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PRESENTACION

El Seminario sobre “Hstrategias nacionales de desarrollo regional” realizado en
Bogotd del L7 al 21 de septembre de 1979 fue organizado por el Instituto
Latinoamericanc de Planificacién Econdmica y Social (ILPES) conjuntamente
con el Instituto de Estudios Sociales de La Hava (I38), el Instituto Latinoame-
ricano de Investigaciones Sociales (ILDIS, Quito) ¥ la Universidad de Los Andes
de Bogota (UNIANDES). Se contd ademés con la colaboracion financiera de la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) y de COLCIENCIAS.
La Camara de Comercio de Bogota prestd su apoyo logistico al evento.

El Seminario se centrd en el andlisis de la forma en que los problemas
nacionales del desarrollo regional han sido abordados en €l marco de accidon de
los gobiernos. Se revisaron y discutieron estas experiencias, sobre todo las
estrategias a qUe han dado lugar, buscando i)las teorias que sustentan los
pronunciamientos estratégicos; ii)los elementos comunes y diferentes que
presentan; iii) las dificultades de ejecucion; iv) las politicas explicitas que han
dado forma a las estrategias, analizando su efectividad en cada caso; v) los
problemas de poblacidn, pobreza y medio ambiente que han sido influenciados
por la ejecucion de estrategias de desarrollo regional y, vi) recomendaciones para
mejorar la capacidad de los gobiernos de disefiar politicas regionales vilidas a fin
de hacer frente a los problemas del desarrollo regional en América Latina.

Los objetivos mas amplios del Seminaric se vinculaban con la responsa-
bilidad de las instituciones patrocinantes de ofrecer un punto de encuentro para
intercambiar experiencias concretas de planificacion en América Latina,
haciendo posible un esfuerzo concentrado de individuos ¢ instituciones, capaz de
provocar un avance importante en este campo profesional,

El Seminario orientd sus deliberaciones en torno a los temas siguientes:
I El tratamiento del! problema regional en los distintos estilos de desarrollo;
II. Diferentes concepciones estratégicas: la experiencia con las estrategias predo-
minantes y posibles opciones; III, Sistemas de ejecucibdn y estrategias regionales;
IV. El estado de la disciplina y necesidades de investigacidén con relacion a
estrategias alternativas.

Las sesiones plenarias fueron presididas por Fernando Cepeda, Jorge
Méndez, Sohel Riffka v Romulo Almeida quienes actuaron ademés como mode-
radores de los grupos de trabajo. B. Helmsing, E.Marinovic, M. Monteiro
da Costa, F. Gatica, R. Pardo y T. Suarez actuaron como relatores de los distin-
tos grupos,

El Seminario constituyd una ¢xcelente oportunidad para evaluar el estado
de la teoria y la prictica de 1a planificacidn tegional, sobre todo en la forma en
que se presentan en América Latina. Buena parte de los documentos presentados
a la reunidn, asi como de la discusion no estuvieron dirigidos a tratar aspectos
especificos de la planificacién del desarrollo regional sino mas bien a revisar los
fundamentos mismos de la disciplina. As{ pues, se propendié mas bien a analizar
los parametros ideolbgicos y polilicos que definen la posibilidad de realizar
cambios significativos en el funcionamiento espacial de las economias latino-
americanas, que a examinar procedimientos y técnicas particulares. (Véase la
lista de documentos en el anexo L.)



El presente volumen recoge la mayor parte de los documentos presentados
a la reunion. Sin embargo, por ser el material presentado muy extenso, ha sido
necesaric someter esos documentos a una revisibn editorial con el fin de
sintetizarlos y abreviarlos.

No se han incluido las presentaciones de las experiencias nacionales, las
que seran difundidas progresivamente por medio del Beletin de Planificacion,
revista especializada que el Instituto Latinoamericano de Planificacion Econd-
mica y Social publica cuatrimestralmente.

El presente libro es el primero de una nueva serie sobre planificacion que el
ILPES y la SIAP pretenden llevar adelante. Su publicacién se hace gracias al
aporte financiero del ILDES v del 188, aporte que ha permitido suplementar los
recursos puestos para tal fin por el ILPES a través del Programa de Cooperacién
entre Organismos de Planificacion.



EXTRACTO DEL DISCURSO INAUGURAL

pronunciado por Jorge Chavez Quelopana,
Ministro Jefe del Instituto Nacional
de Planificacién del Pert

Este Seminario tiene como objetivo el anilisis de las diversas estrategias de
desarrollo tegional planteadas en América Latina; especificamente se trata de
analizar como los diferentes gobiernos de la regidon han enfocado los problemas
nacionales del desarrollo regional y revisar y discutir estas experiencias.

Como Jefe de un Organismo de Planificacién de un pais latinoamericano
me es grato recordar que este Seminario se organizd como parte de las activi-
dades del Sistema de Cooperacidn entre Organos de Planificacion establecido en
la reunién de Ministros v Jefes de Planificacidn celebrada en Caracas en abril de
1977 v respaldado por la resolucion 371 (XVII) de la Comision Econbmica para
América Latina.

Recientemente, la teoria del desarrollo econdmico se ha visto enriquecida
con aportes en cuanto al contenido mismo del concepto de desarrollo, en un
mundo crecientemente interdependiente como es el contemporineo. El desarro-
llo debera entenderse como una toma de conciencia de todo cuanto es y de todo
cuanto puede ser, toma de conciencia que se traducira en un efecto de organi-
zacion por una opcidon plenamente humana de la sociedad.

También el desarrollo se entiende hoy como ““desarrollo organico™, es
decir que no se trata de seguir un patron uniforme en todaslas regiones sino de
que fodas las partes se desarrollen armdonicamente, segiin sus potencialidades y
necesidades de modo que no haya regiones ¢ areas hipertroficas, o por el
contrario deprimidas.

Como el desarrollo es también un proceso secular, el desarrollo regional se
planteari necesariamente primero en una dimension de largo plazo, que inmedia-
tamente se expresara en el mediano y el corto plazo. Recordemos también: que
en el largo plazo las escalas de valores adquieren mayor vigencia para dar
respuesta a las preguntas, ;como actuar?, ;en beneficio de quiénes? y ;para
qué?

El regionalismo con su profunda carga emotiva es todavia una fuerza
fundamental ¥ poderosa para el desarrollo regional y es uno de los indicadores
mas claros de la posibilidad de alcanzarlo en plazos razonables, ya que expresa la
voluntad de sus hombres por desarrollar su region. Pero ese regionalismo tiene
que ser enriguecido por la racionalidad que le imprima la planificacion. As{
aplicado, el regionalismo quiza sea el Gnico medio para alcanzar unga conciencia
lircida de la realidad regional, para desarrollar 1a regibn manteniendo la calidad
productiva de sus ecosistemas y evitando o controlando la contaminacion detiva-
da del crecimiento urbano, los proyectos mineros e industriales y la actividad
agricola del hombre. Todo lo anterior se debe a que en ¢l plano intrarregional, la
actividad de las personas y de la comunidad debe suplir en gran medida a la
actividad motora inicial que puede apartar el Estado, cuyos recursos son siempre
escasos v limitados.



El tema de este Seminaric es de enorme importancia porque justamente
tras 1a complejidad de la dimension regional y del olvido que implica la distancia
a los centros de decisidn, se esconden los peores males que limitan las posibi-
lidades de desarrollo nacional; por ello estoy seguro que este Seminario habré de
arrojar conclusiones y recomendaciones practicas ¥ de aplicacion inmediata para
orientar nuevos esfuerzos para la soluciéon de los problemas regionales, por la via
de la planificacién de su desarrollo.

El desarrollo nacional entendido como desarrollo organico implica ¢l des-
arrollo de las regiones que conforman el pais. Lo que sucede es que el crecimien-
to macrocefilico de las diferentes zonas metropolitanas de nuestros paises ha
originado procesos de crecimiento no organico, ¥y ha introducido la categoria
conceptual implicita, pero equivocada, de que ¢l desarrollo nacional es antinomi-
co del desarrollo regional. La concepcion de “desarrollo nacional’” que se venia
manejando era una concepcion distorsionada que es necesario cambiar pues se
basaba fundamentalmente en un enfoque macroecondmico y sectorial, olvidando
la dimensién regional ¥ su importancia para el desarrollo.

El desarrollo organico incluye las tres dimensiones ya conocidas y que son:
la sustantiva, la temporal y la regional; tradicionalmente los planes de desarrollo
y las politicas en ellos desarrolladas, solo presentaban las dimensiones sustantivas
v temporal, olvidando la dimension espacial o regional, necesarios para abarcar
toda la rigueza de la realidad, v completar ¢l enfoque conceptual. El enfoque
espacial ha adquirido su conformacidn bdsica hace apenas unos 40 afios y es aiin
muy poco conocido y aplicado en nuestro medio profesional, ya que la econo-
mia espacial es afin un ¢urso optativo en algunas universidades y en muchas ni
siquiera s¢ ensenia. Los cursos de nivel profesional en planificacion regional son
muy escasos y por consiguiente son pocos los profesionales especializados con
que cuentan nuestros paises para el inmenso esfuerzo de desarrollo de las
regiones que debe efectuarse en el proximo decenio.

