i ó n a l o s n i v e l e s n a c i o n a l , r e g i o n a l y e s t a t a l para d a r l e congru-

e n c i a a l a s d e c i s i o n e s que tomaron organismos .de gobierno que a c t u a r o n 

a d ichos n i v e l e s . 

Dentro de l a s mediáas l e g i s l a t i v a s que en m a t e r i a u r b a n o - r e g i o n a l 

se tomaron durante e l s e x e n i o , d e s t a c a por su s i g n i f i c a d o , l a promul-

gac ión en mayo de 1976 de l a Ley Genera l de Asentamientos Humanos, 

para l o c u a l hubo n e c e s i d a d de m o d i f i c a r previamente t r e s i m p o r t a n t e s 

a r t í c u l o s de l a C o n s t i t u c i ó n de l a R e p ú b l i c a . La l e y t i e n e por o b j e t o 

e s t a b l e c e r l a c o n c u r r e n c i a e n t r e l o s d i s t i n t o s n i v e l e s de gobierno 

para l a ordenac ión y r e g u l a c i ó n de l o s a s e n t a m i e n t o s humanos en e l 

t e r r i t o r i o y e s t a b l e c e r l a s b a s e s para l a p l a n e a c i ó n d e l d e s a r r o l l o 

de l o s c e n t r o s de p o b l a c i ó n , e s t a b l e c i e n d o l a n e c e s i d a d de p r e p a r a r 

p a l n e s de d e s a r r o l l o urbano a n i v e l n a c i o n a l , e s t a t a l y m u n i c i p a l 

y para l a s l lamadas "zonas c o n c u r b a d a s " . 

La e v a l u a c i ó n de l o s r e s u l t a d o s de l a p o l í t i c a r e g i o n a l durante : 

e l per iodo no r e s u l t a s e r una t a r e a f á c i l » Lo r e c i e n t e d e l per iodo 

y l a r e l a t i v a a u s e n c i a de . i n v e s t i g a c i ó n e m p í r i c a sobre e l tema, impide 

l l e g a r a c o n c l u s i o n e s d e f i n i t i v a s en cuanto a l impacto de l a s medidas 

tomadas. S i n embargo, a n i v e l g l o b a l , l o s pocos da tos d i s p o n i b l e s 

en e s t e momento i n d i c a n c l a r a m e n t e que l o s p r o c e s o s de c o n c e n t r a c i ó n 

e s p a c i a l de l a i n d u s t r i a y da l a p o b l a c i ó n s i g u i e r o n i n i n t e r r u m p i d o s 

durante e l per íodo y , h a s t a e s p o s i b l e que se hayan acentuado l o s 

problemas d e l desempleo y de l a d i s t r i b u c i ó n d e l i n g r e s o en l a s zonas 

urbanas y r u r a l e s , a s i como su impacto n e g a t i v o s o b r e l a p o b l a c i ó n 

marginada. Como i l u s t r a c i ó n , s e observa que e n t r e 1970 y 1975 e l 

D i s t r i t o F e d e r a l y e l Es tado de México aumentaron su p a r t i c i p a c i ó n 

en e l número de e s t a b l e c i m i e n t o s i n d u s t r i a l e s , d e l 5 2 . 2 ^ a l 

/ e n l a 
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en l a . p o b l a c i ó n económicamente a c t i v a i n d u s t r i a l d e l a l 

y en l a producción manufacturera d e l 50.69á a l 52.1-9^ ( ü n i k é l y De l a 

Peña, 1976). La p o b l a c i ó n de l a ZMCM, por su l a d o , probableraeate 

aumentó a t a s a s de a l año durante e l l u s t r o l o cua l s i g n i f i c a r í a 

que, de una. p o b l a c i ó n de 8 . 8 m i l l o n e s de h a b i t a n t e s haya aumentado, 

es t imat ivamente a 1 1 » 5 m i l l o n e s en 1975 ( S e c r e t a r i a t de Asentamientos. 

Humanos y Obras P ú b l i c a s , 1978 . 

A p e s a r de l a i n e x i s t e n c i a de a n á l i s i s pormenorizados de l o s 

ins t rumentos p a r t i c u l a r e s , es p o s i b l e s e ñ a l a r a lgunos de l o s problemas 

más des tacados que impidieron l a e f e c t i v i d a d de l o s mismos» Un número 

importante de é s t o s se der ivan d i rec tamente de l a func ión que se l é 

concedió a l a p o l í t i c a r e g i o n a l y de l a s c o n t r a d i c c i o n e s s o c i a l e s ' 

que i m p l i c a b a . 

A s i , según n u e s t r a i n t e r p r e t a c i ó n , l a impor tanc ia que se l e 

concedió a l a p o l í t i c a u r b a n a - r e g i o n a l en 1970 , como p a r t e de l a " 

p o l í t i c a g l o b a l d e l Estado mexicano, surge como una r e s p u e s t a a l a 

coyuntura c r i t i c a que e l p a í s s u f r e en l o s ú l t i m o s años de l o s s e s e n t a 

en l o económico, s o c i a l y p o l í t i c o . En p a r t i c u l a r , y a d i f e r e n c i a 

de l a s p o l í t i c a s s e c t o r i a l e s que . s igue e l g o b i e r n o , l a p o l í t i c a 

u r b a n o - r e g i o n a l , parece haber o f r e c i d o un marco de r e f e r e n c i a í n t e -

g r a d o r , a t r a v é s d e l c u a l se podr ía a b a r c a r , b a j o un s o l o lema, un 

número elevado de l a s c o n t r a d i c c i o n e s emanadas d e l modelo de d e s a r r o l l o 

a n t e r i o r . Se buscaba b e n e f i c i a r á s í , a una gama amplia de a c t o r e s 

s o c i a l e s que hab ían s u f r i d o l o s e f e c t o s d e l d e t e r i o r o a c e l e r a d o d é l 

modelo de d e s a r r o l l o y que t e n d r í a n que e n c o n t r a r una r e s p u e s t a s a t i s -

f a c t o r i a en uno nuevo, de t a l manera que se r e c u p e r a í a e l n i v e l de 

l e g i t i m i d a d p o l í t i c a , y támbién l a s r e l a c i o n e s s o c i a l e s que habían 

f a c i l i t a d o e l "modelo de d e s a r r o l l o e s t a b i l i z a d o r " (campesinado de 

s u b s i s t e n c i a , 'marginados ' urbanos, l o s empresar ios de l a i n d u s t r i a 

pequeña y mediana n a c i o n a l , l a s b u r g u e s í a s e s t a t a l e s , e t c . ) . ' 

/Eñ a d i c i ó n 
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En a d i c i ó n a l o s f a c t o r e s j 'a mencionados, l a n e c e s i d a d de l a 

d e s c e n t r a l i z a c i ó n e s p a c i a l d e l d e s a r r o l l o económico r e s i d i r í a en 

o t r o s dos p u n t o s : a ) l a c r e c i e n t e " raarginal idad s o c i a l " » p a r t i c u l a r -

mente en l a s grandes m e t r ó p o l i s - producto de l a i n c a p a c i d a d d e l 

s i s t e m a p r o d u c t i v o de g e n e r a r empleo s u f i c i e n t e - r e p r e s e n t a r í a un 

c r e c i e n t e p o t e n c i a l de c o n f l i c t o s o c i a l y de pérdida de l e g i t i m i d a d 

p o l í t i c a ; b ) e l cont inuo c r e c i m i e n t o de l a s grandes c iudades provo-

c a r í a un aumento n o t o r i o en l o s c o s t o s de i n f r a e s t r u c t u r a y e l l o t e n d r í ? 

como c o n s e c u e n c i a e l que se a c e n t u a r a e l d é f i c i t f i n a n c i e r o d e l E s t a d o , 

ya c r í t i c o en 1970 , E l r e s u l t a d o n e g a t i v o s e r í a d o b l e ; por un l a d o , 

e l Es tado r e d u c i r í a aún más su autonomía r e l a t i v a f r e n t e a l o s i n t e -

r e s e s de l o s grupos económicos n a c i o n a l e s e i n t e r n a c i o n a l e s dominantes 

y , por o t r o l a d o , se v e r í a i n c a p a c i t a d o de proveer a l o s s e c t o r e s 

m a y o r i t a r i o s , c o n d i c i o n e s mínimas de s u b s i s t e n c i a , s i t u a c i ó n que 

s e r v i r í a para a g u d i z a r t o d a v í a más l o s c o n f l i c t o s s o c i a l e s u r b a n o s . 

Ahora b i e n , una c a r a c t e r i z a c i ó n de l a p o l í t i c a u r b a n o - r e g i o n a l 

no puede r e s p a l d a r s e so lamente en e l c o n t e n i d o e x p l í c i t o y l a a c c i ó n 

d i r e c t a d e l g o b i e r n o , s i n o que d e b e r í a de i n c l u i r una c o n s i d e r a c i ó n 

de l o d icho y de l o no hecho , para poder entender cabalmente su 

contenido r e a l y sus l i m i t a c i o n e s o b j e t i v a s y e s t r u c t u r a l e s . En 

e s t e s e n t i d o , e s c l a r o que aún cuando a n i v e l p o l í t i c o e r a importante 

que se l o g r a r a una d e s c e n t r a l i z a c i ó n e s p a c i a l de l a economía, a n i v e l 

de l o s grupos económicos dominantes e s t e o b j e t i v o no e n c o n t r ó l a 

aprobac ión n e c e s a r i a para h a c e r s e e f e c t i v o . En l o que s e r e f i e r e 

a l a d e s c e n t r a l i z a c i ó n i n d u s t r i a l , e s t a s i t u a c i ó n se r e f l e j ó en l a 

cont inua a u s e n c i a de c o n t r o l e s s o b r e l a l o c a l i z a c i ó n i n d u s t r i a l en 

l a s zonas m e t r o p o l i t a n a s , e l c o n t i n u o s u b s i d i o a l a s i n d u s t r i a s a l l í 

ub icadas ( a l no t e n e r que pagar l o s c o s t o s s o c i a l e s que generan) y 

en l a c e n t r a l i z a c i ó n d e l g a s t o p ú b l i c o , manteniendo a s í e l ráp ido 

c r e c i m i e n t o de l a s zonas i n d u s t r i a l e s t r a d i c i o n a l e s en b e n e f i c i o de 

l a acumulación d e l c a p i t a l en e l s e c t o r i n d u s t r i a l . B a j o e s t a s 

c i r c u n s t a n c i a s , e r a n pocas l a s e s p e r a n z a s de que l o s programas de 

/c iudades i n d u s t r i a l e s 
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c i u d a d e s i n d u s t r i a l e s y de i n c e n t i v o s f i s c a l e s t u v i e r a n impacto r e a l 

en l a l o c a l i z a c i ó n i n d u s t r i a l . Por e l lado de l o s i n s t r u m e n t o s de 

d e s a r r o l l o r u r a l p a r e c e r í a s e r que e l o b j e t i v o de a r r a i g a r a l a 

p o b l a c i ó n en e l campo f r a c a s ó f r e n t e a l o s i n t e r e s e s de l a p e n e t r a c i ó n 

c a p i t a l i s t a en e l agro mexicano, en búsqueda de l o s mayores n i v e l e s 

de p r o d u c t i v i d a d . 

F i n a l m e n t e , en e s t e a n á l i s i s breve d e l p e r í o d o , e s importante 

d e s t a c a r que , m i e n t r a s durante l o s t r e s pr imeros años d e l s e x e n i o l a s 

medidas r e g i o n a l e s e i n t r a u r b a n a s t u v i e r o n i g u a l p e s o , e s n o t o r i o 

como e n t r e 1973 y 1 9 7 6 , e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l p i e r d e i m p o r t a n c i a 

r e l a t i v a y s e a c r e c i e n t e l a d e l d e s a r r o l l o urbano, p a r t i c u l a r m e n t e 

a n i v e l i n t r a u r b a n o . E s t e hecho se m a n i f i e s t a más c la ramente en l a 

promulgación de l a Ley Genera l de Asentamientos Humanos ( 1 9 7 6 ) y , en 

e l cambio que s u f r e l a Comisión Nac iona l de D e s a r r o l l o R e g i o n a l , a l 

c o n v e r t i r s e en Comisión Nac iona l de D e s a r r o l l o Urbano y R e g i o n a l . 

E s t a Ley, aún cuando i n t r o d u c e e l concepto d e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l , 

hace e s c a s a y d é b i l r e f e r e n c i a a l o s problemas de l a p o b l a c i ó n r u r a l . 

Asimismo, son mucho más t e n u e s l o s p l a n t e a m i e n t o s hechos sobre e l 

d e s a r r o l l o t e r r i t o r i a l d e l s i s t e m a de c iudades que a q u e l l o s r e l a t i v o s 

a l d e s a r r o l l o y p l a n e a c i ó n i n t r a u r b a n o s , destacando l o s c o n c e p t o s 

r e l a t i v o s a u s o s , d e s t i n o s , r e s e r v a s y p r e v i s i o n e s d e l s u e l o urbano 

( R é b o r a , 1 9 7 8 ) . 

E s t e cambio de é n f a s i s de l o r e g i o n a l a l o urbano, l o e x p l i c a n 

a lgunos o b s e r v a d o r e s en l a i m p o r t a n c i a que e l g o b i e r n o l e concedió a 

l a C o n f e r e n c i a de l a s Naciones Unidas s o b r e l o s Asentamientos Humanos 

( H a b i t a t ) que tuvo l u g a r en Vancouver en 1 9 7 6 , como " p l a t a f o r m a " para 

r e a l i z a r l a s a s p i r a c i o n e s " t e r c e r mundis tas " y l a búsqueda de l a 

S e c r e t a r i a G e n e r a l de l a ONU por e l L i c . E c h e v e r r í a . S i n embargo, 

aún cuando no se puede negar que e s t e razonamiento pudiera t e n e r 

a l g u n a v a l i d e z no se c r e e que f u e r a l a m o t i v a c i ó n más s i g n i f i c a t i v a . 

/Se c r e e 
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Se c r e e más b i e n , que e l cambio de é n f a s i s h a c i a l o urbano 

después de 1973» e s un r e f l e j o de l a c r e c i e n t e a c e p t a c i ó n por p a r t e 

d e l gobierno de que e l d e s a r r o l l o f u t u r o d e l p a í s , t a n t o en l o r e l a -

t i v o a l a producc ión como a l a p o b l a c i ó n en g e n e r a l , t e n d r í a como 

marco e s p a c i a l p r i n c i p a l , a l a s c i u d a d e s . E l d e s a r r o l l o r e g i o n a l 

i n t e g r a l ( u r b a n o - r u r a l ) p i e r d e v i g e n c i a , en l a medida que no hay 

"problema" en e l campo más a l l á de l a manera en que se f o m e n t a r í a 

l a a g r i c u l t u r a c a p i t a l i s t a en d e t r i m e n t o de l o s p o b l a d o r e s r u r a l e s » 

E l problema para e l f u t u r o s e r í a , b á s i c a m e n t e : cómo o r g a n i z a r l a s 

c iudades r e g i o n a l e in ternamente para g a r a n t i z a r su mayor e f i c i e n c i a 

a l o s d i s t i n t o s s e c t o r e s económicos ( p r i n c i p a l m e n t e l a i n d u s t r i a ) 

y para poder r e d u c i r l a s i n e v i t a b l e s t e n s i o n e s s o c i a l e s que a p a r e -

cerán en l a s c iudades a n t e l a m u l t i p l i c a c i ó n de p o b l a d o r e s " m a r g i -

n a l e s " ( r e s u l t a d o de l a c r e c i e n t e migrac ión r u r a l - u r b a n a ) , y fomen-

tados por q u i e n e s poseen y e s p e c u l a n con e l e s p a c i o urbano . Es pues , 

a e s c a l a i n t r a - u r b a n a .en l a que s e pensó que se p r e s e n t a r í a n l o s 

problemas más g r a v e s , f r e n t e a l a i m p o s i b i l i d a d ds l o g r a r una d e s c e n -

t r a l i z a c i ó n r e a l d e l c r e c i m i e n t o urbano . 

Co EL PBHIODO 1 9 7 7 - 1 9 7 9 I PEaSPSCTIVAS FUTURAS 2/ 

1 o E l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n urbana,, e l conten ido de l o s p l a n e s 
y l o s ins t rumentos de a c c i ó n d i r e c t a 

a ) Organizac ión dé l a p l a n i f i c a c i ó n . La Ley Genera l de P o b l a c i ó n 

( 1 9 7 3 ) y» de manera más e x p l í c i t a , l a Ley General de Asentamientos 

Humanos, preveen e l e s t a b l e c i m i e n t o de un s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n 

urbana que i n t e n t a c o m p a t i b i l i z a r e l d e s a r r o l l o de l a s c iudades con 

e l modelo de d e s a r r o l l o n a c i o n a l v i g e n t e . Más e s p e c í f i c a m e n t e , en 

l a Ley Genera l da Asentamientos Humanos, se e s t i p u l ó l a n e c e s i d a d de 

g u i a r e l d e s a r r o l l o urbano a t r a v é s de un Plan Nac ional de D e s a r r o l l o 

Urbano (PNDU), P l a n e s E s t a t a l e s de D e s a r r o l l o Ux-bano, P l a n e s para 

Zonas conurbadas y P l a n e s M u n i c i p a l e s de D e s a r r o l l o Urbano. Durante 

/ l o s pr imeros 
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l o s pr imeros dos años y medio d e l p r e s e n t e s e x e n i o se ha avanzado 

notab lemente en l a c o n c r e c i ó n de l o p r e v i s t o en l a l e g i s l a c i ó n urbana , 

destacando l o s e v e n t o s que se comentan en s e g u i d a . 

A f i n a l e s de 1976 y de acuerdo con l a nueva Ley Orgánica de l a 

A d m i n i s t r a c i ó n P ú b l i c a F e d e r a l , se e f e c t u ó una r e f o r m a a d m i n i s t r a -

t i v a basada en l a reagrupacióm de l a s f u n c i o n e s d e l s e c t o r p ú b l i c o 

f e d e r a l en l a s S e c r e t a r í a s y Departamentos de Es tado e x i s t e n t e s , y 

en l a c r e a c i ó n de a l g u n a s nuevas s e c r e t a r í a s , b a j o l a c a t e g o r í a de 

" c a b e z a s de s e c t o r " » De e s t a manera se c r e ó una nueva S e c r e t a r í a 

de Asentamientos Humanos y Obras P ú b l i c a s , (SAHOP), que c o n s t i t u y e 

e l e j e c e n t r a l d e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n urbana n a c i o n a l y cuyas 

f u n c i o n e s i n c l u y e n l a s d e : formular y c o n d u c i r l a p o l í t i c a g e n e r a l 

de a s e n t a m i e n t o s humanos d e l p a í s ; p l a n e a r l a d i s t r i b u c i ó n de l a 

p o b l a c i ó n y l a ordenac ión d e l t e r r i t o r i o n a c i o n a l ; y formular y 

conduc i r l o s programas de v i v i e n d a y urbanismo. En o t r o s t é r m i n o s , 
• ' . . . , ' ' ' * 

l a s f u n c i o n e s de SAHOP comprenden t a n t o e l n i v e l i n t e r u r b a n o ( o r d e -

namiento d e l t e r r i t o r i o ) como e l i n t r a u r b a n o ( e l ordenamiento d e l 

c r e c i m i e n t o f í s i c o de l o s c e n t r o s de p o b l a c i ó n ) . ^ 

De acuerdo con l o e s t a b l e c i d o en l a Ley G e n e r a l de Asentamientos 

Humanos, l a SAHOP p r e s e n t ó en mayo de 1978 un P lan Nac ional de 

D e s a r r o l l o Urbano. E s t e fue aprobado por d e c r e t o p r e s i d e n c i a l ese 

mes, c o n s t i t u y é n d o s e a s í en e l marco l e g a l que norma l a s a c c i o n e s 

d e l s e c t o r p ú b l i c o s o b r e l o s a s e n t a m i e n t o s humanos d e l p a í s . Para 

e j e c u t a r e l P l a n , a l a SAHOP l e corresponde c o o r d i n a r l a e j e c u c i ó n 

y cumplimiento de é s t e , y a l a S e c r e t a r í a de Programación y P r e s u -

pues to ( S P P ) , l l e v a r a cabo l a promoción d e l Plan» E l papel as ignado 

a l a SPP r e s u l t a l ó g i c o , dadas sus f u n c i o n e s l e g a l e s de l a c o o r d i n a c i ó n , 

c o m p a t i b i l i z a c i ó n y c o n t r o l d e l g a s t o p ú b l i c o , a s í como de l a formu-

l a c i ó n de l o s p l a n e s de d e s a r r o l l o n a c i o n a l , r e g i o n a l y e s t a t a l . 

A n i v e l f e d e r a l s e c r e ó una Comisión N a c i o n a l de D e s a r r o l l o 

Urbano, l a c u a l reemplazó a l a . C o m i s i ó n Nac iona l de D e s a r r o l l o Urbano, 

y R e g i o n a l c r e a d a a f i n é s d e l s e x e n i o pasado . E s t á i n t e g r a d a por 

/ r e p r e s e n t a n t e s de 
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r e p r e s e n t a n t e s de un número c o n s i d e r a b l e de l a s S e c r e t a r í a s y Depar-

tamentos de Estado y coordinada por e l D i r e c t o r d e l Ordenamiento 

T e r r i t o r i a l , de l a S u b s e c r e t a r í a de Asentamientos Humanos. X̂ a Coraisi6n 

debe g a r a n t i z a r l a c o h e r e n c i a i n t e r s e c t o r i a l de l a s a c c i o n e s p r o p u e s t a s 

a n i v e l urbano y proponer l o s l i n c a m i e n t o s de p o l í t i c a , p r i o r i d a d e s 

y r e s t r i c c i o n e s que, en m a t e r i a de. a s e n t a m i e n t o s humanos s e a conve-

n i e n t e i n c o r p o r a r en l a f o r m u l a c i ó n (o r e v i s i & n ) . d e l P lan Nac ional 

de D e s a r r o l l o Urbano. 

A n i v e l s u b n a c i o n a l e x i s t e n c u a t r o n i v e l e s de p l a n i f i c a c i ó n 

urbana debidamente j e r a r q u i z a d o s , que deben f u n c i o n a r de manera c o o r -

dinada e i n t e g r a d a con e l n i v e l f e d e r a l . Cada uno de l o s e s t a d o s 

d e l p a í s t i e n e l a r e s p o n s a b i l i d a d de e l a b o r a r y l e g i s l a r un Plan 

E s t a t a l de D e s a r r o l l o U r b a n o , . ^ que tome en cuenta l a s d i r e c t r i c e s 

d e l PNDÜ, r e c i b i e n d o para e l l o , l a a s e s o r í a de l a S u b s e c r e t a r í a de 

Asentamientos Humanos y de l o s Comités Pormotores d e l D e s a r r o l l o 

Socio-Económico de l o s E s t a d o s (COPHODES). A n i v e l m u n i c i p a l se v. . 

prevee l a p r e p a r a c i ó n de P l a n e s M u n i c i p a l e s de D e s a r r o l l o Urbano, 

l o s c u a l e s , de hecho , son» en a lgunos c a s o s , p l a n e s de c e n t r o s de 

p o b l a c i ó n . ^ / En e l caso d e l D i s t r i t o F e d e r a l , l a Ley de D e s a r r o l l o 

Urbano c o r r e s p o n d i e n t e ( 1 9 7 6 ) , r e q u i e r e de l a p r e p a r a c i ó n de un. 

Plan D i r e c t o r de D e s a r r o l l o Urbano y de P l a n e s p a r c i a l e s que normen 

l a s a c c i o n e s que s e proponen a e s t e n i v e l . ó / 

Por ú l t i m o , se han creado s e i s Comisiones de Conurbación (Zona 

Centro , l a Desembocadura d e l Río Panuco y l a H u a s t e r r e r o , d e l S í o 

Ameca, de Manzani l lo y de La Laguna) , para poner l í n e a s de a c c i ó n 

e i n t e g r a r p l a n e s de d e s a r r o l l o para a q u e l l a s zonas d e l p a í s en que 

e x i s t e una c l a r a t e n d e n c i a h a c i a l a unión f í s i c a de dos o más c e n t r o s 

de p o b l a c i ó n ubicados en dos o más e s t a d o s v e c i n o s y que. . requieren 

de una a c c i ó n coordinada de l o s g o b i e r n o s de d i c h o s e s t a d o s , l o s 

munic ip ios y e l gobierno f e d e r a l . 

De acuerdo con l a Ley G e n e r a l de P o b l a c i ó n (1973^ concede 

a l Consejo Nac iona l de P o b l a c i ó n (CONAPO) f u n c i o n e s r e l a c i o n a d a s con 

l a p o l í t i c a de c r e c i m i e n t o y d i s t r i b u c i ó n de l a p o b l a c i ó n en e l 

/ t e r r i t o r i o . Hasta 
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t e r r i t o r i o . Hasta e l mometito COÑAPO ha preparado un plan demográfico 

n a c i o n a l que fue presentado y aproviado^ por e l P r e s i d e n t e de l a Repú-

b l i c a en 1 9 7 7 . , También l e p r e s e n t ó a l P r e s i d e n t e una p o l í t i c a demo-

g r á f i c a , r e g i o n a l en 1979» Ambos documentos t i e n e n importanc ia d i r e c t a ' 

para e l d e s a r r o l l o urbano d e l paiso En e s t e ú l t i m o , e s t a b l e c e n metas, 

de d i s t r i b u c i ó n de l a pob lac ión para l o s e s t a d o s y para l a s t r e s < ; 

zonas m e t r o p o l i t a n a s d e l p a í s (de l a ciudad de México, Monterrey y 

G u a d a l a j a r a ) a l año 2 0 0 0 , y se r e f i e r e n a l o s cambios que se juzgan 

n e c e s a r i o s e j e r c e r en e l patrón de migración r u r a l - u r b a n a e i n t e r -

e s t a t a l durante l o s años v e n i d e r o s (CONAPO, 1979)» 

^^ Los p l a n e s y l a v i s i ó n d e l México urbano a l año 2000o A i^ivel 

t e r r i t o r i a l , 2 / e l Plan Nacional de D e s a r r o l l o Urbano r e p r e s e n t a l a 

máxima expres ión de l a v i s i ó n gubernamental en m a t e r i a de. d i s t r i b u c i ó n •. 

de l a p o b l a c i ó n . E l d i a g n ó s t i c o que. p r e s e n t a e l ^lah permite r e c o n s - . 

t r u i r las.' c a r a c t e r í s t i c a s ,de l a p r o b l e m á t i c a . Mientr^is que e l p a í s , 

según e s t i m a c i o n e s , t e n í a , en 1978 una p o b l a c i ó n t o t a l de 6 5 m i l l o n e s 

de h a b i t a n t e s , l a ciudad de México concentraba 1 2 . 7 m i l l o n e s (199^) 

y o t r o s 2 2 . 7 m i l l o n e s Í37»7%) se l o c a l i z a b a n en 95 mi l l o c a l i d a d e s 

menores de 2500 h a b i t a n t e s . E s t á s i t u a c i ó n " r e f l e j a l o s dos .extremos 

que c a r a c t e r i z a n e l problema de l o s asentamientos humanos: l a concen-

t r a c i ó n urbana y l a d i s p e r s i ó n de l a p o b l a c i ó n r u r a l " (PNDÜ, 1978). 
La o t r a f a c e t a d e l problema e s que l a l o c a l i z a c i ó n d e , l a s . a c t i v i d a d e s . _ _ 

económicas y de l a p o b l a c i ó n se concentran en un á r e a l i m i t a d a d e l 

t e r r i t o r i o , s iendo e s t a d i s t r i b u c i ó n d i s f u n c i o n a l a l a de l o s r e c u r s o s 

n a t u r a l e s d e l p a í s . 

Al p r o y e c t a r l a s i t u a c i ó n a c t u a l a l a ñ o , 2 0 0 0 b a j o e l supuesto ; 

de que l a , t a s a de c r e c i m i e n t o de l a pob lac ión t o t a l se mantuviera ^ 

i g u a l a l a de 1976 e l P lan prevee una s i t u a c i ó n en l a que e l 

p a í s t e n d r í a una p o b l a c i ó n t o t a l de 13O m i l l o n e s . De é s t o s , 35 m i l l o n e s 

se c o n c e n t r a r í a n en l a ciudad de México, 6.7 m i l l o n e s en Monterrey 

(1.6 m i l l o n e s en 1978) y 7o2.millones en G u a d a l a j a r a ( 1 . 9 m i l l o n e s 

en 1 9 7 8 ) , absorbiendo l a s t r e s m e t r ó p o l i s el 37% de l a poblac ión t o t a l 

/ d e l p a í s . 
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d e l p a í s . Se p r o n o s t i c a también e l que o t r a s 10 c iudades superarán 
e l m i l l S n de h a b i t a n t e s de l a poblac ión n a c i o n a l ) , que un número 

reducido de "c iudades medias" contendrán a l r e d e d o r d e l 22% de l a 
p o b l a c i ó n d e l p a í s , y que l a s comunidades r u r a l e s (menos de ,2500 
h a b i t a n t e s ) absorberán o t r o 22.% de d icha p o b l a c i ó n . 

Según e l PWDU, la . d i s t r i b u c i ó n g e o g r á f i c a de l a pob lac ión en 
e l año 2000 s e r á t ^ l que e l 62^ de l o s h a b i t a n t e s e s t a r á n concentrados 
en c iudades mayores de 15 rail h a b i t a n t e s , l o c a l i z a d o s a más de m i l 
metros sobre e l n i v e l d e l mar, y e l 38^ r e s t a n t e , e n l o c a l i d a d e s 
ubicadas por deba jo de esa a l t u r a , en l a c u a l , dicho sea de paso , 
se encuentran l a mayoría de l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s d e l p a í s . En 
suma, " é s t a s e r í a l a imagen de un México con 1^0 m i l l o n e s de h a b i -
t a n t e s , s i n p l a n e a c i ó n f a m i l i a r y s i n uso r a c i o n a l de su t e r r i t o r i o , 
en e l que se a g r a v a r í a n l o s a c t u a l e s d e s e q u i l i b r i ó s d e l s i s t e m a 
urbano" (PKDU, 1978). 

Para e v i t a r que o c u r r a l o a n t e r i o r e l PNDü propone una s e r i e 
de p o l í t i c a s , e s t r a t e g i a s e ins t rumentos de a c c i ó n d i r e c t a d i r i g i d o s 
a r e e s t r u c t u r a r e l s i s t e m a urbano d e l p a í s . E s t a - s e r i e de p o l í t i c a s 
se encuadra dentro de l a p e r s p e c t i v a c i r c u n s c r i t a en l a s .metas d e l 
Plan Nacional de P l a n i f i c a c i ó n F a m i l i a r ( 1 9 7 7 ) que, en l o r e l a t i v o 
a l c r e c i m i e n t o de l a pob lac ión n a c i o n a l , propone r e d u c i r l a t a s a 
de c r e c i m i e n t o n a t u r a l de l 3 , 2 ^ anual en 1976, a l 2^3% en 1982 y a l r e -
dedor d e l 1?á en e l aiño 2 0 0 0 , B a j o e s t a ó p t i c a e l p a í s t e n d r í a n en 
e s t e ú l t imo año 104 m i l l o n e s de h a b i t a n t e s d i s t r i b u i d o s de l a s i g u i e n t e 
manera: l a ciudad de México no d e b e r í a exceder de l o s 20 m i l l o n e s 
de h a b i t a n t e s , Monterrey y G u a d a l a j a r a deber ían o s c i l a r e n t r e 3 y 5 
m i l l o n e s de p e r s o n a s ; y deber ían exis t id* o t r a s 11 c iudades de más 
de 1 m i l l ó n de h a b i t a n t e s , cuya l o c a l i z a c i ó n apoyar ía un d e s a r r o l l o 
r e g i o n a l más e q u i l i b r a d o . Asimismo, se e s t a b l e c e como meta, l a e x i s -
t e n c i a de o t r a s 17 c iudades de 500 m i l a un m i l l ó n de h a b i t a n t e s y 

más de 100 mil a 5OO mil, O sea, se postula la necesidad de 
frenar de manera decisiva el crecimiento de las tres metrópolis 
existentes, fortaleciendo el crecimiento de las llamadas ciudades 

/ i n t e r m e d i a s y 
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i n t e r m e d i a s y a s í fomentar e l d e s a r r o l l ó de un s i s t e m a urbano que 

t i e n d a a una d i s t r i b u c i ó n rango-tamaño o l o g - n o r m a l . ^ 

P a r a . p o d e r l o g r a r e s t a e s t r u c t u r a urbana e l Plan propone (PNDU, 

V o l . I , 1 9 7 8 , pp. h2 y kh): a) " d e s a l e n t a r e l c r e c i m i e n t o , de l a zona 

m e t r o p o l i t a n a de l a c iudad de M é x i c o " ; b ) "promover l a d e s c o n c e n t r a c i é n 

de l a i n d u s t r i a y de l o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s y p r i v a d o s " ; o ) " i n d u c i r 

e l d e s a r r o l l o de l a s c iudades r e g i o n a l e s y de a q u e l l a s c iudades medias 

con p o t e n c i a l de d e s a r r o l l o " ; d) "promover e l d e s a r r o l l o de l o s 

s i s t e m a s de t r a n s p o r t e y comunicación i n t e r - u r b a n a " ; e ) " e s t i m u l a r . 

l a i n t e g r a c i ó n y e l d e s a r r o l l o de c e n t r o s de apoyo a l a p o b l a c i ó n 

r u r a l d i s p e r s a " ; f ) " fomentar l a e s p e c i a l i z a c i ó n f u n c i o n a l de l a s 

c iudades procurando complementariedad e n t r é l o s s i s t e m a s urbanos 

que i n t e g r a n " ; y g ) " d i s m i n u i r l a s d i s p a r i d a d e s r e g i o n a l e s " . 

Además de l a s p o l í t i c a s de a l c a n c e a mediano y l a r g o p l a z o , .. 

mencionadas a r r i b a , e l P lan ( V o l . I , 1 9 7 8 , p . 5 3 ) » s e ñ a l a un c o n j u n t o 

de zonas y c e n t r o s de p o b l a c i ó n p r i o r i t a r i o s ( v e r mapa 1) que e s 

c o n v e n i e n t e apoyar a c o r t o p l a z o . E s t o s han s i d o s e l e c c i o n a d o s por 

su capac idad de a b s o r c i ó n de p o b l a c i ó n , u b i c a c i ó n adecuada r e s p e c t o 

a l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s y p r o n ó s t i c o f a v o r a b l e para l a g e n e r a c i ó n 

de empleos , en f u n c i ó n d e l d e s a r r o l l o a c e l e r a d o de l o s d i v e r s o s 

s e c t o r e s económicos en t a l e s z o n a s . 

De l o s programas de a c c i ó n d i r e c t a congruente con e l l o g r o de 

l o s o b j e t i v o s d e l PNDU, d e s t a c a n d o s : e l de l a " D e s c o n c e n t r a c i ó n de 

l a A d m i n i s t r a c i ó n P ú b l i c a F e d e r a l " y e l de " E s t í m u l o s para l a . D e s c o n -

c e n t r a c i ó n T e r r i t o r i a l de l a s A c t i v i d a d e s I n d u s t r i a l e s " , ambos 

v i t e n t e s en e s t e momento. 