La integracion de las dimensiones sustantiva, temporal y espacial de los
hechos socioecondomicos y su expresidon concreta en €l plan de una region implica
manejar una multitud de aspectos que interactllan en forma muy compleja, por
lo que la formulacibén de los planes regionales es dificil y laboriosa, y requiere
plazos dilatados y recursos importantes para su formulacion. Las poifticas,
programas y proyectos que se incluyen en los planes regionales son vivamente
sentidos por la poblacibn, asi como sus errores, a diferencia de los planes
globales que se caracterizan por una cierta despersonalizacién y generalidad. De
los diferentes aspectos involucrados solo la economia espacial tiene un cuerpo
cientifico desarrollado, mientras que la sociologia espacial, la politicologia
espacial y las técnicas aplicadas a los problemas ambientales son aiin incipientes.
Es por ello que el cientifico v el planificador regionales estan llamados a crear o
desarrollar su propia ciencia ¥ a ensayar metodologias y técnicas en un esfuerzo
creador, como el gue se realiza en los principales centros de investigacion del
mundo. Es alin muy poco lo que se hace en los paises en desarrollo, y quizés
aqui esté uno de los mayores problemas al carecer nuestros paises en desarrollo
de técnicas de planificacién regional ajustadas a nuestra realidad.

A toda la complejidad anterior se deben arfadir las relaciones interregio-
nales y el gran impacto de lo que se llama resto del mundo o sector externo. En
este complejo y dinamico juego de interrelaciones es muy dificil la cuantifi-
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cacion por lo que atin no las comprendemos bien; por esa complejidad e
incomprension, falta de informacion estadistica y de métodos de medicion de los
flujos interregionales, ¥ desconocimiento de la forma en que cuantitativamente
influyen estos factores en la distribucion del ingreso, se han venido ocultando a
través de los afios procesos de injusticia social, de mal manejo de los recursos
humanos y del potencial de las diversas regiones. Hoy la situacidn es algo
diferente; hemos avanzado por 1o menos lo suficiente para plantear adecua-
damente el problema regional, sectorial y de organizacion del territorio, a fin de
que los programas de inversiones respondan a metas especificas de desarrollo
regional, en un contexto integrado con lo nacional y con una perspectiva de
ubicacion de nuestros paises en el marco internacional.

En sintesis de todo lo expuesto se deduce que el desatrolio debe ser tal
que procure una auléntica independencia econOomica: base y sustento de una
soberania real y efectiva; represente superaciéon de una relacion de intercambio
intolerable en distintos dominios de la relacion infernacional; sea orientado en
filtima medida a satisfacer las necesidades basicas de los pueblos, lo que evidente-
mente incluye los derechos humanos; sea definido en sus valores y caracteristicas
centrales por el pueblo, sujeto y no instrumento del desarrollo; dependa de la
energia y potencial de sus miembros y de su medio natural v cultural; sea
ecologicamente bueno y propenda a emplear tecnologias manejables y accesibles
a vastos sectores sociales y, sea base de transformaciones estructurales en las
ordenes constitucionales de la sociedad.

El concepio de desarrollo no equivale a crecimicnto, pues supone no un
crecer ¥ acumular en forma caotica, concentrando mas riquezas en los que tienen
mucho y marginando a los que nada tienen, ni se trata de elevar indices de
produccién fabricando objetos superfluos o innecesarios; lo que entendemos por
desarrollo es un crecimiento armonico ¢ integrado, en el que se acortan las
distancias entre grupos o estratos, anle todo para satisfacer las necesidades
basicas de los gue menos tienen, y en que reduzcan el analfabetismo, el
desempleo y la subalimentacidon con sus perniciosas secuelas.

Hoy se reconoce gue para un individuo las expectativas de vida y las
oporfunidades de gutorrealizacidon varfan no s6lo e¢n funcidn de su ubicacitn en
la trama social, sino también de su localizacién en la estructura espacial. De ahi
que la equidad social requiera necesariamente de politicas y acciones de transfor-
macion de la estructura espacial.

Este reconocimiento de la interaccion entre estructuras espaciales y estruc-
turas socioecondomicas y entre los respectivos procesos de cambio ha tenido
varias consecuencias. Se produjo una fuerte tendencia a identificar regiones y
sistemas mullirregionales, como una forma de expresar territorialmente algunas
de los problemas graves que caracterizan a las sociedades en desarrollo. Asi, por
ejemplo, la divisidn en regiones de los paises ha sido empleada con suma
frecuencia para mostrar una dimension del problema de la regresividad distribu-
tiva, mediante la cuantificacion de las disparidades de ingreso entre regiones.

Por otra parte, ¥ con algin rezago, el mismo proceso cognocitivo llevd a
diversos intentos de regionalizar las politicas ¢condmicas v sociales, o en planes
més ambiciosos, a variados intentos por integrar la dimensién espacial en el
disefio mismo de los planes y politicas de desarrollo. En ambos casos, se trata en
definitiva de evitar la concepcion y la aplicacion de politicas globales que por su
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propia naturaleza resultan ineficaces para resolver situaciones de gran hetero-
geneidad y no atienden a grupos locales. Por Gltimo, como consecuencia de los
procesos descritos, se buscd la creacidn de un aparato institucional (con diversos
medelos) capaz de llevar adelante la administracion de programas de desarrolla
regional, tanto de alcance nacional como de alcance geografico mas circunscrito.

Hoy la planificacién es un hecho positivo en la mayoria de nuestros paises,
pese a todas sus limitaciones v por ende, la mision fundamental de todos
nosotros es perfeccionar esta herramienta sin la cual no hay desarrolio. La
planificacién del desarrollo sblo puede inscribirse en una preocupacion general
cual es la de lograr para nuestros pueblos postergados un orden social econoémico
que, al imponer racionalidad, nos lleve hacia el progreso entendide no como
simple aumento de los bienes de consumio, sino, principalmente, como el logro
de la vigencia real de las esperanzas de los que desde hace siglo ¥y medio
entregaron sus vidas para damos la libertad y la patria.

Los individuos y las instituciones nacionales e internacionales de estudios y
de planificacion del desarrollo pueden aportar elementos sin los cuales solo a
altisimo costo seria concebible avances significativos en la calidad de la vida,
tanto para quienes mdés la necesitan como en relacion con las modificaciones
cualitativas en el estilo de vida y de consumo de quienes han alcanzado situa-
ciones de privilegio objetivas. A partir de esas condiciones especificas v
demandas nacionales y supranacionales el aporte en el saber y en e} como hacer
debe traducirse en un mejor quehacer de los estudiosos y de los trabajadores de
la planificacion del desarrollo.

En los centros de produccion y difusidon del conocimiento y de poder y de
influencia de las naciones desarrolladas se provoca el empleo de terminologias y
conceptos originados en intereses, perspectivas y cosmovisiones sociales que no
son los nuestros. Doctrinas, ideologias, teorias y metodologias de estudio y
planificacion del desarrollo provenientes de los paises desarrollados gravitan en
nosotros y si bien su empleo es necesario, es también necesario desarrollar
nuestros propios instrumentos en armonia con nuestros intereses y valores
sociales y filosbficos.

Las estrategias nacicnales de desarrollo regional deben contribuir a acondi-
cionar los territorios de los diferentes paises latinoamericanos de modo que a
base de las correspondientes infraestructuras econdmica y social sea posible, en
los decenios por venir, la integracion fisica, econémica y social de nuestros
paises. La conciencia de integracién v el acondicionamiento territorial son dos
aspectos indispensables para alcanzar la deseada integracion de América Latina.
Los procesos de mercado comin y de cooperacion incluso el Tratado de
Cooperacion Amazbnica, que envuelven el manejo conjunto de grandes ecosis-
temas comunes a varios paises, son un aspecto esencial sobre el cual este
Seminario tiene el deber de pronunciarse con la mayor precision posible.