E l programa de d e s c o n c e n t r a c i ó n i n d u s t r i a l , sobre l a c u a l 

descansa l a p o s i b i l i d a d r e a l de l o g r a r una d e s c e n t r a l i z a c i ó n d e l -

d e s a r r o l l o urbano en e l p a í s , e s t á c o n t e n i d a en t r e s d e c r e t o s p r e s i -

d e n c i a l e s p u b l i c a d o s e n t r e d i c i e m b r e de 1978 y marzo de 1979» e 

int imamente r e l a c i o n a d o s con e l r e c i é n p u b l i c a d o Plan Nacional de 

D e s a r r o l l o I n d u s t r i a l (SEPAFIN, 1 9 7 9 ) . 
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Mapa 1 
MEXICO: ZONAS PRIORITARIAS PARA LA ORDENACION DEL TERRITORIO, 1978 
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E l primero de e s t o s d e c r e t o s , d e l 29 de d ic iembre de 1 9 7 8 , 

fue formulado por l a S e c r e t a r í a de Pat r imonio y Fomento I n d u s t r i a l 

(SEPAFIN), y se fundamenta en l a p o s i b i l i d a d de aprovechar l a d i s t r i -

buc ión d e s c e n t r a l i z a d a de l a producción d e l p e t r ó l e o y sus der ivados 

para fomentar l a d e s c e n t r a l i z a c i ó n de l a p l a n t a i n d u s t r i a l . E s t a b l e c e 

una s e r i e de "zonas p r e f e r e n t e s de d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l " - que 

comprenden l o s " p u e r t o s i n d u s t r i a l e s " de Tampico, S a l i n a Cruz, 

C o a t z a c o a l c o s y Lázaro Cárdenas , con sus municipós c i r c u n d a n t e s 

( v e r e l mapa 2 ) - con o b j e t o de o t o r g a r s u b s i d i o s a nuevas i n d u s t r i a s 

(o l a s que sean ampl iadas un hO% como mínimo de su capacidad i n s t a -

l a d a ) e q u i v a l e n t e a un descuento d e l 30% en e l p r e c i o o f i c i a l de l o s 

e n e r g é t i c o s ; y de l o s productos p e t r o q u í m i c o s b á s i c o s producidos por 

e l s e c t o r p ú b l i c o . En e l caso de l a p e t r o q u í m i c a , l a s i n d u s t r i a s 

b e n e f i c i a d a s se comprometerían a e x p o r t a r como mínimo e l de su 

producc ión durante 3 a ñ o s , s i n a f e c t a r negat ivamente e l a b a s t e c i m i e n t o 

n a c i o n a l de sus productos» 

En e l segundo d e c r e t o d e l SEPAFIN, d e l 2 de f e b r e r o de 1 9 7 9 , 

se e s t a b l e c e n l a s zonas g e o g r á f i c a s en l a s que s e a p l i c a r á e l Programa . 

de D e s c e n t r a l i z a c i ó n I n d u s t r i a l y con l o c u a l queda derogado e l 

d e c r e t o de noviembre de 1971» Los o b j e t i v o s que se proponen ( A r t i c u l o 

2 ) son l o s d e : 

" r a c i o n a l i z a r l a d i s t r i b u c i ó n de l a s a c t i v i d a d e s económicas en 
e l t e r r i t o r i o n a c i o n a l , l o c a l i z á n d o l a s en l á s z o n a s de mayor 
p o t e n c i a l d e l p a í s ; cumpl ir con l a s p o l í t i c a s e s t a b l e c i d a s 
en e l P lan N a c i o n a l de D e s a r r o l l o Urbano p a r a d e s a l e n t a r e l 
c r e c i m i e n t o de l a s zonas m e t r o p o l i t a n a s , y promover l a d e s c e n -
t r a l i z a c i ó n de l a i n d u s t r i a , de l o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s , de l a s 
d i v e r s a s a c t i v i d a d e s a cargo d e l s e c t o r pr ivado o r i e n t á n d o l o 
a l a s zonas g e o g r á f i c a s para l a a p l i c a c i ó n de l a p o l í t i c a i n t e g r a l 
de e s t í m u l o s f i s c a l e s , t a r i f a r i o s , c r e d i t i c i o s y de i n f r a e s t r u c -
t u r a y equipamiento urbano para l a d e s c o n c e n t r a c i ó n t e r r i -
t o r i a l de l a s a c t i v i d a d e s i n d u s t r i a l e s . " (SEPAFIN, 1 9 7 9 . ) 

Se e s t a b l e c e n t r e s zonas g e o g r á f i c a s . La zona I , de " e s t í m u l o s 

p r e f e r e n c i a l e s " ( v e r e l mapa 2 ) , l a c o n s t i t u y e n una s e r i e de munic ip ios 

que son v i s t o s como " p u n t o s a l t e r n a t i v o s de l o c a l i z a c i ó n i n d u s t r i a l , 
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Mapa 2 
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cuyas v e n t a j a s comparat ivas f a c i l i t e n l a d e s c o n c e n t r a c i ó n y l a 

a t e n u a c i S n de l o s d e s e q u i l i b r i o s r e g i o n a l e s en e l c r e c i m i e n t o d e l 

p a i s , y en l a c u a l se a tenderán p r i o r i t a r i a m e n t e l a s n e c e s i d a d e s de 

a m p l i a c i ó n y complementación de i n f r a e s t r u c t u r a y equipamientos 

urbanos que e x i j a e l d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l " . La Zona I se d i v i d e 

en una zona de p r i o r i d a d I - A para e l d e s a r r o l l o p o r t u a r i o i n d u s t r i a l , 

que corresponden a l o s c a s o s i n d i c a d o s en e l d e c r e t o d e l 28 de d ic iembre 

de 1 9 7 8 , y una zona de p r i o r i d a d I - B para e l d e s a r r o l l o urbano i n d u s r i a l . 

La Zona I I , de " p r i o r i d a d e s e s t a t a l e s " , t o d a v í a no se d e f i n e , 

pero quedará i n t e g r a d a por " a q u e l l o s m u n i c i p i o s que l o s E j e c u t i v o s 

E s t a t a l e s •»• s e ñ a l e n como p r i o r i t a r i o s para l a u b i c a c i ó n de l a s 

a c t i v i d a d e s i n d u s t r i a l e s , dentro de sus r e s p e c t i v o s P l a n e s E s t a t a l e s 

de D e s a r r o l l o Urbano y coordinados con e l P lan Nac iona l de D e s a r r o l l o 

Urbano" . E s t a s zonas r e c i b i r á n e s t í m u l o s de menor monto que en e l 

c a s o a n t e r i o r . 

F i n a l m e n t e , l a Sona I I I , de "ordenamiento y r e g u l a c i ó n " , c o n s t i -

tuye una zona en l a c u a l e l gobierno propone f r e n a r e l c r e c i m i e n t o 

i n d u s t r i a l . E s t a zona se d i v i d e en dos ; una denominada I I I - A de 

" c r e c i m i e n t o c o n t r o l a d o " , i n t e g r a d a por e l D i s t r i t o F e d e r a l y muni-

c i p i o s c o l i n d a n t e s ; y. l a segunda, de " c o n s o l i d a c i ó n " , i n t e g r a d o por 

un a n i l l o de m u n i c i p i o s e x t e r i o r e s a l o s de c o n t r o l y que i n c l u y e n 

a l a s c i u d a d e s de T o l u c a , Cuernavaca, C u a u t l a , P u e b l a , T l a x c a l a , 

Pachuca y C u a u t i t l á n - I z c a l l i . En e s t a Zona I i r ñ o " s e ' o t o r g a r á ningún 

e s t í m u l o a nuevas i n d u s t r i a s ; además se d e c r e t ó que e l Departamento 

d e l D . F . e x p e x i r á r e g u l a c i o n e s o r i e n t a d a s a d e s a l e n t a r e l e s t a b l e -

c i m i e n t o de nuevas i n d u s t r i a s ( v e r mapa 3 ) . 

Por ú l t i m o , e l 6 de marzo de 1979» se p u b l i c ó e l " D e c r e t o que 

e s t a b l e c e l o s e s t í m u l o s f i s c a l e s para e l fomento d e l empleo y l a 

i n v e r s i ó n en l a s a c t i v i d a d e s i n d u s t r i a l e s " a que se hace r e f e r e n c i a 

en a q u é l comentado a n t e r i o r m e n t e . Para conceder l o s i n c e n t i v o s , e l 

d e c r e t o s e apoya en una d i v i s i ó n de l a i n d u s t r i a n a c i o n a l en dos 

c a t e g o r í a s de acuerdo con un p l a n t e a m i e n t o hecho en e l P lan I n d u s t r i a l . 
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Mapa 3 

MIXICO: ZONA m DE 0RDE2UMIENT0 Y RHHJLACION 

J i_ Area I I I A» de crecimiento controlado 

777 I Area I I I B. de consolidaciSn 

Fuente: P l ^ Nacional de Desarrollo Industrial , 1575. 
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La c a t e g o r í a I i n c l u y e l a a g r o i n d u s t r i a , l a f a b r i c a c i 6 n de b i e n e s 

de c a p i t a l y l a pequeña i n d u s t r i a ; y l a c a t e g o r í a I I , a l a s a c t i v i -

dades d e c i s i v a s para s a t i s f a c e r l o s consumos b á s i c o s de l a s c l a s e s 

m a y o r i t a r i a s e impulsar l a s e x p o r t a c i o n e s . Cont iene a s e c t o r e s 

d i v e r s o s como e l químico y e l p e t r o q u í m i c o , e l f a r m a c é u t i c o , e l 

t e x t i l , d e l c a l z a d o y e l a u t o m o t r i z ; s e c t o r e s que dan c u e n t a de más 

de 30% de l a producc ión i n d u s t r i a l n a c i o n a l . 

Para e l e s t i m u l o de nuevas i n v e r s i o n e s , e l d e c r e t o ( a r t í c u l o s 

6 y 7 ) concede c r é d i t o s a c u e n t a de impuestos f e d e r a l e s cuyo importe 

se d e t e r m i n a r á a p l i c a n d o a l monto de l a s i n v e r s i o n e s b e n e f i c i a d a s , 

un p o r c e n t a j e de acuerdo con l o s i g u i e n t e : 

P o r c e n t a j e 
A c t i v i d a d U b i c a c i ó n de l a i n v e r s i ó n d e l e s t í m u l o 

I C a t e g o r í a 1 A. Cualquier l u g a r d e l t e r r i t o r i o 
n a c i o n a l , éxcepto zona I I I 

20% 

B . En l a zona. I I I - B s ó l o a m p l i a -
c i o n e s 

20% 

I I C a t e g o r í a 2 A. En l a zona I • 

B , En l a zona I I 10% 

c . E n . e l r e s t o d e l p a í s , e x c e p t o 
en l a zona I I I - A , s ó l o a m p l i a -
c i o n e s . ^o% 

En l o que r e s p e c t a a l á pequeña i n d u s t r i a , - é s t a r e c i b i r á un -

c r é d i t o e q u i v a l e n t e a l Z3% para nuevos estabi j^ecimientos en l a s zonas 

I y I I y para a m p l i a c i o n e s en c u a l q u i e r l u g a r d e l t e r r i t o r i o n a c i o n a l , 

con e x c e p c i ó n de l a zona I I I - A , 

También s e o t o r g a r á n e s t í m u l o s f i s c a l e s por l a c r e a c i ó n de 

nuevos empleos i n d u s t r i a l e s , generados en c u a l q u i e r l u g a r d e l t e r r i -

t o r i o n a c i o n a l , e x c e p t o en l a zona I I I - A ( v e r e l mapa 3 ) , mediante 

l a s i n v e r s i o n e s s e ñ a l a d a s a r r i b a y e l e s t a b l e c i m i e n t o de t u r n o s 

a d i c i o n a l e s de t r a b a j o . E l monto d e l c r é d i t o a cuenta de impuestos 

f e d e r a l e s s e r á e q u i v a l e n t e a l 20°/o d e l s a l a r i o mínimo g e n e r a l anual . 

/ d e l a 
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de l a ssona económica c o r r e s p o n d i e n t e , m u l t i p l i c a d o por e l número de 

empleos generados d i r e c t a m e n t e por l a i n v e r s i ó n . E l e s t í m u l o se 

o t o r g a r á durante dos años« F i n a l m e n t e , se prevee que l a s nuevas 

i n d u s t r i a s que se e s t a b l e z c a n en l a s Ciudades I n d u s t r i a l e s de l a 

zona I I I - B , r e c i b i r á n e s t í m u l o s ráenos que l o s c o r r e s p o n d i e n t e s 

a l a zona I I . 

En a d i c i ó n a l PNDU, e l o t r o documento o f i c i a l d i s p o n i b l e que 

c o n t i e n e e lementos i m p o r t a n t e s sobre l a d i s t r i b u c i ó n de l a p o b l a c i ó n 

en e l t e r r i t o r i o a l año 2 0 0 0 , e s e l de l a " P o l í t i c a Demográfica 

R e g i o n a l " , e l a b o r a d a por e l Conse jo Nac iona l de P o b l a c i ó n (CÓNAPO), 

E s t e documento pre tende c o n c r e t a r " l o s e lementos de l a p o l í t i c a 

demográf ica a n i v e l n a c i o n a l " , y l o g r a r que : 
" l o s p l a n t e a m i e n t o s en e l a s p e c t o de l a d i s t r i b u c i ó n de l a 
p o b l a c i ó n (permitan » . « i n d u c i r un cambio en e l p e r f i l de l o s 
f l u j o s m i g r a t o r i o s que m e j o r e l a s r e l a c i o n e s e n t r e l a d i s t r i -
bución de l a p o b l a c i ó n y e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l , en congruenc ia 
con l a imagen o b j e t i v o d e l s e c t o r Asentamientos Plumanos, c o n t e -
n i d a en e l PNDÜ y con l a s e s t r a t e g i a s d e l P lan Nac iona l de 
Empleo, e l P lan Nac iona l Agropecuar io de I n d u s t r i a l i z a c i ó n y 
l a Reforma A d m i n i s t r a t i v a , e n t r e otras".(CONAPO, 1979» p . 1)» 

En l o que s e r e f i e r e a l d e s a r r o l l o urbano, l a p o l í t i c a a n t e r i o r 

propone m o d i f i c a r l a s b a s e s de c r e c i m i e n t o n a t u r a l y s o c i a l de l a s 

c iudades con mayor p r e s i ó n demográf ica ( l a s zonas m e t r o p o l i t a n a s ' 

de l a ciudad de México, Monterrey y G u a d a l a j a r a y l a s c iudades f r o n t e -

r i z a s de B a j a C a l i f o r n i a ) , E s t o e s congruente con e l l o g r o de l a s 

metas de c r e c i m i e n t o de l a p o b l a c i ó n n a c i o n a l ; 73»7 m i l l o n e s y 1 0 0 . 2 

m i l l o n e s en 1982 y en e l año 2 0 0 0 , r e s p e c t i v a m e n t e . La " P o l í t i c a 

Demográfica R e g i o n a l " s e r v i r á como un marco de r e f e r e n c i a t e r r i t o r i a l -

p o b l a c i o n a l para o r i e n t a r l a s a c c i o n e s f u t u r a s de l o s e c t o r e s econó-

mico y s o c i a l d e l p a í s . 

La p o l í t i c a reconoce que una r e d u c c i ó n de l a s t a s a s de c r e c i -

miento n a t u r a l por medio de l o s programas de p l a n i f i c a c i ó n f a m i l i a r 

y de d e s a r r o l l o s o c i a l , t e n d r í a un impacto des tacado en e l c r e c i m i e n t o 

f u t u r o de l a s c iudades (véase e l cuadro 1 ) ; m i e n t r a s que l o s cambios 

propues tos en e l pa t rón de m i g r a c i ó n j u g a r í a n un pape l s e c u n d a r i o , 

aunque s i g n i f i c a t i v o . 

/ C u a d r o 19 
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Ctiadro 1 

POSIBLIS BSÍCaoS m u POLHICA EE OOHTOOL DE LAS 
CIÜDIU3ES PRUCIPAUS DEX PAIS, AL ASO 3300 

Disminución del 
crecimiento por 
esfuerzo de l a 

p o l í t i c a de 
crecimiento 

to ta l 
(millones d e , 

habitantes) 

Entidad 

Población 
t o t a l 

(millones de 
'habitantes) 

Tasa de crecimiento anual 
(porcentajes) 

Total Natural ;• . . Social 

Disminución 
por esfuera 
de l a pol i t ic 
de crecinient 

social 
(millones de 

habitantes' 

1982 aOOO 1982 2000 1982 1982 2000 1982 aOOO 1982 aoo 

País 

Zona metropolitana de 
l a ciudad de México 

Distr i to Federal 

Zona metropolitana de 
l a ciudad de Monterrey 

Zona metropolitana de 
l a ciudad de Guadalajara 

Baja California Norte 

73o75 100 .24 2 .50 1 .00 2 .50 1 .00 -1 .A8 - 5 1 . 4 6 . -

15 .77 25 .40 5 .50 1 . 6 4 1 . 8 0 0 . 5 0 1 . 7 0 1 .50 - 0 . 5 1 - 8 . 4 4 , - 0 . 2 5 - 5 . 5 

1 0 . 5 0 1 5 . 8 0 2 . 5 5 0 . 9 5 2 . 0 0 0 . 6 0 0 . 5 5 0 . 3 5 - 0 . 1 8 - 5 . 8 0 - 0 . 0 6 -0.9^ 

2 . 5 4 3 . 6 5 5 .64 1 . 7 0 2 .10 0 .60 1 . 5 4 1 .10 -ÍO.42 - 1 . 2 9 - 0 . 0 5 - 0 . ? 

2 . 8 5 5 .21 4 . 4 2 2 . 6 4 2 .30 0 . 7 0 2 . 1 2 1 .94 - 0 . 5 9 - 1 . 7 2 - 0 . 0 2 -0 .43 

1 . 7 0 5 . 0 0 4 .26 2.7b 2 . 4 0 0 . 9 0 1 . 8 6 1 .80 - 0 . 5 3 - 0 . 9 8 - 0 . 0 1 2 - 0 . 1 7 

Fuentei COMAPO, 1979, Cuadros A . l , A.4, A.5 y A.6. 

/A- t r a v é s . 
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A t r a v é s de un a n á l i s i s h i s t é r i c o de l o s p a t r o n e s de migración, 

i n t e r e s t a t a l se l l e g a a r e c o n o c e r que l o s f u e r t e s f l u j o s de p o b l a c i ó n 

h a c i a l a s t r e s zonas m e t r o p o l i t a n a s d e l p a í s ( s e c a l c u l a que l a ZMCM 

absorbe más d e l 60% de l a migrac ión t o t a l d e l p a í s ) s e o r i g i n a n funda-

mentalmente en 11 e s t a d o s de l a R e p ú b l i c a . ^ / 

Para cumplir e l o b j e t i v o de r e d u c i r e l c r e c i m i e n t o demográfico 

de l a s grandes zonas m e t r o p o l i t a n a s por medio de cambios en e l 

patrón de l a s m i g r a c i o n e s , CONAPO propone e l e s t a b l e c i m i e n t o de 

programas i n t e g r a d o s de d i s t r i b u c i ó n de l a p o b l a c i ó n para l a s metró-

p o l i s e x i s t e n t e s y sus á r e a s de i n f l u e n c i a ( c o n s t i t u i d a s por l o s 11 

e s t a d o s que mayor i n c i d e n c i a t i e n e n en e l c r e c i m i e n t o s o c i a l de l a s 

m e t r ó p o l i s ) . A s í , l a P o l í t i c a Demográfica Regiona l e s t a b l e c e , en 

r e l a c i ó n a l a s c iudades de México, Monterrey , G u a d a l a j a r a y l a s 

f o n t e r i z a s de B a j a C a l i f o r n i a Nor te , t r e s p o l í t i c a s m i g r a t o r i a s : de 

" r e t e n c i ó n " , " r e u b i c a c i ó n " y " r e o r i e n t a c i ó n " . 1 0 / S I per íodo para 

l a a p l i c a c i ó n de l o s programas l l e g a h a s t a 1988 , y c o n s t a de una 

primera e tapa 1978-1982 y una segunda, de 1 9 8 2 - 1 9 8 8 . Cuatro, c r i t e r i o s 

g e n e r a l e s s e a p l i c a n a l a p o l í t i c a de r e d i s t r i b u c i ó n . Pr imero , que 

d e b e r í a de e v i t a r s e que c u a l q u i e r e s t a d o c r e z c a dsmogi'áficatnente 

más d e l por año, para que no " s e r e p i t a n l o s problemas s o c i a l e s 

y económicos n a c i o n a l e s de un a l t o c r e c i m i e n t o demográf ico" (CONAPO, 

1979, p . 77 )» Segundo, que l a s , metas tomen fn cuenta " l a e x i s t e n c i a , 

previa , de v i n c u l a c i ó n de c o r r i e n t e s m i g r a t o r i a s , ya sean de orden 

s e c u n d a r i o , o aún i n c i p i e n t e s " (CONAPO, 1 9 7 9 , . p . 7 6 ) , forzándose 

a s í a tomar en cuenta l a importanc ia de l a " f r i c c i ó n de l a d i s t a n c i a 

g e o g r á f i c a " e n t r e e l l u g a r de o r i g e n y d e s t i n o , en l a de terminac ión 

de cambios en l o s p r o c e s o s m i g r a t o r i o s . T e r c e r o , se e s t a b l e c e n 

como metas de r e t e n c i ó n de p o b l a c i ó n , t a s a s a n u a l e s de r e d u c c i ó n 

en l a emigrac ión d e l a l 0 ,3%, La t a s a más a l t a se p l i c a a a q u e l l o s 

e s t a d o s que t r a d i c i o n a l m e n t e rechazan p o b l a c i ó n a l a s zonas metropo-

l i t a n a s y para l o s c u a l e s se p e r c i b e que no e x i s t e n p o s i b i l i d a d e s , 

de d e s v i a r l o s f l u j o s a o t r a s e n t i d a d e s a t r a v é s de l a p o l í t i c a de 

/ r e o r i e n t a c i ó n . En 
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r e o r i e n t a c i 6 n . . En e l c a s o de l a t a s a más b a j a , s í se p.ercibe que 

e x i s t e t a l p o s i b i l i d a d . Por ú l t i m o , l a P o l í t i c a se, basa en concepto 

de catgbios i n c r e m e n t a l e s en l a u b i c a c i ó n e s p a c i a l d e l .^iparato produc-

t i v o p a r a a s í , , "no i n c u r r i r en c a s o s no d e s e a b l e s en términos de 

b i e n e s t a r , empleo y c r e c i m i e n t o " (CONAPO, 1979» p . 7 6 ) . 

E l p o s i b l e e f e c t o de l a a p l i c a c i & n de l a p o l í t i c a propues ta 

s e r í a , s u s c i n t a m e n t e , l a s i g u i e n t e (CONAPO, 1 9 7 9 , pp. 1 0 5 - 1 1 9 ) . 

Para l a zona m e t r o p o l i t a n a de l a ciudad de México , e n t r e 1978 y 1 9 S 2 , 

e l c r e c i m i e n t o p o t e n c i a l se r e d u c i r í a - en 56^ mi l perdonas ; l a polír-

t i c a de r e t e n c i ó n i m p l i c a r í a l a no l l e g a d a de 1^3 mi l p e r s o í i a s ; l a 

de r e o r i e n t a c i ó n ( h a c i a e l Gol fo de México, p r i n c i p a l m e n t e ) en l a no 

l l e g a d a de 9 I m i l y e l Programa Nac iona l de D e s c o n c e n t r a c i ó n T e r r i t o r i a l 

de l a A d m i n i s t r a c i ó n P ú b l i c a F e d e r a l , i m p l i c a r í a e l t r a s l a d o f u e r a de 

l a ciudad dp 330 m i l p e r s o n a s . 1 1 / E n t r e 1982 y 1988 s e r e d u c i r í a l a 

migrac ión en 7^7 m i l p e r s o n a s , ; ^58 m i l a r a í z de l a p o l í t i c a de r e t e n -

c i ó n y 279 m i l por l a de r e o r i e n t a c i ó n , l o s c u a l e s , sumados a l o s , d e l 

p e r i o d o a n t e r i o r , a l c a n z a r í a n a impedir un incremento de l a p o b l a c i ó n 

de l a ZMCM en I . 3 m i l l o n e s de h a b i t a n t e s en e l t r a n s c u r s o de 10 a ñ o s . . 

En e l caso de Monterrey , e n t r e 1978 y 1 9 8 2 , e l volumen de m i g r a n t e s 

se r e d u c i r í a en 39 m i l (53^ debido a l a p o l í t i c a de r e o r i e n t a c i ó n y 

l o demás por l a de r e t e n c i ó n ) , y e n t r e 1982 y 1988, en 120 m i l (.52% 

r e o r i e n t a c i ó n ) , sumando un t o t a l de 159 m i l p g í s o n a s en l o s 10 a ñ o s . 

Para G u a d a l a j a r a y l a s c iudades de B a j a C a l i f o r n i a " N o r t e , . e l " 

c r e c i m i e n t o s o c i a l se r e d u c i r í a en 20 m i l y 12 m i l h a b i t a n t e s , e n t r e 

1978 y 1982, r e s p e c t i v a m e n t e , contr ibuyendo ,1a p o l í t i c a de r e t e n c i ó n 

con e l y e l 71?^. En l a segunda e t a p a , l a s c i f r a s c o r r e s p o n d i e n t e s 

s e r í a n de 6 l m i l y 38 m i l p e r s o n a s , con e l 62.^% y 35o1%i r e s p e c t i -

vamente. . En suma, 131 m i l personas no l l e g a r í a n a e s t a s zonas m e t r o -

p o l i t a n a s durante e l mencionado d e c e n i o . 

Los c o n t e n i d o s d e l P l a n Nac iona l de D e s a r r o l l o Urbano (PNDü) 

y de l a P o l í t i c a Demográf ica R e g i o n a l (PDR), mues.ti'an ui^ c l a r a c o i n c i -

d e n c i a en l o s o b j e t i v o s j ^ e l a t i v o s a r e d u c i r e l c r e c i m i e n t o de l a s ., 

zonas m e t r o p o l i t a n a s y l a s c iudades de l a f r o n t e r a n o r t e de B a j a 

/ C a l i f o r n i a , r e o r i e n t a n d o 
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C a l i f o r n i a , r e o r i e n t a n d o l a p o b l a c i ó n h a c i a zona:e urbanas (en e l 

PNDÜ) y e s t a d o s (en e l PDR) de i n c i p i e n t e p o t e n c i a l i d a d económica , 

p r i n c i p a l m e n t e d e l Golfo de México , S i n a l o a y Sonora» S i n embargo, 

e x i s t e n v a r i a s d i f e r e n c i a s e n t r e ambos documentos en l o que se r e f i e r e 

a metas p o b l a c i o n a l e s , e n t r e l a s c u a l e s d e s t a c a n l a s r e f e r e n t e s a 

l a s t r e s zonas m e t r o p o l i t a n a s p r i n c i p a l e s d e l p a í s y , en p a r t i c u l a r 

l a ZMCM (20 m i l l o n e s en e l PNDÜ c o n t r a 2 ^ . 5 m i l l o n e s eií e l PD3). 

Los dos documentos i n s i s t e n en l a n e c e s i d a d de s u p e r a r l a 

" i r r a c i o n a l " o " i n a d e c u a d a " d i s t r i b u c i ó n de l a p o b l a c i ó n en e l t e r r i -

t o r i o para l o g r a r una " m e j o r " , f a c i l i t a n d o a s í e l l o g r o de l o s grandes 

o b j e t i v o s n a c i o n a l e s ( e f i c i e n c i a económica y j u s t i c i a o b i e n e s t a r 

s o c i a l ) . S i n embargo, ninguno de l o s dos e x p l i c a l o que e l l o s i g n i ~ 

f i c a y d e j a n i m p l í c i t o y oscuro uno de l o s - a s p e c t o s fundamentales 

que dan b a s e , en gran p a r t e , t a n t o a l PNDÜ como a l a PDRo M i e n t r a s 

no se e x p l i q u e con d e t a l l e e l s i g n i f i c a d o de l o s c o n c e p t o s a n t e s 

e n t r e c o m i l l a d o s , d i f í c i l m e n t e se s a b r á s i l a s p o l í t i c a s y l o s i n s t r u -

mentos p r o p u e s t o s en ambos documentos podrán c o n d u c i r , debida o i n d e -

bidamente , a l a s metas t r a z a d a s . 

E v a l u a c i ó n ^ d e , _ l a _ p l a n i f i u r b a n a , su r e l a c i ó n con o t r o s 
n i v e l e s de l a p l a n i f i c a c i ó n , e v o l u c i ó n d e l d e s a -
r r o l l o urbano en Mexico 
En e s t a s e c c i ó n d e l t r a b a j o se p r e t e n d e de terminar e l t i p o de 

p l a n i f i c a c i ó n urbana v i g e n t e en México , c o n s i d e r a r a lgunos de l o s 

problemas que surgen a r a í z de l a r e l a c i ó n que se e s t a b l e c e con l a 

p l a n i f i c a c i ó n s e c t o r i a l - e c o n ó m i c a y o f r e c e r una i n t e r p r e t a c i ó n d e l 

p o s i b l e f u t u r o d e s a r r o l l o urbano d e l p a í s . Para f a c i l i t a r e s t a t a r e a 

se i n i c i a l a d i s c u s i ó n con a l g u n a s o b s e r v a c i o n e s t e ó r i c a s a c e r c a de 

l a f u n c i ó n que se l e ha concedido a l a p l a n i f i c a c i ó n u r b a n o - r e g i o n a l 

en l o s p a í s e s c a p i t a l i s t a s , para después c o n s i d e r a r e l c a s o de México 

espec í f i camente® 

Algunas r e f l e x i o n e s 
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a ) Algunas r e f l e x i o n e s t e S r i c a s 

Desdé l a p e r s p e c t i v a de l a economía n e o c l á s i c a e s p a c i a l y 

l a concepc ión p l u r a l i s t a de l a s o c i e d a d y d e l E s t á d o , ha s i d o común 

p l a n t e a r l a i d e a de que a t r a v é s de l o s cambios en e l pa t rón de ocu-

p a c i ó n d e l t e r r i t o r i o y por medio d e l impulso a l d e s a r r o l l o urbano-

r e g i o n a l se p o d r í a l o g r a r un d e s a r r o l l o soc ieconómico más e f i c i e n t e 

y j u s t o . E s t o ha s e r v i d o para j u s t i f i c a r l a a c c i ó n d e l Es tado en 

e j e c u t a r d i v e r s a s e s t r a t e g i a s u r b a n a s . E n t r e l a s más conoc idas se 

encuentran l a s de l o s " p o l o s de d e s a r r o l l o " y e l fomento de l a s 

c iudades i n t e r m e d i a s , ( K u k l i n s k i » 1972' ) , cuyo p r o p ó s i t o e s e l de 

c r e a r c e n t r o s urbanos de s u f i c i e n t e Wmaño y dinamisrno qué permitan 

g e n e r a r l a s economías de e s c a l a n e c e s a r i a s para fomentar una d e s c e n -

t r a l i z a c i ó n e s p a c i a l de l a económía y o p e r a r como puntos de a r t i c u -

l a c i ó n y dinamismo para l a s economíás r e g i o n a l e s , a t r a v é s d e l l lamado 

e f e c t o de " d i f u s i ó n e s p a c i a l d e l d e s a r r o l l o " . Los supuestos b e n e f i c i o s 

s o c i a l e s que se l o g r a r a n , redundan,' por una. p a r t e , en e l aumento de 

l o s i n g r e s o s r e g i o n a l e s y , en c o n s e c u e n c i a , en l o s de l a s p o b l a c i o n e s 

r e g i o n a l e s , a t r a v é s de l a c r e a c i ó n de mayores oportunidades económicas 

y de empleo y , por o t r a p a r t e , reduce l a é n e c e s i d a d e s de migrac ión 

i n t e r r e g i o n a l y , en c o n s e c u e n c i a , e l aumento de l a p r e s i ó n demográf ica 

s o b r e l a s zonas de c o n c e n t r a c i ó n económica . 

E s t e p l a n t e a m i e n t o queda plasmado en e l concepto de l a p l a n i f i -

c a c i ó n urbana " a c t i v a " o " d e s a r r o l l i s t a " , como l o d i s c u t e Hermanseh 

( 1 9 7 7 ) , en c o n t r a p o s i c i ó n a l a p l a n i f i c a c i ó n " p a s i v a " o " a d a p t a t i v a " 

que ha dominado l a a c c i ó n gubernamental en e l campo h a s t a e l p r e s e n t e . 

En e l caso de l a p l a n i f i c a c i ó n " p a s i v a " , e x i s t e : 
" . . . un r e c o n o c i m i e n t o d e l impacto que l a s t e n d e n c i a s g e n e r a l e s 
de d e s a r r o l l o t i e n e n sobre e l s i s t e m a e s p a c i a l . . . La t a r e a 
d e l p laneamiento r e g i o n a l a d a p t a t i v o e s , pues , o r i e n t a r e l 
proceso de e v o l u c i ó n e s p a c i a l para l o g r a r en determinado momento 
una e s t r u c t u r a e s p a c i a l que s a t i s f a g a l a demanda de e f i c i e n c i a 
y c r e c i m i e n t o por p a r t e de l a i n d u s t r i a . . . Dado que e l p l a n t e a -
miento a d a p t a t i v o se h a c e , por su misma n a t u r a l e z a , en e l supuesto 
de que e l cambio generado espontáneamente en l a e s t r u c t u r a de 
l o s s i s t e m a s e s p a c i a l e s r e f l e j a p r e f e r e n c i a s y c o n s i d e r a c i o n e s 

/ e n c u a n t o 



- 693 -

en cuanto a l a e f i c i e n c i a , no surge l a c u e s t i ó n de l a s metas 
d e l d e s a r r o l l o e s p a c i a l » En cambio, se e x p l o t a n l a s t e n d e n c i a s 
de e v o l u c i ó n e x i s t e n t e s y e s n a t u r a l e n t o n c e s que o * , se p r e s t e 
mucha a t e n c i ó n a l p laneamiento f í s i c o , t a n t o a n i v e l n a c i o n a l 
como r e g i o n a l y l a a s i g n a c i ó n de i n v e r s i o n e s p ú b l i c a s sobre l a 
base de l a s n e c e s i d a d e s , a n t e s que c o n s i d e r a c i o n e s s o b r e e l 
p o t e n c i a l de d e s a r r o l l o " . (Hermaneen, 1977 , PP» 5 ^ 8 - 3 ^ 9 - ) 
Lo a n t e r i o r denota un modelo de p l a n i f i c a c i ó n en que l o - gÁPJlgl. 

y l o urbano se supedi tan a l a s e x i g e n c i a s d e l modelo de d e s a r r o l l o 

n a c i o n a l v i g e n t e (mani fes tado por l a s p r e f e r e n c i a s s e c t o r i a l e s econó-

m i c a s ) , s i n que e x i s t a un s i s t e m a de r e t r o a l i m e n t - a c i ó n e n t r e l a s 

metas d e l d e s a r r o l l o n a c i o n a l y l a s d e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l , cuando 

e s t a s ú l t i m a s podrían a p l i c a r s e para m o d i f i c a r e l conten ido de l a s 

primeraso 

En l a p l a n i f i c a c i ó n a c t i v a , p r e c i s a m e n t e , se reconocen l a s 

r e l a c i o n e s r e c í p r o c a s e n t r e e l d e s a r r o l l o económico y l a e v o l u c i ó n 

e s p a c i a l y : 

"Se t r a t a dé i d e n t i f i c a r y de e l a b o r a r , dentro de un c o n t e x t o 
dinámico e h i s t ó r i c o , un modelo de e v o l u c i ó n de l a e s t r u c t u r a 
e s p a c i a l para f a v o r e c e r un proceso s o s t e n i d o de d e s a r r o l l o 
económico r á p i d o . . » A d i f e r e n c i a d e l p laneamiento a d a p t a t i v o , 
e l d e s a r r o l l i s t a supone un gran número de grados de l i b e r t a d 
para l a i n t e r v e n c i ó n - a t r a v é s de l a s f u e r z a s d e l mercado y 
de l a a c c i ó n a d m i n i s t r a t i v a - en l a e v o l u c i ó n generada espon-
táneamente dentro d e l s i s t e m a e s p a c i a l , con e l f i n de c o r r e -
g i r l o , a m p l i a r sus v í n c u l o s en e l e s p a c i o e i n d u c i r t e n d e n c i a s 
completamente nuevas a t r a v é s d e l d e s a r r o l l o de p o l o s de c r e c i -
miento l o c a l i z a d o s " (Hermansen, pp. 3 ^ 9 - 3 5 0 ) . 

En s í , e s t e t i p o de p l a n i f i c a c i ó n supone l a e x i s t e n c i a de una 

preocupación más a l l á da l a e f i c i e n c i a d e l c r e c i m i e n t o económico 

s e c t o r i a l , que i n c l u y e también, l a s metas de un d e s a r r o l l o , urbano y 

r e g i o n a l más j u s t o ( b i e n e s t a r s o c i a l , empleo, aumento en n i v e l e s 

de v ida de l a p o b l a c i ó n , e t c . ) . 

S i n embargo, l a t e o r í a y l a r e a l i d a d parecen d i v e r g i r a l e v a l u a r 

l o s r e s u l t a d o s de l a s d i v e r s a s e s t r a t e g i a s d e l d e s a r r o l l o urbano-

r e g i o n a l a p l i c a d a s en d i s t i n t a s economías c a p i t a l i s t a s ( F r a n c i a , 

I t a l i a , Gran B r e t a ñ a , I r i j i y C h i l e ) y , que se formularon b a j o una 

v i s i ó n de l a p l a n i f i c a c i ó n a c t i v a . Cuando no se l o g r a d e s c e n t r a l i z a r 

/ e s p a c i a l m e n t e l a 
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e s p a c i á l m e n t e l a econbmía, se a t r i b u y e comunmente a un d e s a r r o l l o 

t e ó r i c o i n s u f i c i e n t e que fundamente l a e s t r a t e g i a , o de i n s t r u m e n t o s 

de a c c i ó n inadecuadose En a q u e l l o s c a s o s donde se l o g r a fomentar e l 

" c r e c i m i e n t o r e g i o n a l " , b e n e f i c i a s u f i c i e n t e m e n t e a l a p o b l a c i ó n 

m a y o r i t a r i a , por s u p u e s t a s f a l l a s en e l mecanismo de d i f u s i ó n de l o s 

b e n e f i c i o s d e l d e s a r r o l l o . Rara vez se c u e s t i o n a n l a v a l i d e z de l a s 

b a s e s t e ó r i c a s d e l argumento y , en e s t e s e n t i d o , e l concepto de l a 

p l a n i f i c a c i ó n urbana " a c t i v a " ^ aún cuando a t r a t i v a por su l ó g i c a ' , no 

se ha podido a p l i c a r e f e c t i v a m e n t e en e s t o s p a í s e s . 

Desde una p e r s p e c t i v a t e ó r i c a más c r í t i c a l a e x p l i c a c i ó n j t a n t o 

d e l p r o c e s o de d e s a r r o l l o e s p a c i a l como de l o s " é x i t o s " o " f r a c a s o s " 

de l a s e s t r a t e g i a s de d e s a r r o l l o u r b a n o - r e g i o n a l , t e n d r í a que encon-

t r a r s e más b i e n en una e s p e c i f i c a c i ó n e s t r u c t u r a l de l a r e l a c i ó n que 

guardan e s t o s p r o c e s o s con e l d e s a r r o l l o de l a s o c i e d a d c a p i t a l i s t a . 

En e s t e s e n t i d o , e l p r o c e s o de d e s a r r o l l o e s p a c i a l r e f l e j a l a s formas 

de a p r o p i a c i ó n s o c i a l d e l e s p a c i o , en que l a c o n c e n t r a c i ó n o descon-

c e n t r a c i ó n d e l d e s a r r o l l o r e f l e j a n p r i n c i p a l m e n t e l a s n e c e s i d a d e s 

h i s t ó r i c a s y c o y u n t u r a l e s de l o s grupos económicos dominantes r e s p a l -

dadas por l a a c c i ó n (o i n a c c i ó n ) d e l E s t a d o . 

Desde e s t a p e r s p e c t i v a , l a s p o s i b i l i d a d e s de l o g a r a cambios en 

e l p a t r ó n de d e s a r r o l l o u r b a n o ^ r e g i o n a l mediante l a p l a n i f i c a c i ó n 

dependen de l o s cambios generados por l o s s e c t o r e s económicos y no 

por l a s n e c e s i d a d e s de l a p o b l a c i ó n urbana o r e g i o n a l . La c o n c l u s i ó n 

de e s t e t i p o de a n á l i s i s e s que l a p l a n i f i c a c i ó n u r b a n o - r e g i o n a l en 

l a s economías como l a s de América L a t i n a son de c a r á c t e r " p a s i v o " . 

E s t e r e s u l t a d o l o fundamenta un c r e c i e n t e número de e s t u d i o s r e c i e n t e s 

s o b r e e l tema ( C a s t e l l s , 197^, Hol land, 1976 , Rofman, 1 9 7 6 , Seminar io 

s o b r e l a C u e s t i ó n R e g i o n a l en América L a t i n a , 1 9 7 8 ) . 

Según e s t a l í n e a de i d e a s , l a p o s i b i l i d a d de que l a p l a n i f i c a c i ó n 

urbana c o n t r i b u y a a l l o g r ó de un aumento s i s t e m á t i c o de l a j u s t i c i a 

s o c i a l y g a r a n t i z a r s imultáneamente l a e f i c i e n c i a económica, s e b a s a 

en l a n e c e s i d a d de un cambio e s t r u c t u r a l profundo en l a ecoüomía, 

/que t u v i e r a 
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que t u v i e r a como s u s t e n t o una p a r t i c i p a c i ó n r e a l de l a s grandes mayorías,-

De o t r a manera, l a s v e n t a j a s qt^e é s t a s podr ían d e r i v a r de l a d e s c e n -

t r a l i z a c i S n y r e o r g a n i z a c i ó n urbana s e r í a n r e l a t i v a s , determinadas 

en gran p a r t e por e l n i v e l de d e s a r r o l l o de l a s f u e r z a s s o c i a l e s 

r e p r e s e n t a t i v a s de d i c h a s m a y o r í a s . Por o t r o l a d o , e l Es tado p o d r í a , 

t e ó r i c a m e n t e , aprovechar l a d e s c o n c e n t r a c i ó n económica proporcionando 

más y m e j o r i n f r a e s t r u c t u r a en c iudades menos c o n g e s t i o n a d a s , u t i l i -

zando r e c u r s o s " a h o r r a d o s " , a l no g a s t a r s e en l a s grandes m e t r ó p o l i s , 

donde l o s c o s t o s per cápitfe de i n f r a e s t r u c t u r a son mayores a l o s 

observados en c iudades menos c o n g e s t i o n a d a s » S i n embargo, aún cuando 

é s t o p o d r í a s i g n i f i c a r un aumento a b s o l u t o en e l ©standar fie v i d a , 

n i s i g n i f i c a r í a n e c e s a r i a m e n t e un cambio p o s i t i v o en l o s n i v e l e s r e l a -

t i v o s de l a des igua ldad s o c i a l » 

b ) La p l a n i f i c a c i ó n " p a s i v a " en e l caso de México 

Desde que se promulgó l a Ley G e n e r a l de Asentamientos Humanos 

en 1976 se ha concedido gran i m p o r t a n c i a a l a p l a n i f i c a c i ó n urbana 

como una a c c i ó n d e l Estado que va encaminada a l l o g r o de un modelo 

de d e s a r r o l l o más e f i c i e n t e y s o c i a l m e n t e más j u s t o . De una u o t r a 

manera, se da a entender que e l cambiar e l p a t r ó n de l a d i s t r i b u c i ó n 

de l a p o b l a c i ó n en e l t e r r i t o r i o y en e l ordenamiento i n t e r n o de l a s 

c iudades puede, por s í s ó l o , j u g a r un p a p e l " a c t i v o " en m o d i f i c a r l a s 

b a s e s que s u s t e n t a n hoy en d í a , l a i n e f i c i e n c i a económica y l a i n j u s -

t i c i a s o c i a l . Se supone también que l a e s t r a t e g i a y e l modelo norma-

t i v o de d e s a r r o l l o que se e s t a b l e c e n , g u i a r á n l a s a c c i o n e s f u t u r a s 

de l o s s e c t o r e s económicos , s u g i r i é n d o s e que e x i s t e un p a t r ó n óptimo 

de d i s t r i b u c i ó n de l a p o b l a c i ó n urbana en e l t e r r i t o r i o que g a r a n t i c e 

una " t r a n s i c i ó n e n t r e modelos de d e s a r r o l l o n a c i o n a l " . E s t e t i p o . d e 

argumento se e x p r e s a , t a n t o en e l c o n t e n i d o y e l orden en que han 

aparec ido l o s documentos d e l g o b i e r n o , como en l a s d e c l a r a c i o n e s de 

f u n c i o n a r i o s d e l s e c t o r p ú b l i c o . S i se examina l a l e g i s l a c i ó n y l o s 

p l a n e s u r b a n o s , s e encuentran f r a s e s como l a s s i g u i e n t e s : 

" l a ordenac ión 
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" l a ordenac ión y r e g u l a c i ó n de l o s a s e n t a m i e n t o s humanos 
t e n d e r á a m e j o r a r l a s c o n d i c i o n e s de v i d a de l a p o b l a c i ó n 
urbana y r u r a l mediante . . » e l d e s a r r o l l o e q u i l i b r a d o d e l 
p a í s , armonizando l a i n t e r r e l a c i ó n de l a ciudad y d é l campo 
y d i s t r i b u y e n d o e q u i t a t i v a m e n t e l o s b e n e f i c i o s y c a r g a s d e l 
p r o c e s o de d e s a r r o l l o urbano . « . (LGAH, 1 9 7 6 , A r t í c u l o J Q ) . 

" ( l a ) concepc ión que ha. o r i e n t a d o l a e l a b o r a c i ó n d e l Plan 
N a c i o n a l de D e s a r r o l l o Urbano, c o i n c i d e con puntos de v i s t a 
r e c i e n t e m e n t e v e r t i d o s por organismos i n t e r n a c i o n a l e s . A s í , 
Naciones Unidas observa que ••• ( l o s a s e n t a m i e n t o s humanos) 
. o . no ( s e ) c o n s i d e r a n como r e c e p t á c u l o s p a s i v o s de l a a c t i -
v idad económica s i n o como motores dinámicos que <>oe Pueden 
a c e l e r a r o e n t o r p e c e r l a c o n s e c u c i ó n de o t r o s o b j e t i v o s d e l 
d e s a r r o l l o , o b j e t i v o s no s ó l o económicos «o»" (PNDU, 1 9 7 6 , 
V o l . I , p . X ) . 

E s t a s menciones de l a p l a n i f i c a c i ó n " a c t i v a " se expresan en e l 

PNDU mediante una e s t r a t e g i a urbana fundamentada en e lementos de l a s 

" t e o r í a s " urbanas n e o c l á s i c a s . I m p l í c i t a o e x p l i c i t a m e n t é sé encuentran 

en e l P lan r e f é r e n c i a s sobre l a d i s t r i b u c i ó n rango-tamaño de l a p o b l a -

c i ó n , l a lognorraal idad y tamaño óptimo de c iudades y l o s p o l o s de 

d e s a r r o l l o . La imagen ' c i e n t í f i c a ' o ' t é c n i c a ' d e l Plan se c o n s o l i d a 

con e l n i v e l de p r e c i s i ó n con que s e e s t a b l e c e n l a s metas de p o b l a c i ó n 

para l a s c iudades a l año 2 0 0 0 . En p r i n c i p i o , e l PNDÜ, ha determinado, 

desde l o urbano, una imagen o b j e t i v o de l a d i s t r i b u c i ó n de l a p o b l a c i ó n 

urbana que s e r v i r á como base para p l a n e a r e l e j e r c i c i o e s p a c i a l de 

l a s a c c i o n e s s e c t o r i a l e s - e c o n ó m i c a s y l o g r a r una mayor j u s t i c i a 

s o c i a l . De e s t a manera, e l PNDU e s t i p u l a que l o s s e c t o r e s econó-

micos y s o c i a l e s d e b i e r a n a j u s t a r l a l o c a l i z a c i ó n de sus i n v e r s i o n e s 

f u t u r a s a l a s normas en é l e s t a b l e c i d a s . 

En suma, e l c o n t e n i d o de l o s documentos d e l gobierno i n c l u y e n 

una v i s i ó n de l a r e l a c i ó n que guarda e l d e s a r r o l l o urbano con e l 

s o c i a l , y que C a s t e l l s , en o t r o momento, ha c r i t i c a d o acer tadamente 

en l o s s i g u i e n t e s t é r m i n o s ( r e f i r i é n d o s e a l a v i s i ó n de Wirth de l a 

c i u d a d ) . 

/ " L a s formas 



- 6 9 7 -

" L a s formas de e s p a c i o producen r e l a c i o n e s s o c i a l e s y l a s 
c a r a c t e r í s t i c a s f í s i c a s de c o l e c t i v i d a d e s t e r r i t o r i a l e s 
humanas determinan sus modos de comportamiento c u l t u r a l . 
E s t a c o n c e p t u a l i z a c i ó n e s de hecho una de l a s formas más 
avanzadas de n a t u r a l i s m o y d e l organic i smo que d i e r o n o r i g e n 
a l f u n c i o n a l i s m o . Una t e o r í a de e s t a n a t u r a l e z a e s de suma 
u t i l i d a d para l a s é l i t e s p o l í t i c a s dado que c o n c e p t u a l i z a l a 
o r g a n i z a c i ó n s o c i a l como dependiente de data n a t u r a l , e s p a c i a l , 
t é c n i c o y b i o l ó g i c o y no de d a t a s o c i a l , en p a r t i c u l a r l a s 
r e l a c i o n e s de c l a s e . En c o n s e c u e n c i a , c u a l q u i e r a c c i ó n r e f o r -
mativa o de c o n t r o l se examina u t i l i z a n d o l a t e r m i n o l o g í a 
t é c n i c a o b j e t i v a de l a o r g a n i z a c i ó n d e l e s p a c i o . De a l l í 
que l a p l a n i f i c a c i ó n urbana t e c n o c r á t i c a s u s t i t u y e a l debate 
p o l í t i c o e n t r e grupos s o c i a l e s " ( C a s t e l l s , 1977)» 

En e l c a s o de México e x i s t e s u f i c i e n t e e v i d e n c i a para mostrar 

que de hecho se p e r f i l a una p l a n i f i c a c i ó n urbana " p a s i v a " , en l a 

que l a a c c i ó n d e l Es tado se d i r i g e a s a t i s f a c e r l a s n e c e s i d a d e s de 

un d e s a r r o l l o económico s e c t o r i a l e f i c i e n t e . En e s t a s c i r c u n s t a n c i a s 

e l d e s a r r o l l o u r b a n o - r e g i o n a l s i g u e s iendo c o n s e c u e n c i a l ó g i c a d e l 

impacto en e l e s p a c i o de un d e s a r r o l l o s e c t o r i a l basado predominan-

temente en una meta de máxima, e f i c i e n c i a , y no un punto de p a r t i d a 

para determinar p r i o r i d a d e s s e c t o r i a l e s económicas y s o c i a l e s . 

Una de l a s m a n i f e s t a c i o n e s más c l a r a s de e s t a n a t u r a l e z a " p a s i v a ' 

de l a p l a n i f i c a c i ó n u r b a n o - r e g i o n a l se e n c u e n t r a en su u b i c a c i ó n 

i n s t i t u c i o n a l , l a c u a l d i f i c u l t a una r e l a c i ó n d i r e c t a y coordinada 

de é s t a con l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i o - e c o n ó m i c a s e c t o r i a l y l a r e g i o n a l . 

Por una p a r t e , l o s a s e n t a m i e n t o s humanos y l a p l a n i f i c a c i ó n de su 

c r e c i m i e n t o y d i s t r i b u c i ó n t e r r i t o r i a l se han concebido como un á r e a 

de a c c i ó n s e c t o r i a l que queda a cargo de l a S u b s e c r e t a r í a de Asenta -

mientos Humanos (en r e l a c i ó n d i r e c t a con l a s o b r a s p ú b l i c a s ) . Por 

o t r a p a r t e , queda d e s l i g a d a y descoordinada i n s t i t u c i o n a l m e n t e de 

l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i o - e c o n ó m i c a r e g i o n a l , l a c u a l e s r e s p o n s a b i l i d a d 

de o t r a s e c r e t a r í a , l a de Programación y P r e s u p u e s t o . 

E s t a s i t u a c i ó n l i m i t a e l p a p e l de l a S u b s e c r e t a r í a de Asenta -

mientos Humanos, a l de apoyar en m a t e r i a de i n f r a e s t r u c t u r a , e q u i p a -

miento y v i v i e n d a y o t r a s componentes i n t r a u r b a n a s , a l o s organismos 

/ d e l s e c t o r 
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d e l s e c t o r p ú b l i c o que manejan l a s a c t i v i d a d e s s e c t o r i a l e s económicas , 

s i n poder i n f l u i r d i r e c t a y autónomamente en l a de terminac ión de l a s 

p r i o r i d a d e s de i n v e r s i ó n como de su d i s t r i b u c i ó n t e r r i t o r i a l . -La 

s i t u a c 0 n i n s t i t u c i o n a l , por l o t a n t o , d i s t a de s e r óptima para 

l o g r a r e l ordenamiento t e r r i t o r i a l urbano a n i v e l n a c i o n a l j concebido 

cotáo "un ámbito de l a p í a n e a c i ó n n a c i o n a l en e l que se i n t e g r a n l a s 

c o n s i d e r a c i o n e s g l o b a l e s y s e c t o r i a l e s con l a s d e l d e s a r r o l l o de 

r e g i o n e s . . . (buscando) adecuar é l pa t rón n a c i o n a l de ocupación d e l 

t e r r i t o r i o a l o s r e q u e r i m i e n t o s que impone e l desenvolv imiento n a c i o n a l , 

i n t e g r a n d o , en t é r m i n o s e s p a c i a l e s , l o s d i f e r e n t e s p r o p ó s i t o s s e c t o -

r i a l e s e incorporando l a dimensión e s p a c i a l a l a programación d e l 

d e s a r r o l l o " (Rebpra , 1 9 7 8 , p . 1 l 8 í f ) . l 2 / , 

E s t a s u p e d i t a c i ó n d e l " é e c t o r " a s e n t a m i e n t o s humanos e s un 

subproducto de l a Eeforma A d m i n i s t r a t i v a de 1 9 7 6 - 1 9 7 7 i en que se 

f o r t a l e c i ó una o r g a n i z a c i ó n s e c t o r i a l d e l a p a r a t o gubernamental . 

E s t a Eeforma, a p e s a r de haber creado l a SPP, s i r v e para mantener 

l i n e a s de toma de d e c i s i ó n v e r t i c a l con pocas p o s i b i l i d a d e s de 

i n t e g r a c i ó n h o r i z o n t a l ^ F r e n t e a l f o r t a l e c i m i e n t o , de l o s s e c t o r e s 

se ha p e r d i d o , r e l a t i v a m e n t e , l a oportunidad de u s a r e l d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l como marco p o s i b l e de i n t e g r a c i ó n h o r i z o n t a l de, l o s programas 

y a c c i o n e s urbanas con l o s de í n d o l e s e c t o r i a l . La disminución d e l ^ 

v a l o r r e l a t i v o que se l e concede a l d e s a r r o l l o r e g i o n a l en e s t e • 

p r e s e n t e s e x e n i o s e n o t a c l a r a m e n t e : l a SPP no ha producido , h a s t a • ' 

e l .momento, ningún p l a n t e a m i e n t o e x p l í c i t o s o b r e e l d e s a r r o l l o 

r e g i o n a l ; l a r e g i o n a l i z a c i ó n d e l p a í s , e s t a b l e c i d a e n , e l s e x e n i o 

pasado, no s e l e ha tomado en c u e n t a ; no se l e ha dado l a misma 

i m p o r t a n c i a que l a que s e daba en e l s e x e n i o a n t e r i o r a l a s COPRODES . 

en l o s e s t a d o s ; e l grupo de e x p e r t o s en d e s a r r o l l o r e g i o n a l de 

l a s Naciones Unidas en l a S e c r e t a r í a de l a P r e s i d e n c i a , que h i z o 

tan v a l i o s a l a b o r en e l s e x e n i o pasado y que se i n t e g r ó a l a SPP, 

s u f r i ó un d e b i l i t a m i e n t o n o t o r i o durante l o s pr imeros dos años d e l 

p r e s e n t e s e x e n i o , l l e g a n d o a l punto de c a s i d e s a p a r e c e r e s t e año; . 

/fueron l i q u i d a d a s 



- 699 -

fueron liquidadas las Comisiones para el Desarrollo Integral del 
Istmo de Tehantepec y de Baja California; y los Centros de Investi-
gación relacionada coa el desarrollo de las zonas tropicales (ecode-
sarrollo) han sufrido un claro descenso en el apoyo recibidOolJ/. 

Esta serie de sucesos denotan que la discusión sobre el desa-
rrollo urbano-regional y el ordenamiento del territorio se ha dado 
en ausencia de una clara especificación de las relaciones urbano-
rurales, base de un verdadero desarrollo regional. La estrategia 
de desarrollo urbano-regional se capta como de centros urbanos o 
conjuntos de éstos en el territorio, cuya localización y prioridad 
relativa (a diferencia de los objetivos sociales incluidos en el 
PNDü) no se determinan en función de las posibilidades de incrementar 
la dinámica de las economías regionales en beneficio de los pobladores 
locales. Más bien, se respetan las necesidades de la eficiencia 
económica, principalmente industrial, a través de la localización 
espacial de la inversión "urbana" en aquellas zonas en que se proyecta 
un crecimiento importante de la actividad económica. 

Para ilustrar este postulado general, pueden examinarse, por un 
lado, el contenido estratégico del PNDÜ y, por el otro, algunas de 
las inconsistencias que aparecen entre este y la estrategia espacial 
del Plan Nacional Industrial y los Decretos de Descentralización 
Territorial de la Actividad Industrial. 

En lo que se refiere al PNDÜ, el aspecto estratégico más 
importante a nivel territorial se refiere a las once "zonas priori-
tarias de desarrollo urbano" que se seleccionaron para recibir una 
atención destacada en el corto plazo ("impulso", "consolidación" o 
"control"). De acuerdo con el Plan estas zonas se seleccionaron 
tomando en consideración la "disponibilidad de sus recursos naturales 
y de sus posibilidades de crecimiento autosostenido, en lo referente 
a energéticos, comercio, turismo y empleo, de acuerdo con las priori-
dades nacionales" (Vol, 1, p. 53). En otra parte del Plan (Vol. 3, 
p. 51)» después de haber considerado las zonas de prioridades para 
los sectores económicos, en términos de las inversiones planeadas, 
se dice que: 

/"... es interesante 
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".oo es interesante hacisr notar que las áonas de cóncéntfaciSn 
de inversiones ¿o• corresponden en términos generales á las 
zonas consideradas prioritarias, por el PNDÜ; corroborando así 
los fundamentos párá la elección de las áreas donde es indis-
pensable responder, en términos de elementos, componentes y 
acciones del sector asentamientos humanos a las necesidades 
que créan las acciones de los demás sectores" (Subrayado nuestro). 

Pareciera de lo anterior que la selección de las zonas urbanas 
prioritarias se dio, de alguna manera, en función de criterios adi-
cionales e independientes de los sectorialeso Sin embargo, los 
criterios aplicados, en su selección son de hecho sectoria3.es, por 
lo que no es sorprendente que los dos tipos de zonas coincidan. 

Al analizar la compatibilidad entre el PNDÜ y la estrategia . 
espacial de desarrollo industrial, se observa claramente cómo las 
propuestas del sector asentamientos humanos pierden vigencia frente 
a las presiones del sector económico predominante en el país; situación 
que dificulta significativamente la realización del PNDÜ. ,. Las incon-
gruencias más notables entre los dos planes son las siguientes: 
a) en mayor de 1978 es establece el decreto aprobatorio, del PNDÜ 
y, con ello, el que las zonas urbanas prioritarias deberíap ser 
respetadas por los sectores económicos, en lo que se refiere a la 
localización ,de sus inversiones futuras y, que recibirían una atención 
preferente en el corto plazo por parte de la SAHOP» Sin embargo, a 
raíz de la publicación del Decreto de Descentrali-zación de la, Actividad 
Industrial el 2 de febrero de 1979» las once zonas urbanas prioritarias 
se convirtieron de hecho, en veintisiete® Así, de acuerdo con las , 
prioridades del sector industrial, dicho Decreto definió la Zona., I 
como aquella en que la industria recibirá incentivos preferenciales 
para su localización, estableciéndose que se le dotará de ff.anera 
prioritaria con infraestructura y equipamiento urbano (Artículos 
y 6 2 ) . Al estipularse en términos de la inversión de la SAHOP, a las 
once zonas prioritarias originales, se suman dieciseis área.s, deter-
minadas de acuerdo con su localización: i) sobre la red nacional de 

/distribución del 
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áistribución del gas (Matamoros-Gustavo Díaz Ordaz y Nuevo Laredo 
en Tamaulipas; Monclova, Coalauila, Chilmahua j Ciudad Juárez, en 
Chihuahua; Campeche, Mérida y San Luis Potosí; ii) en la zona fronte-
riza (Nogales-Agua Prieta, Sonora; Acuña-Piedras Negras, Coahuila; 
Tapachula, Chiapas y Chetu,mal); y iii) en la zona costera (Mazatlán 
y Culiacán, Sinaloa; Boca del Kio-Alvarado y Tuxpan-Posa Eica, 
Veracruz)» 

De esta manera, el número de zonas prioritarias, de por s£ 
excesivas (Hebora, 1978), se multiplican en más del dobles Silo 
implica dispersar la inversión urbana y reducir las posibilidades de 
crear centros urbanos que funcionen como verdaderos contrapesos al 
crecimiento de las grandes zonas raetroplitanas. Bsta situación se 
complicará aún más, una vez que los estados decidan sobre los muni-
cipios que constituirán la zona II, hoy todavía indefinida, puesto 
que algunos podrán presentar factores favorables de localización 
industrial y también convertirse en zonas prioritarias. 

Todo lo anterior podría conducir a una situación en que un 
número demasiado elevado de ciudades de cierto tamaño fueran selec-
cionadas, de una u otra forma, como zonas prioritarias, requirién- . 
dose una re-evaluaci6n de aquellas originalmente establecidas, o 
bien, la necesida de aceptar, la dispersión de la inversion pública 
y privadao 

b) Otro elemento conflictivo que introduce el decreto industrial 
con respecto a las proposiciones originales del PWDU se refiere a 
las zonas metropolitanas de Guadalajara y Monterrejr, Minetras en el 
Plan estas dos ciudades están designadas para ser somstidas a una 
política de control, el Decreto Industrial no las incluye en 3.a zona 
II (ordenamiento y regulación), dejando la posibilidad de que se 
incorporen en la zona II (de preferencias estatales)o De ocurrir 
esto último, se convertirían en centros de mayor impulso que en la 
actualidad. Es probable que su no inclusión en la zona III obedeciera 
a razones de índole política, reflejando el interés de los grupos 

/industriales ¿ominantes. 
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industriales dominantes, en una continua localización en o cerca de 
estas ciudades. Además» no seria improbable que los estados de 
México, Morelos, ÍKiebla, Tlaxcala e Hidalgo, estos últimos de bajo 
nivel relativo de desarrollo, presionarán al gobierno federal para 
modificar la zona de control y consolidación incluida en él Decreto 
(la ZMCM y parte de las zonas circunvecinas) y se les permitiera la 
inclusión de ciertos municipios en la zona II. 

En suma, los ejemplos anteriores permiten ver con claridad cómo 
el predominio de los intereses sectoriales-éconómicos han empezado 
a desvirtuar el planteamiento oficial del ordenamiento territorial 
urbano. Esta situación conduce a pensar que la planificación urbana 
"activa" en México tiene pocas posibilidades de llevarse á cabo. 

De tener validez el razonamiento anterior, se piensa que la 
función que actualmente se le concede a la planificación y a los 
objetivos particulares del desarrollo urbano, no difiere mayormente 
de la que se le atribuyó durante el periodo 19ífO-1976. A grandes 
rasgos, ésto significa que el futuro desarrollo urbano-regional del 
país seguramente seguirá normas que facilitarán la acumulación del 
capital en el sector industrial y principalmente en los grupos mono-
pólicos, siendo afectado también por el poder de negociación de las 
distintas élites políticas estatales. A la vez, se buscará garantizar 
la legitimidad política y, en consecuencia, la estabilidad social. 

La gran importancia concedida a la planificación urbana (regional 
e intra-urbana) y la poca importancia concedida a una planificación 
regional más comprensiva, refleja fielmente una realidad nacional 
que deriva del modelo de desarrollo global vigente. En otras palabras, 
frente al fortalecimiento del desarrollo industrial 14/ y las presiones 
en favor de la penetración capitalista en el campo, con las repercu-
siones negativas que tendrá en la capacidad de crear empleo produc-
tivo para la población rural y arraigarla en sus lugares de origen 
el país probablemente sufrirá un proceso de urbanización de su poblaciór 
y de la producción naciona, aún más acelerado que en el pasado. 

/Frente a 
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Frente a esta situación, el marco de referencia del "desarrollo 
regional "(y nacional) asutnirá una característica predominantemente 
urbana en lo que se refiere al crecimiento económico, el desarrollo 
de las fuerzas productivas y el "bienestar social" de la población. 
De este modo, la "eficiente" evolución del desarrollo capitalista 
se verá cohartada, en la medida en que no se garantice, a través 
de la "planificación" urbana, una asignación y localización adecuadas 
de la infraestructura económica y social a niveles inter e intra-
urbanos. 

c) El futuro desarrollo urbano en México; las metrópolis y la 
descentralización urbana 
Las dudas que antes se plantearon en cuanto a las restric-

ciones que enfrenta la planificación urbana desde el punto de vista 
institucional y estratégico conducen, inevitablemente, a considerar 
la posible evolución del desarrollo urbano-regional en el país durante 
los años venideros, particularmente en lo relativo al crecimiento 
de las zonas metroplitanas existentes, las cuales representan el mayor 
problema inmediato. 

En este sentido, y a diferencia de la imagen-objetivo ofrecido 
en el PNDÜ, no se puede ser muy optimista de las posibilidades de 
lograr una significativa redistribución territorial de la,población 
y de las actividades económicas para,impedir la expansión de las 
zonas metroplitanas existentes y, en el caso de la ZMCM, la formación 
de la primera "megalópolis" del pais.l6/ Así, considerando el 
problema desde el punto de vista de la descentralización industrial, 
aún cuando pudiera darse el caso de que la Zona Centro.disminuyera 
su participación relativa en la producción industrial (y de servicios 
y comercio) de 30% al kO% en 1982 (objetivo que se establece en el 
Plan Industrial) y al 30% para fines del siglo, el volumen de la 
industria que se ubicaría en dicha zona (considerando el crecimiento 
nacional previsto en el Plan Industrial del 12^ por año entre 1979-
1982 y suponiendo que siguiera al 8-10^ anual hasta fines del siglo). 

/Esta estaría 
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Esta estarla integrada, en una primera etapa, por la ZMCM y las de 
las ciudades de Toluca y Cuernavaca» Posteriormente, la megal5polis,' 
siguiendo el camino a Puebla,.Querétaro y Pachuca, agregaría en su 
expansión, numerosas ciudades de cierta importancia como Texcoco, 
Amecaraeca, Teotihuacan, etc. 

De producirse el' fenómeno anterior, para el año 2000, el centro-' 
del país contaría con un volumen de industrias equivalente a áaé dé •• 
la totalidad de la producción industrial nacional actual.: Esto si'gni-̂  
ficaría que la nueva "ciudad de México" para fines de siglo, seria 
seguramente de las ciudades industriales más importantes del mundo 
y, definitivamente la zona metropolitana más poblada. Este no es un 
postulado de ciencia ficción, sino una conclusión que se deriva de 
la proyección del mismo Plan de Desarrollo Industrial. Tampoco es 
un fenómeno que "no pueda producirse" puesto que ya existen desde 
hace varios años enormes megalopolis en países desarrollados como 
Japón, Estados Unidos, Europa Central y Australia (Bogdanau, 196?; 
Gottman, Nagashima, I967). 

Esta tendencia a la "megalopolización", aún bajo el supuesto 
de que las metas gubernamentales referidas a la industria se cumplieran, 
sería todavía más acentuada en el caso de que los "instrumentos de 
desarrollo regional" no lograran los objetivos establecidos. En 
este sentido, la opinión de los autores es que los programas de acción 
directa orientados a promover la descentralización "éconómica y social, 
de ninguna manera garantizan el logro de los objetivos propuestos. 
Tales programas se pueden agrupar en aquellos ya en vigor y los que 
han sido propuestos o que están en estudio. 

Programas de desconcentración vigentes 
De los programas ya establecidos destacan los de la descentra-

lización administrativa, y los de la desconcentración territorial de 
la industria. Si el primer caso, existen ciertas posibilidades de 
que se logre desconcentrar algunas funciones gubernamentales locali-
zadas en la ZMCM y de que se ubique el nuevo crecimiento de la adminis-
tración pública fuera de esa ciudad. Sin embargo, las medidas para 

/desconcentrar la 



- 73 0 ,R. 

desconcentrar la industria presentan mayores problemas para su eje-
cuci6n, ya que siguen siendo "indicativas" para el sector privado. 
Al examinarse esta naturaleza indicativa del Decreto de Desconcen- . 
traci6n Industrial, debe hacerse la distinción entre las tres zonas 
en que se divide el país. 

En relación a la zona III (ordenamiento y regulación) surgen 
tres dudas serias. En primer lugar, el Decreto no plantea un control 
efectivo de la localización industrial (ni en la zona III-A), sino 
más bien de "restringir" (Arts. 119 y 12Q) o desalentar (Considerandos 
y. art. 122). De esta maneí'a la discrecionalidad de la política puede 
arrojar resultados imprevisibles. En segundo lugar, el Decreto no 
establece bajo qué criterios particulares se aplicará la política 
restrictiva o de desaliento. El único criterio establecido (y legal~ 
mente aplicable) se presenta en los "considerandos" donde se establece 
que.: 

"..o el gobierno federal adoptará y aplicará las medidas nece~ 
sarias para desalentar el establecimiento de nuevas planta o 
la ampliación de las instaladas, cuyos costos en términos 
sociales, económicos y las repercusiones negativas de carácter 
ecológico entre otros, ya son mayores a corto plazo, en virtud 
de los requerimientos de inversión pública y privada para 
satisfacer las múltiples necesidades de una población en 
constante aumento, que la significación económica en términos 
globales, tienen dichas industrias en las tasas de crecimiento 
económico del país". 

La ambigüedad de tal criterio dificulta su instrumentación, 
prestándose a una aplicación discrecional. La medición de los costos 
sociales, económicos y ambientales, correspondientes a una sola planta, 
es casi imposible de determinar y no tiene relevancia, dado que el 
significado real de estos costos corresponden a un conjunto de 
industrias. Por ejemplo, no se debe imputar a una sola planta la 
generación de un incremento en el congestionamiento del tránsito, 
de un aumento en la contaminación atmosférica o en el costo de la 
infraestructura. Aún cuando fuera posible tal cálculo, se requeriría 

/de una 
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de una larga y costosa investigación. Asimismo, una comparación entre 
estos costos y ia contribucion de una nueva planta industrial, "creci-
miento ecoñómicó del país" es también, materialmente imposible. 

Finalmente, desde un punto de vista legal, no corresponde al 
gobierno federal el "aplicar" y "dictar" medidas de control en los 
estádos, pues es atribución de las legislaturas locales. Por lo 
tanto, si les corresponde a los estados de la zona centro y del D.F. 
decidir sobre el control de la localización industrial, queda en pié 
la pregunta ¿hasta qué punto les conviene frenar su industrialización? 
Desde está perspectiva, el problema no reside tanto en la actual ZMCM, 
donde seguramente el D.F. ya no representa una localización adecuada 
y, posiblementé, tampoco los municipios más industrializados del Estado 
de México, sino en la periferia de la ZMCM y las ciudades que están 
a su alrededor. Allí, no cabe duda de que la industria puede encontrar 
una localización óptima, pues sin sufrir los serios problemas de la 
ZMCM, pueden seguir usufructuando los beneficios de su cercanía (algo 
semejante puede decirse de las ciudades de Guadalajara y Monterrey). 

En este sentido, la naturaleza discrecional de las medidas instru-
mentadas hace pensar que la localización industrial en los municipios 
periféricos probablemente será el proceso que ocurrirá en el futuro.17/ 
Además, existe cierta evidencia,.de que así lo ven los estados mismos, 
cómo lo ejemplifica la propaganda que hace hoy en día el Estado de 
México a través de la prensa, "... tenemos, una gran industria pero 
... necesitamos más,... Ahora 680 000 obreros trabajan en 8 industrias 
de nuestro Estado y necesitamos más" (Proceso, l6 de abril, última 
página). ' 

Ahora bien, la ineficacia probable de los controles sobre la 
localización industrial en la.Zona III, crea serias dudas en lo que 
respecta , al éxito futuro de la Zona. I del Decreto,, en estimular la 
descentralización de la industria de la. zona centro.del país. La 

experiencia de otros países, .particularmente- desarrollados, con el 
uso de incentivos fiscales ha demostrado ampliamente su poco impacto 

/ e n l a s 
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en las decisiones localizacionales de la gran empresa, situación que 
se refuerza aún más, en ausencia áe controles rígidos sobre las zoiias 
industriales existentes. 