El subdesarrollo tiene expresiones politicas, economicas, sociales y territo-
riales; el subdesarrollo politico puede ser superado gradualmente si en la estra-
tegia de desarrollo regional se va confiriendo a las diferentes regiones nacionales
la autonomia politica y administrativa necesaria para que puedan conducir sus
propios destinos, reconociendo que este proceso debe ser gradual y respetando
las necesidades de integracidn de nuestros pafses. Pero esa actividad politica
democratica que se presenta en las circunscripciones regionales a través de los
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respectivos estamentos de decisiom politica y de los gobiernos locales libremente
elegidos, es justamente la garantia de que alghn dia en nuestros paises se darin
con plena vigencia los procesos democriticos que todos anhelamos; este es un
aspecto fundamental de la estrategia nacional de desarrollo regional, ya que
segun muchos sociblogos y politdlogos, el desarrollo debe iniciarse por un
desarrollo politico conforme a las posibilidades y a la cultura de nuestros
pueblos, de vocacibn profundamente occidental y cristiana. Aunque el desarrollo
intrarregional debe confiarse integramente a organismos de ese nivel, no estd
claro que los aspectos interregionales vy nacional-regionales deban ser confiados a
organismos regionales., Quizi por su importancia deban ser objeto de manejo ¥
orientacion por organismos de nivel nacional, respetando las decisiones auto-
nomas que en el nivel propiamente intrarregional tomen los organismos de ese
nivel,

Lo defectuoso de las estructuras territoriales en América Latina, en cuanto
al espacio urbano, se aprecia en la localizaciébn periférica, casi al borde del mar,
de nuestras grandes ciudades de América del Sur. Lima, por ejemplo, que tendra
en el afio 2000 casi 10 millones de habitantes, estd al borde del mar; ¢como lo
estan Buenos Aires, Rio de Janeiro, Sio Paulo y Santiago de Chile con tasas de
crecimiento también aceleradisimas. Esta localizacion completamente litora-
lizada del desarrollo no es mas que la expresion de la polarizacidén de nuestro
espacio por los grandes centros industriales de Estados Unidos y de Furopa, asi
como de las dificultades de conquistar el interior del continente. Las estrategias
nacionales de desarrollo deberan influir en la apertura de este gran espacio
interior vacio para canaliza’ nacia &l los grandes excedentes de poblacion de las
areas andinas y el litoral.

La creciente invasién del espacio rural por el espacio urbano se ha acen-
tuado en los Ultimos afios en casi todos nuestros paises, acelerindose las
migraciones ruralurbanas y llevando a lentos ritmos de crecimiento de la
produccidbn agropecuaria, que se traducen en una importacién creciente de
alimentos, desempleo y subempleo rural. El sector agropecuario debe tener
prioridad en los proximos decenios va que sobre esa base podri asegurarse la
autonomia en la decision polftica y la tranquilidad social indispensable para el
desarrollo.

Las estrdtegias nacionales de desarrollo regional deberan prestar atenciéon
ptioritaria a la conservacion, proteccidén y mejoramiento del medio ambiente, en
sus aspectos tanto naturales como sociales. Los gobiernos deberan profundizar
en las relaciones entre poblacion, estilos de desarrollo, medio ambiente y
tecnologia.

Las estrategias nacionales de desarrollo regional necesariamente se plantean
en un horizonte a largo plazo aunque recientemente se ha reconocido que un
horizonte temporal de 10, 15 6 20 afios es miope, mezquino v quizés egoista;los
nuevos problemas v la velocidad con que se producen los procesos econbmicos,
sociales y territoriales exigen hoy una vision de mas largo alcance sobre el
equilibrio entre poblacibn, recursos naturales y medio ambiente. Por ello los
organismos de planificacion deberan abocarse también a los estudios prospec-
tivos en que se llegue a la poblacidn estacionaria ~normalmente periodos de 100
a 150 afios segin las caracteristicas econémicas y demograficas de cada pais. En
estos horizontes deberd buscarse la compatibilidad entre poblacidn, recursos
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naturales y medio ambiente. En esta forma se habrin previsto con mucha
anticipacién las grandes tensiones demogrificas vy econbmicas, que, de no ser
pronosticadas adecuadamente, podrian conducir a conflictos incluso entre
paises.



NOTAS SOBRE LA PLANIFICACION REGIONAL
EN AMERICA LATINA

por Jorge Méndez Munévar, Director del Instituto
Latinoamericano de Planificacion
Econdmica y Social

Las preocupaciones fundamentales que rodean al Seminario, y que le sirven de
apuijon conceptual, son en gran medida las mismas que rodean en general la
actual teoria del desarrollo, ¥ que han producide, 2 mi modo de ver, una
interesante y renovada polémica sobre sus grandes temas. Esas preocupaciones
basicas, que aparecen aqui y alla en varios de los documentos preparados por
especialistas para el Seminario, representan un impresionante desafio intelectual.
De una parte, los intentos para poner en marcha, a un nivel realmente operativo,
politicas congruentes vy actividades que conduzcan a io que pudiera Hamarse un
“equilibrio regional”, o a la utilizacion sistemitica de las fuerzas potenciales de
las diversas regiones en el proceso global de desarrollo, no parecen haber tenido
éxito suficiente en América Latina. A lo sumo, se han desarrollado algunas
regiones aisladas, lo cual no es lo mismo que tener éxito em la aplicacion
sistemdatica de objetivos de desarrolle regional que pueden aplicarse a la genera-
lidad del territorio nacionzl. Aun en los casos en que algunas areas geograficas o
regiones se han desarrollado, a veces aceleradamente, en virtud de un esfuerzo
deliberado por desarrollarlas, no ha quedado claro que tal desarrollo especia-
lizado de esa region haya sido la mejor opcidn posible para el conjunto de la
economia nacional. En general, la idea de descentralizar, aspiracibn de tantos
gobienos, tiende a sumergirse en un sinfin de vacilaciones, dificultades y, aun,
de contradicciones entre las diversas politicas econbmicas v sociales.,

Esa relativa inoperancia parece prevalecer aqun aceptando, como tiene que
aceptarse ¢ue la planificacion regional, como disciplina, ha avanzado vigorosa-
mente durante estas Qltimas décadas, y que ya se cuenta con un conjunto
importante de ideas sobre metodologias para planificar regionalmente, sobre las
alternativas para organizar las fuerzas v los recursos regionales, sobre el manejo
de modelos intra e interregionales, sobre la vinculacién entre la organizacion
planificadora nacional y las oficinas regionales, etc. Las contribuciones que
distinguidos economistas, socidlogos, urbanistas, politdlogos de diversas partes
del mundo han hecho a la teoria de la planificacidn regional son muy impor-
tantes. Por lo tanto, si los resultados no son todavia tan satisfactorios como se
quisiera en términos de programas que avancen eficientemente hacia un mejor
equilibrio interregional, debe haber otros vacios que enfrentar.

No hay duda de que es urgente la dilucidacion de esos vacios porque, sea la
que sea la concepcion del desarrollo latinoamericano, el problema de los desequi-
librios regionales parece acentuarse, en vez de disminuir, a través de toda la_
regidn. Si bien es cierto que las dos Gltimas décadas han significado un evidente
progreso econdmico para la mayoria de los paises, en términos de las variables
mas significativas para los economistas tecnocratas, como el incremento del
producto, o ¢l fortazlecimiento de la balanza de pagos, no lo es menos que ese
progreso sipue mostrando ritmos y estilos muy diferentes entre paises, y dentro
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de las diferentes regiones de cada pais. La verdad es que los frutos del creci-
miento econdmico se han distribuido en cada pals de una manera poco equita-
tiva, tanto en términos sociales como geogrificos. O sea, el crecimiento
econdmico ha estado bencficiando a ciertos sectores de actividad, a ciertos
grupos sociales, v a ciertas areas del ierritorio de cada pais. Lo que era una
macrocefalia un poco excepcional, gue se manifestaba en relativamente pocos
pafises de la América Latina hace 20 & 30 afios, se ha convertido en una realidad
generalizada en casi todos los paises de la regibn. Peor ain, la concentracion de
riqueza individual, gastos en capita! fijo, capacidad de consumo, etc. etc., en
unas pocas ciudades gque han llegado a tener tamarfios cada vez més aparatosos,
ne sdlo han ahondado las diferencias de ingresos y de bienestar entre los sectores
modernos de esos nicleos urbanos y los de las demas zonas del pais, sino que
estas Gltimas parecen haber disminuido su bienestar en términos absolutos,
arrastradas por la voragine de unainflacién que es alimentada por el inusitado
poder de compra y de presidn sobre ¢l gasto pOblico de esos sectores hiper-
desarrollados, por los enormes movimientos de especulacion en finca raiz, y por
la pérdida de su antigua personalidad provinciana, modesta pero digna y llena de
valores v de sentido de progreso. En la mayoria de los casos, lo que era una
América Latina salpicada de regiones y subregiones relativamente florecientes,
provincias orgullosas, localidades pequerias con cierta minima capacidad para
buscar su propio destino, se ha convertido en un cenjunto de paises en los que
cuatro, c¢inco, o diez centros populosos acaparan oportunidades, exigen voraz-
mente gue la mayor parte de las inversiones de infraestructura se realicen para
ellos o en razdn de ellos, mientras que el resto del area nacional permanece en
una situacion de desesperanza y melancolia.

A esto debe agregarse otro tipo de desequilibrio, ya no geografico, sino
humano y social, alin mis grave: los sectores modernos de las grandes ciudades,
que generan la casi totalidad de la dinamica nacicnal, ven acrecentar sus privile-
gios v su bienestar en relacibn con otra clase urbana, de esas mismas ciudades,
que atraida por el fulgor de las mismas y expulsada de los campos y de las
pequefias ciudades por la falta de oportunidades, vive en condiciones deplora-
bles: el sector urbano no estructurado.