La Zona I deberla considerarse un instrumento que busca fomentar 
el desarrollo industrial nacional y, en consecuencia, por la natu~ 
raleza de las ramas que tienen prioridad, el desarrollo industrial 
regional. O sea, no será la industria que tradicionalmente ha buscado 
la localización cerca de las metrópolis la qué se establezca mayor-
mente en la Zona I. Más bien lo harán aquellas ramas "nuevas" de 
la industria nacional que, de todas maneras, encontrarían una loca-
lización ventajosa fuera de las zonas de concentración, por razones 
de accesibilidad a los insumos básicos, al mercado externo, etc. Nos 
referimos particularmente a la industria petroquímica que se estable-
cerá en el sureste o sobre la red nacional' de gas; la agroindustria 
en el Bajío y en el Noroeste; y los exportadores o las maquiladoras, 
en ciertos puertos selectos y en la zona fronteriza norte, respecti'-
vamente» A este respecto se considera que los incentivos ofrecidos 
no jugarán un papel importante en las decisiones de localización de 
esta industria, pero sí ii^epresentarán un "subsidio" más a la producción 
y una transferencia por parte del Estado al sector privado. En algunos 
casos es probable que permitan el establecimiento de industrias que 
sin este subsidio no podrían operar» 

En suma, se piensa que el posible "éxito de los Decretos para 
lograr que las zonas metropolitanas y sus alrededores reduzcan su 
participación en la producción nacional, no será función de la descon-
centración de estas zonas, sino la de estimular el establecimiento 
de una "nueva" industria que requiere localizarse en las regiones 
periféricas" (üniksl y De la Peña, 1976).J^ 

Finalmente, en el análisis de la política de descentralización-
y control del crecimiento metropolitano es conveniente reflexionar 
sobre las posibilidades de que el Estado realmente pueda desalentar 
la creación de oportunidades de empleo en las zonas metropolitanas. 

/ante los 
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ante los altos niveles de desempleo o suberapleo en éstas, y que en 
e^L.caso de la ciudad de México, se estiman del de la PEA (Trejo, 
1 9 7 5 ) . 

La ZMCM representa' el más agudo "problema urbano regional" del 
país, que no puede escapar a la atención del gobierno por su signifi-
cado spciopolítico. Sin embargo, es notorio que no hay mención en 
el PNDÜ o en el Plan Industrial de una política para la zona centro 
más allá de la del control. Asi, por ejemplo, el Decreto del l6 de 
marzo de 1979, que establece los incentivos industriales, le falta 
incluir instrumentos que .piiedan aliviar el problema de empleo en 
la zona sin salirse de las pautas de la política de desconcentraci6n« 
En este sentido los incentivos para'la creación de nuevos empleos 
no incluyen a la industria establecida en la Zona III-A,-en lo que 
se refiere al aumento en el número de turnos de trabajo,»- Esto parece 
incongruente, ya que ser.ía la única manera de generar nuevos empleos 
en la zona,sin atraer industrias adicionales, que no aumentaran en 
mayor medida los costos de la infraestructura, etc. (ünikel, 1977)» 

'En síntesis, el hecho que los Decretos analizados carezcan de 
controles estrictos sobre la,localización industrial en la zona 
centro; el que la industria orientada al mercado requiera de proxi-
midad a dicha zona, y que los estados no tengan por qué frenar su' 
crecimiento industrial, implica que el crecimiento urbano en dicha 
zona, (algo equivalente se puede decir de las zonas metropolitanas 
de Guadalajara y Monterrey) difícilmente se frenará. En consecuencia, 
las. metas formuladas en los planes gubernamentales probablemente no 
se puedan alcanzar. El hecho de que los instrumentos no se avocan ' 
de maiiera deliberada a lograr una descentralización real, se inter-
preta en términos de que los intereses económicos de las grandes 
industrias todavía parecen tener gran influencia en las ácciones 
gubernamentales. Frente a estas circunstancias, preveer la población 
futura en la zona resulta ser una tarea muy compleja y de gran audacia, 
en vista de la incertidumbre que rodea al proceso de migración rural-
urbana.19/ 

/i i) Programas 
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ix) Programas de áesconcentración propuestos y en estudiOo De 

los otros programas sobre desconcentración que plantea el Plan Nacional 
de Desarrollo Urbano y que todavía no se ejercen, el más importante 
de ellos propone que las empresas industriales paguen el costo real 
(social) de su localización en las metrópolis, sufragando el costo 
real del agua que utilizan, el de algunos servicios, el de la conta-
minación atmosférica y acuífera que generan, etc. El problema princi-
pal para poder ejecutar esta medida es el relativo al cálculo de los 
costos y su asignación equitativa a las distintas industrias y al 
consumidor, asi como la poca viabilidad político-administrativa de 
ponerla en práctica. 

Por otra parte, la posibilidad de que sea efectiva la parte de 
la "Política Demográfica Regional" sobre la "retención" en los once 
estados que más contribuyen a la migración a las metrópolis, depende 
de que se instriimenten medidas que arraiguen la población en sus 
lugares de origen, ofreciendo fuertes incentivos al trabajo, Al 
respecto, los autores se preguntan: ¿Qué tan factible es lo anterior, 
con un modo de desarrollo agrícola que fomenta la agricultura capi-
talista y de desarrollo industrial, en que no se les concede a los 
once estados ninguna posibilidad de crear suficiente empleo para 
retener la población? Una vez más la respuesta parece indicar pocas 
esperanzas. Por otra parte, la política de "reubicación" plantea 
dudas de su posible eficacia, dado que existen altos niveles de 
sub o desempleo en las zonas mismas de absorción. 

La suma de los argumentos anteriores, y otros más que no se 
han podido presentar, permiten pensar que en el corto y mediano plazo, 
la planificación urbana tendrá escasas posibilidades de modificar 
el patrón territor5-al de los asentamientos humanos (particularmente 
urbanos) en México. Dicha distribución espacial quedará supeditada 
a la evolución espacial de la economía bajo un modelo de desarrollo 
que le concede privilegips a la eficiencia y la ganancia del sector 
privado. Por tanto, la planificación urbana tendrá que abocarse, 

/principalmente a 
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principalmente a la "resolución'' ,de los conflictos económicos y 
sociaietí que ocurran dentro de las grandes metrópolis, én los subsis-
temas urbanos éxistentes y en los que seguramente surgirán con mucha 
mayoí intensidad en el Istmo de Tehuantepec, la frontera noroeste y 
el Bajío. 

D. CONCLUSIONES Y CONSIDEEACIONES FINALES 

1. Conscientes de los riesgos inherentes en cualquier pronóstico, 
el análisis efectuado permite plantear que, de no modificarse sustan-
tivamente el modelo de desarrollo socio-económico del país, el problema 
urbano-regional en México no disminuirá, sino que se mantendrá y, 
pueda ser que aún se agudice. La esperanza de los primeros años del 
sexenio pasado, de que el "problema regional" pudiera cobrar sufi-
ciente importancia para que se le atacara de manera directa y deci-
dida, se redujo significativamente frente al poder de las ftierzas 
económicas concentradoras, principálmente las de los grandes monopolios 
nacionales y transnacionales. 

La experiencia de México se agrega a la de número importante 
de otros países capitalistas en los cuales, no obstante sus mayores 
niveles de ingreso, un mayor desarrollo de'las fuerzas sociales 
regionales, y una política regional que, en términos de los instru-
mentos que se aplican, hacen palidecer las medidas actuales del ' 
gobierno mexicano, no' han podido hacer gran impacto sobre el''iiroblemk 
de la concentración regional del desarrollo económico (por ejemplo, 
Gran Bretaña, Francia, Italia, Canadá y Japón; ver The Economist, 1975)< 
2. En México, además, parece que se enfrentan más obstáculos que 
en estos últimos países para lograr avances significativos, dentro 
de las posibilidades reformistas que existen en un sistema capitalista. 
En la Gran Bretaña y Francia (los dos países con más larga tradición 
en la materia) -, la política de" desconcentración de la población de 
sus regiones capitales se há basado en el fortalecimiento dé un número 

/pequeño de 
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pequeño de ciudades ya existentes, de tamaño importante y bien dotadas 
de infraestructura, y que han servido de contrapeso a las regiones 
dominantes. A su vez, tal política íia dependido de la posibilidad 
de establecer controles estrictos sobre la localización de la acti-
vidad económica en Londres y París, sin que se haya encontrado una 
resistencia fuerte de parte de las grsindes empresas. 

En México no parece e^íistir a mediano plazo esta probabilidad, 
entre otras razones, por la ausencia de otras ciudades de cierto 
dinamismo económico y tamaño demográfico que pudiera ofrecer, fuera 
de las tres metrópolis, una localización conveniente y alternativa 
a la gran industria (nacional y transnacional) y a la pequeña y 
mediana industria (nacional). La situación se complica aún más en 
casos como el de Móxico en el que es necesario respetar el "pacto 
federal" con los estados, lo cual plantea el que las demandas de 
las entidades federativas por obtener parte de los "beneficios" de 
una política de desconcentración, sean más o menos respetados. Estas 
consideraciones implican que las pocas medidas que pueda tomar el 
gobierno para promover la desconcentración se diluyan ante la nece-
sidad de ofrecer "algo para todos", dispersando así los esfuerzos 
en demasiadas kre&s del pais. Esto significa que ninguna de estas • 
áreas pueda realmente competir para absorber volúmenes importantes 
de la actividad económica, la cual, con algunas modificaciones 
seguirán concentrándose en las áreas que tradicionalmente lo han 
hecho. 
3. Frente a estas circunstancias parece que se ha optado por dos 
"soluciones": primero, fomentar un "desarrollo industrial regional" 
con base en nuevas ramas de la industria con posibilidades de creci-
miento y de localizarse regionalraente. La nueva coyuntura que presenta 
la disponibilidad de los excedentes petroleros facilita este tipo 
de industrialisación y no modifica significativamente los problemas 
relacionados con el crecimiento continuo de las metrópolis existentes. 
Segundo, el uso ideológico de la "planificación urbana" para convencer 
que si se quiere y puede hacer algo positivo sobre la desconcentración. 

/El resultado 
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El resultado más probable de la política gubernamental será 
la que se ha dado eti-muchos otros países, o sea, que mientras las 
zonas raetropolitanás experimenten una relativa desconcentración,' la 
mayor- parte de ésta será absorbida por las ciudades importantes más 
próximas.' En el mejor de los casos, de poderse establecer controles 
a la localización industrial en los centros metropolitanos 'y al 
precimiento físico de las áreas urbanas circunvecinas, se formarán 
ciudades-regiones desconcentradas (subsistemas urbanos y megalopolis)o 
Las regiones urbanas de''Londres y París, son un cláro ejemplo y 
parecen representar la mejor opción posible dentro del sistema socio-
político Imperante. 

De no ponerse en vigor estos controles el resultado previsible 
será la creación, en el caso de la región centró de México, de una 
gran megalópolis. De ser así, por un lado, no se resolvería el 
problema de las desigualdades regionales y, por el otro, las posi-
bilidades de "liacer algo" a nivel intraurbano se perdería, ya que 
en lugar de tener que planear el crecimiento y ordenamiento de una 
gran metrópoli y varias ciudades cercanas, pero separadas física-
mente y de un tamaño superior al millón de personas (que no presentan 
mayores problemas "técnicos'') se enfrentarían a la tarea gigantesca 
de planear y aliviar los problemas adicionales a los pressntes, gene-
rados por el contacto físico de las zonas metropolitanas de estas 
ciudades. ' - .. -

/REFERENCIAS 
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REFERENCIAS 

2/ Correspondiente al presente sexenio gubernamental 1976-1982. 

^ El análisis que aquí se presenta corresponde a la última parte 
de una ponencia de los autores titulada El problema urbano en 
México, presentado el día 23 de abril, 1979s en las mesas 
redondas sobre La Uni^srersidad Nacional y los problemas nacio-
nales, UNAM, México, La ponencia se publico en la Gaceta UNAM, 
el dTa 16 de agosto de 1979 7 aparecerá en fecha próxima en 
volumen colectivo editado por la UNAM. 

2/ La Subsecretaría de Asentamientos Humanos está organizada en 
seis direcciones generales: de Pláneación Territorial, Centros 
de Población, Ecología Urbana, Equipamiento Urbano y Vivienda, 
Reservas Territoriales, Participación de la Comunidad y Emer-
gencias Urbanas, 

En 1978, Aguascalientes fue el .primer estado en presentar y 
legislar su Plan Estatal de Desarrollo Urbano (PEDU). A la 
fecha muchos otros estados han presentado sus respectivos planes. 

Se presentaron recientemente (marzo, 1979)» los planes para 
Oaxaca y Salina Cruzs, los primeros integrados ^ nivel de centros 
de población» 

6/ En 1978 se presentó un Plan Rector para el Distrito Federal, 
pero no fue aprobado. En estos momentos se espera la presen-
tación de la versión final del Plan Director de-Desarrollo Urbano 
para el Distrito Federal. El "Plan de viabilidad" representa 
el caso más notorio de los Planes Parciales para el D.F. 

7/ A nivel intraurbano el PNDU se limita, en lo referente a los 
centros de población, a proponer "un conjunto de lineamientos 
y criterios para la formulación de los llamados planes de 
desarrollo urbano de los centros de población, así como una serie 
de planteamientos para la organiaación del apoyo federal a 
los gobiernos locales" (Sebera, 1978, p, I I 8 8 ) . 

8/ Esta distribución corresponde a una distribución de Pareto en 
que el exponente es -1, o sea que ésta se reduce a una expresión 
•matemática según la cual, la población de la ciudad de mayor 
tamaño es el doble de la segunda ciudad;.el triple de la tercera; 
y así sucesivamente. 

2/ Durango, Coaliuíla, San Luis Potosí, Michoacán, Hidalgo, Oaxaca, 
Zacatecas, Tlaxcala, Guanajuato, Guerrero, Puebla. 

/1£/ "Retención" 
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10/ "Béténción" significa mantener la población en las entidades de 
rechazo poblacional a través de medidas, que estimulen la creación 
de nuevas oportunidades económicas y sociales; "reuloicación" se 
aplica a la ZMCM y se refiere al traslado de población fuera de 
la zona a través de la descentralización de la Administración 
Pública Federal; y "reorientación" se refiere a la desviación 
hacia otros estados de alta potencialidad económica de una peirte 
de la población migrante que tradicionalmente se ha movido hacia 
las zonas metropolitanas.o hacia las ciudades de Baja California 
Norte, 

11/ Hay que aclarar que los datos proporcionados abajo y que son 
extraidos del texto de;! documento de CONAPO no coinciden con " 

. los incluidos en el cuadro 1 que vienen de los cuadros estadís-
ticos proporcionados en el mismo documento.' En el casó de la 
zona metropolitana de la ciudad de México, los datos en el 
cuadro 1 no incluyen el impacto del Programa de.Desconcentración 
Administrativa. 

12/ Bajo el súpuesto de que en México hubiera la intención real de 
dotar la planeacióh urbana de .un carácter "activo" ise requeriría, 
de acuerdo con un planteamiento de Rébora (1978), una clasifi-
cación conceptual que distinguiera el ordenamiento territorial 
a nivel nacional (interurbano) del crecimiento-físico de las 
ciudades (intraurbanas), pero principalmente de una reubicación 
institucional de ciertos componentes de. la'planificación urbana. 
Aceptar el ordenamiento del territorio como una componente de 
la planificación socio-económica a nivel nacional y regional 
implicaría que el lugar más adecuado para el funcionamiento de 
la presente Dirección de Planeación Territorial de la Subsecre-
taría de Asentamientos Humanos estaría en la Secretaría de 
Programación y Presupuesto. Por lo mismo, habría que pregun-
tarse si bajo estas circunstancias se justifica la existencia 
de la Comisión de Desarrollo Urbano, dado, que la Secretaría de 
Programación y Presupuesto tiene la función de lograr la compa-
tibilidad entre los plsuies sectoriales, y entre éstos y los planes 
globales y regionales. . , . 

13/ Estos comentarios sfe refieren a la situación vigente hasta 
junio de 1979. Sin embargo, es de notarse que desde entonces 
y a raíz del cambio del Secretario de Programación y Presupuesto 
y de sus colaboradores parece sugerirse un aumento en la impor-
tancia futura que se le concederá a "lo regional", frente a "lo 
sectorial". Así, durante los últimos dos meses, se han presen-
tado un número importante de los Planes Estatales de desarrollo 
Socio Económico mientras se ha determinado la continuidad del 
Proyecto de Desarrollo Urbano de la ONÜ-SPP. 

/ I V '̂ er el 
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Ver el Plan Nacional de Dssarrollo Industrial (CSPAFIN, 1979). 

Entre las manifestaciones recientes más claras de esta tendencia, 
consideran, por ejemplo,' el anteproyecto de la Ley de Planeación 
y Fomento Agropecuario "elaborado con el propósito de eliminar 
algunos obstáculos que el régimen de tenencia ejidal y coraimal 
impone para el desarrollo del capitalismo en la agricultura" 

, (Boitvinik, J., 1979)? y la autorisación de comprá/iráportación, 
' a través del Banrural, de 5 000 tractores pesados, los primeros 
de los 60 000 de que se ha venido hablando como necesarios en 
el campo mexicano desde la presentación del Plan Nacional 
Agropecuario y Forestal, en abril de 1978 (ver Uno más uno, 8 
de abril de 1979, y VJarman, A., 1979). Otra crítica del citado 
anteproyecto lo plantea Stavenhagen en la pregunta ¿Nueva Ley 
Agropecuaria? (Uno más uno, 18 de abril de 1979). Desde el 
punto de vista de las declaraciones hechas por el sector público, 
el PNDU habla de una población rural de 22 millones para el año 
2000. Este representa una cantidad similar a la del presente, 
aun cuando la población nacional aumentará de 65 a 10^ millones 
entre 1978 y 2000, de acuerdo con las previsiones del Plaji 
Nacional de Planificación Familiar. 

16/ Por megalopolis entendemos la unión física de dos o más zonas 
metropolitanas contiguas. En el caso de la de la ciudad de 
México, sería, eventualmente, con las de Toliica y Cuernavaca 
(Unikel, 1970; Gottman, 196if). 

22/ De hecho, la Zona III-B recibirá incentivos en lo que se refiere 
a "ampliaciones"» Podría surgir un problema por cuanto que no 
existe una clara especificación en el Decreto de lo que signi-
fica una "ampliación". A veces se habla de ampliaciones de 
"plantas" y otras veces de "empresas". En vista de que estas 
últimas son muchas veces de naturaleza multi-planta, el Decreto 
podría presentarse al establecimiento de nuevas plantas de una 
sola empresa y que recibirían los estímulos correspondientes a 
las ampliaciones. 

18/ En este sentido sería interesante analizar el Plan Industrial 
para ver que proporción del crecimiento industrial que se prevee 
entre 1979 y 1982 (12%/año) corresponde a "nuevas" ramas indus-
triales flexibles en su localización y cómo esta proporción 
corresponde a las dos terceras partes del crecimiento que se 
establece como meta para localizarse fuera de las zonas indus-
triales tradicionales, para así tener una idea clara de lo que 
realmente significa la política de "desconcentración" industrial. 

/19/ Considere, por 
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19/ Considere, por éj-emplo, las diferencias entre la meta de población 
para el año 2000 en la ZMCM establecida en el PNDU (18 millones) 
y la de la Política Demográfica Regional (2^.5 rnilloneis). Esta 
difer'encia refleja sustañcialmente pre-^irdones distintas sobre 
el inonto de la migración a la zona, dado que en ambos documentos 
se trabaja con el mismo "decrecimiento" relativci de la población 

' a'raíSs de la reducción en la tasa de crecimiento natural. Así, 
efectivamente el PNDU busca disminuir la migración a la ZMCM en 
•6.5 millones de personas más que la PDR. Parecería obvio, de 
acuerdo a' lo sosténido,. que la previsión de este último e.s más 
realista que la del ÍNDU. 
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I. LA CCNCENTEACIOK GEOGRAFICA EN EL PROCESO GENERAL 
DE CONCENTRACION 

^° Crecimiento y concentración 

Diversos análisis realizados sobre la situación que se ha derivado 
del modelo de crecimiento predominante en la mayor parte de los 
países latinoamericanos han permitido comprobar que uno de sus 
aspectos más destacables es su marcada tendencia a la concentración _1/? 
además se ha podido observar que, en general, esta tendencia se ha 
acentuado a medida que han ido avanzando los procesos de industria-
lización y de urbanización» 

Estas afirmaciones llevan a interrogarse acerca de cuales son 
los rasgos que permitirían caracterizan estos fenómenos de concen-
tración; a este respecto, una aproximación á'é carácter general se. 
puede encontrar en los análisis de Aníbal Pinto 2/' sobre la hetero-
geneidad estructural en el desarrollo de los países latinoamericanos, 
cuando afirma; 

"grandes segmentos de la población, de la estructura produc-
tiva y del espacio económico, han quedado absoluta y sustan-
cialmente marginadas del avance registrado en el .'polo moderno'» 
En otras palabras, ha habido una triple concentración de los 
frutos del progreso técnico; al nivel social, al.de los 
'estratos', económicos y al regional". 

Esta triple concentración de los frutos del progreso técnico 
de que habla Aníbal Pinto, define una situación general de concen-
tración, que estaría conformada por la coexistencia en forma interre-
lacionada de por lo menos tres estructuraos concentradas; estas 

2/ Véase por ejemplo, Aníbal Pinto, "Concentración del progreso 
técnico y de sus frutos en el desarrollo, latinoamericano", £1 
Trimestre Económico, México, número 125» enero-marzo de 1965» 

2/ Aníbal Pinto, "Heterogeneidad estructural y modelos de desarrollo 
recientes en América Latina", en Inflación; raíces estructurales, 
México, Fondo de Cultura Económica, 1973= 

/estructuras podrían 
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estructuras podrían presentarse en l a siguiente forma: 
Estructura económica concentradai determinada por el proceso de 

concentración del c a p i t a l , que conduce a l a configuración de una 
estructura productiva que se carac ter iza por el creciente predominio 
de unidades de carác ter monopólico u oligopólico. En el tipo de 
industrial ización que actualmente se está expandiendo en los países 
latino-americanos, l a s eiiipresas multinacionales juegan un papel funda-
mental en l a consolidación de esta estructura concentrada. 

Estructura soc ia l concentrada: conformada como consecuencia 
de l a continuidad" de la tendencia a la apropiación mayoritaria del: : 
excedente, por parte de los grupos sociales que ya tenían una mayor 
part icipación en l a distribución de l a riqueza.; es a s í , que el carác ter 
regresivo de l a distribución de ingreso ha, persist ido durante las 
últimas décadas y,, aún en muchos casos, ha tendido a agravarse <> 

Estructura geográfica concentrada; el proceso de acumulación de 
capi ta l también ha mostrado una c lara tendencia a l a concentración 
t e r r i t o r i a l » Como resultado de, e l l o , en cada país se ha ido consoli-
dando una configuración espacial caracterizada por la aglomeración 
conjunta de actividades productivas -y al mismo tiempo de l a población -
en un número reducido -de grandes áreas urbanas y, en-muchos casos, 
principalmente en una» 

3/ Esta situación parece estar verificándose en forma más nítida 
en aquellos países dondie ha logrado una mayor expansión el modelo 
de industrialización correspondiente a las formas capitalistas 
más avanzadas. Este sería el caso, por ejemplo, de Brasil, 
Colombia y México, países para los que diversos estudios indican 
que, - al mismo tiempo que se ha verificado una alta tasa de 
crecimiento de la economía y de expansión industrial se ha 
podido comprobar una acentuación de la desigualdad en la distri-
bución personal del ingreso. A este respecto, véase por ejemplo: 
IPEA, Urna nova opQao para a economía, Hio, de Janeiro, Ed. IPEA 
(Relatorio NQ I 9 ) , Í 9 7 8 ; Francois Bourguignon, "Pobreza y dua-
lismo en el sector urbano de las economías en desarrollo: el caso 
de Colombia", Desarrollo y sociedad, Bogotá, número 1, enero 
1979; Ifigenia M. de Navarrete,."Distribución del ingreso en 
México: tendencias y perspectivas", El perfil de México en 1980, 
México,,' Siglo XXI'Editores,. 1970 y Alejandro Foxley (Ed.), 
Distribución del ingreso, México, Fondo de Cultura Económica, 
197^:: . • .. 

/ E l anál is is 
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El análisis del proceso vivido por los países latinoemericanos 
durante, las últimas décadas, y de. la situación emergente de ese proceso, 
muestra que estas tres .estructuras concentradas se han generado y conso-
lidado en forma simultánea e interdependiente; de. tal forma, podría 
afirmarse aue ellas constituyen los rasgos definitorios e inseparables 
de un proceso y una situación de concentración generalizada. En última 
instancia, ello conduciría a postular' que este proceso de concentración 
que se desarrolla incidiendo' simultáneamente en la configuración de las 
estructuras económica, social y geográfica, es un fenómeno derivado de 
las condiciones generales del modelo de- acumulación capitalista actual-
mente predominante en las economías periféricas» 

Si se acepta este encuadramiento-del problema será posible esta-
blecer algunas conclusiones de importancia para' el estudio de ciertas 
cuestiones vinculadas con los procésos de concentración geográfica; en 
lo sustancial, tales conclusiones serían las siguientes: 

a) El problema de la concentración geográfica no puede ser consi-
derado como un fenómemo susceptible^ de ser" explicado" o enfrentado en 
forma separada de los otros componentes o- dimensiones del proceso 
general de concentración; ' • 

- b) No parece posible lograr una reducción significativa de 1-a 
concentración territorial si" las estrategias y políticas definidas con 
ese propósito nc se proponen alterar las condiciones generales del 
modelo de acumulación vigente que, en definitiva, son las determinantes 
del origen y la persistencia de los procesos de concentracióno 

Estas conclusiones podrían adoptarse como el punto de partida 
para el análisis de la evolución probable de estos procesos, así como 
también para•la ubicación de lá discusión de los problemas relativos 
al diseño de las estrategias y políticas que pudiese ser necesario 
aplicar para lograr modificaciones'en la actual configuración espacial 
de los países latinoamericanos.. 

Ellas definen el marco conceptual que será utilizado en las 
páginas siguientes para el análisis de las características del proceso 
de concentración geográfica y para estáblecer algunas proposiciones 

/en relación 
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en relación a sus consecuencias.p Queda sobreentendido que el estudio 
de la concentración geográfica en forma separada de los otros compo-
nentes del proceso general de concentración solamente se justifica 
con propósitos analíticos. 

2o Las dimensiones de la concentración territorial 

La- información disponible permite apreciar la'forma en que el proceso 
de concentración territorial se ha cumplido en los diversos países 
latinoamericanos y formaírse una' idea sobre las dimensiones que ha 
alcanzado en cada uno dé ellos. Las peculiaridades de cada país, 
- extensión geográfica,^ cbndieiones morfológicas, nivel de industria-
lización, grado de urbanización, etc. -,• le han dado a'este proceso 
diferente ritmo-y ponderación; éllo puédé determinar que los problemas 
configurados por las consecuencias de la concentración territorial, 
- tales como los que se analizarán más adelante tengan diversa 
magnitud y significación ér. cada caso. 

Como ya se ha señalado, en lo esencial, el fenómeno que aquí 
se desea analisar queda configurado por la concentración en torno a 
un determinado núcleo territorial de un elevado porcentaje del capital 
acumulado en cada país;'sin embargo, ante la carencia de información 
sobre la distribución territorial de los stoks de capital, será nece-
sario analizar las dimensiones y las téndencias de la concentración 
geográfica mediante algunos iridicadores indirectos, como es el caso de 
la población y de. las"actividades productivas y, en particular, de las 
actividades del sec for industrial. 

El I-análisis de las cifras correspondientes a la concentración 
demográfica permiten una primera-alproximación'al fenómeno. Ellas 
muestran que se ha producido un aumento generalizado de la ponderación 
demográficá relativa de las aglomeraciones pJrincipales latinoamericanas; 
esto es, el porcentaje de la población total nacional que reside en 
las ciudades principa3.es ha aumentado en todos los casos durante las 
últimas décadas- (ver ctíadro 1), aun cuando en algunos países sea posible 
observar que en los últimos años se ha hecho más lento el -ritmo de 
crecimiento de los índices de concentración demográfica. 

/Los índices 



- 725 -

Los índices de primacía urbana.refuerzan esta conclusión; a este 
respecto, Fernando Gatica, en un estudio sobre la ürbanización en 
América Latina señala que: "oec. la urbanización latinoamericana va . 
acompañada de los índices.de primacía urbana más altos del mundo, 
acusando ,además t endencias C r e c i e n t e s durante las últimas décadas, 
cualquiera sea el índice que se utilice para diraensionar el fenómeno" » 

Aun cuando los datos sobre•población muestran claramente las 
tendencias de este proceso, a.lgunos indicadores relacionados más direc-
tamente con la concentración geográfica del capital documentan, todavía 
con mayor elocuencia las dimensiones que está alcanzando este fenómeno. 
Tal es el caso, por ejemplo, de la información disponible sobre la ubi-
cación de las actividades industriales; el análisis de esta información 
permite comprobar que, durante las últimas décadas en todos los países 
latinoamericanos, la industria ha tendido a locslizarse mayoritaria-
mente en los centros principales» 

El análisis del producto industrial generado por distintas uni-
dades territoriales subnacionales, que es uno de lop- indicadores para 
el que se dispone de información para varios países latinoamericanos, 
(ver cuadro 2) pone de relieve muy claramente esta tendencia. Otros 
indicadores, como número de. trabajadores ocupados en la industriado 
número de establecimientos industriales por localización geográfica, 
también documentan la misma conclusión» 

. Comparando las magnitudes expresadsis.l'espectivamente por los 
indicadores demográficos y los de la producción industrial, es posible 
comprobar que estos últimos muestran en forma mucho más acentuada las 
dimensiones y las tendencias del proceso de concentración geográfica;• 
y ello es particxilarmente importante si se tiene en cuenta el signifi-
cado de estas cifras, en cuanto ellas guardan una relación dirécta con 
los procesos, económicos de cade país. • , ^ . . 

^ Fernando Getica, La urbanización en América Latina: 1950-1970; 
patrones y áreas críticas, Santiago,,CELADE, 19?0, pág» 30, 

,/En el 
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Én 'el'casó de Brasil, por ejemplo, se puede observar que los 
indicadores demográficos no sugieren ün proceso de concentración terri-
torial excesivamente acentuado; sin'embárgo, cuando se analiza este ' 
fenómeno a través de algún indicador correspondiente a las actividades 
económvcas, la tendencia a la concentración se configura en forma' 
. mucho mas claráo Es así que, en este país de dimensión continental,' ' 
una parte muy reducida de "su territorio, - la que se articula en torno 
a la ciudad de' San Pablo' que ya generaba en 19^7 el kk por exento 
de la producción industrial brasileña, llega al 56 por ciento en 1969o 

Otro' país de gran extensión territorial, México, también muestra 
un cuadro similar., !En- un- trabajo reciente", Unikel y de la Peña seña-
laban que' entre I960 f 1975 ''alrededor de la mitad de la producción 
nacional de 'la industria, 'el comercio y de los servicios se genera en 
dos entidades contiguas del país y',' de hecho, en la zona metropoli-' 
tana de la ciudad de México" 5./,, 

Debe destacarse que esta tendencia a la concentración territorial 
se verifica también en los países de menor dimensión geográfica y con 
menor nivel de industrialización; tal es el caso, por ejemplo, de 
Guatemala, país para el cual 'cifras recientes indican que: "„„<.o. en' 
•1976, 000. en todo él territorio de Guatemala habían 2.107 estableci-
mientos industriales, de los cuales el 67 por ciento, es decir, lo^21, 
se encontraban en el departamento de Guatemala" 6/, 

Además,la información disponible indica que.la.fase más reciente 
de la industrialización,'vía internacionalización del capital, tampoco 
ha modificado hasta ahora la tendencia a la concentración territorial, 
refutando así en los hechos la hipótesis que algunos autores habían' 
sustentado i eii él' sentido de que esta'fase conduciría a cierta descon-
centración. Es así, por ejemplo, que si se considera el caso de 
Brasil, - que seguramente constituye el más representativo en materia 

5./ Luis Unikel y Ko de la Peña, . "Consideraciones sobre l a concen-
tración económica en México", Asentamientos humanos, México, NQ 1, 
noviembre de I976. 

_§/ "Núcleos industr iales en los departamentos", Nuevo diario, 
Guatemala, 31 de marzo de 1979. 

/de industrialización 
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de industrial isación avánaada en América Latina se.podrá óbsérvar 
que las grandes empresas multinacionales han tendido a loca l izarse 
mayoritariaraente en los focos preexistentes de concéntración.. En 
efecto, s i se analiza l a ubicación de- las 50 mayores empresas privadas 
multinacionales se podrá comprobar que en 1976,, jS de ella®, o sea el 
76 por c iento, se habían'localizado en San Pablo, 10 en Río de 
Janeiro y las 2 res tantes en- Balo Horizonte 7 / ; ' en defini t iva , l a t o t a -
lidad se concentró en las áreas metropolitanas principales de la región 
Sudeste de Brasil y-el 96 por ciento en l a s dos aglomeraciones mayores» 

En s í n t e s i s : los elementos de juicio disponibles indican qué, 
en s,u fase ac tual , todos los países- latinoamericanos muestran .una c l a r a 
tendencia a l a concentración de la población y de las ' actividades en 
un número reducido de centros de agidmeraclón, sin que hasta ahora -
haya sido posible percibir síntomas significativos ' de" reversión de 
dicha tendencia» • 

3<. La evolución previsible, de l a concentración . 
geográfica 

Si este es' el panorama actual , correspiondería ahora interrogarse 
acerca de cuáles pueden ser l a s perspectivas de evolución de los 
procesos de concentración en los países latinoamericanos para les 
próximas décadaso Para poder r e a l i z a r alguna previsión sobre l a evo-
lución de l a situación precedentemente caracterizada, es necesario 
apoyarse en alguna hipótesis sobre el origen y los mecanismos de estos 
procesos. 

A este respecto, en una aproximación de caracter general, ser ía 
posible establecer que el origen y fundamento del proceso generalizado 
de concentración se encuentra en las condiciones específ icas del modelo 
de acumulación predominante en los países c a p i t a l i s t a s p e r i f é r i c o s . 

7 / "ííeihores e maiores''. Revista Exame, San Peiblo, septiembre de 1977, 

/En e s t e • 
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En este e o n t e x í t o c i e r t a s uríidades dominantes j - cuya acóión :se . desa-
rrol la , en ,el marco d^l l i b r e juego de l a s fuerzas del mercado qué 
c a r a c t e r i z a a l modelo ;-,, a base de su -capacidad de dominación logran 
apropiarse de una proporción crec iente del excedente disponible; e l l o 
deterwin,a,un "proceso pers is tente de acumulación de c a p i t a l en torno a 
e l l a s que, ,d9' t a l forma, ...de periodo en periodo van incrementando su 
•capacidad de .dq^aiinacion y;, «o.naecuentemente, consolldaridp l a cont i -
nuidad-:del. proceso« Por, CAngi'guie.nte , e l c r e c i e n t e Mesequil ibrio 
aparece cpmo: un. rasgo inberen'te a l a propia dinámica del modelo de 
acumulación predorainanteo 

En el contex.t.o. de es ta proposición general se pueden, ubicar , 
como casos p a r t i c u l a r e s , l a s contribuciones .:t;eóricas qiie "se han refe- . 
r ido específ icamente-.al problema d(3 l a . concentración geográfica ; l a s 
más destacadas- de, dichas contribuciones - hasta cierto, punto comple^-
m.entarias - han ido conformando una secuencia t e ó r i c a que- ha s i g n i f i -
cado un importante avance en l a comprensión de l a naturaleza de los 
f a c t o r e s determinantes del-crecimiento desigual de l a s diversas regiones 
de un contexto nacional 8 / . A es te respecto , deben destacarse , entre 
o t r o s , los aportes de Perroux, Hirschman,. Myr.dal y Friedmann, as í 
como también l o s planteos t e ó r i c o s y l o s resultados de l a s invest iga-
ciones l levadas a cabo por nurnerosps autores latinoamericanos que 
se han dedicado al estudio de los denominados fenómenos de colonia-
lismo interno y de l a dinámica de los procesos de.concentración. En , 
r e l a c i ó n a l a proposición general precedentemente enunciada, parece 
conveniente anotar algunos aspectos de es tos aportes que subrayan 
f a c e t a s de l a s tendencias a l a concentración t e r r i t o r i a l en e l proceso 
de crecimiento» 

Ante todo, parece importante destacar que Perroux-^/ , a l analizar 
l a incideíicia de l a gran. industr ia moderna en, e l ..proceso de ,crecimiento, 

8 / Vé ase Jos Hilhorst , "La t e o r í a del desarrol lo regional : un intento 
de s í n t e s i s ' ' , en ILPES, Ensayos sobre' p l a n i f i c a c i ó n regional dél . 
desarro l lo , México, Siglo XXI Edi tores , 197Ó^ "" 

9 / Véase principalmente, Fran90is Perroux, La economía del Siglo XXI, 
Barcelona, Ediciones Ar ie l , 1964. 