Se dice, con verdad, que América Latina se ha vuelto variada y polifacé-
tica, pero en esto de la cancentracién de riqueza mantiene una gran uniformidad,
una admirable constancia. El desequilibrio interregional es una de las grandes
realidades latincamericanas, ¥ ese desequilibric parece explicar en gran parte el
desequilibrio entre grupos sociales., S¢ hace cada vez mas evidente que la
posibilidad de llegar a autorrealizarse no sdlo depende para un latinoamericano
de su ubicacion en la trama social, sino también de su localizacion en 1a malla
espacial v que aln teniendo las mismas habilidades, no es lo mismo vivir en un
pequefic poblado que en una gran ciudad y que esta fuera de toda imaginacién y
conveniencia pensar que los ajustes automaticos, migratorios o de otra especie,
puedan resolver el problema de la injusticia basica que este tipo de situacicnes
representa.

Pareciera que en nuestra permanente busqueda de férmulas que nos
ayuden a lograr una mayor equidad social, no podemos movemos en mundos
autocontenidos, sean éstos de naturaleza puramente econdémica o de naturaleza
puramente social. Pareciera que acciones especificas dirigidas a orientar o
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modificar la organizacién de las actividades nacionales en el espacio deberian
constifuir un componente importante en los esfuerzos en pro de una mayor
justicia en la distribucibn de los frutos del crecimiento econémico.

Pero si bien la pura consideracion de justicia ya bastaria para respaldar una
accidn sistematica para el desarrollo de las regiones atrasadas, no es menos cierto
que consideraciones vinculadas a la eficiencia de las politicas econdmicas nacio-
nales también constituyen argumentos de peso indiscutible.

En efecto, si la heterogeneidad constituye, tal vez hoy mas que ayer, una
caracteristica estructural de nuestras sociedades, la utilizacion de politicas
econbmicas agregadas, de tipo nacional o estrictamente global, bien pudiera estar
contribuyendo a agravar precisamente tales heterogeneidades o en el mejor de los
casos, podria no estar alcanzando a determinados grupos que las mismas poli-
ticas pretendian beneficiar. Parr cen acumularse argumentos a favor del disefio de
politicas més individualizadas en términos de las diversas regiones. ;Qué eficacia
podria tener una politica de apoyo financiero al mercadeo de productos agrico-
las de pequehos propietarios si los pequefios propietarios de una regidén quedan
‘fuera de ella, no por ser pequefios propietarios, sino por la carencia en esa regién
de caminos rurales u otro tipo de infraestructura? ;Qué eficacia podria tener
una politica de apertura a los mercados intemacionales silas diferentes regiones
muestran una composicion extremadamente diversa en términos de sus condi-~
ciones para aprovechar el comercio internacional? ;Quiénes se benefician y
quiénes pierden y cudles son, si es que existen, los mecanismos compensatorios?

Pero la justicia y la eficiencia, por importantes que sean como argumentos
vy como propdsitos, no agotan la razon de ser de la planificacion regional.

También estamos comenzando a ver claramente que la distribucién del
poder en la sociedad, es decir, ni mis ni menes que la eficacia de su democracia,
no s una cuestidn ajena al problema del desarrollo regional, puksto que el
necesario equilibrio de poder que debe darse en una sociedad democratica
contiene muchos elementos de organizacion territorial, si entendemos que tal
equilibrio debe estructurarse tanto mediante arreglos verticales como horizon-
tales dentro de la sociedad y del territorio.

Si el problema de la distribucion espacial del desarrollo existe en la regién
latinoamericana, vy ello es lo que justifica ampliamente un Seminario como éste,
icomo plantear la continuacién de su estudio, y mas concretamente, como
plantear politicas para solucionarlo? El Seminario, a mi modo de ver, ha sido
disefiado correctamente, pues sus temas se intércalan ¢n un orden que permite,
precisamente, llegar a conclusiones concretas. Primero estd lo mdas general: el
examen de las relaciones que existen, o pueden existir, entre el modelo social tal
como funciona en los diversos paises, los estilos de desarrollo que predominan, y
el problema de la regionalizacion y las estrategias regionales. Este es un analisis
de la funcionalidad entre las estrategias regionales y las estrategias globales de
desarrollo. El segundo implica un criterio de racionalidad interna, un examen de
las estrategias prevalecientes y las opciones alternativas, El tercero toca el tema
de la capacidad operacional de las estratepias regiomales, su aplicabilidad. El
cuarto implica un examen del “estado del arte” de la planificacién regional, que
esperamos conduzca a planteamientos concretos sobre las lineas de accion nece-
sarias, al nivel de los tedricos del tema, al nivel de quicnes tienen a su cargo
asesorar a los gobiernos, y también al nivel de los gobiernos mismeos.
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De estos cuatro temas, el primero es, muy probablemente, el que mas se
prestard a controversias de gran interés en el curso del Semmario. El tema
implica un juicio de los sistemas sociales, de las politicas de desarrollo que
prevalecen en cada pais, como preductoras de modelos que configuran determi-
nadas distribuciones geograficas de actividad, determinadas relaciones enire lo
urbano y lo rural, determinados patrones de consumo y de inversion que tignen
profundas influencias sobre la figuracidén de las diferentes regiones en el pano-
rama del desarrollo. Esos modelos de desarrollo a su vez, estan influenciados, o
determinados, por las teorias sobre cOmo es que puede y debe proseguir el
desarrollo, en términos del papel que en ese proceso deba tener el Estado o las
fuerzas libres del mercado. El problema de la planificacién regionai no puede,
por lo tanto, separarse de las politicas y teorias que imperan en ¢l pais sobre los
estilos de desarrollo. Una gran parte de los desencantos que tan a menudo surgen
en materia de planes regionales emana de la contradiccion entre esos planes y las
poderosas tendencias hacia la concentracion que estin impuestas por el modelo
global de desarrollo predominante.

Este examen de las relaciones entre estilos de desarrollo y planes regionales
es particularmente dificil en los actuales momentos, en Ameérica Latina. La razdén
para ello estriba en que la region, y hablo de la regidn para no hablar presuntuo-
samente del mundo en desarrollo, se ha quedado sin paradigmas verdaderamente
aceptables. Nunca antes habiamos estado tan peligrosamente metidos entre dos
aguas, o0 nunca habia existido una controversia tan excitante, en lo que se refiere
a la teoria del desarrollo. Las relaciones entre esa controversia v el problema de
los desequilibrios regionales, la controversia que se produce, por e¢jemplo, entre
quienes piensan que el problema regional podré resolverse a base de dejar que las
fuerzas del mercado vayan actuando ¥ quienes piensan que el automaticismo de
los mercadbs no serd capaz de corregir los desequilibrios entre regiones sino que
mds bien podria agravarlos, estin reflejados en varios de los documentos que se
han traido a este Seminario. Podria parecer singular el curse que esta tomando la
discusibn sobre politica de desarrollo en la América Latina, por el drastico
distanciamiento que pareceria querer implantarse entre las nuevas tendencias, de
mayor apertura al exterior y de confianza total en la mano invisible de las
fuerzas del mercado, y Ias tendencias tradicionalmente latinoamericanas basadas
en la necesidad de solucionar problemas de estructura a través de politicas
deliberadas ¥ planificadas. La posibilidad de que ese distanciamiento, esa exclu-
sividad de posicioncs frente a la politica de desarrollo, se convierta en una
saludable combinacién de las dos tendencias, de modo que los elementos
dinAmicos v de racionalidad en la asignacién de recursos que tiene el mercado
pudieran insertarse en politicas destinadas a corregir los problemas estructurales,
no recibe una verdadera consideracién, en medio de esa lucha despiadada entre
credos recalcitrantes.

Pero, en realidad, esa dificultad para establecer dialogos constructivos
entre las dos posiciones que hoy dia se disputan el pensamiento latinoamericano
no debe sorprendernos. El destruir paradigmas, y adoptar otros nuevos que no
guieren tener nada qQue ver con los antiguos, parece constituir una nota distintiva
de la politica economica al nivel mundial. El paradigma keynesiano predominb
durante cerca de 40 afios en los paises capitalistas, como forma de responder a
las debilidades de las fuerzas del mercado para asegurar el pieno empleo. El
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enfasis que ¢l keynesianismo le dio a la demanda, y al papel del Estado para
manlener un nivel satisfactorio de demanda cfectiva, puede haber relajado
algunas de las fuerzas dinimicas que aseguraban, por ejemplo, aumentos en la
productividad y altos niveles de ahorro y de inversion en el sector privado. Fue
este, probablemente, ¢l caso de un paradipma reemplazado por otro sin sufi-
ciente consideracion a lo que debiera haberse reservado del paradigma
desplazado. En los Gltimos afios, la fe keynesiana esta siendo reemplazada por
otra, que excluye a la anterior, v que de ese modo s¢ convierte en un proyecto
de nuevo paradigma, en el cual el papel del Estado para intervenir, con sus
gastos, en la blsqueda de determinados niveles de actividad econdmica tiene el
peligro de quedar excesivamente relegado.

Andamos, por lo tanto, de Nuevoe (estamento en Nuevo Testamento, sin
que, en el proceso, exista una verdadera continuidad constructiva en nuestra
ciencia economica del desarrolto. En nuestro tema especial, de la planificacion
regional, seria importante examinar lo que realmente significa la mayor apertura
al exterior, la mayor utilizacion de los criterios de ventajas comparativas, en
relacion con la concentracibn peografica de la produccibn, con el balance
rural-urbano, v, mis especificamente alin, con las ideas que habian sido predomi-
nantes sobre esfuerzos deliberados para esparcir mejor los friutos del desarrotlo,
poner en marcha planes regionales, etc. La dicotomfa que parece haberse
impuesto enire las dos corrientes no facilita, sin embargo, esa incorporacidn
mutua de ideas sobre desarrollo regional. Ello debiera corregirse, y este Semina-
rio es excelente oportunidad para avanzar en el buen sentido.

El segundo tema general del Seminario toca, como deciamos antes, con lo
que podria llamarse “‘racionalidad interna de la planificacion regional’. Se trata
de examinar hasta qué punto diversas opciones metodologicas que pueden
utilizarse para influenciarla distribuciOn cspacial del desarrollo contribuyen
efectivamente a oblener los propositos buscados con la planificacidon regional, en
términos de lograr, por ¢jemplo, una mayor integracion nacional. Es posible, en
efecto, que muchos de los ensayos efectuados en América Latina para lograr una
distribucién regional mas equilibrada no hayan tenido éxito por haberse plan-
teado erroneamente cl tipo de accidon requerido. Se darfan casos en que la
aplicacion de una politica nacional que busque mayor equilibrio conduzca, en la
practica, a desperdicios de recursos gue debilitan la capacidad global de creci-
miento en forma tal que, a la larga, la capacidad de las regiones mas atrasadas de
establecer una dinamica aceptable de desarrollo quede afectada negativamente,
Fstas posibilidades d¢ contradiccion entre las estrategias escogidas y los objetivos
buscados, podria aparecer por ejemplo cuando el proceso “‘equilibrador’’ trata de
implementarse a través de medidas que tienden a restringir, u obstaculizar, el
crecimiento de los grandes centros dinamicos, sin asegurar previamente que los
recursos que se dejen de gastar en esos grandes centros sean utilizados efecti-
vamenle en las areas rurales o en las ciudades mas pequerias. Ademas, no debe
olvidarse que el descquilibrio interregional coexiste, en la mayoria de nuestros
paises, con otro desequilibrio que le esta estrechamente interrelacionado: el 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 inequi-
dades interregionales puede significar, si no se hace con especial cuidado, un
agravamicnto de las inequidades inirarregionales. Del mismo modo, las estrate-
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gias regionales pueden convertirse, a Lravés de la mera explotacion de recursos
naturales situados en areas airasadas, en fuentes de “‘enclaves’ que no benefician
realmente el desarrollo integral de e¢sas areas, ¥ que mas bien representan una
intensificacién de los flujos netos de recursos hacia las zonas mis avanzadas.

Las grandes alternativas para emprender la tarea de esparcir geografi-
camente la dinamica del desarrollo tocan asimismo temas como el del papel de
los polos de crecimiento, tema sobre el cual tan significativos aportes se han
hecho en Ameérica Latina a partir de las originales ideas del profesor Perroux, y el
de su supuesto “derrame’ a través del territorio nacional, frente a politicas mais
horizontales, que traten de ir de abajo hacia arriba, estimulen el bienestar y la
productividad de los sectores mds atrasados, y logren con ello la integracion
efectiva de éstos en el panorama del desarrollo nacional,

El tercer grupo de temas del Seminario se relaciona con la aplicabilidad
operacional de las politicas de regionalizacién. Este es un tema que, ante todo,
requiere delimitarse muy cuidadosamente. Existe, en efecto, el peligro de que las
dificultades y Ios vacios propiamente operacionales se confundan con la “inapli-
cabilidad”® de los planes o estrategias por no estar ellos suficientemente
cohesionados con los modelos globales de desarrollo predominante, o por no
haber sido cabalmente definidos o enunciados, Pero, suponjendo que ese aspecto
del asunto se aclare, yo creo que quedan muchos problemas de eficiencia y
eficacia operacionales por resolver.

Dichos problemas atafien, en primer lugar, al disefio economico, financiero
y administrativo de los programas y proyectos, a la capacidad técnica de quienes
vayan a implementarlos, y asi la persuasion sobre su conveniencia es capaz de
movilizar el interés y la solidaridad de las diversas regiones en donde vayan a
ejecutarse. Pero en segundo lugar, ¥ mis importante, la gran incoOgnita opera-
cional reside en la capacidad general dei Estado para coordinar sus diversas
acciones, tanto al nivel global como al nivel de las diferentes areas regionales. De
todos los temas de planificacién, tal vez uno de los mas dificiles es el de
establecer claramente las lineas de autoridad, las relaciones entre los diversos
niveles, ¥ las de los instrumentos conceptuales y de politicas con los operacio-
nales y administratives. Es un tema en el cual la teoria de la planificacion, v en
general la teoria del Estado frente a la planificacibn, esta apenas siendo
esbozada. Por ejemplo, para darle a la idea de desarrollo regional un contenido
practico, habria que determinar, primero que todo, las condiciones que permitan
llevar esta tesis al plano de decisiones, incluyendo la participacion formal, en esas
decisiones, de tos diversos drdenes del poder politico.

La discusibn de estos primeros tres temas del Seminario nos permitira
avanzar en el plano conceptual y organizativo de la planificacién regional. El
cuarto y itltimo tema, “‘él estado del arte y necesidades de investigacidén™, nos
conduce de Ileno al campo de la evaluacidn de las experiencias de planificacion
regional en América Latina. Se trata en consecuencia de un tema que se
alimentara del debate producido en torno a los otros tres. No obstante, quisiera
adelantar algunas ideas al respecto.

Debo reconocer que cada dia resulta mds dificil escapar a una cierta
desilusion por el éxito que hasta ahora han tenido los esfuerzos de planificacion
regional en la América Latina. En parte ello es explicable, porque son muy pocos
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los casos en que una planificacién regional ha sido puesta en marcha en forma
verdaderamente persistente y efectiva.

Sin embargo, la falta de éxito de los programas nacionales de desarrollo
regional debe ser analizada con cuidado. Ese andlisis no es facil. Tratindose de
programas de objetivos miultiples, ello dificulta enormemente cualquier intento
de evaluacion y, ademas la mayoria de los objetivos tipicos contenidos en un
programa interregional son alcanzables sdlo en el largo plaze. Estas dificultades
se transparentan en la mayorfa de los intentos de evaluacién, los cuales conclu-
yen ambiguamente, es decir, apuntando éxitos parciales asi como fracasos
parciales. Por ejemplo, un bien conocido y reciente intento de evaluacion, sefiala
que se ha logrado un relativo éxito en lo que atafie a los aspectos cuantitativos
del desarrollo regional, pero que los resultados contintian siendo insatisfactotios
en el plano cualitativo. .

Creo que no estamos completamente seguros de si el proposito comin-
mente establecido en los planes regionales de “reducir los desequilibrios inter-
regionales” (cualquiera sea la manera como ello se defina) resulte un objetivo
real o incluso factible y conveniente a mediano plazo, a largo plazo no cabe duda
gue ése es un objetivo fundamental y que como tal debe servir como guia de
cualquier evaluacion. En plazos méis reducidos sin embargo, tal vez el proposito
planteado generalmente de manera implicita, de ganar respaldo politico ¢ institu-
cional para un esfuerzo de desarrollo y planificacion regional sea un objetivo mis
importante, aunque mas sutil. Trabajando, como lo hacemos, por lo general
dentro de sistemas econdmicos mixtos y reconociendo el fuerte contenido
politico de una proposicion de cambio de las estructuras territoriales, generar un
clima de apoyoy obtener el respaldo de los grupos privados y del sector piiblico,
constituye posiblemente ¢l objetivo de mayor importancia durante un perfodo
relativamente prolongado.

Si este es el caso, el resultado de algo asi como quince afios de tanteos
sucesivos en Latincamérica debiera ser positivamente evaluado. Los hechos son
los hechos: con mas y més frecuencia la cuestidbn regional se incorpora en las
nuevas constituciones en preparacién o en aplicacién en varios paises latino-
americanos; un rapido recuento indica que a lo menos once paises latinoameri-
canos (Guatemala, Honduras, México, Panami, Ecuador, Cuba, Per(, Bolivia,
Chile, Brasil) muestran esfuerzos econdmicos e institucionales significativos en
este campo; en seis de ellos existen programas de cooperacion técnica interna-
cional en este mismo campo; en los iltimos cuatro afios se han establecido porlo
menos tres programas internacionales de capacitacidn en desarrollo regional
(CINDER/Venezuela, UNIANDES, FIPE/San Pablo); las publicaciones profesio-
nales siguen aumentando y ¢l propio interés despertado por este Seminario es
una prueba mds del permanente y creciente interés por el tema. Estamos en
pleno proceso de construir el camino.

Mas de alguien podria senalar, sin embargo, que quince o veinte afios es un
periodo més que suficiente para generar el respaldo politico mencionado ¥ que
en consecuencia estariamos o deberiamos estar listos ahora para lanzar progra-
mas regionales reales que apuntasen directamente a la reduccidn de los
desequilibrios entre regiones. Es posible que asi sea. Perg, atn si considerisemos
ganado el indispensable respaldo politico, tendriamos que reconocer que nuestro
conocimiento técnico acerca de como funciona en términos econdmicos y
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sociales un sistema regional, es todavia precario y que hay grandes interrogantes
sin respucsta adecuada, a pesar de que los progresos no son desdenables.