/amén de 



729 

amén de subrayar que el desequilibrio es un rasgo inherente a las 
economías c a p i t a l i s t a s industrial izadas, analizó l a interdépendencia 
que existe entre l a concentración industrial y la concentración geo-
gráf ica , mostrando como- ambos fenómenos, se retroalimentan y refuerzan, 
Myrdal 1 0 / , por su parte , se propuso demostrar que, a p a r t i r de una 
situación de desigualdad i n i c i a l , l a acción de un conjunto de factores 
económicos y- no económicos tiende a consolidar esa situación en un 
proceso acumulativo de causación c i r c u l a r , Al desarrollar su argumen-
tación destacó que "normalmente el juego de las fuerzas de mercado 
tiende a aumentar, más bien que a disminuir, la desigualdad entre las 
regiones"; consecuentemente, la población y las diversas actividades 
tenderían a concentrarse en c i e r t a s regiones con ventajas i n i c i a l e s , 
reforzando esta situación de período en periodo. Con,algunas dife-
rencias en sus respectivos desarrollos teór icos , Hirschman y Friedmann, 
entre o t ros , apuntan en l a misma dirección» 

Por otra parte , los diversos estudios sobre l o s fenómenos del 
colonialismo interno en los países latinoamericanos,:han coincidido 
en destacar la i^pórtancia que, - especialmente en la. etapa de formación 
de los núcleos de concentración t e r r i t o r i a l - , tuvo acción de uni-
dades de carácter dominante en el proceso interregional ' de apropiación 
del excedente en beneficio de l a consolidación y expansión de los 
centros y regiones en que t a l e s unidades se encontraban localizadas. 
La idea de causación c i rcular acumulativa también está presente en 
estos planteos IJ;/» 

Como ya se ha señalado, la evidencia empírica disponible sobre 
el comportamiento de los .sistemas nacionales latinoamericanos tiende 
a sustentar esta hipótesis de pers is tencia del.proceso de concentración 

"^0/ Gunnar Ilyrdal, Teoría económica y regiones subdesarrolladas, 
México, Fondo de Cultura Económica, I969. — — 

11/ Véase una amplia recapitulación de los diferentes "estudios sobre 
colonialismo interno en el capítulo' "Las relaciones "internas", 
del l ibro de Aldo Solari y . o t r o s , Teoría, acción social y desa-
r r o l l o en América Latina, México, .Siglo ,XXI Editores, 1976. 

/ t e r r i t o r i a l en 
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t e r r i t o r i a l en las, economías periféricas» Por ,otra parte , el anál i s i s 
de: esa. informa'cion talnbién contribuye a respaldar el aserto de' que 
cuanto kenor sea l a interferencia .al l ibre juego de las fuerzas del 
mercadomás estable, es l a tendencia a la concentración. 

•A es;te .respecto, es importante señalar que los resultados de 
algunas recientes experiencias de p o l í t i c a econótóica de inspiración 
señaladamente . l i b e r a l han agregado-una s i g n i f i c a t i v a co.ntribución 
probatoria a• l a 'proposición, precedente.' En c i e r t a forcia,'• estas expe-
r i e n c i a s han configurado verdaderos laboratorios en tal sentido 1 2 / . 

Por lo tanto, ,1a hipótesis planteada sugiere que, en tanto 
p e r s i s t a el modelo de acumulación actualmente predominante en la mayor 
parte de los países l.atinoamericanos-, el proceso de concentración, - y 
en. papticul&r, el procedo de concentración geográfica habrá de 
persistir, • . 

Las previsiones y proyecciones que se han realisado con el funda-
mento de los postulados teóricos y de la evidencia empírica mencionados, 
muestran un proceso de: aglomeración demográfica creciente que habrá de 
conducir a .la formación de ciudades de una dimensión desconocida hasta 
ahora; e s - a s í que se prevee, por ejemplo,.que en el año 2000, Ciudad 
de México, l l e g a r í a a-,tener más de .31 millones de habitantes (2Íf„5 
por ciento del t o t a l nacional) San Pablo más de millones' (12 .2 por 
c iento) , Buenos Aires más de millones (^1,9 por c iento) , Lima más 
de 9 millones (35 .^ por ' c iento ) , .Santiago mád de 6'millones = ^ por 
c iento) , e t c . e t c . 1 3 / . 

Estas ciudades,^'.que ;además están destinadas á- seguir concentrando 
una proporción .creciente de las diversas .actividades productiva:s de 
los respectivos países , plantean-'problemas de funcionamiento extraor-
dinariamente complejos, que no han tenido hasta ahora respuestas . 
s a t i s f a c t o r i a s en. términos, de: teqr.ía urbaníst ica . : Las más avanzadas . 

2 2 / Véase, por ejemplo, IPEA, .op» ..cit. 
1 ¿ / Robert W„ l'ox, .Tendencias 'del' crecimiento': de la población urbana 

en América- .Latina, k'ashington D.C.., .Banco Inter americano .de -Desa-
r r o l l o , 1975. 
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propuestas del urbanismo contemporáneo están concebidas, fundamental-
mente para ciudades de una dimensión sustantivamente" menor. de aquélla 
que seguramente habrán de tener muchas ciudades latinoamericanas hacia 
fines de s iglo y, además, han sido elaboradas considerando el caso de 
países donde l a posibil idad de f inanciar l a s inversiones requeridas 
por l a expansión de dichos centros son.mucho, mayores que l a s que preva-
lecen en los países per i fér icoso 

11= PROPOSICIONES PARA UNA DISCUSIÓN SOBRE LAS 
CONSECUENCIAS DE LA CONCENTRACION 

TERRITORIAL 

Teniendo en cuenta l a s dimensiones que actualmente tiene e l problema 
de la concentración t e r r i t o r i a l en.Jos países latinoamericanos, as í 
como también las . que se prevé que .llegará a tener durante l a s próximas 
décadas r e s u l t a de l a mayor importancia-el a n á l i s i s de sus pcsibles. . 

consecuencias par? poder evaluar l a s ventajas y desventajas de este 
fenómeno; l a s conclusiones que surjan al respecto tendrán.una impor-
tancia fundamental para la- discusión y definición de l a s opciones 
e s t r a t é g i c a s y de l a s p o l i t i c a s , a l t e r n a t i v a s en lo, que se r e f i e r e a 
asignación espacial de recursos . Aun cuando este tema ha. sido objeto 
de numerosos estudios y de prolongadas controvers ias , todavía no ha 
sido posible ar r ibar a concl"asiones de consenso, subsistiendo muchas ' 
discrepancias sobre l a s ventajas y desventajas de l a concentración 
t e r r i t o r i a l desde el punto de v i s t a de cada país en su conjunto 

Con el propósito de contr ibuir a l a discusión del tema, parece 
conveniente agrupar l a s pr incipales consecuencias de l a concentración 
geográfica en un reducido grupo de problemas, realizando algunas 

1 4 / Véase una excelente revis ión de es ta discusión en Alan Gilbert , 
"Reconsideración de los argumentos en favor de l a s ciudadeis 
g r a n d e s R e v i s t a de l a Sociedad Interamericana de Plani f i cac ión , 
volumen IX, número 35, septiembre de 1975. 

/proposiciones en 
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-proposiciones en .torno-, a-'cada uno de e l l o s ; es tas proposiciones 
poáríaa- considerarse-..-comov hipótesis de trabajo para futuras invest i -
gaciones, ^sobre la's-.idiversas consecuencias de l a concentración t e r r i -
torial . - ' . " • ' ' ' . 

' •• "'•'lo' El problema de l a u t i l izac ión de los recursos 
..!,• ' . - financieros disponibles 

Los fenómenos de concentración geográfica se traducen en la formación 
de aglomeraciones urbanas de una dimensión t a l que sobrepasados c i e r t o s 
l ími tes , y en, tanto cgntinúen su expansión en forma ilimitada, requieren 
de l a asignación dé \.ma proporción cada vez mayor de los recursos 
financieros disponibles en cada país , con la finalidad de poder 
mantener sus condiciones de funcionamiento en l a forma más s a t i s f a c -
t o r i a posible. 

Es así qüe es tas grandes metrópolis absorben permanentemente 
recursos, en primer lugar para financiar l a s inversiones necesarias 
para preservar hasta donde el lo es" posible, la ef ic iencia del sistema; 
el lo implica,• básicamente, el suministro de condiciones habitacionales 
•y de servic ios a l a población y a l a s actividades que se van incorpo-
rando a medida que el sistema se expande (inversiones en vivienda, 
transportes , a lcantar i l lado y evacuación de residuos, sanidad ambiental, 
e l e c t r i c i d a d , teléfonos, e t c . ) . En segundo lugar , estos centros también 
requieren un volumen creciente de recursos para cubrir los gastos 
corr ientes de operación de un sistema cada'día mayor, que para su 
funcionamiento necesita de un aparato burocrático-adrainistrativo cada 
ves más diversificado y complejo. 

En relación a este problema, el ex-prefecto de San Pablo, 
Figueiredo Ferraz 15/, refiriéndose al caso concreto de los problemas 
que afectan a esta ciudad, plantea en un l ibro rec iente : "Sobrevino así 
la mayor de las paradojas: este gran centro industr ia l , el dínamo*de 

2 3 / J . C . de Figueiredo Ferraz, Sao Paulo e seu futuro, P.io de Janeiro, 
Ins t i tu to Bras i le i ro de Administra^ad Municipal, 197-6, pág. 11. 

/ l a economía 
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l a economía brasileña, ya está hoy envuelto en deseconomías áe escala 
tan brutales, y sobrecargado por costos socálales de t a l forma e l e -

,vados, qxie gran parte de su producción debería ser forzosamente rever-
tida y consunida en su'autosustentacion, para mantenerlo en movimiento 
sin ruptura en su funcionaraienco"o Y agrega: "Aún así ser ía en vanoc 
La provisión de infraestructura que, de modo continuo, p u e d a acompañar 
el crecimiento poblacional úe l a ciudad, es absolutamente imposible, 
utópico ,<,oo."„ 

Estas considers.ciones resultan válidas no sólo para el caso de 
San Pablo, sino también para el de todas las grandes aglomeraciones 
latinoamericanas; estudios realÍ2.ado3 pars varias de las mayores áreas 
metropolitanas han puesto en evidencia que, no obstante el cuantioso 
volumen de reciirsos que se l e s ha asignado, l a mayor parte de los 
principales problemas urbanos subsisten y tienden a agravarse= Es 
así que, por ejemplo, los servic ios exis tentes se encuentran cada día 
más saturados, los sistemas-y.-medios de transporte están cada vez más 
congestionados y una proporción muy importante de l a población urbana 
carece de viviendas adecuadas y de servic ios urbanos imprescindibles, 
ta les como agua, a lcantar i l lado , energía e l é c t r i c a , e t c , e t c . 

Todo ello indica que en tanto continúe el proceso de expansión 
de las grandes concentraciones, también continuará l a tendencia a 
u t i l i z a r una elevada, proporción de los recursos disponibles con l a 
finalidad de mejorar las condiciones de vida del creciente volumen de 
población a l l í localizada y, en p a r t i c u l a r , de absorber las deseco-
nomías de agj.omeración que l a propia expansión de la concentración 
va generandOo Por consiguiente, habida cuenta de l a escasez de 
recursos financieros que padecen las economías p e r i f é r i c a s , dichs 
tendencia de hecho implica l imitar l a posibilidad de destinar montos 
realmente s ignif i ca t ivos de recursos a l a s regiones ele menoi- desarrollo, 
con lo CUOJ estas se verán imposibilitadas de elevar su ritmo de 
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acumulación de c a p i t a l en l a forma r-equerida para poder l o g r a r i n c r e -

mentar sus t a s a s de creciniiento 1.6/o 
Esta s i t u a c i ó n ha l l e v a d o a preconisar l a necesidad de p lantear 

caminos a l ternat i^ 'os en cuanto a l a a s i g n a c i ó n t e r r i t o r i a l de l o s 

.recursos f i n a n c i e r o s d i s p o r i b l e s , en e l entendido de que l a forma 

como e l l o se .ha venido haciendo no c o n s t i t u y e l a s o l u c i ó n más e f i -

c i e n t e desde e l punto .de v i s t a d e . l a sociedad en su conjunto 17/» En 

e s t e c o n t e x t o , se ha sostenido que l a a s i g n a c i ó n de una mayor proporción 

de r e c u r s o s a l a s r e g i o n e s de l a p e r i f e r i a podría conducir , en e l 

mediano y l a r g o p l a z o , a r e s u l t a d o s más s a t i s f a c t o r i o s tanto desde e l 

punto de v ista , económico como s o c i a l » En apojro a e s t a p r o p o s i c i ó n , se 

ha planteado que desde e l .momento- ei}. que comienzan a generarse dese-

conornías de aglomeración en. l a s grandes c o n c e n t r a c i o n e s , l a as ignación 

de r e c u r s o s en e l l a s . n o . es l a más e f i c i e n t e , puesto que a l l í l o s c o s t o s 

16/ En tin estudio r e a l i s a d o hace unos años por l a R e v i s t a Realida-de 
(San Pablo, mayo 1972),. sobre l a s ciudades b r a s i l e ñ a s , se e s t a - • 
b l e c i ó una i l u s t r a t i v a comparación entre l a as ignación p r e v i s t a 
de r e c u r s o s para una obra de c a r á c t e r nac ional (2o775 l'ni» de carre-
t e r a s transamaz.ónicas, cuyo v5.1or era en 1970 de 300 mi l lones de 
cruse i i 'os = 1 trans») y l a que se c a l c u l a b a para algianas obras 
de i n f r a e s t r u c t u r a , urbana p r e v i s t a s para l a s dos p r i n c i p a l e s 
áreas metropol i tanas de B r a s i l y s e . l l e g ó , entre o t r o s , a l o s 
s i g u i e n t e s r e s u l t a d o s : 

- Vía dos Imigrantes (une San Pablo y Santos) 4,7 trans» 
- 2o2 km. v í a s expresas en Sen Pablo '(cap i ta.!) .20,6 t r a n s , 
- Metro de San Pablo (San Pablo) 10 . trans» 
- Metro de Río (Ipanema-Tijuca, 20 km.) 6 t r a n s . 
- Aeropuerto I n t e r n a c i o n a l de Galeao (Río) 5 , 5 t r a n s . 

Aun cuando e s t e ejemplo puede ser considerado como un argu-
mento e f e c t i s t a , no por e l l o deja de c o n s t i t u i r una elocuente 
i l u s t r a c i ó n de l a forma en. que l a s grandes concentraciones 
absorben l a parte más importante del f inanciamiento dispo-
n i b l e . 

17/ Véase, por e jemplo, D.G. Lambert y J.M. Martin, América L a t i n a : 
economías y sociedades^ Madrid, Fondo de Cultura Económica, 1976, 
pág. 212 y ss=' 

/de ui-banización 
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de u r b a n i z a c i ó n r e s u l t a n proporcionalrrente más e levados que l o s que 

a lcanzan en lo.=: c e n t r o s de menor aimensióiT -Dara general" una misma 

cant idad de s e r v i c i o s l¿/o 

Este aspecto continua sier.do o b j e t o de d i s c u s i ó n y r u i z á deba 

reconocerse que no hay arguiientos l o s u f i c i e n t e m e n t e c a t e g ó r i c o s como 

para a c e p t a r o rechazar en forma d e f i n i t i v a l a p r o p o s i c i ó n preceden-

temente mencionada. S i r obre l o que no hay l u g a r a dudas 

es que mientras se c c n t i r ú e asignando l a ¡nayor proporción del f i n a n -

ciamiento d i s p o n i b l e a l a s ci'í^^cles aglon^eraciones, l a s p e r s p e c t i v a s 

de crec imiento de l o s subsistemas p e r i f é r i c o s seguii 'án siendo muy 

l imitadaso 

El problema de l d e s e j g u i l i b r i o en e l 

La p e r s i s t e n c i a - y en muchos c a s o s , l a acentuac ión - de l a s migra-

c iones i n t e r n a s h a c i a l o s n ú c l e o s p r i n c i p a l e s de concentrc-.ción r.rbana 

de cada p a í s , han determinado en e l l o s un constante y s i g n i f i c a t i v o 

aumento de l a f u e r z a de t r a b a j o » Este hecho, u.nido a l a c i r c u n s t a n c i a 

de que l a i n d u s t r i a en su modalidad y o r g a n i z a c i ó n a c t u a l , tiev.do a 

i r reduciendo e l ritmo de c r e c i m i e n t o de su demanda de t r a b a j o , ha 

conducido a un continuo agra.vamiento de l o s problemas de empleo en 

l a s grandes aglomeraciones., 

Estos probj.emas de empleo se c a r a c t e r i z a n por d i v e r s a s formas 

de E u b u t i l i z a c i ó n de l a f u e r z a de t r a b a j o , que impl ica tanto l a p e r s i s -

t e n c i a de a l t a s t a s a s de desempleo a b i e r t o couo, p r i n c i p a l m e n t e , l a 

Sobre e l problouia de l o s c o s t o s de u r b a n i z c c i ó n en c iudades de 
d i f e r e n t e tamaño, véase Hamilton C, T o l o s r , "¡ iacroecononía da 
urbaniza9-ao b r a s i l e i r e , ' ' , Pesquisa e Plane jamento E^onc^^ico, 
Eío de J a n e i r o , volut'cn 3 , número 3 , octubre de 3-973 y 
P a s c a l Bye, "Gr'3CÍ"íiiento urbano, c o s t o s ds vrbaniz&ción e 
imputoción de c o s t o s " , S e v i s t a A da i n i s t r a.c ^^ D e s a r r o l l o , 
Bogotá, número 16, 1976o ' " 

/expansión del 
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expansión del subempleo, Según ,algunos e s t u d i o s , 3-9/ e l subempleo 

t i e n e su expresión más iníportante er. e l denominado s e c t o r informal , 

que s e r í a e l niecsnismo p r i n c i p a l a t r a v é s del cual logran s u b s i s t i r 

l o s cont ingentes . migrator ios que se incorporan a l a s á.reas urbanas 

y no encuentran ocupación ep eJ. mercado l a b o r a l organizado» Dado que 

dicho s e c t o r infornial en general se c a r a c t e r i z a por n i v e l e s b a j o s de 

p r o d u c t i v i d a d , a l a mayor parte de quienes t r a b a j a n en l l no l e s 

r e s u l t a p o s i b l e obtener l o s i n g r e s o s s u f i c i e n t e s para cubr ir c i e r t o 

n i v e l de consumo.mínimo 20/; e l l o i m p l i c a , en d e f i n i t i v a , que un a l t o 

p o r c e n t a j e de l a poblac ión de l a s grandes m e t r ó p o l i s , se encuentra 

condenada a s u b s i s t i r en i n d e s e a b l e s condic iones de pobreza o de 

i n d i g e n c i a . 

Este cuadro i n d i c a qiie se e s t á produciendo una acentuación de 

l a s desigualdades en e l i n t e r i o r ' de l a s grandes ciudades l a t i n o a -

mericanas, En t a l s e n t i d o , en un informe r e c i e n t e sobre l a ciudad 

de San Pablo , se hace l a s i g u i e n t e a f i r m a c i ó n , que puede ser genera-

l i z a d a a l a mayor parte de l a s aglomeraciones de nuestros p a í s e s : 

"Desde e l punto de v i s t a i n d i v i d u a l , l a s oportunidades a b i e r t a s por 

e l desai ' rd l lo de l a ciudad pueden transformarse en c i e r t o s casos , en 

mejor ía de l a s condic iones de v i d a , Pero, desde e l punto de v i s t a 

c o l e c t i v o , e l d e s a r r o l l o económico de San Pablo viene s i g n i f i c a n d o 

•ana perpetuación de l a s desigualdades e x i s t e n t e s " 21_/« 

De t s l manera, l o s problemas e s t r u c t u r a l e s del mercado de 

t r a b a j o de l a s p r i n c i p a l e s concentrac iones han venido determinando 

19/ Véase PREALC, "La p o l í t i c a de empleo en América Lat ina: l e c c i o n e s 
de l a e x p e r i e n c i a de PPEALC", El Tr imestre Económico, México., . 
volumen 4 l , número iGk, oc tubre-dic iembre de 1 9 7 ^ 

20/. Paul B» SouE/a y V í c t o r Tokman, " D i s t r i b u c i ó n del i n g r e s o , 
po.breza y empleo en áreas urbanas", El Trimestre Económico, 
México, volumen ^5,. número 177., enera-marzo, 1978o 

21/ Candido Procopio F e r r e i r a de Camargo y o t r o s , Sao Paulo 1975: 
Cresc iaento e pobreza, San Pablo, Ed» Loyola , 1976, pago 95» 

/una c r e c i e n t e 
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una c r e c i e n t e s u b u t i l i z a c i c n de l a f u e r z a de t r a b a j o y , consecuente-

mente, una p e r s i s t e n t e acentuación ¿e l a s desigualdades s o c i a l e s y 

de l a pobreza en e l i n t e r i o r de e s t o s c e n t r o s ; es ta s i t u a c i ó n , en 

última i n s t a n c i a , e s t á afectando negativamente l a c r g a n i z a c i ó n de l a 

vida s o c i a l de l a aglomeración en su con junte <, Por su a lcance y 

magnitud, e s t e problema ha dejado de ser' observado como e x c l u s i v o de 

l a aglomeración para ppcar a ser considerado como un"problema de 

alcance n a c i o n a l ; y e s t a cons iderac ión e s t á inc idiendo fuertemente 

en l a o r i e n t a c i ó n de Is d i s t r i b u c i ó n t e r r i t o r i a l del f inanciaff l iento 

e x i s t e r t e en e l ámbito del proceso nac ional de decis ioneso 

En s í n t e s i s , l o s elementos de j u i c i o d i s p o n i b l e s permiten p lantear 

que l a concentración t e r r i t o r i a l de l a p o b l a c i ó n , asociada a l p e c u l i a r 

e s t i l o de d e s a r r o l l o que caracteriz¿' . a l proceso productivo de l a s 

economías c a p i t a l i s t a s p e r i í ó r i c a , s , conduce a l a e x i s t e n c i a de una 

amplia y p e r s i s t e n t e s u b u t i l i z á c i ó n de l a f u e r z a de t r a b a j o en l a s 

grandes aglomeraciones, lo cua l se e s t á traduciendo en l a acentuación 

de 3.as desigualdades s o c i a l e s en su i n t e r i o r » 

3P El problema de l a s d ispar idades r e g i o n a l e s 

En e l marco del p lanteo esquematizado precedentemente, e l problema de 

l a s d ispar idades r e g i o n a l e s debe ser considerado como un epifenómeno 

de l a concentración g e o g r á f i c a » En e f e c t o , como consecuencia de l a 

dinámica del propio proceso de concentrac ión, l a s r e g i o n e s de menor 

d e s a r r o l l o no piieden incrementar en l a forma que l e s es n e c e s a r i o , 

e l ritmo de su proceso de acumulación de c a p i t a l , desde que no t ienen 

condiciones para r e t e n e r e l excedente que generan, ni para captar 

recu.rsos de l o s centros de mayor acumulación y productividad,, 

Las modalidades de este p r o c e s o , en una descr ipc ión s i m p l i f i c a d a 

en l a que sólo se mencionan sus el.ementos fundamentales, podría presen-

tarse como s i g u e : en un ámbito nacional l a mayor parte de l o s r e c u r s o s 

f i n a n c i e r o s d i s p o n i b l e s t ienden a o r i e n t a r s e h a c i a l a s r e g i o n e s que 

en función del mayor d e s a r r o l l o alcanzado por sus f u e r z a s p r o d u c t i v a s , 

/ o f r e c e n l a 
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o f r e c e n l a p e r s p e c t i v a dé mayoi-es b e n e f i c i o s en r e l a c i ó n con l o s que 

es p o s i b l e . e s p e r a r en l a s o t r a s r e g i o n e s del país» De t a l modo, en 

e l contexto de una economía en que- r i g e e l l i b r e Juego de l a s f u e r z a s 

de mercado, l a s i n v e r s i o n e s del s e c t o r privado se or ientan hac ia a q u e l l a s 

l o c a l i z a c i o n e s donde es p o s i b l e p r e v e e r , en una p e r s p e c t i v a de l a r g o 

p l a s o , l a p o s i b i l i d a d de una r e n t a b i l i d a d mayorp En e s t e c á l c u l o 

económico, i n c i d e e l hecho de qué l o s e f e c t o s n e g a t i v o s y l o s c o s t o s 

derivados de l a s deseconoraías de aglomera.ción no se t r a s l a d a n e x c l u -

sivamente a l a s empresas, sino a l a economía en su conjunto» Como 

señala S i n g e r : "La' tendencia a l a superconcentración r e s u l t a del l i b r e 

funcionamiento-de l o s mecanismos de mercado, qüe protege l a s microde-

c i s i o n e s de l o c a l i z a c i ó n de sus consecuencias macroeconóraicas" 22/, 

Por o t r a p a r t e , e l s e c t o r públ ico pres ionado, d i r e c t a o i n d i r e c -

tamente, por l a presencia, en l o s centros, p r i n c i p a l e s de l a parte más 

importante y más dináraica de l a e s t r u c t u r a p r o d u c t i v a del p a í s , t iende 

a r e s p a l d a r y a s u s t e n t a r l a acción de l a s unidades r e s p e c t i v a s por 

medio de una c r e c i e n t e i n v e r s i ó n en i n f r a e s t r u c t u r a en dichos centros» 

Esta i n v e r s i ó n en i n f r a e s t r u c t u r a se hace con l a f i n a l i d a d de r e f o r z a r 

l a s economías externas de aglomeración•o - a p a r t i r de c i e r t o umbral 

c r í t i c o de concentración de absorber l a s deseconoraías que e l c r e c i -

miento de l a aglomeración va incrementando. 

En e s t e juego, debe agregarse e l hecho de que l a s r e g i o n e s c a r a c -

t e r i z a d a s por un menor d e s a r r o l l o de sus fuerza .s-product ivas pierden 

buena p a r t e del excedente que generan, en f u n c i ó n de un c á l c u l o de 

r e n t a b i l i d a d e s t e r r i t o r i a l e s a l t e r n a t i v a s que, en d e f i n i t i v a , l e s es 

desfavorable» Otros mecanismos, como e l intercambio comercial regido 

por una r e l a c i ó n de p r e c i o s d e s f a v o r a b l e , también actúa en detrimento 

de l a s r e g i o n e s menos d e s a r r o l l a d a s . Todo e l l o opera reforzando e l 

proceso de concentración y acentuando l a s d ispar idades i n t e r r e g i o n a l e s » 

22/ Paul S i n g e r , Economía p o l í t i c a da urbanizagao, San Pablo, Edi tora 
B r a s i l i e n s e , 1973, pág« 75= 

/En s í n t e s i s . 
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En s í n t e s i s , los mecanismos que determinan l a continuidad de 
los procesos de concentración gecgráf ica impiden que se generen en 
l a s regiones de menor desarrollo l a s condiciones para oue e l l a s puedan 
incrementar en forme, s i g n i f i c a t i v a sv. ritmo 'de acumulación de c a p i t a l 
y crecer a tasas más elevadas» Por consiguiente, en el ámbito de 
si tuaciones carac ter izadas por una p e r s i s t e n t e escasez de f inancia - • 
miento para el desarrol lo , todo objetivo de atenuación de IBS dispa-
ridades regionales debería e s t a r asociado a p o l í t i c a s de reducción de 
los procesos de concentración t e r r i t o r i a l » 

Sin embargo, cabe acotar que un aumento del ritmo de crecimiento 
de una región de l a p e r i f e r i a , que se traduzca efectivamente en una 
atenuación de l a s disparidades in ter regionales , no implica necesar ia -
mente una reducción de l a s disparidades int raregionales sino que, bien 
por el contrar io , puede l l e v a r a un aumento de' l a s mismas» Como 
señalan Gilbert y Goodman, " l a disminución r e l a t i v a • de l a s diferencias 
de ingreso a nivel nacional, logre-.da con medidas orientadas hacia la 
e f i c i e n c i a o meximizadorás del producto, pueden verse acompañadas, a 
nivel regional , por una concentración c rec iente del ingreso personal" 23 

Algunas investigaciones sobre es te aspecto han mostrado que toda 
vez que el crecimiento de una región de menor desarrollo se ha logrado 
mediante l a reproducción en e l l a del modelo de acumulación imperante 
en l a s regiones c e n t r a l e s , el resultado obtenido ha sido que los grupos 
de ingresos a l t o s y medios han logrado captar una mayor proporción del 
increm.ento d.el ingreso regional , 'con lo cual se ha agravado l a desi-
gualdad en el i n t e r i o r dé l a región supuestamente favorecida 

¿3/ Véase Alan Go G i l b e r t y David E» Goodman, ' 'Desigualdades r e g i o -
nales de. ingreso y d e s a r r o l l o económicos un enfoque c r í t i c o " , 
Revista EÜSE, Santiago de C h i l e , volumen 5, número 13, junio 197C, 

A e s t e r e s p e c t o , véase por ejemplo, Leonardo Guir^araes Neto, 
SE'Í.̂ J'V^ASÍ.̂ S» R e c i f e , Universidade 
Federal de Pernombuco, (Te:cto para discusión NQ 6o), octubre 
1977 y David Barkin, "¿Quiénes son l o s b e n e f i c i a r i o s del desa-
r r o l l o r e g i o n a l ? " , en'Do Barkin (edo) ben^e£3xJ.^io^_del desíi^ 
r r o l l o r e g i o n a l , f iéxico, E d i t o r i a l Sep S'etentas, 197T» ~ 
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El problema del d e t e r i o r o del medio ambiente 

Es un hecho reconocido que e l d e t e r i o r o del medio ambiente es un 

problema que -«.fecta a todas l a s grandes concentraciones urbanas del 

mundo; a e s t e r e s p e c t o , en 1 9 7 1 , un grupo d e , e x p e r t o s expresaba su 

preocupación en t a l . s e n t i d o , a l m a n i f e s t a r : " l l e g a un momento en que 
se a l canza e l l í m i t e de l a capac3.dad de. cua lquier ciudad que se vea 

sometida a un rápido crecimiento demográfico y l a s economías de 

e s c a l a son s u s t i t u i d a s por deseconoraías que son consecuencia de 

i n f r a e s t r u c t u r a s inadecuadas. Las enfermedades endémicas,, l a escasez 

de agua p o t a b l e , l a f a l t a de tratamiento de aguas servid3.s, l a 

congest ión y e l d e t e r i o r o de l a s v i v i e n d a s son mani festac iones de 

tensión ambiental» Las zonas urbanas más d e s a r r o l l a d a s confrontan 

problem,as de contaminación qtiímica del a i r e y del agua y s e r i o s 

p e l i g r o s de desorganizac ión s o c i a l " 25/o 

Las grandes ciudades la t inoamericanas se ubican en es te panorama, 

como ejemplos de s i t u a c i o n e s grav.es en materia de deter ioro ambiental 

urbano. Y e l l o es a s í por c u a n t o . e l proceso de concentración de l a 

pobl3.ción y de lois act iv idades . , - asociado a l a s modalidades inhe-

r e n t e s a l e s t i l o de d e s a r r o l l o predominante se ha cumplido en 

e l l a s en forma extraordinariamente rápida y , consecuentemente, con 

gran desorganización» 

Además de l o s problemas de agudas desigualdades i n t e r n a s y de 

extendida pobreza ya a ludidos anteriormente.,, l a s i t u a c i ó n de dete-

r i o r o ambiental de e s t a s aglomeraciones e s t á c a r g c t e r i a a d a por l o s 

t í p i c o s problem.as de contaminación b i o l ó g i c a y química, de p e r t u r -

bación del medio f í s i c o y de desorganización social.» ,Y e s t a s i t u a c i ó n 

de d e t e r i o r o ambiental concentrado fee m a n i f i e s t a no solo por sus 

e f e c t o s sobre l a aglomeración en s i misma, sino también sobre p a r t e s 

importantes de su área de i n f l u e n c i a h a c i a l a s que a q u e l l o s se t r a s l a d a n . 

25/ El .desarrol lo y e l medio ambiente. Informe a l S e c r e t a r i o General 
de l a Conferencia de l a s daciones Unidas sobre e l Medio Ambiente 

al" 12 de junio de 1971 , Eounex, S u i z a ) . 

/La propia 
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Le propia rapidez con que se fue. configurando e s t a s i t u a c i ó n , 

a s í como tarabién c i e r t o desconocimiento sobre e l a l c a n c e de sus conse-

c u e n c i a s , impidió que l o s d i f e r e n t e s e f e c t o s pudiesen ser enfrentados 

con c i e r t a a n t i c i p a c i ó n o tan pronto como e l l o s iban siendo perc ibidos» 

Como consecuencia de e l l o , ac tualmente se e s t á haciendo n e c e s a r i o 

d e f i n i r a c c i o n e s que permitan l a e r r a d i c a c i ó n o a tenuación de l o s 

problemas ambientales acumulados; pero ocurre que e l l o r e q u i e r e de 

i n v e r s i o n e s que implican l a a s i g n a c i ó n de montos de r e c u r s o s f i n a n -

c i e r o s de una magnitud de l a que l a mayor p a r t e de nues t ros p a í s e s 

no dispone ni se prevee q\ie pueda disponer en e l futuro c e r c a n o . Pero 

aún con e s t a r e s t r i c c i ó n , es indudabl.e que durante l o s próximos años 

muchos de l o s p a í s e s l a t i n o a m e r i c a n o s se verán obligados a r e a l i z a r un 

c r e c i e n t e esfuerzo para hacer f r e n t e a l o s problemas ambientales» Y 

e l l o s e r á a s í , por lo menos por dos razones Tjr inc ipales : en primer 

lugar 3 porque l a s grandes c o n c e n t r a c i o n e s c o n s t i t u y e n l o s c e n t r o s de 

mayor dinamismo del proceso económico n a c i o n a l y l o s d e c i s o r e s n e c e s a -

riamente van a c o n s i d e r a r impresc indible p r e s e r v a r su funcionamiento 

en l a forma más s a t i s f a c t o r i a p o s i b l e ; y en segundo l u g a r , por cuanto 

a l l í r e s i d e un p o r c e n t a j e muy a l t o de l a población n a c i o n a l , e n t r e l a 

que se cuenta buena p a r t e de l o s s e c t o r e s ' p o l i t i c a m e n t e más i n f l u -

jrentes, que s in duda pi-esionarán para mejorar l a s condic iones ambien-

t a l e s del medio en que actúan» 

En consecuencia , e l problema del d e t e r i o r o ambiental de l a s 

grandes aglomeraciones c o n s t i t u y e , y s e g u i r á const i tuyendo, un motivo 

a d i c i o n a l para o b l i g a r a a s i g n a r en e s t o s c e n t r o s un x^orcentaje 

c r e c i e n t e de l o s e s c a s o s r e c u r s o s f i n a n c i e r o s de cada p a í s ; y e l l o será 

una causa más p t r a que l a s r e g i o n e s de l a p e r i f e r i a sólo puedan 

disponer de un remanente cada, vez más l imitado» Como se o b s e r v a r á , 

e s t a s c o n s i d e r a c i o n e s r e t r o t r a e n e l a n á l i s i s a l primer problema rnencio-

naco, o s e a , a l problema de l a a s i g n a c i ó n t e r r i t o r i a l de l o s r e c u r s o s 

d i s p o n i b l e s , reforzando l a argumentación que a l l í se r e a l i z ó » 

/Quienes han 
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Quienes han venido discutiendo este problema también han 
planteado reiteradamente que una estructura caracterizada por un menor 
grado de concentración geográfica permitir ía atenuar los problemas de 
deterioro ambiental y, al mismo tiempo, hacer un uso más ef ic iente de lo£ 
recursos de cada país ; consecuentemente, han sugerido l a convenie'Dcia 
de l levar a cabo es t ra tegias de desconcentración t e r r i t o r i a l 2 6 / . 