En el proceso de aprendizaje social desarrollado en este campo s¢ han
hecho avances significativos en términos del disefic de procesos de planificacion
regional asi como en el conocimiento de estrategias y politicas més adecuadas o
menos adecuadas a cada caso particular. El mismo proceso de aprendizaje ha
puesto de relieve los aspectos mas criticables de la racionalidad que ha servido de
soporte a las estrategias predominantes.

A nuestro juicio, la tarea mads importante que tenemos por delante en
Ameérica Latina hoy y en el futuro inmediato, es determinar y al mismo tiempo
ampliar, ¢l campo de maniobras de la planificacion regional, de manera de hacer
viables nuestras proposiciones de cambio. Estc implica acciones en varios niveles
sociales y en esta lucha, los planificadores pueden desempefar un papel modesto,
como catalizadores del cambio local y autogenerado, porque serd justamente en
el plano local y regional en donde habri que volcar los esfuerzos para dar
respuestas cada vez mds adecuadas a las necesidades reales de las personas,

Pero la ampliacidn del campo de maniobra para el cambio es s6lo una parte
del problema. Nada seria mas frustrante que encontrarse de pronto com la
voluntad polftica de cambio y no tener en ese momento las respuestas correctas,
desde el punto de vista tedrico y practico. El Seminario estd llamado a discutir
priotitariamente este aspecto, que toqué en mi comentario respecto al tercer
tema, pero que cn el tema cuarto debe verse con especial insistencia: ;Como
articular eficientemente la planificacion global, regional y local? (Como disenar
estrategias flexibles que combinen la accion del gobierno central —indispensable
hoy en dia— con una accidon real a niveles mas descentralizados? ;Como
aprovechar la potencialidad del desarrollo regional para modificar los estilos de
desarrollo, volcandolos mds a la satisfaccién de necesidades basicas v a la
preservacion del medio? [Cdmo se puede, en un esfuerze cooperativo de los
sectores publico y privado, lograr una mejor distribucién territorial de la acti-
vidad, del empleo ¥ del ingreso? Como estructurar un poder regional capaz de
negociar efectivamente con ¢l gobierno y con las empresas nacionales y trans-
nacionales?
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NOTAS SOBRE MODELOS DE DESARROLLO
POLITICO Y PLANIFICACION

por Sohel Riffka

Todas las experiencias desarrolladas en nuestro continente para evaluar el des-
arrollo regional v su vinculacion con la planificacién en €] ulimo decenio, han
contado, de alguna manera, con la participacion del Instituto Latincamericano
de Investigaciones Sociales {ILDI1S). Es asi como conjuntamente con CEPAL e
ILPES, en 1972 se desarrollé en Chile una primera reunidon sobre evaluacion de
las experiencias de planificacién regional, que contribuyd al avance del proceso
de planificacibn en nuestros paises.

Tenemos que reconocer que, pese a los logros indiscutibles en desarrollo
econdmico, éste exhibe todavia tremendas desigualdades en lo que toca a la
distribucion de sus beneficios. Los problemas de marginalidad, de desempleo
abierto y disfrazado, agudizacion de las disparidades regionales y la dependencia
frente al mundo exterior han aumentado considerablemente. Las politicas
econdomicas ¥ la planificacion, no obstante los progresos y refinamientos de su
instrumental técnico, han sido incapaces de superar las condiciones del sub-
desarrollo latinoamericano.

La planificacidn enfrenta hoy nuevas exigencias y desafios a los que es
necesaric responder con rapidez e imaginacion, La necesidad de establecer un
nuevo orden econdmico internacional como medio que coadyuve a atenuar las
diferencias entre pafses industrializados y en vias de desarrollo, el avance de la
integracion y la cooperacion econémica regionales, el formidable desarrollo de
las comunicaciones que permite conocer las formas de vida y hébitos de
consumeo de las socicdades desarrolladas, el aumento de lo que las Naciones
Unidas llama con razdn la “pobreza critica’ en América Latina y otras regiones
en desarrollo, el surgimiento inesperado y el derroche de los recursos generados
por la explotacion de ciertes recursos naturales, plantean, con mayor fuerza y
presiébn que en el pasado, nuevas necesidades a las que la planificacion tiene que
responder eficaz y aceleradamente, si se¢ quiere contribuir con éxito al cambio y
progreso de la sociedad latinoamericana.

Pensamos que en ¢! desarrollo de los temas propuestos en el Seminario
quizas debamos centrar nuestra atencidn en el papel que debe jugar el Estado
como agente de desarrollo; las formas de vinculacion entre la planificacion y las
politicas estatales y, particularmente, en las formas de participacion de la
poblacién organizada en el proceso de toma de decisiones politicas para la
formulacion y ejecucion de los planes de desarrollo.

En un trabajo presentado por nosotros a consideracion de los partici-
pantes: “Desarrollo regional y cambio socio-politico”, hemos sefialado algunas
de estas materias. '

Un papel active y un rol preponderante para impulsar el proceso de
desarrollo y establecer el modelo politico propio, le corresponde al Estado
Latinoamericano.
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Los procesos de democratizaciébn en algunos paises de América Latina, en
los cuales los pueblos de la region tienen fincadas prandes esperanzas, procesos
que no sélo deben constituir un reordenamiento politico sino también econé-
mico, no podrin [levarse a cabo sin una adecuada planificacion.

La expansidon de la actividad estatal y su intervencion para regular los
procesos basicos de evolucion de una sociedad, llevan a apovarse en la planifica-
ciébn para obtener el aprovechamiento Optimo de los recursos disponibles y
alcanzar una mayor racionalidad en la toma de decisiones. El Estado interviene,
en su accion, a favor de determinados proyectos politicos. La intervencion del
Estado manifestada a través de la planificacion se concibe asi como la instrumen-
tacién técnica de un modelo politico,

Por otra parte, como el objetivo final del proceso de desarrollo es lograr la
dignificacién del hombre y mejorar la calidad de vida de la mayoria de la
poblacién, es preciso mejorar el modelo politico de cada pais, de modo que con
la amplia participacion de las comunidades organizadas se establezcan tareas y
metas por alcanzar,

Un proceso de desarrollo que no implique cambio social siempre serd mero
crecimiento econdmico v las contradicciones sociales que aquejan a una sociedad
se agudizarin alin més. El desarrollo implica la necesidad de enérgicas medidas de
planificacion correctiva ¥y no meramente indicativa; la planificacion se convierte
asi en un elemento importantisimo en favor del cambio.

Si la planjficacion es la instrumentacion técnica del modelo politico que
emerge de la realidad de cada pais, sin una definicion en este sentido, eila no
puede transformarse en un instrumento eficaz para [levar a cabo los cambios que
se requieren.

La planificacién es una técnica que se aplica a través de un proceso que
tiene varias etapas sucesivas v relacionadas entre si; para su aplicacidn requiere
un conocimiento objetivo de la realidad de cada pafs. Implica igualmente
racionalidad para tomar las decisiones mdis adecuadas y para llevar a cabo
acciones que conduzcan a los objetivos deseados. Un sistema nacional de planifi-
cacibn con sus varios niveles tieme la responsabilidad fundamental de hacer
posible Ia amplia participacién de toda !a comunidad en la determinacion de los
objetivos y tareas necesarias para alcanzar los niveles de desarrollo deseados. Su
aplicaciébn a las tareas de gobierno debe traducirse en dar coherenciz a las
complejas acciones que tienen los estados y debe ser la base para una coordina-
cién institucional que eleve la productividad en el uso de los recursos nacionales.

En América Latina se ha venido insistiendo en la llamada crisis de la
planificacibn y se sefiala gue no ha logrado superar las condiciones de sub-
desarrollo en América Latina y, en consecuencia, no ha logrado satisfacer las
expectativas que la poblacion tenia en ¢lla en cuanto a transformaciones sociales
y econdmicas relevantes; con frecuencia se cambian planes y programas y la
pelitica econdmica es continuamente contradictoria con los lineamientos basicos
de la planificacién; las técnicas de planificacion son ain escasas, no existen
planificadores suficientemente calificados, el Estado es por definicion ineficiente
¥, €n consecuencia, la planificacion ha fracasado por falta de una adecuada
infraestructura. Es asf como se busca despersonalizar la critica, esgrimiendo
razones que involucran a los propios planificadores o a 1a carencia de recursos o a
la inadecuacion del instrumento técnico utilizado.
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Sin embargo, el problema tiene una profunda rafz politica, aunque en su
comprensibn y manejo adquiera formas aparentemente técnicas. Es asi como
quizd debiéramos preguntarmos ;es la planificacion, o son los Estados, sus
aparatos burocraticos y los modelos politicos imperantes los que estin en crisis?
Por otra parte, ;ha contado la planificacién con el suficiente apoyo politico
considerdndose sus recomendaciones en el proceso de la toma de decisiones? ;Se
la ha dotado de los recursos necesarios?

Es facil establecer la esfera donde radica la llamada “crisis™. El fracaso no
se debe a la planificacién en si misma sino a los modelos politicos subyacentes
en ella y al sistema econdmico y social imperante.

En este contexto la necesidad de consecuencia ¢ntre las decisiones en
materia de politica econdmica interna v externa —asi como en cada uno de sus
sectores— es trascendental para el éxito de la planificacidén v la ejecucién del
modelo.

Del mismo modo, el marco institucional de la planificacion y los organis-
mos nacionales, técnicos y politicos deben adecuarse al modelo y a las formas de
participacién y desarrollo que éste postule. Es necesario reconocer la urgencia de
conformar un modelo politico visble, coherente, que plantee las metas de
transformacion y superacibn de las desigualdades sociales y econdmicas de la
poblacibn haciendo posible su incorporacion plena a los beneficios del des-
arrollo.

La eliminacién de las numerosas fallas que presenta la estructura del
sistema social, econdmico y politico en nuestro continente que permita la puesta
en practica de un modelo politico de caracter democratico, participativo, de alto
contenido social requiere de una correlacion de fuerzas sociales y politicas que
permitan su ejecucidn, asi como un amplio didlogo que permita sumar 4 los
varios sectores sociales comprometidos con el cambio de estructura v con el
mejoramiento de los niveles de vida de la poblacidn. Especificamente es necesa-
ra la estructuracion de una verdadera alianza de clases, alianza de los variados
sectores de obreros, campesinos, jovenes, profesionales y elementos progresistas
v democraticos de las fuerzas armadas.

El cambio social al que todos aspiramos debe tener como uno de sus
objetivos fundamentales no solo la integracion de todas las regiones al proceso de
desarrollo, sine la incorporacidn de todos los sectores sociales v especialmente el
de los menos favorecidos a los beneficios del desarrollo. La planificacién regional
estd llamada a cumplir una tarea primordial en América Latina: la de unificacidn
nacional.
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LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL
EN AMERICA LATINA

por Sergio Boisier
1. Introduccion

Todos los palses latinoamericanos enfrentan el problema de convertir sociedades
tipificadas por considerables grados de heterogeneidad en sociedades mas homo-
géneas. Es partc fundamental del proceso de consiruccidn nacional, proceso
encarado con distintos esquemas ideoldgicos y politicos,

En el paso de una sociedad altamente heterogénea a otra mds homogénea,
se suelen destacar los aspectos mds patentes de esa heterogeneidad, como la
distribucidon del ingreso entre personas o sectores, el acceso diferenciado a
servicios sociales colectivos, la capacidad de participacidén, igualmente diferen-
ciada, en procesos politicos y las diferencias urbano-rurales.

Hace ya un par de decenios que se comienza a reconocer que algunos
aspectos de la heterogeneidad estan vinculados al espacio geografico y que la
solucidn del problema implica necesariamente el manejo de variables definidas
territortalmente. Ha cundido asi el interés por las politicas espaciales. Como
sefialan Alden y Morgan: “La proposicibn es que para un individuo las expec-
tativas de la vida y las oportunidades de autorrealizacion varian no s6lo en
funcién de su ubicacidbn en la trama social, sino también en funcién de su
localizacion en la estructura espacial. Si se acepta lo anterior, se sigue que la
politica espacial puede contribuir al logro de una mayor equidad social o, en
iltimo término, que el logro de la equidad social requiere necesariamente de
politicas y acciones dirigidas a la estructura espacial”.1

Este reconocimiento progresivo ha producido diversas consecuencias.
Inicialmente se produjo una fuerte v todavia manifiesta tendencia a identificar
regiones y sistemas multirregionales, como una manera de expresar territorial-
mente parte de la heterogeneidad que caracteriza a las sociedades en desarrollo;?
asi por ejemplo, la particion regional se ha empleado con suma frecuencia para
ilustrar el problema de la regresividad distributiva, mediante la cuantificacion de
las disparidades de ingreso entre regiones. Después se llevaron a cabo diversos
intentos de regionalizar las politicas econdmicas ¥ socizles o en iniciativas mas
ambiciosas, de integrar realmente la dimensién regional en los planes y politicas
de desarrollo. En ambos casos, se trata de eludir las politicas homogéneas,
totalizantes o agregadas que, por su propia naturaleza, son ineficaces para
resolver situaciones de gran heterogeneidad, en que ciertos grupos simplemente
no son alcanzados. Por tltimo, se buscd la creacidbn de un aparato institucional
capaz de llevar adelante la administracion de programas de desarrollo regional,
tanto de alcance nacional como de alcance geografico mis circunscrito.

Lyéase J. Atden y R Morgan, Regional planning: a comprehensive view, Leonard Hilt
Books, Londres, 1974,

2Las socicdades industrializadas o desarrolladas no estan libres de heterogeneidad,
pero el fendmeno es menos agudo.
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Paulatinamente se fueron configurando gran parte de los elementos que
tipifican o definen una situacibn de planificacion, a saber, un conocimiento
sustantivo,® un procedimiento o proceso de planificacion, un conjunto de orga-
nismos encargados del disefio v ejecucion de planes y politicas, agentes profesio-
nales y mecanismos discrecionales de asignacion de recursos. En sus aspectos
formales, 1a planificacién regional en América Latina probablemente alcanzé su
apogeo en el decenio que va de 19652 1975.

Actualmente se observa un proceso de reajuste entre el campo, los concep-
tos, v los instrumentos propios de la planificacibn regional y la forma en que
estos elementos se estructuran en la practica. En América Latina, se vivid ya una
crisis profesional semejante alrededor de 1960 cuando s¢ puso en tela de juicio la
adecuacién entre lo que se consideraba ‘el problema regional” y la solucion
entonces en boga: la planificacidon de regiones especificas o, como se llama
corrientemente, la planificacidn intrarregional. El proceso de reajuste de esa
época determind un cambio de escala en la accion regional, que implicd secunda-
riamente cambios en los conceptos € instrumentos propios de la disciplina. Las
bases mismas de la racionalidad de la accion regional no fueron puestas en duda.

Contrariamente a lo sucedide al iniciarse el decenio de 1960, ahora se pone
en tela de juicio el concepto mismo de estrategia de desarrollo regional y estin
en revision tanto los objetivos del desarrollo regional como los medios o politicas
utilizados hasta este momento. Este es el telon de fondeo de la polémica entre los
paradigmas ‘“‘del centro hacia abajo” y ““de abajo hacia arriba”,® que se refieren a
estilos y estrategias de desarrollo regional. En el primer caso, las politicas de
desarrollo regional presentan marcadas caracteristicas de centralismo y se basan
en procesos de gran escala, predominantemente urbanos, v altamente selectivos
desde el punto de vista territorial, En el segundo, las politicas se generan de
manera descentralizada y estin mais directamente asociadas a los recursos regio-
nales y a las escalas apropiadas a cada region, ofreciendo mayores oportunidades
de participacidn a la poblacion local.

Este proceso de revision no es independiente de las preocupaciones mis
generales sobre los conceptos de desarrollo v crecimiento, distribucion, estilos y
necesidades basicas v refleja la insatisfaccion actual con los resultados sociales de
los modelos de desarrollo vigentes. La crisis tampoco resulta ajena a la crisis de la
planificacion en general que se observa en América Latina.® No obstanie, cabe
sostener que una adecuada politica de desarrollo regional es un componente
importante de los esfuerzos de modernizacidn econbmica, social y politica de los
paises latinoamericanos y que por tanto se justifica un esfuerzo de reflexion y de
innovacion en relacion con las distintas formas de encarar la cuestién regicnal,

3véase A Taludi, Planning theory, Pergamon Press, Oxford, Cap. 1, 1973.

W. Stohr, y T Taylor (eds.) Development from above or below?: A radical
reappraissal of spatial planning in developing countries, J. Wiley and Sons, Londres, (en
prensa).

SVéase C. de Mattos “Planes versus planificacidn en la experiencia de América
Latina™, Revista de Iz CEFAL, No 8, Santiago de Chile, 1979,
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2. La experiencia de América Latina en materia
de planificacitn regional

a}  Elorigen de lg actividad

El desarrollo regional tiene casi 40 afios de vida en América Latina. En su
analisis de los programas de desarrollo regional de América Latina a fines del
decenio de 1960, Stohr identificd mas de sesenta® y muy variados. Para agru-
parlos en categorias significativas, se seguird la costumbre de separar los gue
estan dirigidos a una region especifica {programas de desarrollo intrarregional) de
los que tienen por objeto el desarrollo de un sistema nacional de regiones {progra-
mas de desarrollo interregional).