5- El problema, de. l a ut i l ización de, los 
recursos naturales 

Algunas investigaciones sobre los problemas del desarrollo en América 
Latina han señalado que las formas de ocupación del t e r r i t o r i o deri-
vadas del modelo de acumulación predominante, han determinado un inade-
cuado aprovechamiento de una parte importante del acervo nacional de 
recursos naturales , dado aue éstos - en razón de su desfavorable ubi-
cación en relación a los centros dinámicos de l o s respectivos países , -
han permanecido al margen del proceso de expansión t e r r i t o r i a l de l a 
estructura productiva. 

Como ejemplo de el lo se han mencionado especialmente los problemas 
que involucran a vastas superficies de t i e r r a agrícola de gran poten-
cialidad que, - al carecer del necesario sistema de soporte y de ade-
cuadas vinculaciones con los focos de concentración geográfica y, en 
consecuencia, al no tener posibilidades r e a l e s de acceso a los mercados 
han sido condenadas a permanecer al margen del proceso productivo 
nacional 27/» 

A este respecto, Carlos Katus ha sostenido: "o»o«lo a r t i f i c i a l 
del .desarrollo actual consiste en que América Latina dispone de 
inmensos recursos de agua, minerales, energía h idroeléc t r i ca , suelos 

26 / Véase Barbara Ward y Eene Dubos, Una sola t i e r r a . El cuidado y 
conservación de un b^Q'̂ efio planeta, México, Fo'ndo de Cultura . 
Económica, 1972, pp„ 232 y ss . . 

2 7 / Véase especialm.ente Estevain Strauss, El espacio económico y el 
desarrollo de América Latina, Santiago de Chile, ILPES (mimeoo), 
loePTT""" 

/ a g r í c o l a s y 
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agrícolas y ganaderos, forestales, vías de transporte fluvial, etc,, 
que no tienen adecuada utilización o si la tienen es muy .escasa porque 
están 'mal ubicados'oo„„» Ante la diversidad, la calidad y cantidad de 
los recursos naturales registrados hasta el presente en el interior 
de América Latina, que por lo demás son bastante poco conocidos, cabe 
preguntarse qué significa el concepto ''recursos mal utilizados'. El 
problema parece harto simple; esos recursos están mal localizados en 
función del modelo de desarrollo vertical, lo cual constituye a su vez 
un nuevo argumento para reflexionar acerca de la supuesta bondad de 
dicho modelo" ¿8/. 

A partir de este tipo de consideraciones se ha planteado que el 
modelo de crecimiento que ha predominado en la mayor parte de los 
países latinoamericanos, al tiempo que ha obstaculizado la incorpo-
ración y aprovechamiento de esos recursos, ha impedido la posibilidad 
de lograr una conveniente diversificación de la estructura productiva 
.y una elevación del ritmo de crecimiento a mediano y largo plazo, que 
habría sido posible con un mejor aprovechamiento de elloso 

' - . . . 

• III„ ALGUNAS INTERROGANTES FINALES 

En las páginas precedentes se han expuesto algunos elementos de juicio 
que se consideraron de importancia para la discusión de los princi-
pales pro-blemas configurados como consecuencia- del proceso de concen-
tración territorial o De las proposiciones formuladas en relación a 
tales problemas, se han derivado algunas- interrogantes que apuntan a 
los aspectos centrales de la discusión y algunas respuestas d.e caracter 
general a. las mismas» Estas respuestas, o en su defecto, las respuestas 
alternativas que se puedan proponer, deberían constituir los condi-
cionantes fundamentales para la definición del contenido y del alcance 
de las políticas que deberían aplicarse en el' caso que se desease 

2 8 / Carlos Matus y otros» Dos polémicas sobre el desarrollo de 
América Latina. Santiago de Chile, Editorial Universitaria,. 1970« 

/modificar' la 
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modificar l a actual configuración espacial de los países latinoameri-
xanoso. Los principales aspectos de esta discusión podrían s i n t e t i -
zarse. en los .tres siguientes puntos: 
a) ..En primer lugar, se ubica el problema que se refiere , a las i n t e -
rrelaciones que e x i s t i r í a n entre los procesos de concentración, econó-
mica, social, y. terr i tor ia l .» Este punto sugiere l a siguiente interro-
gante:. ¿hasta' dónde 63 posible esperar resultados s a t i s f a c t o r i o s de• 
la aplicación- de p o l í t i c a s que enfrenten el proceso de concentración 
t e r r i t o r i a l con prescindencia de los fenómenos de concentración econó-
mica y soc ia l? 

La siguiente respuesta a esta cuestión ha sido esbozada desde e l 
comienzo de este t rabajo : si se acepta que e x i s t e una indisoluble 
interre lac ión entre los procesos de concentración económica, social 
y t e r r i t o r i a l , será necesario aceptar que no es posible explicar o • 
atacar el proceso de concentración t e r r i t o r i a l si no se considera al 
mismo tiempo l a incidencia que en él tienen los otros dos componentes 
mencionados, 
b) En segundo término, cabe considerar un problema que tiene 
relación a l a s supuestas ventajas de l a concentración t e r r i t o r i a l , lo 
cual se podría concretar en l a siguiente interrogante: ¿hasta qué 
punto una estructura terr i torialmente concentrada permite una u t i l i -
zación globalmente ef ic iente de los recursos disponibles? 

A .este respecto, en las páginas precedentes se ha insist ido en 
subrayar, algunos elementos de juicio que buscan fundamentar l a a f i r -
mación de que la concentración t e r r i t o r i a l no permite una ut i l izac ión 
ef ic iente de los recursos en el caso de países con r e s t r i c c i o n e s en 
materia de financiamiento para el desarrollo, como es el ,caso de l a 
mayor parte de los países latinoamericanoso 
c) Finalmente, en el supuesto de que se hubiese dado respuesta a f i r -
mativa a la primera interrogante y de que e x i s t i e s e acuerdo sobre l a 
conveniencia de una propuesta de desconcentración t e r r i t o r i a l , cabría 
plantear l a siguiente pregunta: ¿cuál es l a viabilidad p o l í t i c a de una 
e s t r a t e g i a de desconcentracion t e r r i t o r i a l en l a situación actual de 
los países latinoamericanos? 

/En e s t e 



C u a d r o 2 

POSCENTAJE DEL PRODUCTO BRUTO IKTEP-NO INDUSTRIAL GENERADO POR LA CONCENTRACION 
PRINCIPAL EN ALGUNOS PAISES LATINOAMERICANOS 

País Unidad territorial Año Porcentaje Año Porcentaje Año Poreentaje 

Argentina Capital Federal más 1953 73 % 
Provo de Bo Aires 

1965 72o7 

Brasil San Pablo 1955 51«I % 1969 55o9 
Colombia Cundinamarca 196if 29o0 
Chile Santiago I960 ^9.3 • 1970 % 1 
Ecuador Guayas 1965 -J -tr 
México Distrito Federal Xñss 

Estado de México 1960 • 36» 1970 % 
en 
1 

•Panamá Panamá i960 68 0 1970 71.9 % 
Perú Lima - Callao 1965 . 5 5 o 9 

Uruguay Montevideo 1961 71 = 8 

Fuente: CEPAL, 
1975» 

Ej^eriencias sobre cálculos d£lj)roducto bruto interno (E/CEPAL/1012), octubre í 



C u a d r o 2 

PORCENTAJE DE LA POBLACION TOTAL LOCALIZADA EN LAS AREAS Y 
AGLOMERACIONES PRINCIPALES DE AMERICA LATINA 

País Area metropolitana 
o unidad 

t e r r i t o r i a l 

Población t o t a l 
alrededor 1970 

(en miles) 

Porcentaje de l a población 
t o t a l alrededor 

Proyección 
año 2 .000 

Area metropolitana 
o unidad 

t e r r i t o r i a l 

Población t o t a l 
alrededor 1970 

(en miles) 
1950 i960 1970 

México Dist . Federal-más 
Estado de México 

IO0657 17«2 19 = ^ 22¿0 2 8 . 6 

Ciudad de México 8 . 6 0 5 1 3 . 3 15 = 9 1 7 . 8 2íf.5 
Bras i l Estado San Pablo 17o776 17 o 6 1 8 . 3 1 9 . 1 20 .7 

Ciudad San Pablo 70838 5»6 8A 1 2 . 2 

Rio de Janeiro 6oSk7 5 = 7 6 . 5 7A 8 .7 
Argentina Gran Buenos Aires 8 .353 29 .7 33 .7 3 5 . 3 4 1 . 9 

Perú Lima - Callao 3 .318 - 1 8 . 0 

Chile Santiago 2 .850 22 .8 2 5 . 9 3 2 . 3 
Colombia Bogotá 2o551 6 . 2 9 .7 1 2 . 3 1 8 . if 

Venezuela Caracas 2 .572 '13 .7 1 7 . 3 20 .1 2 6 . 3 

Fuente: Robert V/o Fox, op, c i t , , para todos los casos excepto Colombia. Para Colombia, CELADE - Bolet i 
demográfico, Santiago de Chile , año X, número 19, enero 1977» 
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En este caso, la proposición que se ha querido transmitir y 
subrayar es que, en el contexto del modelo de acumulación actualmente 
predominante, no es factible esperar resultados significativos en 
materia de reducción de la concentración territorial desde que ella 
es inherente a la dinámica de dicho modelo; en consecuencia, la modi-
ficación del estilo de desarrollo imperante se ubica como una condición 
necesaria para poder lograr una atenuación drástica de estos procesos. 

Como ya se ha dicho, interrogantes y respuestas de este tipo han 
originado una prolongada controversia que todavía prosigue; y ello es 
así por cuanto las respuestas que se han ido proponiendo responden más 
a las creencias y convicciones de sus autores que a razones incontro-
vertibles» El problema de toma de posición en base a condicionamientos 
ideológicos no ha podido ser eludido en esta materia y las respuestas 
que aquí se han sugerido no constituyen una excepción a ello= Sin 
embargo, hasta que sea posible plantear respuestas definitivas, si 
acaso ello es posible, algunas proposiciones de este tipo son nece-
sarias para el avance ¿5 la discusión sobre el tema» 
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B2ASIL: EFICIENCIA ECONOMICA I LA DESINTEGRACION 
DE LAS REGIONES PERIFERICAS ^ 

Paulo R, Haddad 

^ Documento presentado al Serainai-io Internacional sobre Estrategias 
Nacionales de Desarrollo Regional. Bogotá 17-21 de septiembre de 
1 9 7 9 . 
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BRASIL: EFICIENCIA ECONOMICA Y LA DESINTEGRACION 
DE LAS REGIONES PERIPERICAS 

1o Introducción 

En un estudio exhaustivo que se hizo recientemente sobre el problema 
de las desigualdades en el desarrollo regional de B r a s i l p r e p a r a d o 
a partir de los datos estadísticos más actualizados y fidedignos 
compilados en el pais, se llegaba a la conclusion de que tales desi-
gualdades, sobre, todo cuando se las compara con normas internacio-
nalesjJ/ siguen siendo muy grandes en casi todos sus aspectos, y que • 
durante el periodo de la postguerra se caracterizaron por su persis-
tencia y extension. (Véase el cuadro I,) Si bien es difícil repro-
ducir todas las conclusiones contenidas en el estudio, los indicadores 
sociales y economicos más pertinentes mostraban que los problemas 
regionales de Brasil estaban estrechamente identificados con las 
cuestiones sociales del país y, por lo tanto, requerían enfoque 
político que hiciera hincapié en los criterios de equidad» 

Desde fines del decenio de 1950, él gobierno federal ha prestado 
atención muy especial a los problemas de las desigualdades eri el 
desarrollo regional del país a través de varios planes nacionales® 
Aunque la intención de este documento no es pasar revista a la expe-
riencia de planificación económica de Brasil, el cuadro II indica 
la evolución del elemento regional en los planes de desarrollo 
nacional a partir de 1963 , y en especial proporciona información 
sobre las estrategias, los objetivos y los instrumentos de pol£tica 
espacial adoptados»3/ Como puede verse, estas políticas se intensifi-
caron después de la fase de desarrollo del Brasil, durante la cual 
se consolidó un proceso de sustitución de importaciones que en los 
primeros años del decenio de 196O dio al pals una de las estructuras 
industriales más avanzadas y diversificadas entre las de todos los 
países en desarrollo. Esta estructura industrial se concentró bási-
camente en una pequeña zona geográfica del país (las zonas metropo-
litanas de Río de Janeiro y de Sao Paulo), en forma tal que las polí-
ticas espaciales nacieron en medio de relaciones de centro-periferia 

/Cuadro II 
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Cuadro I 

BRASIL: INDICE DE DESIGUALDAD (V ) , a / 
1950-1970 

"̂"̂ • -̂-̂ EEG IONES 5 MCRO-
REGIONES AÑOS 

20 ESTADOS 5 MCRO-
REGIONES NORTE/SUR 

1950 O065 0 . 5 0 0A5 
1951 0 . 6 5 0 . 5 0 OA3 

... 1952 0 .67 0 .51 OokS 
1953 0 , 6 5 0 .51 Ook? 
195^ ' 0 . 56 - 0 .51 OokS 
1955 0 . 6 5 0o50 OA6 
1956 0 . 6 3 0.if9 
1957 0 ,62 • O.if? 0.k2 
1958 0 , 6 3 0,h9 0.it3 
1959 0 . 5 9 OAk oAo 
i960 0 . 5 8 0A3 0 . 3 8 
1961 0 . 5 8 Ook3 0 . 3 9 
1962 0 .5^ O.ifl OO38 
1963 0o59 o.kk Oo38 
196^ 0 ,5^ 0A2 Oo37 
1965 0.53 0J41 0.36 
1966 0.55 0O38 
1967 0o5̂ i- OA3 0 . 3 7 
1968 0 , 5 5 O.kk 0 . 3 7 
1969 0,56' OA3 0 . 3 9 
1970 . Oo57 0A6 . 0.íf0 

Fuente i Universidad Federal de Pernarabuco, PIMES, "Estado a c t u a l e 
évolucao recente 0 0 . " , op» c i t » 

j/ 
/ 

V = w 
, (Ji - y)" . (f^/n). 

y 

siendo y^ 

y, = 

f,. = 
1 

n" = 

producto per capita - Región i ; 

producto per capita - B r a s i l ; 
población - Región i ; 

población - Brasi l» 
/Cuadro I I 



Cuadro 11 

BRASILs POLITICAS ESPACIALES EH LOS PLAtES DE DESARROLLO NACIONAL 

Planes 
nacionales 

Píen Trienal 
(1963-1965) 

Estrategias de 
desarrollo regional 

i Prioridad dada ' 
i a los objetivos dej 
i política espacial | 

;P?«¡,'oción del desp^roXlo en zonas menos i Suficiente para !• 
¡desarrolladas; dispersión espacial de íateanar las tensio-j 
íssfueraos Bubernamcntales, aimque con ¡nes sociopolíticas 
especial atención al nordeste 

Princ5.pa3.es instrumentos 
de política 

Plan^de Acción 
Económca del 
Gobierno 
(1964-19S6) • 

•Sransferencia de inversiones públicas 
en la infraestnictui'a socioeconómica t 

•Incentivos de capital y transferencia | 
de tecnología a las zonas periféricas . 

Pinjaoción del t'.esarrollg de zonas menos!Suficiente para 
desarrolltidas, concentrándose los f atenuar.las tgn§io-
esfuerzos en el noxdeste i nes socioeconoúacas| 

••Iransferenoia de invergiones^pyblioas í 
£u infraestructura sooioeoonomica I 
•Iiioeiitivos da capital y transferencia • 
de tecnología a zonas periféricas | 

Plan Estratégico dej 
Desarrollo i 
(1963-1970) i 

i 

Promoción del desarrollo en zonas menos¡ñcquerida por el 
desarrolladas meüsnte la expansión de ¡proceso de 
la^frontera económca con la incorpora-j desarrollo del paisl 
ción de nuevos recursos y la creación ' | 
de polos regionales; consolidación dal í ( 
proceso de desarrollo en el centro-sur í | 

Kctas y bases 
(1970-1972) y 
I Plan Hacional 
Besarrollo 
(1972-1974) 

de 

Promoción del desarrollo en zonas menos' iJecesario para el 
desarrolladas a través de la expans5.ón :proceso de ^ , 
¿3 la_ frontera cconóiaica con la incor-- ; desarrollo del país| 
poración .de nuevos recursos y creación ' 
de polca regionales; consolidación del í 
proceso de desarrollo en el centro-sur f 

•desarrollo del pais 

I I Plan Nacional de'j Consolidación del proceso de desarrollo ¡Esencial para el 
Desarrollo jde la región que constituj'e el núcleo ¡proceso de 
(1975-1979) industrial, haciecdo hincapié en las 

I políticos de desarrollo urbaaoj 
i expansión de las rer<iones dotadas de 
í recursos naturalES con la creación de 
I polos de crecimiento agro-nánero; 
I promoción del desarrollo en zonas 
' deprimidas 

-Trans.Cpencia de inversiones públicas I 
en la infraestructura socioeconóiiiica í 

-Incentivos de cBp.'.tal y transferencias 
de tecnología 1 

"ÍA-íinsferéncia de impuestos del Gobiei>j 
ng Federal a los estados y municipa- < 
lidades ; 

-transferencia de inversiones^públicss § 
en infraestriíptura socioeconómica \ 
•Gran ampliación de las redes de j 
transporte y comunicaciones desde las 
regiones centrales a les regiones 
periféricas 

-Incentivos ds capital y transferencia 
de tecnología 

-Transferencia de impuestos del 
Gobierao Federal a los estados y 
municioalidades 

Irrpacto socioeconóaico 
en la5 zonas periféricas 

El pe¡.'íodo d3'vigencia deJ plan se cerac-
tsriao por Uiia_ cr is is poli'cxca nacional y 
por la in3sí;acilided en la ejecncióri de 
los difei'entes pol.íticas eeonóiaces, lo 
que significó otorgar iucortancia secun-
"Jaria a 3 as políticas espaciales 
El plan hizo hincspié en la aplñoación de 
políticas raacroeconóiai.cas de estabilizo." 
c;ión y 0re0ÍnD.ent05 las políticas espacia 
les tuviSion menor pricritod y se pusle-" 
it)n en préctica con poca intensidad 
SI plan esta dirigido princi'oolKínte al 
logro ds üii alto ritmo de creciixlenco del 
producto nec.ionaJ. bruto 5 
Indu-ítrias modernas so trasladaron al 
nordeste, lo que llevó a esa región a 
niveles altos de productividad pero sin 
miiclío efecto en el empleo 

La mayor importancia dada en el plan para 
desarrollar las regiones dotadas de recur-
sos aumentó su acceso a los mercados 
nacionales e intei-naoionalesj pero aument? 
s5,multáneaiaente su dependencia de factores 
externos da producción y de fondos 
públicos del Gobierno Federal 

-Políticas de creación de centros de 
crecimiento 

"Promoción de industrias modernas en 
zonas periféricas 

-Incentivos de capital y transferencia 
de tecnología 

Al atenuarse^la tasa de crecimiento del 
PKB se asignó menor prioridad a los 
prograaas regionales especiales del 
Gobierno Federal para zonas deprimidas y 
para las regiones dotadas de recursos; 
los mayores esfuerzos se estén dirigiendo 
hacia las grandes zonas metropolitanas 
del país 

<1 en 
CO 

Fuente: Cintra y Kaddad, ogt^ci¿o 



•; ' - .75'+ -

entre regiones desarrolladas y regiones insuficientemente desarro-
lladaso. Esta situación fue mas allá de las relaciones desiguales 
entre estructuras de producción, porque las políticas espaciales, se 
elaboraron durante un período de la evolución política del país que 
tuvo como hito el movimiento militar de 196̂ 1-, que restringió los 
derechos civiles del país por.más de un decenio, concentrando además 
intensamente, desde el punto de vista social, el poder de toma de 
decisiones acerca de las opciones de desai-rollo del país. 

Como resultado convergente de estos dos factores históricos, 
una de las características básicas de las políticas de desarrollo 
espacial de Brasil ha sido la uniformidad de criterios respecto de 
algunos componentes (decisiones centralizadas en el gobierno federal, 
la adopción de un modelo de desarrollo polarizado a partir de la 
expansión de las actividades económicas en zonas industrializadas, 
un concepto monolítico del desarrollo, etc.), que calzan bien en el 
paradigma del desarrollo desde los centros de crecimiento hacia abajo 
(centre-down) descritos en los estudios introductorios de Hansen y 
Stohr, 

Puede verse, por otra parte, que se ha dado más importancia 
al papel de la planificación espacial en el proceso de desarrollo 
del país; los instrumentos de política se han diversificado, el 
empleo aislado de incentivos fiscales destinado a atraer a los inver-
sionistas privados hacia zonas deprimidas se ha ido reemplazando por 
programas de desarrollo más integrado que contemplan el empleo de 
los recursos naturales en zonas vitales del Amazonas o del Medio Oeste 
del país; los objetivos de las políticas se han ampliado pasando de 
una preocupación inicial por las tensiones sociales existentes en 
zonas deprimidas, a una mejor articulación con políticas sectoriales 
y de índole urbano-regional; y, finalmente, la prioridad política 
asignada en los últimos años a los objetivos de las políticas espa-
cií:.les indica que se los considera de importancia, crucial pars la marcha 
óptima del proceso de desarrollo del país ¿Por qué, entonces, han sido 
mediocres los efectos de esta experiencia en los grupos más pobres de 
las regiones menos favorecidas? . 

/2o La concentración 
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La .cone entración de la ;op l i t i ca^cong cg. 

(Algunas razones que explican anteriores 
p o l í t i c a s de desarrollo desde los 

centros de crecimiento 
hacia abajo) 

Si bien es escasa la información sobre las economías regionales de 
Brasi l en e l siglo pasado, e l censo nacional de 1872 proporciona 
información e s t a d í s t i c a que indica que no había divergencia durante 
ese período entre el grado de desarrollo del Norte y del Sur. Esta 
situación cambió en los decenios poster iores , A principios del 
siglo XX el Sur estaba nás adelantado que e l Nordeste en lo que 
respecta a l ritmo de industrial ización y a la expansión de la inversión 
en infraestructura» En 1900, por ejemplo, las millas de vías de 
f e r r o c a r r i l per capita abier tas a l t r á f i c o en el Sur eran aproxima-
damente 20 veces mayor que en el Nordeste. 

Después de la c r i s i s económica de 1929, Bras i l inic ió el proceso 
de sustitución de importaciones, basándose en la industrialización 
como una a l ternat iva de desarrollo contrapuesta al modelo de exporta-
ciones primarias que había prevalecido desde los años de la colonia. 
Este proceso tuvo como consecuencia una fuerte tendencia hacia la 
concentración de las unidades de producción más importantes en el 
sur del país , sobre todo en e l eje Hio de Janeiro-Sao Paulo. Las 
inversiones en infraestructura urbana y en comunicaciones que la 
economía del café exigía , a s í como l a expansión de los mercados 
regionales creados por la alta,productividad y el p e r f i l favorable 
de la distribución de ingresos correspondiente a este cul t ivo , fueron 
los principales factores de ubicación geográfica en la fase i n i c i a l 
del patrón his tór ico de desigualdades en e l desarrollo regional del 
país. . ' 

/ S i bien 
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Si bien el grado de desigualdad entre regiones sigue siendo 
muy alto, desde 1950 hasta 19^5 tendieron a converger las cifras 
de ingreso per capita de los estados y/o las regiones del paíso 
(Véase nuevamente el cuadro lo) Después del estancamiento económico 
que se prolongó desde 1962 hasta 196? como resultado de la declinación 
en el proceso de sustitución de importaciones, la desigualdad tendió 
a aumentar nuevamente hasta 1970» último año para el cual se cuenta 
con información estadística regional sobre todas las cuentas sociales 
del país» .. 

En cada uno de estos períodos, la modalidad-convergente o, diver-
gente de las desigualdades regionales se puede explicar por factores 
históricos específicos que no son de particular interés para los 
objetivos de este libroo Por lo tanto, en esta sección ana3.izareraos 
solamente algunos de los elementos de la organización institucional 
del sistema de planificación nacional que, en años recientes, han 
incluido fuertemente en las políticas espaciales del país, al punto 
que cada vea más éstas son caracterizadas coTno mecanismos que centra-
lizan y concentran los recursos a favor de los intereses de las orga-
nizaciones públicas y privadas de las regiones centrales. 

En el período que siguió al movimiento militar de 196̂ ,̂ ,loQ 
problemas básicos que atrajeron la atención de los planificadores 
económicos en el Brasil se concentraron en la rápida recuperación 
de una economía que, en los años anteriores había estado operando 
muy por debajo de enormes potencialidades. 

Esa recuperación, que empezó espectacularmente después de 196?, 
se logró gracias a la aplicación prudente de políticas,fiscales, 
cambiarias y monetarias de características más bien convencionales. 
En este contexto, la tendencia general, se orientó hacia el fortale-
cimiento de la centralización vertical (relaciones intergubernamen-
tales) y horizontal (relaciones intragubernamentales) de los instru-
mentos de política económica, en las etapas de formulación y control, 
con independencia de las posibles características de neutralidad y 
de selectividad de tales instrumentos. 

/Esa opción 
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Esa opción tuvo su origen en varios factores vinculados con la 
razón de ser política del movimiento de 1964» La falta de tradición 
en la burocracia pública para concebir y aplicar políticas macroeco-
ñómicas, combinada con la necesidad de arrancar del estancamiento a 
la economía del país en el plazo más corto posible, no permitió 
adoptar ningún plan de descentralización que hubiese podido conducir 
a un proceso lento de readaptacióñ de las instituciones. Por otra 
parte, la escasez de recursos humanos con experiencia en tales 
políticas obligó a concentrar el personal disponible en unos pocos 
organismos dominantes dentro del aparato oficial, los que en la 
práctica se convirtieron en centros decisorios, finalmente, como 
los conflictos existentes entre los objetivos y metas de las distintas 
políticas propuestas no podían ventilarse a través de la disputa 
abierta entre los grupos sociales o entre las regiones, so pena de 
poner en peligro la consolidación del nuevo regimen'político, se 
, hiao necesario formar personal técnico facultado para definir las 
condiciones dé "estabilidad" del sistema económico a largo plazo. 
¿Qué consecuencias han de aflorar, con esta concentración del poder, 
en la formulación y ejecución de políticas de desarrollo espacial en 
Brasil? 
2 o 1 Re1a c i one s inter^ubern amen ales 

En el plano xe la concentración vertical del poder de decisión, 
el gobierno federal ha ido restringiendo sucesivamente la autonomía 
de los estados y municipios para manejar instrumentos de política 
económica. En los últimos años, la totalidad de la legislación 
tributaria ha estado bajo el control del gobierno federal, no pudiendo 
los estados ni siquiera fijar las tasc,s de sus propios impuestos. 
En consecuencia, se ha tendido a aumentar la parte destinada al gobierno 
federal del total de las recaudaciones del país; en 1930» le corres-
pondió el 3̂ '% del ingreso público total, tocándole a los estados el 

y a los municipios el 12^; en 1975, estas cifras cambiaron a 73?á, 
2k% y respectivamente. 
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La reforma tributaria introducida en 196? estableció, un sistema 
de transferencias' á los estados y municipios destinado a contrarrestar 
la concentración de recursos en el ámbito federal. Aproximadamente 
el 50^ de esas transferencias, sin embargo, se. asigna para inversiones 
de capital en programas específicos, con proporciones rígidas para 
los distintos sectores, lo que-hace ficticia la autonomía dé los 
estados y de los municipios en cuanto .a Ta estriuctxira de sus gastos» 
Como movimiento estratégico para esqiiivar tales mecanismos de control;, 
los estados comenzaron a recurrir a la deuda interna y externa para 
financia:r programas de inversión: en 1972^ el total de la deuda como 
proporción del ingreso total de los estados fue de cifra que se 
elevó a 37% en 1975» Más recientemente, la capacidad de endeudamiento 
de los estados y municipios comenzó a ser controlada por la legislación 
federal»^ • 

Como consecuencia básica de estas limitaciones ha habido un 
cambio profundo en la forma de encarar la planificación en el plano 
estadual (no consideramos en este documénto las cuestiones de plani-
ficación urbana) ; se ha ido optando por la simplificación de los 
procedimientos de planificación común, descartando las etapas de 
definición de los objétivos, especifcación de metas y selección de 
instrumentos de política, y destacando en cambio, el diagnóstico y , 
el controlo La planificación, por lo tanto, se entiende'como el 
máximo desarrolló de la capacidad latente de negociación de los 
estados, para lo cuál la etapa dominante pasa a ser la de "asignación 
de roles" a los estados, en la que estos obtienen información sobre 
las directrices establecidas para ellos por el poder central.7/ 

De este modo, la pérdida de autonomía de los estados en la 
toma de decisiones les permite sólo una participación limitada (que 
es todavía menor para los municipios) en la formulación .de políticas 
de desarrollo espacial del país, y los obliga a aceptar el papel 
dé gestores de recursos provenientes de fondos y programas definidos 
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por los organismos centrales de planificacióno Además, estos orga-
nismos se tornan ineficientes cuando tienen que formular normas para 
prograir.as que entrañan fuertes conflictos de intereses entre los 
estados. En el Segundo Plan de Desarrollo Nacional (1975~1979)» 
por ejemplo, se destaca, como uno de sus mayores objetivos, la defi-
nición de una política de descentralización industrial en la región 
Centro^Sur del país a fin de evitar una excesiva concentración de 
actividades dinámicas', en el Gran Sao Paulo» Se trata, sin embargo, 
de un ejemplo típico de un problema que preocupa a varios estados o 
regiones, cuyas posibles soluciones solo pueden ser evaluadas teniendo 
en cuenta instrumentos de política económica controlados por el 
gobierno federal (incentivos fiscales, préstamos oficiales a interés 
subsidiado, exenciones de los derechos de importación sobre bienes 
de capital, etc») que básicamente han sido manipulados para alcanzar 
metas globales o sectoriales propuestas por los planes nacionales, 
sin una adecuada diferenciación territorial, para los estados del 
Centro-Sur. Por lo tanto, en los últimos años tales estados han 
internalizado los costos sociales del proceso de descentralización 
industrial, ya que para aumentar su poder de regateo en la tarea de 
atraer proyectos de inversión.privada se ven obligados a sobrellevar 
la carga de gastos de infraestructura económica, a costa de la 
inversión en los sectores sociales básicos, además de asumir parti-
cipación financiera en las inversiones y conceder ejcenciones imposi-
tivas (que en la actualidad están bajo control federal); todo esto 
en general impone una carga pesada sobre futuros presupuestos, por 
la expansión de gastos irreductibles o por la baja elasticidad de las 
recaudaciones en relación con el ingreso. 

La conclusión general a que se pueda llegar ccn esta experiencia 
de pérdida de áutonoaia en la toma de decisiones por parte de los 
organismos e instituciones públicas subnacionales es que los valores, 
estilos y patrones de'desarrollo que emergen de la órbita federal 
central permean las regiones, estados y" municipios a través de la 
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jerarquía que se establece con las distintas políticas de desarrollo 
que se formulan y ejecutan en los distintos niveles gubernamentales. 
Esta 3e.rarqu.ia se cristaliza con la concentración del poder político, 
de los recursos e instrumentos; de política en las organizaciones 
públicas del gobierno federal identificadas con los intereses de las 
regiones centrales. De esta manera, los programas y proyectos de 
desarrollo de mayor interés para la satisfacción de las necesidades 
básicas de los habitantes de las regiones y de los municipios se 
pierden en la maraña sin fin de la burocracia pública porque no están 
graficados en el camino crítico del modelo de desarrollo rotulado 
"de interés nacional". 
2.2 Relaciones intragubernamentales 

Si consideramos que el proceso de planificación se puede llevar 
a cabo en varios planos (nacional, regional, estadual, municipal) y 
con muchos enfoques (global, sectorial, espacial), es prudente poner 
en tela de juicio la posición relativa que ocupan los muchos organismos 
encargados de las políticas de desarrollo espacial en el esquema 
burocrático del sector público» Cuando se examina la experiencia de 
planificación social y económica de Brasil en la postguerra (véase 
nuevamente el cuadro II), es evidente que en los primeros planes del 
gobierno federal había referencias genéricas a los temas relacionados 
con el desarrollo regional del país y que, en el acutal decenio, los 
planes acentuaron su carácter analítico al tratar de las cuestiones 
regionales, intentaron interrelacionar las metas del crecimiento 
sectorial con los programas de desarrollo regipnales, e introdujeron 
la dimensión urbana en la planificación regional; en una,palabra, 
dieron al problema un enfoque analítico que parece muy apropiado. 

Sin embargo, la evaluación del papel que las políticas de 
desarrollo espacial cumplen en el proceso de planificación nacional 
(o estadual) no se puede hacer a partir de las,intenciones que se 
expresan en los documentos gubernamentales o en las normas de orien-
tación y objetivos de las instituciones públicas, sino que debe 
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empezarse con el análisí.s del proceso de toma de decisiones tal como 
se da en:1a dináinica de las organizaciones políticas. En la experiencia 
de Brasil, este argumento se puede ilustrar con la declinación del 
papel de la SUDENE (Superintendencia para el Desarrollo del Nordeste) 
como organismo de planificación regional» Creada en 1959 con amplios 
poderes para fiscalizar, coordinar ir controlar la preparación y eje-
cución de programas y proyectos de desarrollo que eran de responsa™ 
bilidad de otros organismos federales, la SUDENE debía, por una parte, 
conciliar la actividad sectorial de los diversos ministerios y orga-
nismos públicos con los planes quinquenales de interés regional y, 
por otra, someterse a una mayor participación de las elites y del 
lideraz.go local en su proceo de toma de decisiones, con miras a 
reflejar en su actividad de desarrollo las expectativas de los grupos 
sociales de la región. La SUDENE debía también encargarse de la admi-
nistración de un amplio conjunto de estímulos económicos (incentivos 
fiscales, exención de derechos de importación, exención total o parcial 
de los impuestos sobre los ingresos, etc»), con miras a atraer inver-
sionistas privados hacia la regiono 

En la práctica, sin embargo, el alcance del mandato jurídico 
de la SUDENE era extremadamente reducido.8/ Al preparar sus planes, 
dependía concretamente de la iniciativa y cooperación de muchos 
organismos sectoriales del gobierno federal que actuaban en la sona, 
lo que la dejaba supeditada- a la estabilidad político-institucional 
en sus relaciones con esos organisrjos, la que frecuentemente no se 
daba. Además, los recursos presupuestarios controlados por la SUDENE 
eran demasiado limitados e inestables.para permitirle un mayor control 
de la ejecución efectiva de los programas y proyectos prioritarios 
para los intereses regionales» 

Esto se debía principalmente a dos razones» En primer.lugar, 
siempre hay enormes obstáculos político-institucionales que limitan 
contra, la tarea de coordinación general de cualquier superintendencia, 
o secretaría de planificación, porque en su relación con los demás 
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sectores de la administración federal o estadual éstos tienden a tratar 
de defender su "territorio" de toma de decisiones y rechazan todas 
las tentativas dé los plánificadores de interferir en la preparación, 
evaluación y control de los distintos programas de desarrollo sectorial. 
En segundo lugar, los planes de desarrollo nacional en general tienen 
muclioB objetivos difíciles de conciliar que han de alcanzarse simul-
táneamente en el período proptiesto para su ejecución, sin que quede 
establecido cuál será, en el plano del poder público, la disposición 
a sacrificar un objetivo frente a otro, dentro de un sistema dado de 
valores» El no haberse considerado esta necesidad de transar en el 
proceso de planificación, ha llevado a que en la dinámica de la toma 
de decisiones los conflictos entre objetivos se resuelvan de maneras 
pragméticas que en última instancia reflejan la capacidad de presión 
de los grupos de intereses entre los cuales los representantes de la 
población de zonas deprimidas son las que a lo largo de la historia 
han tenido menos poder de regateo para lograr que se ejecuten los 
programas que los benefician» 

Estas observaciones, que apuntan a la esfumación de la SUDENE 
como organismo de supervisión y coordinación del planeamiento en el 
Nordeste para dar paso a un nuevo orden que fortaleció otra vez a 
los organismos del gobierno federal que funcionan en la zona, ejempli-
fican también las razones comunes que explican el fracaso de varias 
otras experiencias de organismos de ejecución de'la planificación 
regional, en el plano federal o estadual, creados con el poder polí-
tico para convertirse en centros legítimos de protección a los inte- ' 
reses de los grupos locales de bajos ingresos. Sin embargó, la parti-
cipación limitada de estos grupos en la formulación de políticas de 
desarrollo espacial podrían mejorar si el conjunto dé estrategias 
que las conforman tuviesen diferentes mecaaismbs automáticos para 
la distribución del ingreso, personal y-regional, que, de algún modo, 
pudiese favorecerlos grandemente» Esto lleva entonces a evaluar el 
contenido de esas políticási 
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Valores sociales y contenido de las 

Una de las principales cax'acterísticas del "viejo paradigma" que en 
los últimos años ha guiado la acción de los que formulan las políticas 
en Brasil es la supuesta diferencia entre "lo positivo, lo que es" y 
"lo normativo, lo que debiera ser". De conformidad con este paradigma, 
el triunfo de la economía como ciencia llega en el momento en que 
consigue deshacerse de juicios de valor, creencias e ideologías, y 
empieza a resolver problemas de desacuerdo entre ciertas hipótesis 
mediante verificaciones empíricas a través del método de la explicación 
científicao El cuerpo analítico de que disponen los economistas para 
encarar los problemas típicos del sector público, que se refieren a 
preferencias ante opciones contrapuestas entre grupos sociales, 
sectores o regiones, es la teoría del bienestar social, que procura 
derivar criterios normativos para la asignación óptima de los recursos 
escasos a partir de hipótesis simplificadas respecto del comportamiento 
de los consumidores y de las empresas. Esta teoría, sin embargo, se 
desarrolló suponiendo la atisencia de relaciones de poder en las rela-
ciones individuales, lo que hace que las recomendaciones que emanan 
de esta teoría sean casi siempre extremadamente ingenuas desde el 
punto de vista político-organizativo. 

Esta tendencia de la ciencia económica a tratar de establecer 
su autonomía como disciplina es relativamente reciente y data d^l 
siglo pasado. Para los economistas clásicos, la economía significaba 
economía política, por ser eminentemente políticas tanto la asignación 
de recursos escasos que podían tener aplicaciones optativas, como la 
distribución de los frutos de esa asignación entre los distintos 
individuos y grupos socialeso^ 

Como consecuencia de la eliminación de las relaciones de poder 
en su sistema analítico, I9S economistas tienden a distinguir entre 
decisiones "económicas", que asignan recursos escasos, y +politicas", 
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que distribuyen los frutos de la asignación» En Brasil,, por ejemplo, 
el esfuerzo del gobierno se dirigió en los últimos 15 años a garan-
tizar los criterios de eficiencia económica, dejando que las políticas 
redistributivas realizasen "fuera" del sistema de producción todos 
los ajustes que se considerasen necesarios para aminorar los costos 
sociales asociados con la expansión acelerada del producto interno 
bruto. La hipótesis básica de esta estrategia, que no resultó en 
la práctica, es qUe cualquier efecto desfavorable sobre la distribución 
del ingreso y de la propiedad se puede compensar, de modo que los 
que pierden serán retribuidos por los que obtienen una proporción 
más grande de un producto cada vez mayor. El ajuste de este proceso 
de desarrollo "desde arriba" 10/ señala, a través de varios indicadores 
sociales y económicos, que la política oficial, al poner en vigor 
tímidamente tales esquemas de compensación, permitió la concentración 
de los beneficios del desarrollo en una capa minoritaria de la población 
de Brasil, y también la institucionalización de ciertos mecanismos 
de efectos altamente concentradores. 

Con el objeto de ilustrar estas reflexiones, bastará examinar ' 
tinos pocos aspectos que tienen que ver con el objetivo dé justicia 
redistributiva, a la cual se refiere la reciente experiencia de la 
planificación regional del Brasil. 
3 .1 Crecimiento y equidad en la p e r i f e r i a deprimida 

Las principales características de las estrategias de desarrollo 
regional que han controlado la orientación de las políticas públicas 
recientes en Brasil se asientan en el supuesto de que los objetivos 
de redistribución y de equidad están subordinados al mantenimiento 
de una expansión acelerada del ingreso regional per cáíiita, porque 
ellos pueden alcanzarse gracias a las consecuencias indirectas que 
genera la prioridad asignada a objetivos de eficiencia. Se admite 
que, al aumentar el ingresó y la base impositiva dé una economía 
regional, será más fácil para el poder público manejar mayores recursos, 
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lo que perraitirá soluciones "desde sirriba" que descenderán hacia los 
problemas sociales y económicos de los sectores más pobres de la 
población,, 

La evaluación de esta estrategia se puede hacer mediante unos 
pocos indicadores sociales y económicos, comenzando con la reciente 
experiencia de desarrollo en el Nordeste' de Brasil, en donde se trató 
insistentemente de lograr una tasa de crecimiento del producto per 
capita superior al promedio nacional. Podemos ver fácilmente que 
"la característica fundamental de este proceso es la integración 
selectiva de unos pocos sectores tirbanos y grupos sociales restringidos 
en centros regionales aislados para incorporarlos al sistema de 
producción dominado por Sao Paulo y Rio de Janeiro; la naturaleza 
dualista de la economía dal Nordeste fue agravada por las políticas 
aplicadas recientemente? las diferencias entre el ingreso urbano y 
el rural se ampliaron, y las disparidades en la distribución del 
ingreso aumentaron marcadamente en el último decenio".11/ 

Para demostrar la fragilidad de la tasa de crecimiento del 
ingreso per capita como criterio dominante para lograr el desarrollo 
regional, examinemos los resultados de dos estudios que usaron indi-
cadores no monetarios (mortalidad y empleo) a fin de verificar el 
influjo en la concentración del ingreso de la estrategia que supone 
que los efectos de rebalse derivados de las políticas basadas en 
criterios de eficiencia ayudan a alcansar los objetivos de justicia 
social y a mejorar la calidad de vida. 

De un trabajo de investigación sobre la evolución demográfica 
del Nordeste en comparación con la de Brasil en su conjunto, en el 
período que va de 19̂ ¡0 a 1570, se pueden citar, entre las principalesj 
las siguientes conclusiones 

a) la expectativa de vida en el Nordeste Centro era de aproxi-
mt-damente kko2 años en el decenio 1960-1970, o sea un poco por encima 
de las estimaciones más recientes que se refieren al Africa. Al mismo 
tiempo, en la región meridional del Brasil (véase el cuadro III), la 
expectativa de vida era de 6l.9 años; 
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Cuadro III 

BRASIL: EXPECTATIVA DE VIDA AL NACER, POR REGIONES, 
1930-19^+0 a 1960-1970 

Regiones 1 9 3 0 - 1 9 ^ 0 19^0-1950 1960-1970 

Amazonia 39o8 5 ^ . 2 

Nordeste Norte íf0„0 ^3c7 50.if 
Nordeste Centro 3 ^ . 7 3 ^ . 0 kk.2 

Nordeste Sur , 3 9 o 3 9 . 2 ^+9.7 

Minas k3oO 55,^ 
Rio de Janeiro M f . 5 ^•8.7 5 7 . 0 

Sao Paulo 58.2 
Paraná ^ 3 . 9 ^ 5 . 9 5606 
Sur 51.0 5 5 . 3 61.9 
Centro Oeste kG.9 5 7 . 5 

Brasil 5 3 » ^ 

Tango 16,3 21.3 1 7 . 7 

Indice de dispersión 3.86 5 » 8 4 ' 4 . 8 8 , 

Fuente: Carvalho y Wood, dp. cit» 
Nota' No se dispone de las estimaciones correspondientes al período 

1950-1960 porque el censo de 196O'no se publicó en su totalidad. 

b) el índice-de dispersión que se obtiene con el promedio 
ponderado de los valores absolutos de las diferencias entre la.expec-
tativa de vida en el país y en cada región usando como ponderación 
la participación relativa de las poblaciones regionales en. 19^0, 1950 
y 1970, indica que las desigualdades regionales se acentuaron entre 
1950 y 1950, y declinaron en el último decenio; . • , 
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c ) Las estimaciones por grupos de ingresos indican que l a s 
expectativas de vida medias de l a s familias de a l t o s ingresos sobre-
pasan invariablemente a l a s de las familias pobres, con diferencias 
de hasta años entre ambos grupos. (Véase el cuadro IV®) Si en 
este último cuadro examinamos l a s disparidades entre l a s familias de 
a l tos ingresos y las familias pobres en l a s d i s t i n t a s regiones, obser-
varemos que la diferencia también es mayor en l a zona Nordeste Centro» 

Cuadro IV 

EXPECTATIVA DE VIDA AL NACER, POH REGIONES Y POS 
INGRESO DE LOS ROGARES, 1970 

Ingresos del hogar 
(Cruzeiros) 

Regiones Total 1 2 3 k ( i f ) - ( i ) 

1-150 151-300 301-500 501 + 

Amazonia • 5^.2 53.A. 5 3 . 9 5^.8 58.2 4 . 8 
Nordeste Norte 50.k 50.0 5 0 . 8 52 .7 55 .7 5 . 7 
Nordeste Centro 42 .8 A-0.1 5 0 . 3 11.6 
Nordeste Sur '48.9 5 0 , 3 5lo9 5^.9 6.0 
Minas 53.h • 5 3 . 8 55» 4 55=6 62.3 8.5 
Rio de Janeiro 57 o 0 5^.1 5^08 37.S 62.1 8 . 0 
Sao Paulo 580 2 54<.7 56.1 58 .7 63 = 9 9 . 2 
Paraná 3 6 . 6 5^.3 56.5 5 9 . 3 63O7 8.9 
Sur 6lo9 60,5 61.2 S3A 66 .9 6A 
Centro Oeste 5 7 . 5 5 6 . 5 . 57 .1 58 .2 6 3 . 3 6 . 8 

Brasi l c/j. C. 5 7 . 6 62,0 12.1 

Fuente Carvalho y Wood, opo c i ta 
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Al mismo tiempo, los estudios sobre la distribución del ingreso 
familiar y personal en Bras i l indican que la incidencia de los niveles 
de pobreza absoluta es mayor en e l Nordeste, tanto en l a distribución 
interregional de los pobres dentro del país como en la a l t a frecuencia 
de los pobres en la distribución intrarregional del ingreso. Por 
otra parte , en los últimos años e l desempeño de la economía del 
Nordeste ha sido s a t i s f a c t o r i o s i se lo mide por el crecimiento del 
producto per capi ta , que ha estado por encima del promedio nacional 
con bastante frecuenciao Cabe por lo tanto preguntarse cuál es el 
enfoque más adecuado para hacer frente a los problemas de la población 
del Nordeste; ¿un enfoque económico regional de naturaleza global, 
o un enfoque soc ia l? 

Varios e s p e c i a l i s t a s en ciencias s o c i a l e s , descontentos con los 
efectos adversos de rec ientes p o l í t i c a s de desarrollo en l a distribución 
del ingreso y de la riqueza en el 'Nordeste, se preguntan s i estas 
p o l í t i c a s , que son ejecutadas en nombre de los " intereses de la región", 
no ocultan l a dimensión espacial del confl ic to de clases sociales que 
se desarrolla en e l plano del proceso de acumulación de l a economía 
en su totalidad» Son part idarios también de abandonar la "región" 
como deslinde intermedio de las p o l í t i c a s económicas y abogan en favor 
de programas de desarrollo socia l orientados directamente a l beneficio 
de los grupois de bajos ingresos, sobre todo de los que viven en zonas 
deprimidas» Algunos reconocen que estos grupos con el tiempo podrían 
beneficiarse con los efectos de rebalse d,e l a s es t ra tegias actuales 
de desarrollo , pero que lo harían en un plazo demasiado largo y cada 
vez más distante , que se ha vuelto políticamente intolerable» 

La publicación de los resultados del censo industrial de 1970 
f a c i l i t ó el estudio de. la estructura regional del empleo industrial 
en Brasi l y su evolución a p a r t i r de 1950» En un trabajo, 13/ se 
analizó el personal empleado en la industria en los años 1950, I960 
y 197O0 Se consideraron 19 sectores industr iales en 25 estados y 

/ t e r r i t o r i o s de 
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t e r r i t o r i o s de Bras i l durante un período en cue el país experimentó 
un.intenso procesó de susti tución de importaciones y de expansión de 
la economiso 

Al analizar la estructura del empleo industr ial podemos ver que 
en 1950 había un a l to grado de concentración espacial , puesto que e l 
81% del empleo industrial t o t a l estaba ubicado en solamente seis 
estados: Sao Pualo, Guanabara, Minas Gerais, Hio de Janeiro, Rio 
Grande do Sul y Pernambuco; además, a l eje Eio-Sao Paulo le correspondía 
por s í solo 37% de ese total» Los resultados indican también que 
estos se is estados lograron ,atraei- el 80% del crecimiento nacional 
del empleo industrial observado entre 195O 7 .1970o Es decir , la a l t a 
concentración se raentuvo y, de los s e i s estados más desarrollados, 
Sao Paulo por s í solo absorbió e l del t o t a l de nuevos empleos 
industriales creados en l a economía nacional . También podemos hacer 
notar que dicho estado comenzó este decenio con casi e l del empleo 
industrial de Brasil» 

Es ú t i l destacar la posición de la economía del Nordeste, cuya 
industrialización se real izó a un ritmo menor que l a del resto del 
paísí en 1950 ofrecía e l l6o8^'del t o t a l del.empleo industrial del 
país , participación que baijó a lOoJJá en 1970« El Nordeste hubiera 
tenido que comenzar en e l decenio de 1970 con 17^ 000 empleos más 

• del t o t a l registrado a fin de mantener la misma posición r e l a t i v a 
que tenía en I95O: esto equivale a un 63% de su empleo industrial en 
IS7O0 ' • 

Para ident i f i car los componentes del crecimiento regional 
empleamos un método de a n á l i s i s (véase e l cuadro V) cuyo fundamento 
es una evidencia empírica muy s e n c i l l a : e l crecimiento del empleo 
es maj'or en unas industrias que en otras y en unas regiones que en 
otraso Per lo tanto, una determinada región puede presentar un ritmo 
más rápido de desarrollo económico que e l promedio de las regiones, 
sea porque en su combinación de industrias predominan sectores más 
dinámicos (componente e s t r u c t u r a l ) , sea porque tiene una participación 

' /Cuadi-o V 



Cuadro VI 

BRASIL: PATRONES DE CRECIMIENTO REGIONAL DEL EMPLEO INDUSTRIAL, EN 1950-1970 

Variación neta total Variación diferencial Variación estructural 
Estados Valor Valor Valor Valor Valor Valor 

Absoluto Porcentual Absoluto Porcentual Absoluto Porcentual 

Acre 0.10 369 0.15 - 28 - 0.02 
Amazonia : 2,202 0.66 1,020 0.40 1,181' .0,83 
Para 0.65 1,988 0.79 . 158 0.11 
Amapá 763 0.23 9^1 0.37 - 177 - 0.12 
Eodonia 1,086 0.33 1,107 0.44 - 20 - 0.01 
Roraima ~ 197 - 0.06 - ^2h - 0.05 - 73^ - 0.05 
Maranhao a/ r. - 7,063 - 2.12 1,889 - 0.75 - 5.174- - 3.63 
Piauí ^ 0.75 3,0it3 1.20 . - 556 - 0.39 
Ceará a/ 0.34 6,831 2.70 - 5,692 - 3.99 
Rio Grande do' Norte a/: 8,083 - 2.̂ +3 - .3,5.16 - 1.39 - 4,567 - 3.20 
Paraíba - 26,952 - 8.10 . - 13,699 - 5.41 - 13,253 -.9.29 
Pernambuco a/ ~ 77,759 ^ 23.38 . - 3^,122 - 13.48 - 43,637 - 30.58 
Alagoas ^ - 24,369 - 7.33 - 10,866 - 4.29 - 13,504 - 9^46 
Bahia a/ - 13,155 - 3.96 . 1,167 0.46 - 14,322 - 10.04 
Sergipe ^ - 20,6íf2 - 6.21 - 10,937 ^ 4.32 - 9,705 - 6.80 
Minas Gerais - 27,856 • - 8.38 - ít,791 - 1.89 - 23.065 - 16.17 
Espirito Santo 6,28o 1.89 8,268 3.27 - 1,988 - 1.39 
Rio de Janeiro .. -'26,661 - 8002 - 42,723 - 16.88 16,062- 11.26 
Guanabará 91,618 r 27.55 :' - 120,226 - 47.49 ^ 28,609 20,05 
Sao Paulo 236,00if 70.96 . 142,76o 56.39 93,244- 65.35 
Paraná i+1,630 12.52 40,571 16.03 1,059 0.74 
Rio Grande ,do Sul - 8,229 - 2.if7 - 10,265 - 4.05 2,036 1.43 
Santa Catarina 19,616 5o90 26,021 10.28 - 6,405 - 4.49 
Goiás 13,165 3»96 13,668 5.4o - 503 - 0.35 
Mato GroSso' 5,731 lo72 5,406 2.14 326 - 0.23 

<1 o o 

Fuente: Haddad, "Padroes regionais de crescimento 
^ Estados del Nordeste. 

op. cito 
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cada VB'̂  mayor en el empleo nacional correspondiente a sectores indi-
viduEiles (coaponente diferencial)» 

Al establecer la diferencia entre los componentes estructurales 
y diferenciales, este método permite identificar las diferentes fuerzas 
que gravitan sobre el crecimiento regional» El componente estructural 
muestra que en el proceso de desarrollo nacional hay algunos sectores 
que crecen más rápidamente que otros, y también los factores que 
explican las diferentes variaciones sectoriales» Como cualquier 
región (por ejemplo, Sao Paulo) que se especialice en los sectores 
más dinámicos de la economía nacional alcanzará una variaciSn estruc-
tural favorable en términos de empleo, es esencial que se investiguen 
las posibilidades de cada región con miras a la ubicación de firmas 
pertenecientes a cada uno de estos sectores. 

Por otra parte, el crecimiento regional no se debe examinar 
solamente desde este punto de vista, porque todos los sectores 
productivos muestran desempeños diferentes en las muchas regiones 
de una economía nacional» 

Por lo tanto, no es difícil imaginar que una región dada (Paraná 
por ejemplo) pueda desarrollarse más rápidamente que otras, una vez 
que está en condiciones de atraer un creciente porcentaje de activi-
dades o compañías, aunque éstas pertenezcan a los sectores de lento 
crecimiento en el plano nacional. Las fuerzas principales que entran 
en juego para inducir estos reajustes están casi siempre, realcionadas 
con el emplazamiento: variaciones en los costos de transporte, estí-
mulos fiscales específicos para ciertas zonas, diferencias en los 
precios relativos de los insumos entre las regiones y otros» Por 
lo tanto, es necesario estudiar las ventajas que cada una de las 
regiones tiene para atraer a los sectores productivos de lento 
crecimiento en el plano nacional, así como los factores que explican 
el desempeño favorable de estos sectores en algunas pocas regiones. 

Por lo tanto, la diferencia entre el crecimiento efectivo de 
cada región y su crecimiento hipotético estimado (empleando la tasa 

/nacional de 
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nacional de crecimiento del empleo para esta región) se calcula con 
dos factores: uno estructural y otro diferencial; o variación neta 
total = variación estructural + variación diferencial. 

;< Z ~ Ei'' J - Z ~ ó) - Z i i Ei° 3 (r^^ - 1) = 

= Z - 3 (r.^ - . E l , i ( - j " -^it) 

en donde: 
E^j = empleo en el sector i de lá región j; 

^ ^ Ei^ 3 = empleo'en todos los, sectores de la región j en 1970; 

Ei'̂  j = empleo en todos los sectores de la región j en 1950; 

r^^ = tasa nacional de crecimiento del empleo; 

r^^ = tasa nacional de crecimiento del émpleo en el 
sector i; 

r.. = tasa de, crecimiento del empleo en el sector i 13 de la region j. 

Este método es solamente un conjunto de identidades y no un 
modelo, por lo que no puede explicar.las tendencias qué. indican sus 
resultados. Sin embargó, es un instrumento valioso para la etapa 
exploratoria de los estudios sobre los patrones de concentración 
espacial de las actividades económicaso Si bien el método puede 
ser más esclarecedor cuándo contamos con un grado mayor dé desagre-
gación sectorial, podemos ver en el cuadro V que la posición de los 
estados del Nordeste es precaria (les corresponde casi el 50^ de la 
variación negativa total) y que, de los seis estados que tuvieron 
una participación mayor en el empleo industrial total, solamente , 
Sao Pauló registró una tasa de crecimiento por encima del promedio 

/nacional, con 
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nacional, con resultados positivos para los componentes diferenciales 
y estructurales. Como ilustración, podemos interpretar, a partir 
del cuadro V, los resultados para Minas Gersiss el estado tendría 
que liaber comenzado el presente decenio con 27 §56 empleos más que 
la cifra registrada a fin de mantener la misma posición relativa 
que tenía en 1950; esto porque su estructura industrial, a comienzos 
del periodo, se componía principalmente de sectores tradicionales 
(componente estructural negativo igual a 23 O65 empleos o 16.17% 
de la variación estructural negativa total), y porque los sectores 
productivos tenían en Minas Gerais un desempeño relativo que era 
menos favorable en promedio que el de otros estados (componente 
diferencial negativo igual a ^ 791 empleos, o 1o89?á del total de la 
variación diferencial negativa). 

Datos más recientes ih/ sobre la situación del subempleo y 
de la subremuneración en el país indican la seriedad del problema 
en el Nordeste. Definiendo como subempleo visible el que afecta a 
la población que trabaja parte del tiempo pero querría trabajar a 
jornada completa, aparte de las personas que a veces trabajan a 
jornada parcial por razones económicas, la información de la Encuesta 
Nacional de Hogares de la Dirección de Censos (FI3GE) permite calcular 
las diferentes tasas de subempleo visible (total, urbano y rural) 
para 1973- El Nordeste demuestra tener las tasas más altas (8.7, 
9o2 y 8cO?á respectivamente )entre todas las regiones cuando se 
comparan los valores que reflejan los niveles medios del país 
(6.1, ho9 y Si consideramos la subremuneración de hasta la 
mitad de un salario mínimo (véase el cuadro VI) como el nivel que 
define el subempleo encubierto (en el que se encuentran muchos de 
los que debieran figurar como obviamente subempleados), podemos 
ver que, si bien el promedio de personas ocupadas que recibían esta 
suma en Brasil era más bien alto (19«5^ en 1972 y en 1973), 
la posición del nordeste podría ser dramática (h6o2% en 1972 y 
36.9^ en 1973), porque el monto del salario mínimo puede considerarse 

/Cuadro V I 



Cuadro VI 

HÍASILi NIVELES DE INGRESO MEIBÜAL DE IRABAJADORES ErfLEADOS í POR CÜEWIA PRCPIA, POR REGIONES, 1972 X 1973 

(Poroenfca,ies) 

Distribución de frecuencia cumulative 
üiases ae.ingreso en • 

relación con el Región I a ! Región 11 y Región I I I ¿Z Refilón IV d/ Re^ón V bJ Región VI _f/ Total 

salario mínimo legal 1972 • ,1975 1972 1973 1972 1975 1972 1975 1972 1973 1972 1975 • 1972 1975 

Trabajadores empleados 

Hasta 1 / 4 1 . 5 0 , 9 2 ,1 1 , 3 , 2=5 1 . 8 9 , 5 5 . 5 16 .0 11.7 0 . 8 0 , 5 6 , 2 4 . 2 

l A a 1 / 2 5 .1 4 .1 8 . 4 6 . 2 10«6 8 . 8 28 ,5 18.7 46.2 36.9 2 , 2 1 , 5 1 9 . 5 1 4 , 8 

1 / 2 a 1 I6O0 24 .5 29.0 ' 29 .4 • 44,2 to,2 55.3 56 .3 75 ,0 71 ,1 8 , 9 15 ,1 43 ,3 45 .5 

1 a 2 61 ,8 58O6 66.3 62 ,4 • 79 .2 7 5 , 5 8 5 , 5 81.7 90 ,1 . 8 8 . 2 55 ,5 47.5 7 5 . 5 7 2 . 5 

2 a 5 79o7 75.7 82 ,0 7 ? , 9 8 9 . 2 86 .1 92 ,2 90 ,0 9 3 , 9 9 3 . 5 7 2 , 2 68 ,1 6 9 . 6 84 .1 

3 a 5 89 .0 88 .0 9 1 . 2 89 .9 94.7 9 3 , 2 9 6 . 5 9 5 , 5 96 ,7 96 .2 83 ,4 80 ,9 9 3 . 5 92 .3 

Total 5 lOq.O 100.0 100,0 100,0 100.0 100,0 100,0 100,0 100.0 100.0 100.0 100.0 100,0 100.0 

Trabajadores por cuenta 
propia 

Hasta 1 / 4 7 . 8 8 .7 4 .7 2 ,7 8 , 9 8 , 6 33 .0 15 .0 ,52 .8 , 30 .9 9 . 0 5 , 6 1 8 . 5 16 ,3 

1 / 4 a 1 / 2 18 .8 23 .5 11 ,9 10 ,4 . 19.7 19,7 55 .4 32 .5 •..55.3. 22,0 14 .3 52 .9 31 ,2 

1 / 2 a 1 37.8 45 .4 26 .2 24,1 59 .6 40 ,0 59.0 56.2 . 7 7 . 6 7 6 , 4 40 ,2 53 .5 55 .6 52,7 

1 a 2 6 9 . 5 71 .5 56 .8 50,2 71 .8 66 ,4 83 ,6 8 1 , 4 95 ,0 9 2 . 4 ,•70.9 65 .5 78 .0 .75.7 

2 a 3 8 5 . 6 a . 4 74 .2 62,7 . 85 .0 76 ,3 90 ,9 8 7 . 5 97 .0 ^ 9 5 . 6 • 85 ,8 74 .0 87 .9 83 .0 

5 a 5 9 1 . 4 9 1 . 5 95 .3 95 .0 95 .2 89 .7 95 .7 9 4 . 5 9 8 , 5 9 8 . 4 91 .3 : 89 .0 93 .6 9 2 . 6 

Total 5 100.0 100.0 100.0 r 100 ,0 100.0 100.0 100.0 100,0 100.0 100.0 100,0 100.0 100 .0 100.0 

Fuente» Universidad Federal de Pemambuco, PIMES, "Estado atual e evolu^So recente «o»", op»cit . 
a / Rio de Janeiroo 

Sáo Pauloo 
c j Paraná, Santa Catarina, Rio Grande do Sulo 
d/ Minas Gerais, Espirito SantOo 

MaranhSo,,Coará, Rio Grande do Norte, Paraíba, Pemambuco, ñlagoas, Sergipe, Bahíao 
_£/ Distri to Federal. , 

-J •P 



- 775 -

característico de niveles de pobreza absoluta. La información que 
contiene el cuadro VI indica que estas diferencias interregionales 
ocurren también para los trabajadores por cuenta propia, para los 
cuales los valores son aún menos favorables. 

La cuestión del empleo en el Nordeste está estrechamente 
vinculada c,on las políticas de expansión industrial adoptadas para 
la región desde comienzos del decenio pasadoo Interesados en atraer 
inversionistas privados que generasen oportunidades de empleo para 
la mano de obra existente, y demanda de la infraestructura económica 
que se estaba construyendo en la región, los planificadores elabo-
raron medidas legislativas que permitían, para el Nordeste, el uso 
de recursos originados en la deducción del impuesto a los ingresos 
de las corapeaiias de hasta 50%, exención de derechos de importación 
para la compra de equipo, apoyo financiero a proyectos mediante 
tasas negativas de interés real, etc. El efecto.final fue una dismi-
nución del costo del capital (comparado con su costo de oportunidad) 
para el empresario, quien se basa en los precios de mercado para 
determinar el mayor o menor uso que hará de los distintos factores 
en los proyectos de inversión. 

Por otra parte, la tasa de salario corriente, que por lo general 
se estima determinada legalícente por lo que se considera el "nivel 
mínimo de subsistencia", no refleja la escasez relativa de la mano 
de obra en la región en que, como hemos visto, prevalece el subempleo, 
encubierto o no. Por lo tanto, si se elaborara un sistema de precios 
"sociales" para elegir y evaluar proyectos para esa región, el nivel 
de empleo tendría que ser mucho más alto, porque al ser el costo 
social de la mano de obra menor que el salario de mercado, se.podría 
emplear mayor cantidad de mano de obra por unidad de inversión. En 
un trabaj:^ de investigación se usó la siguiente fórmula para computar 
el costo social de la mano de obra: • 

/(SCL) = c 
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(SCL) = c - ^ (c - ra), 

c = nivel de consumo del trabajador urbano, medido según 
los costos sociales 

m = productividad marginal de la mano de obra en la agricultura 

So = valor actual de una unidad de inversión, en términos de 
consumo 

En este estudio 13/ se llegaba a la conclusión de que, dentro 
de las muchas hipótesis formuladas para la estimación de valores, 
el costo social de la mano de obra en el Nordeste varia entre 50 y 
6Q% de los costos privados. Si se adoptaran estos valores en el 
proceso de toma de decisiones correspondientes a proyectos de la 
región, la reducción del precio relativo de la mano de obra podría 
estimular la generación de un mayor volumen de producción corriente, 
la atenuación del problema del desempleo y cierta mejora en la distri-
bución del ingreso personal. Como opciones para la etapa de apli-
cación, los resultados del estudio sugieren la reducción o eliminación 
de las contribuciones a la seguridad social que hace la fuerza de 
trabajo, o la concesión de subsidios directos al empleo de la mano 
de obra. 
.3-2 Recursos naturales y crecimiento regional 

La desigualdad que las políticas de desarrollo industrial 
aplicadas conllevan para las zonas deprimidas se refleja también en 
los programas y proyectos de explotación de los recursos naturales 
(agrícolas y minerales) en varias regiones periféricas'del país» 
En muchos casos, estos recursos constituyen la condición necesaria 
para comenzar el proceso de desarrollo en una zona geográfica dada, 
casi siempre a través de las exportaciones para hacer frente a la 
demanda de otras regiones del país o del exterior. 

Sin embargo, en el panorama sociopolítico actual en que, desde 
un punto de vista espacial, predominan las relaciones centro-periferia 
entre las zonas desarrolladas e insuficientemente desarrolladas 

/del país, 
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del "pais, la situación de les econoTiias regionales, cuyais exportaciones 
se basan principalmente en la ercplotacicn de sus recursos, se vuelve 
extrer.:u(?.ainente vulnerable e inestable» Esto ocurre porque el centro 
dooiinaate, mediante inversiones en el transporte y las comunicaciones 
de la periferia, estructura relaciones de dominación que son carac-
terísticas del colonialismo internOo En las zonas dotadas de abun-
dantes recursos nattirales se instalan grandes projí-ectos agroindus-
triales y mineros, financiados y controlados por "el capital privado 
de compañías emplazadas en el centro, con el objeto de generar, a 
bajo costo, un excedente exportable de materias primas y de productos 
alimenticios, necesarios' para sostener el proceso de industrialización 
en otras i-egiones del país, o para rcsolvez" problemas agudos de 
balanza de pagoso 

No está claro, cue.ndo se observan con una perspectiva histórica 
las modilidades de desarrollo regional de Brasil, que estos grandes 
proyectos puedan garantizar condiciones estab3.es de desarrollo a 
las regiones en que se instalan» La exportación de productos asociados 
con la explotación ¿e recursos naturales es solamente un requisito 
para el despegue inicial del desarrollo económico regional» Para 
que tales exportaciones puedan prouover realmente este tipo de 
desarrollo, es necesario que muestren un alto grado de dinamismo 
y la capacidad de esparcir vigorosamente este dinamismo hacia otros 
sectores productivos de la regiüa. En diferentes periodos de la 
historia de Brasil encontramos regiones que, por algunos decenios, 
crecieron gracias a la extracción o cultivo de productos primarios, 
sin que se creasen las estructuras socioeconómicas necesarias para 
un proceso de desarrollo sostsnidoo 

Es interesante observar algunas ilustraciones concretas en 
que apcrece el poder central de la administración pública encauzando 
fuerzas encaminadas a reforzar mecanismos para la dominación de las 
zonas periféricas. Estas situaciones ocurren casi siempre donde 

/hajr conflictos 
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hay conflictos, entre los intereses regionales y los objetivos de las 
políticas macroeconómicas de estabilización y crecimiento. 

En esta misma linea, es digno de notar las contradicciones 
que se han dado entre las intenciones de los planificadores al 
llevar a cabo el proceso de desarrollo "sin devastar los recursos 
naturales del país" (objetivo del Segundo Plan Nacional de Desarrollo), 
y la estrategia general que ha predominado en el modelo actual de 
desarrollo económico de Brasil» Podemos remitirnos, por ejemplo, 
a las políticas aplicadas por el gobierno federal en la Amazonia 
durante el último decenio, que incluyó como elementos principales 
un programa ambiciosos de construcción de caminos combinado con 
programas de colonización a lo largo de las rutas principales de 
inversiones destinadas a obtener información sobre recursos natu-
rales para conocer con certeza las potencialidades de desarrollo de 
la región, y diferentes formas de incentivos fiscales para atraer 
inversiones privadas en la agricultura y la ganadería, la silvicul-
tura y la minería.16/ 

Si bien la ejecución de tales políticas está todavía en una 
etapa embrionaria, los primeros estudios que las han evaluado indican 
que, por una parte, el reciente desarrollo de la infraestructura 
socioeconómica en la Amazonia ha reducido su aislamiento del resto 
del país y ha permitido examinar nuevas posibilidades de inversión; 
por otra parte, la estrategia de ocupación acelerada del espacio 
y la explotación intensiva de los recursos naturales a través de 
grandes inversiones mineras, ha acentuado destrucción de la fauna 
y flora locales. 

La intención de los planificadores de establecer una tasa 
óptima de explotación de recursos naturales en el país, según 
criterios de bienestar social, supondría una discusión más amplia 
acerca de las condiciones para la apropiación de estos recursos, 
las tasas de actualización sociales que se debería aplicar para 
evaluar proyectos concretos, los ritmos adecuados de actividades 

/basadas en 
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basadas en la explotación de los recuTSCs, en función áe la conta- . 
minacion ambiental y de los intereses de futuras generaciones, etc. 
Una connotación más amplia de esta discusión nos llevaría a. la rede-
finicion ¿el proceso de desarrollo sii términos ecológicoco 

Una connotación más estrecha requeriría solamente que Brasil 
tuviese alguna política de recursos naturales con intereses especí-
ficos que no fuesen solasaente reflejos ¿s grandes intereses vincu-
lados a los objetivos de crecimiento global y sectorial de la economía, 
que han ocupado una posición dominante en situaciones conflictivas 
dentro del proceso de planificaciorio 

Por lo tanto, en los años recientes, con las dificultades 
surgidas en la balanza de pagos (creciente deuda externa, excesiva 
expansión de las importaciones, tipo de cambio sobrevaluado, etc.) 
es probable que en el futuro el país explote a un ritno indeseable 
su potencial de recursos naturales renovables j no renovables, como 
forma de contribuir al crecimiento acelerado de sus exportaciones, 
que se han transformado en una variable crítica dentro del actual 
modelo de desarrollo o 

Hay varios estudios recientes que intentan indicar como las 
políticas regionales de asentamiento y colonización para la Amazonia 
j el Centro Oeste, a ti'avés de Programr s Especiales orientados por 
el gobierno federal (POLOAIÍASONIA, POLCCEKTHO, PRODEPAW, etc,), 
destacan una vez Das la eficiencia productiva cono la principal 
frontera objetiva para el pequeño agricultor. Los proyectos oficiales 
de colonización asignaben un papel importante a las compañías agro-
industriales, para aproveclifr las potencialidades emergentes de las 
regiones, '-principalmente para obtener una contribución significativa 
al crecimiento del producto nacional bruto". Favorecidas por los 
incentivos fiscales, el crédito rux'al subsidiado y una intensa formación 
de capital público (sobre todo en infraestructura ds transporte y 
comunicaciones), las principales compañías agroindustriales se han 
dedicado a la ganadería en zonas gigantescas, dejando además vastas 

/superficies sin 
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superficies sin explotar, con fines especulativos; esto ha áesembo-
cado con frecuencia en la expulsión de los pequeños productores, en 
un aumento de la concentración de la propiedad inmobiliaria, la 
eliminación de empleos y la acumulación de los beneficios de los 
programas en el decil superior de la distribución del ingreso rural.17/ 

Esta situación se paede ejemplificar, en términos cuantitativos, 
a través de las consecuencias distributivas de la cría extensiva de 
ganado en la Amazonia;18/ i) a precios subsidiados, posibilitados 
por los incentivos fiscales y los créditos fáciles, menos de 350 
firmas sometieron proyectos de ganadería á la SÜ'DAM (Superintendencia 
para el Desarrollo de la Amazonia) y rápidamente adquirieron 
300 000 km2 de la frontera agrícola brasileña (zona aproximadamente 
igual a la superficie de Austria); ii) además de esta concentración 
de la propiedad de la tierra, la estrategia explotación de la frontera 
agrícola que se basa en la cría extensiva de gaíiado sólo puede ofrecer 
una contribución limitada al empleo rural y al asentamiento humano 
permanente» Para ilustrar el efecto potencial de una estrategia 
optativa, Maliar ha calculado el empleo adicional que generaría si 
se hiciera uso más intensivo de la tierra, basando sus estimaciones 
en el promedio de las razones tierra/mano de obra observadas en los 
diferentes estados de la región del Amazonas» Por proyectos, los 
resultados de los cálculos indican que el empleó potencial (68 112) 
cuadruplicaría con creces al generado por los proyectos de cria de 
ganado (15 hS8), lo que apunta a un costo de oportunidad importante 
para el desarrollo ganadero de la región» 

/ko ¿Surgimiento de 
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Los pi^oblenas que habrían áe encarear durante el proximo decenio los 
qi'.e formulen políticas en Brasil no serán î a los de estrechar la 
disparidad entre el producto nacional bruto efectivo y el potencial, 
ni tampoco los relativos a nuevos desafíos de índole anticíclica, 
sino asuntos mucho más complejos, entre otroc, la eliminación de los 
niveles absolutos de pobreza en las zonas urbanas y rurales, la 
identificación de opciones energéticas que sean económicamente 
factibles, la reestructuración de la ofert 

a a Xin de ĉ ue se cuente -
con una mayor producción de bienes públicoa y de consumo popular, 
el mantenimiento de la tasa de crecimiento del producto nacional 
bruto per capita y la estabilidad de los precios en situaciones 
adversas de la economía internacional. 

La búsqueda de soluciones para estos nuevos desafíos (los 
problemas son "viejos" pero solamente ahora han adquirido trascen-
dencia política) no puede hacerse con una organización del proceso 
de toma de decisiones que supone la concentración del podar en la 
tecnocracia y en las instituciones públicas de las regiones centrales. 
Considerando, por ejemplo, los prob?.emas de la pobreaa urbana y 
rural en sus distintos aspectos (mala nutrición, analfabetismo, 
desempleo, deficientes condiciones de vivienda, etc.), podemos ver 
rue nunca lograremos resolverlos en forma coherente si insistimos 
en los métodos convencionales que se han aplióado hasta ahora, es 
decir, en organizar un grupo o crear una nueva institución para 
que ee encargu.e del asunto, estableciendo recursos presupuestarios 
para financiar medidas necesarias, y, muy comúnmente, tin buen esquema 
publicitario para que la opinión pública £.e entere de que "se están 
resolviendo los problemas-'. Lo que ha ocurrido siempre es que estos 
recursos no son suficientes ant-:: la magnitud y gravedad de los 
problemas, y que se presta poca atención a la evaluación de la 
eficiencia y de la eficacia de les gastos en que se incurre y, en 
consecuencia, todo lo que se realiza se hace como se había hecho antes. 

/Una cuestión 
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Una cuestión importante en la experiencia de planificación 
espacial de Brasil durante los últimos 20 años es la retórica de 
justicia social que, aparentemente, forma parte de todos los programas 
Y proyectos oficialeso Sin embargo, la realisación de los programas 
y proyectos adoptados ha tenido efectos adversos, desde el punto 
de vista de la redistribución y de la equidad social, en los grupos 
de bajos ingresos de zonas periflricaso Si bien por una parte las 
políticas espaciales estaban explícitamente destinadas a tener un 
efecto compensador que redujese las. diferencias relativas entre 
regiones en cuanto a calidad de la vida, por otra las políticas de 
estabilización macroeconómica y de crecimiento, al no estar dife-
renciadas por regiones, han tenido implícitamente resultados desfa-
vorables para el desarrollo de las zonas pei^ifericas, puesto que se 
basan eii criterios de asignación de recursos cuyo fundamento es la 
eficiencia económica privada y no al costo social del desarrollo de 
una región. 

Aun dentro de la actual etapa de desarrollo del capitalismo 
en Brasil hay también fuerzas importantes y recursos potenciales 
que se deben liberar en las zonas periféricas y que pueden contribuir 
con soluciones no formales, aienos elegantes pero ciertamente más 
apropiadas que las que monótonamente se proponen por falta de 
imaginación de políticos y técnicos en las burocracias gubernamentales. 
La utilización de fuentes no convencionales de energía, las políticas" 
realistas de vivienda para los grupos de bajos ingresos, los estímulos 
para la utilización de tecnologías apropiadas, los proyectos de 
desarrollo rural integrado, los programas de defensa del consumidor 
y de conservación del medio ambiente, son algunos de los temas de 
un nuevo paradigma del desarrollo que están proliferando ,• que piden 
insistentemente la planificación gubernamental a través de los canales 
de presión política, y que.solamente podrán alcanzar algún éxito si 
en su elaboración y aplicación, se logra un mayor -grado de iniciativa 
y de participación de los grupos sociales "de abajo", que ahora están 
fuera del aparato burocrátdcoo' 

./REFERENCIAS 
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CONCLUSIONES DEL SEMINARIO 

'I • Sobro el tratamiento' del problema 
dis t intos e s t i l o s de desarrollo y, a L 

del " a r t e " y necesidg.des de investigación 
en relación a . e s t r a t e g i a s a l ternat ivas 

(Temas I y i v ) 

Antes de dar un resumen estructurado de las discusiones del grupo 
es importante establecer e l alcance y l a s limitaciones del presente 
informe» . . . . , , 

Primero, hay que a c l a r a r que se juntó a los grupos de trabajo 
de los temas I (Es t i los de desarrollo y es t ra tegias nacionales de 
desarrollo regional) y :tema IV, (El estado del a r te y .las. perspectivas 
futuras) , "por razón de que los dos temas pueden ser v is tos como, 
jerárquicamente relacionadoso Se consideró que las delibraciones 
sobre e l primer tema podrían a c l a r a r e l marco en el. .cual establecer 
las perspectivas, y áreas de investigación futura» 

Segundo, el hecho de haber juntado los dos temas, y considerando 
e l tiempo limitado para discusión, tuvo como consecuencia que no se 
pudiera l legar a un debate de fondo y sistemático sobre algunos 
conceptos claves que deben enmarcar las discusiones especí f icas , 
t a les como: e s t i l o de desarrollo ; Estado y su papel; la función de la 
planificación general y de la planificación regional en part icular ; , 
y el papel del planificador. Se concordó,.no obstante, que en 
otras condiciones estos, conceptos deben ser ampliamente, debatidos» 
Además, désde el principio, exis t ieron en e l grupo grandes diferencias 
de opinión como consecuencia de dis t intos enfooues c i e n t í f i c o s - carac-
t e r í s t i c a del Seminario en general - que. se ref le jaron necesariamente 
en este documento. Por esta razón, no se biiscó en él- grupo un 
compromiso horaogeneisante ni se pretendió l legar a conclusiones 
ni recomendaciones que ref le jaran un acuerdo de los part ic ipantes . 

/Tercero , es 
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Tercero, es importante destacar también que este documento no 
contiene una versión compendiada de cómo, cronológicamente, se 
llevaron a ĉabo los debates, sino úks bien, intenta dar. una visión 
estructurada de las discusiones-que hubo aírededor de los princi-
pales temas. ' . .. " 

El estilo de desarrollo como marco para el 
' desarrollo y planificación fegional 

Una primera cuestión que surgió con rei^ecto al concepto del estilo, 
se concentraba, en la pregunta si se puede Wblár o. no de un estilo 
de desarrollo de América Latina en su conjunto, o si el concepto 
implica un contenido más preciso que explícitamente incorpora la • 
heterogeneidad del continente» Esta cuestión se consideró que 
básicamente depende del grado de detalle con que se elaboirarn los 
determinantes que definen.un estilo (qué sé produce; quién produce; 
cómo se produce; para quién se produce; y dónde se produce). Si se 
acepta que nn estilo se refiere a una modalidad concreta que asume 
el sistema económico en un moménto dado y en una realidád espacial 
definida., él concepto no tiene valar explicativo general. De 
hecho podrían encontrarle diferencias en los distintos países en 
cuanto á los mencionados determinantes. Sin embargo, es fundamental 
el funcionamiento del estilo para reproducirse en el tiempo, por lo 
cual, a. este respecto, se planteó que se pueden encontrar impor-
tantes similitudes para América Latina. O sea, se produce para una 
demanda externa, se.utiliza tecnología que desplaza mano de obra, se 
distribuye regresivamente los excedentes económicos, generando una 
concentración del ingreso y de la riqueza, se concentra la producción 
en formas monopólicas" y oligopólicSis, se concentra territorialmente 
esta producción, y se produce dañando el medio ambiente y ded 
desaprovechando los recursos naturales existentes. El estilo 
dominante definido asi, está en una constante expansión, de los 
países capitalistas desarrollados hacia los países de la periferia 
y en estos últimos, se produce una creciente penetración que desplaza 

/las formas 
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las formas tradicionales de producción., generando a su vez, despla-
zamiento de la población y desintegración de estas formas de produc-
ción. Este proceso de penetración se da en los contextos específicos 
de los países y ahí pueden producirse diferenciaciones importantes, 
entre otras, causadas por diferentes posiciones que asume el Estado 
frente al estilo de desarrollo dominante» 

) 

El papel del Estado en relación al estilo dominante 

Respecto al campo del estilo, el Estado juega un papel central. 
Este papel del Estado puede variar dependiendo de las fuerzas 
sociales y el desarrollo histórico de ellas. Por supuesto, varía 
según el contexto específico del estilo dominante. 

A nivel teórico, se plantearon varias concepciones. Primero, 
una concepción que clasifica el papel del Estado,de la siguiente 
manera: 

a) el Estado con papel de arbitro en el sentido de "laissez-
faire". Este papel, de hecho, implica que el Estado actúa en función 
de un grupo social minoritario de la población, facilitando además, 
la reproducción espontánea del sistema económico dominante. 

b) El Estado con un rol de guiar y maximizar el crecimiento 
económico, actuando siempre en beneficio de un grupo social minori-
tario. 

c) El Estado que cumple su papel con criterio de justicia 
social para toda la población, ajustando el funcionamiento del 
sistema económico dominante. 

Una segunda concepción define el papel del Estado en relación 
con la reproducción del estilo dominante: 

a) el Estado que asume el papel de reforzar el estilo dominante. 
b) El Estado que trata de detener y ajustar la reproducción 

del estilo, y 
c) El Estado cuyo papel se concentra en buscar el desarrollo 

de un estilo alternativo.. 
/En e s t e 
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'. En este último caso por supuesto, se pueden identificar una 
serie de distintas alternativas» Estas alternativas son necesarias 
paré la discusión i^especto al rol de la planificación y a In . • 
viabilidad del desarí'ollo regional en su acepción, más integral. 

La planificación re^ioftal en relación 
al papel del Estado 

Al entender la planificación como un instrumento de intervención del 
Estado en la conducción del proceso de desarrollo de un país, 
obviamente su carácter e importancia dependerá del rol que el Estado 
desempeñe en relación al estilo de desarrollo predominante. De 
igual manera, la planificación regional, en el marco de los sistemas 
nacionales de planificación, se constituirá en un instrumento para 
resolver los problemas -tvécnicos de expansión del sistema económico 
vigente, o en un instrumento dinámico para el cambio social, 
dependiendo de si se pretende fortalecer, ajustar o cambiar el 
estilo de desarrollo, predominante, . 

En el marco de los debates del grupo, hubo una tendencia a 
enfatizar sobre el rol y tareas de la planificación espacial vincu-r 
lado a viabilizar los objetivos integrales que implica el desarrollo 
regional en un contexto de planificación nacional orientada a modi-
ficar parcial o sustantivamente el estilo de desarrollo vigente. 

En los debates.se destacó el interés por profundizar en temas 
vinculados a viabilizar el proceso de desarrollo regional en especial 
a lo referente ai 

- enfatizar los aspectos participativos de la planificación 
regional, por cuanto la participación popular en las tareas que se 
desarrollan constituye un elemento esencial para ir logrando los 
objetivos del desarrollo regional; 

- promover y viabilizar técnicamente los mecanismos y organismos 
regionales que posibiliten incorporar los intereses,de las regiones 
en el debate político-técnico nacional; 

/- fomentar el 
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- fomentar el fortalecimiento económico de las regiones 
periféricas ligado a los intereses de las fuerzas sociales mayoritarias; 

- fortalecer, en última instancia, la capacidad negociadora de 
las fuerzas sociales regionales frente al poder central, con miras a 
facilitar la compatibilización de los intereses regionales con los 
nacionaleso Se entendió que la información es un elemento importante 
para fortalecer dicha capacidad negociadora» 

Se'destacó también .el riesgo que existe cuando se enfatiza una 
necesaria estrategia de desarrollo regional, de carácter descentrali-
zador, en descuidar la problemática especifica de las regiones metro-
politanas por lo cual debe prestársele la debida atención» 

Por todo lo dicho, se consideró la importancia de acercar el 
sistema de planificación regional a las distintas realidades regionales, 
así como desarrollar intensamente la necesaria capacidad teórica y 
metodológica que permita entender cada vez más los fenómenos relacio-
nados con el acontecer social en el ámbito territorial. 

Es evidente también que este fortalecimiento teórico y metodo-
lógico debe abarcar el nivel nacional de planificación regional 
instancia en la cual se define la integración de los niveles de 
planificación ydla compatibilización de políticas regionales y/o 
nacionales que afectan el desarrollo regional en el contexto del 
modelo global. Esta instancia, es de vital importancia para poder 
enfrentar los indudables conflictos y contradicciones que se dan 
entre los intereses regionales y nacionales que operan en el sistema 
vigente, aunque exista una intención explícita de modificarlo. 

En lo que se relaciona a la planificación regional en un esquema 
nacional que no busca cambiar el patrón de desarrollo dominante y dado 
el papel del Estado que tiende a reforzarlo, la planificación regional 
es eminentemente adaptativa. Este carácter adaptativo se refleja en 
el énfasis que se pone en los aspectos de integración física por medio 
de obras de infraestructura que posibiliten la,penetración regional 
del sistema dominante y la expansión capitalista hacia las áreas 
rurales no incorporadas vía el sistema urbano regional. Destaca 

/también en 
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también en esta opción, el papel de ajuste que desempeña la planifi-
cación regional en lo relacionado con prever los problemas vinculados 
a las tendencias concentradoras del punto de vista espacial y a 
transformarse en instrumento para enfrentar problemas vinculados con' 
tensiones sociales que generan los crecientes-desequilibrios inhe-
rentes al sistema. . •-:: •. 

Fue debatido asimismo,'que'la neutralidad de la planificación 
en este contexto, lo és en relación á aceptar la adaptación al modelo 
de desarrollo vigente y no considerarla como instrumento para el 
cambio dél estilo dominante. -

El papel del planificador 

Se discutió en el grupo el papel del plánificador en el sistema de 
planificación y en el proceso de conducción del desarrollo regional 
y nacional. ' - , 

Se reconoció la necesidad de que el planificádor sea una persona 
claramente identificada con objetivos de desarrollo, que implican alca 
alcanzar una sociedad más justa y equitativa, que beneficie a las '•' 
grandes mayorías nacionales. No'obstante, hubo planteamientos discre-
pantes en relación a su papel específico en el desenvolvimiento de 
las táreas de la planificación» que variaron desde su carácter estric-
tamente técnico al de asumir él liderazgo en la movilización y 
conducción del proceso de caraÍDió social. Paréciera que esta discusión 
se relaciona con el margen dé maniobra que deriva del rol del Estado 
y de la planificación como instrumentó del Estado, en función del estilo 
de desarrollo vigenté. Vale destacar que esto se refiere al planifi-
cadór ubicado en el sistema de planificáción oficial y no al "analista" 
social. En lo referente a los márgenes político-técnicos del planifi-
cador orientado al cambio social, se destacó la posibilidad de 
utilizar su instrumental para actuar én un sentido de "abogacía 
técnica". 

/Las perspectivas 
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Las perspectivas^ deñlg. investj.gación regional 

En cuanto a las necesidades de investigación futura el grupo no 
pretendió establecer un listado de temas jerarquizados en orden de 
prioridad.. De hecho, él campo"de análisis dé estilos de desarrollo, 
el papel del Estado y de la planificación en este contexto, ésta muy 
poco explorado. De esta manera, las observacioiies en las secciones 
anteriores de este documento, constituyen grandes áreas de investiga-
ción, La ponencia del doctor Villamil puede constituir el marco 
conceptuál para la organización de la investigación a este respecto. 

Para resumir, las deliberaciones del grupo en cuanto a temas 
específicos de investigación, se puede partir del marco que se planteó 
en la ponencia del doctor Dunham. Primero, que el desarrollo' regional 
debe ser considerado dentro del contexto de las estructuras y de los 
procesos que operan en el nivel nacional e internacional, visto histó-
ricamente y haciendo referencia específica a las formaciones sociales 
en las cuales esto ocurre. Dentro de este punto, se destacó la 
importancia de estudiar y profundizar el concepto de la división 
espacial del trabajo relacionándolo con la división general e inter-
nacional del mismo. Segundo, que la teoría regional requieré ser 
mucho más explícita, sobre la naturaleza del sistema económico, 
tomando en cuenta las diferencias en regímenes políticos relacionados. 
En este contexto, se planteó la importancia del estudio de los meca-
nismos de apropiación y transferencia de excedentes económicos entre 
sectores, grupos sociales y regiones.- Tercero, que se debe dar una 
mayor atención específica al rol del Estado. Específicamente se 
planteó la necesidad de investigar la descentralización administrativa 
en esta perspectiva. ¿Cuáles funciones del Estado dado su papel en 
el marco del estilo vigente pueden ser descentralizadas? ¿Cuál es la 
lógica de la descentralización administrativa en este contexto, 
enfatizando diferenciar en la investigación el análisis de los procesos 
de toma de decisiones formal y real. Cuarto, que los problemas 
regionales y las políticas regionales deben ser analizados en el 
contexto de las estrategias y estilos nacionales de desarrollo en la 
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medida que estos últimos ci,er;ran opciones, lag; cuales a. un nivel 
teórico pueden ser planteadas» Específicamente se planteó la nece-
sidad de estudiar el papel- de la planifieáeióñ regional por medio de' 
la dicotomía entre políticas explícitas e. implícitas»' Por otra párte 
se destacó la necéaidad dé un análisis raaórosocial de las•relaciones 
de poder en el proceso de tomás .-dé decisiones en ía planificación \ , 
regional» Finalmente se propuso dar una mayor importancia a la 
cuestión del significado político .del fomento de los "intereses 
regionales" en el contexto de'los conflictos de intérés entre grupos 
-y clases sociales^ Esto, en bstse de la'ya anotada iffipórtanoia ̂ tie han 
tenido en el pasado reciente las élites y burguesíás regionales. 
Quinto, qué se debe prestar'más atención éspecíficá; a las fuerzas 
sociales que operan tras las éstructurás'económicas y a la manera en que 
-estas influyen en la formülaCión e implementación de políticas y 
proyectos» Específicamente ae destacó la necesidad de éstudiar más a 
fondo las posibilidades y perspectivas de organización'de grupos 
locales de bajos ingresas y del papel de organizaciones no gubernamen-
tales» En este contexto, se planteó particularmente dar-una tíiayor' 
atención a la investigación de los procesos sociales de "desarrollo 
rural y de las relaciones entre los procesos, del campo y la ci'udad» 
Estas últimas particularmente en el contexto de las políticas 
nacionales» : , . . 

Finalmente, hubo un acuerdo común que-la investigación empírica -
es fundamental y que debe ser más orientada hacia la explicación de 
la realidad tal cual es. Sólo de esta manera se podría enriquecer 
y fundamentar .mejor las teorías e hipótesis más generales. Por otra 
parte se Observó qué para la elaboración.de prioridades de investigación 
se debe.mantener una cierta continuidad, tomando en cuenta los resul-
tados de seminarios anteriores y qué - estas prioridades deben ser 
ponderadas por la capacidad institucional y humana para investigación 
existenté en América Latina. . . • 

/La capacidad 



La capacidad institucional para^ la 
inveatigaciSn regional 

El enorme esfuerzo investigativo que se requiere para fortalecer la 
capacidad teórica y metodológica vinculada al desarrollo regional, 
particularmente en lo relacionado con las perspectivas, de cambio del 
estilo de desarrollo dominante, requiere de una infraestructura insti-
tucional adecuada, que permita investigar e intercambiar investiga-
cioneso Además, requiere de un respaldo financiero específico, 
particularmente ligado á los organismos internacionales vinculados al 
desarrollo. " 

Se reconoció el rol significativo que debe jugal' el ILPES en este 
contexto, así como otros centros interdisciplinarios de investigación, 
como el ECIEL de Brasil. 

Sin embargo, se hizo evidente la debilidad que tienen los insti-
tutos o centros de investigación no oficiales, requiriéndose por ende 
un esfuerzo especial póí- mantenerlos y fortalecerlos;. Ello, particu-
larmente porque sus investigaciones en el campo del desarrollo y 
políticas regionales, relacionadas con la comprensión y cambio del 
estilo de desarrollo dominante, son de vital importancia para, poder 
impulsarlo cuando a nivel del Estado y sistemas de planificación 
oficial, se viabiTiza la utilización de la planificación regional 
como instrumento de cambio social. 

Lo antérior requiere una explicitación clara y sistemática de 
los requerimientos específicos de investigación, para que ella se 
adecúe a las necesidades realesñde los.procesos de desarrollo viables. 
Igualmente, requiere de preparación de académicos-investigadores que 
se adecúen a las exigencias de la realidad latinoamericana y qae 
llenen el vacío de capacidad investigative de que adolece muchos de 
los países del continente particularmtne los más pequeños. 

/Comentario final 
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Comentario final 

La heterogeneidad intelectual e ideológica que caracterizó a los 
miembros del grupo y del seminario en general así como las diferencias 
de enfoques -para .enfrentar, la cuestión regional, hicieron sumamente 
complejo el débate. Sin embargo,, es-evidente que la complejidad ano-
tada resalta en cierta manera .el nivel.que está alcanzando la teoría 
y práctica de lá planificación para el desarrollo r9gional<. También, 
refleja.la imposibilidad de esclarecer esta temática en un solo semi-
nario. Por .lo tanto debe reconocerse la necesidad de un esfuerzo más 
continuado y sistemático en este tipo de encuentros, avanzando cada 
vez má.s en la discusión ;de aspectos-específicos y concretos. , 

2 . Sobre l a s diferentes concepciones e s t r a t é g i c a s , la 
experiencia con las es t ra tegias predominantes y 

posibles ópcionés a l te rnat ivas (^ tn&IlT 

Las diversas estratégias nacionales de desarrollo regional, explícita 
o implícitamente aplicadas en. Améripa Latina., han sido por lo general 
compatibles con el"modelo de crecimiento capitalista dependiente' 
generado por la modalidad reciente del proces:0 internacional,de 
acumulación' de capitalb Desde el punto de vista de .sus relaciones 
con las teorías 'generales de desarrollo han predominado• los. para-
digmas neoclásicos y/o keynesianos».: , , . ; . • • . 

Gomó consecuencia obvia, en térrain&s de resultados, ha ;SÍdo 
preponderante la pref erencia por. Ib puramente .económico, en-detrimento 
de lo social (lato senso),: sin embargo- esto: últxmO' aparece siempre en 
la retórica oficial de los planes y/o directrices d..e las políticas para 
el desarrollo. Dé esto se desprende ündestilo concentrador en., 
términos "de estratos, ¡de sectores"-̂ y del espa.cio. ; ., 

En este sentido, es pO'Si-ble" identificar adentro de las estrategias 
nacionales de desarrollo regional prevalecientes, objetivos explícitos 
e implicit oso Dado cue en la ''praxis'' de los procesos de intervención, 

/los objetivos 
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los objetivos implícitos que configuran Is estrategia regional 
implícita, esto es, el proceso real de política económica, terminan 
por convertirse en los objetivos viabilizables, la estrategia 
consecuente pasa también a tener viabilidad política efectiva, desde 
que son compatibles y funcionales con la lógica del "estilo de 
desarrollo" predominante. 

En consecuencia, el proceso se configura en base a los objetiypjs 
reales, que no tienen por qué coincidir con los ob.'jetivos declarados; 
la realidad de la estrategia implícita en oposición a la estrategia 
explícita surge así como camisa de fuerza para el planificador, 
regional, que sobreviviendo la estrategia explícita solamente en 
cuanto a aus efectos formales» 

Por otra parte, estas estrategias regionales implícitas han 
relegado las aspiraciones y postulados de los planificadores regionales 
a un plano meramente decorativo en relación a los procesos concretos 
de la planificación nacional a nivel regional» 

Teniendo en cuenta que los aspectos relacionados connel proceso 
de toma de decisión se constituyen en los parámetros fundamentales 
para viabilizar la superación de los obstáculos impuestos por la 
estrategia implícita al planificador regional, parece que, aún consi-
derando los límites establecidos por el sistema vigente, se puede 
vislumbrar la posibilidad de insertar con éxito una estrategia 
regional socialmente orientada en las estrategias nacionales de 
desarrollo, siempre que las condiciones políticas prevalecientes lo 
permitan.» 

En última instancia, parece que la viabilidad de incorporación 
de lo social en el proceso real de intervención, que hemos llamado 
de objetivos implícitos, depende fundamentalmente de una participa-
ción política más amplia de los grupos sociales que en general lestán 
actualmente al margen del proceso político nacional y/o regional. 
Por lo tanto, la apertura democrática emerge como una condición 
"sine qua non" para la ejecución efectiva de estrategias nacionales 
de desarrollo regional plenamente compatibles con las aspiraciones de 
los planificadores regionales. 

/También ha 
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También ha quedado en claro el consenso general de que el 
conjunto de teorías disponibles que respaldan la formulación de 
estrategias, es insuficiente para responder a los amplios objetivos 
que impone la tarea de la planificación regional» Por consiguiente, 
se hace necesario acrecentar los esfuerzos que desde distintas 
vertientes se hacen para el refinamiento de las teorías existentes 
ó, lo que parece más importante, para la formulación de nuevos marcos 
teóricos de referencia para las necesidades específicas de las 
sociedades latinoamericanas» 

Bajo las condiciones que prevalecen actualmente en la mayoría 
de los países latinoamericanos, las posibilidades de desarrollar una 
línea estratégica eficaz, orientada por objetivos sociales regionales 
derivados de los objetivos más amplios de igualdad social, política y 
económica, están limitadas por la misma naturaleza del sistema 
social imperante. En general los planificadores regionales tienden 
a adscribirse a los objetivos sociales mencionados que, por otra 
parte, suelen ser part¡e de los objetivos declarados en los planes 
oficiales» 

En tal situación, y dada la dimensión de la brecha que separa 
usualmente las metas propugnadas respecto a las situaciones reales 
alcanzadas, la identificación de los límites de lo posible se consti-
tuye en sí misma en una tarea profesional y éticamente obligada del .1 
planificador» Dado que la planificación regional no es una práctica 
homogénea ni uniforme, por la vasta gama de problemas especíricos 
que abarca, y por la diversidad de coyunturas político-sociales e 
institucionales es que se desarrolla en América Latina, tales límites 
variarán en consonancia, y no existen fórmulas generales que los 
prescriban» Como en cualquier proceso de decisión con información 
limitada, esa búsqueda implica un continuo tanteo alrededor de la 
frontera de lo posible que, por otra parte, está sujeta a cambios por 
la evolución coyuntural del contexto político social. Una prueba de 
que se está cumpliendo con este propósito es tropezar, de tanto en 
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en tanto, con estos límites. Por otra parte, la acción misma de los 
planificadores puede, aunque sea marginalraente, ayudar a expandir esa 
frontera, acercándola a las necesidades de las grandes mayorías 
sociales» 

Este proceso debe fundarse, no sólo en un conocimiento científico 
y técnico adecuado de los procesos en los cuales intervienen los 
planificadores, sino también en el conocimiento específico de su 
realidad nacional, el cual requiere una 'participación activa en los 
procesos de implementación y una vinculación estrecha con las 
situaciones sociales involucradas en las políticas diseñadas. 

Es innegable que, salvo ejercicios especulativos alejados de la 
realidad nacional, la actividad de planificación es también (explícita 
o implícitamente) una actividad política, y que el reconocimiento de 
éste hecho es indispensable para una mejor conciencia y eficacia en 
la práctica dé la planificación regional» 

5* Sobre sistemas de implementación y estrategias' 
r eg i o nal es., ( a í " • . 

El temario entregado a este grupo de trabajo por parte de los orga-
nizadores del Seminario, fue reformulado después de.'una produtiva 
discusión, con el objeto de que se ajustara más a los intereses y 
motivaciones de los participantes y fuera más adecuado para orientar 
una discusión que- derivara en recomendaciones concretas» El temario 
reformulado quedó así: 

1. A la luz de las prioridades de la planificación del desarrollo 
regional existentes en los distintos países representados en el grupo, 
¿cuáles son los sectores políticos, técnicos y administrativos que inc 
inciden negativamente en la ejecución de los programas y proyectos de 
desarrollo regional? 

2. Dado el rol y la capacidad del Estado para intervenir con 
sus recursos propios, en la implementación de programas de desarrollo 
regional, ¿sería necesario considerar la ejecución de algunos de 
estos a través de agencias de cooperación internacional u otros 
sectores o grupos no gubernamentales? 

¿Hasta qué 
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.3» ¿Hasta qué punto las dificultadiss de impleraentación se deben 
a la propia teoría de la planificación? .. . ' 

El hecho afortunado que en el grupo estuvieren participando 
representantes de los organismos de planeación.regional de: Colombia, 
Cuba, Chile, Honduras, Panamá y Venezuela permitió referir la discusión 
a las cuestiones básicas planteadas en el temario, relevantes en cada 
país. Esta forma de discusión permitió encauzar el debate hacia los 
problemas comunes relativos a la ejecución de políticas de desarrollo 
regional en los diversos países. • 

Los principales planteamientos expresados en. las, sesiones de 
trabajo de este grupo pueden sintetizarse así: 

Hubo consenso ,en que no existe en la mayoría de los países un 
modelo político y un estilo de desai-rollo definido y. claro, en el 
cual se encuentren delimitadas las ái-eas de acción tanto de la 
planeación del desarrollo regional como de la planeación global y la 
sectorial. 

En correspondencia con lo anterior ^e planteó la dificultad de 
compatibilización entre la planificación regional y la planeación 
global. • • ' 

Se señaló que, aún en el caso de los países dónde existe- ún modelo 
político y un estilo de desarro lo definido y claro' que permite 
compatibilizar la planeación regional con la'nacional, la integración 
entre ambas es a veces bastante débil. ' ' " 

Se anotaron carencias de recursos necesarios para la ejecúción 
adecuada de proyectos de desarrollo regional. Entre estos se 
destacaron , 

Carencia de recursos humanos capacitados tanto en la etapa de • 
formulación de políticas como en lá propia-ejecución y control; 

Carencia de recursos humanos capacitados tanto én lá etapa de 
formulación de políticas como en lá propia ejecución y control; 

. Carencia, en la.mayoría de los casos, de los recursoé finan-
cieros , necesarios para llevar a cabo los próyectos necesarios pará 
el desarrollo; regional; • / 

;/Deficiénciá d 
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Deficiencia o carencia de recursos técnicos, tales como falta 
de-información estadística confiable y uso inadecuado de canales de 
información tanto intra e interinstitucionales como de medios de 
comunicación de masas. 

También como resultado de la falta dé un modelo político claro, 
la forma de organización administrativa de los gobiernos no es 
adecuada, en muchos casos, a los requerimientos necesarios para que 
los programas y proyectos de desarrollo regional puedan ejecutarse 
exitosamente» Además este problema se refuerza con la escasa conti-' 
nuidad en la administración pública» 

Como derivación de lo anterior se señaló- que la ejecución de 
programas y proyectos de desarrollo a nivel regional se dificulta 
por la ausencia de un ordenamiento territorial adecuado. Se indi-
caron también los problemas que provocan las distintas delimitaciones 
territoriales de las diversas agencias estatales en algunos países. 

Finalmente, se señaló que la no participación de los distintos 
sectores involucrados en la acción de planificación impide una 
ejecución adecuada y exitosa de los programas y proyectos que se 
formulen. 

En síntesis, lo que está en crisis es la definición de un modelo 
que al no delimitar las áreas de acción de las distintas ramas de la 
planificación, provoca ineficiencia en la organización administrativa 
del Estado, lo cual impide o dificulta, según el caso, la ejecución 
de programas y políticas de desarrollo a nivel regional. 

líentro de la necesidad de un modelo político claro antes 
planteado, se requiere claridad también sobre las áreas de acción 
de los sectores público, privado ymmixto. O sea, es condición 
necesaria que existan reglas de juego definidas sobre la acción e 
interacción de estos sectores. 

El sector privado debe estar integrado en los planes, programas 
y proyectos. No se puede desconocer su gravitación, sin embargo su 
actuación debe estar necesariamente enmarcada dentro de los objetivos 
estipulados por la planeación nacional y la regional» 

oe^t /Respecto a 



~ ooy- -

Respecto a 'laa'^agencias internacionales cabe señalar su impor-
tancia en cuanto a la eliminación parcial de algunos de los factores 
negativos señalados precedentéménte, tales como: capacitación de 
personal y asistencia técnica, asignación de recursos financieros ' 
(en forma bi o multilateral) y garantía de continuidad-para algunos 
programas y proyectos» Sin embargo-, calse señalar que la actuación 
de las agencias internacionales debe ser respetuosa de las prioridades 
y decisiones nacionales, y que apor tanto no se condicione la ayuda a 
determinados proyectos y programas específicos, sino que se mantengan 
las prioridades nacionales. Este respeto sólo se logra con la exis-
tencia de un modelo claro y de un sistema de planeación fuerte» 

Sobre otro tipo de entidades no gubernamentales se indicó que, 
en algunos casos, las corporaciones regionales de desarrollo pueden 
ser el instrumento adecuado para encauzar la acción de planificación. 

La discusión sostenida en el grupo concluyó que las dificul-
tades observadas én la ejecución de programas y proyectos de desarrollo 
regional no se derivan fundamentalmente de la propia teoría de la 
planificación sino de los diversos factores antes señalados. 

El-grupo concluyó que: 
El Estado debe asumir una función de apoyo,- de protnoción y de 

control a nivel de los planes y proyectos regionales. Los mecanismos 
de control deben apuntar tanto a la eficacia como a la eficiencia. 

La planificación nacional y la régional deben ser racional-
mente concebidas en el sentido de qué sus objetivos sean clara y 
correctamente definidos y que estos garantizen que los beneficios 
del desarrollo satisfagan las necesidades de la población. 

Para qué esto se logre, én el proceso de ejecución, formulación 
y control de los planes nacionales y de los regionales, deben parti-
cipar plenamente los variados sectores de la población beneficiarios 
de la: acción planificadora directamente a través de sus órganos 
representati-vos. 

/La necesidád 
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La necesidad de que exista un apoyo político a los proyectos y 
programas de desarrollo regionalo Este apoyo se entiende no sólo 
como apoyo de los órganos ejecutivos sino también de los grupos 
recipientes de estas acciones tal como se indicó en el punto 
anterior. 

La necesidad del contacto del planificador con la comunidad y 
la necesidad de una clara explicitación en la formulación de planes 
utilizando un lenguaje fácil y adecuado para poder acceder a los 
distintos grupos involucrados en el desarrollo regional» Es necesario 
también utilizar los medios de comunicación de masas en favor de 
acciones públicas. 

La necesidad de capacitación y calificación de los recursos 
humanos responsables en los varios niveles de la ejecución de poli-
ticas de desarrollo regional y la creación de incentivos para asegurar 
su movilización a las zonas donde son requeridos» 

La necesidad ede hacer un esfuerzo por crear sistemas de infor-
mación regional que apoyen la elaboración y control de los planes. Se 
reconoce que en la planificación regional hay un potencial de generar 
información al ejecutivo desde la comunidad. En resumen, es la 
confrontación entre objetivos y prácticas cotidiana. 

^" Sp^rje_difusión del SeminaTio^ 

Se acordó encomendar al ILPES la responsabilidad de sacar adelante 
la edición de un libro conteniendo los aportes y debates del 
Seminario, dando forma así a uno de los propósitos establecidos en 
la propia convocatoria. Igualmente se acordó examinar preferente-
mente la posibilidad de que el libro sea una coedición con la SIAP. 
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