Duiante la primera época de la planificacién regional en América Latina, la
solucion més corriente para determinados problemas de desarrollo consistié en
delimitar una “region problema’ y elaborar para ella proposiciones tendientes a
resolver “‘el problema” singular de esa regién. Es posible apreciar que la gran
mayoria de los asi llamados planes, programas o proyectos de desarrollo regional
fuercn acciones promovidas por las fuerzas sociales v econdmicas del “centro”
con e} objeto de ejercer distintas formas de control —tanto economico como
politico— sobre determinadas regiones periféricas. Asi, la identificacidon de una
“region problema” obedecid mas bien a una percepcién de como una situacion
dada afectaba, real o potencialmente, a los intereses del centro, gue a una
percepcidn mds ligada al desarrollo integral de esa region (o de otra). De hecho,
en algunas experiencias notables por el empleo masivo de recursos, la “‘region
problema’ identificada distaba mucho de ser, primero, una regidn, y segundo, de
contener un problema (social) importante. Por otro lado, esa “‘region’ supuesta-
mente podria contribuir significativamente a la expansion del aparato productivo
del centro.

Asi, en la categoria de programas dirigidos a una region especifica, es
posible distinguir un primer tipo de accion que presenta dos caracteristicas: i) su
promocion desde €l centro y, i} su objetivo de explotacion de recursos naturales
y energéticos. Se caracteriza por el énfasis puesto en la valorizacion de recursos
no incorporados a la economia y situados en una region periférica. La inter-
vencion del centro no tiene por finalidad Gltima el desarrollo de la region —como
entidad espacial, economica ¥ social—, sino el aprovechamiento de sus recursos
naturales y de energia para sostener la actividad del aparato industrial del centro
0 para ampliar la base econbmica de la nacidn de forma que la economia como
un todo sea menos dependiente de un pequefioc nimero de actividades
exportadoras.

En esas condiciones, el desarrollo regional (entendido como un proceso
amplio que implica la modernizacion de las estructuras espaciales, econédmicas,
sociales y politicas de la region) llega a ser considerado como un subproducto
deseable, pero no como una finalidad de la accion del centro; si este proceso no
se produce, no se invalida la gestibn, puesto que ella obedece a motivaciones
diferentes. Esta forma de desarrollo regional se concreta en operaciones en

Sw. Stohr, Desarroilo regional en América Latina, FExperiencias y perspectivas,
Ediciones STAP, Buenos Aires, 1972,
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cuencas hidrograficas, tendienics a explotar la energia hidroeléctrica y las mate-
rias primas o rcgular la navegacion. El arquetipo ¢s probablemente el programa
de desarrollo de la Guayana venezolana.

En la misma categoria de programas, se distingue un segundo tipo de accitn
caracterizado por: i} su promocion desde el centro y ii) su objetivo de dominacion
econdmica. Algunos de los ejemplos més citados y aparentemente mas exitosos de
desarrollo regional, corresponden en realidad a situaciones en las cuales el centro
togré imponer su dominacion sobre una region periférica. La “explotacién™ de
recursos naturales y energéticos de una region y la “dominacion’ son dos procesos
de complejidad diferente en que el (ltitmo puede incluir al primero. Se entiende
como “dominacion™ de una region sobre otra una situacion cn la que la region
dominante condiciona ¢l desarrollo econdomico de la otra de manera tal que esc
desarrollo sea en definitiva mds funcional a los intereses de la regiéon dominante
{centro) que de la regién dominada (periferia). Ello presupone la cooperacion de las
élites periféricas. -

La dominacion no significa —al menos necesariamente— frenar el crecimien-
to econdbmico de la region que estd en posicion suberdinada. Por el contrario, la
dominacibn suele estimular la industrializacidn y precisamente en algunos casos,
los resultados cuantitativos en cuanto a diversificacion industrial, ocupacion gene-
rada y productividad, llevan a calificar de “‘exitosos™ a determinados programas de
desarrollo regional. Se pasa por alio que el resultado neto de algunas de esas
politicas es un subsidio al desarrollo del centro, pagado por la periferia dominada.
El caso del Nordeste del Brasil se ubica en esta categorfa.”

Seria dificil concebir, aun en un plano puramente tedrico, un programa de
desarrollo regional dirigido a una regidon periférica que no beneficiara de algin
modo al “centro’, sobre todo, cuando se ubican, conceptualmente, en el molde
del paradigma *““del centro abajo™. Pero lo que estd en cuestion naturalmente no
es ¢l beneficio absoluto del centro, sino la reparticién relativa de tales beneficios
entre el centro y la region dominada.

Si bien las dos formas de desarrollo intrarregional resefiadas han sido las de
mayor importancia (a juzgar por el volumen de recursos en juego), en América
Latina se registran varias otras modalidades de desarrollo regional. Asi, algunos
programas llamados de desarrolio regional han tenido pot objetivo primordial
asegurar el control politico de algunas regiones. En esos casos la accitn del
centro obedece a la necesidad de mantener el orden politico e institucional,
amenazado por movimientos reivindicatorios que se originan, a su vez, en las
condiciones deplorables de vida imperantes en ciertas partes de la periferia, Es
posible por ejemplo, que los programas para el Nordeste del Brasil hayan sido
una respuesta politica al movimiento campesino de fines del decenio de 1950.

En otras ocasiones, los programas de desarrollo pata regiones especificas
han surgido a consecuencia de la necesidad de reconstruir zonas afectadas por
catastrofes naturales, o se basan en razones geopoliticas v de seguridad nacional,
orientindose en tal caso al desarrcotlo de zonas fronterizas.

"Véase W. Bacr, Industrilization and economic development in Brazil, University of
Yale, lrving Inc., 1965, v ¢l apéndice a este articulo, en que se desctiben experencias
nacicnales.
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b)  La reformulacion en el decenio de 1960: de la planificacion intrarregional
a la planificacién interregional

Como se sefiala en un documento del ILPES, “No es coincidencia que la
aparicion del enfoque ‘nacional’ de la planificacién regional en América Latina
haya ocurrido justamente en el decenioc de 1960. Fue en esa década, precisa-
mente, que el desarrollo ‘hacia adentro’ entrd en una nueva fase de cambio
estructural y tecnolbgico en el sector industrial, asociado a un cambio rapido de
los patrones de consumo ¥ de la localizacion de los correspondientes mercados,
ain mas concentrados ahora en el polo nacional”.? Este proceso llevé a una
agudizacibn de las disparidades regionales, contribuyendo a conferir un caracter
“nacional” a dicho problema, se generaron asi las condiciones politicas nece-
sarias para un planteamiento mds completo del desarrollo v de la planificacién
regional.”

Dos importantes factores politicos contribuyeron poderosamente al surgi-
miento de la planificacibn regional a escala nacional. Por un lado, se observa un
cambio en la composiciébn de las fuerzas sociales que sirven de apoyo principat a
los gobicrnos de algunos paises, los que ya no representan los intereses de los
grupos urbano-industriales (o por 1o menos no los representan ¢on la misma
intensidad que en el pasado inmediato) ni tampoco de los grupos de propietarios
rurales. La base de apoyo se encuentra ahora en los sectores del proletariado
industrial y agrario asi como en los grupos medios mas intelectualizados v mas a
favor del cambio social (Frei en Chile, Torres en Bolivia, Velasco en Peri,
Caldera en Venezuela y Torrijos en Panama4, entre otros).

Por el otro, comienza a cuestionarse el crecimiento econdmico como
objetivo absoluto de los esfuerzos de desarrollo y empieza a destacarse el
problema redistributivo ¢ por lo menos se aprecia que la redistribucion pudiera
ser compatible con el crecimiento. Este hecho esta ligado al anterior: 1as nuevas
clientelas politicas reclaman una mayor participacién en la distribucidén de los
beneficios econdmicos, asi como en los procesos de decisién.

El gobierno busca la canalizacidn y dispersion de estas presiones, a fin de
desviarlas del aparato central del Estado; una forma de alcanzar ese objetivo es
ofrecer una instancia intermedia —la regionalizacidon y su aparato institucional—
en donde se diluyan algunas reivindicaciones y se logren otras.

Al amparo del clima “‘planificador” del decenio de 1960, se buscaron nuevas
dimensiones a la gestibn que favorecieran la profesionalizacién de la planificacion
regional y crearan las condiciones para un avance sustantivo en el conocimiento
técnico de los problemas regionales. Esto llevd, por ejemplo, a comprobar la
importancia de las relaciones interregionales (tanto de dominacion-dependencia
como de flujos) en la explicacidn de la situacion relativa de las distintas regiones de
un pais y llevd al convencimiento de quelos problemas de una region solo podrian

8ILPES, Desarrollo regional y desarrollo econdomico en América Lating, documertto
CPRD-E/19, Santiago de Chile, 1977,

% Alan Gilbert en su libro Latin American development, Penpuin Books, 1974, afirma
que el establecimiento de organismos de desarrollo regional en Chile, Brasil v Venezuela
siguic de cerca a la subida al poder de partides politicos asociados con la idea de
descentralizacion administrativa v crecimiento regional. El autor se refierc al gobjerno de
Frei en Chile, Kubitschek en Brasil v Betancourt en Venezuela.
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resolverse en el marco mas amplio de Jos fenbmenos que articulan a todo el sistema
nacional de regiones.

Paralclamente, se hizo sentir la influencia de la teoria y del anilisis de
sistemas sobre los planificadores regionales. Cada region se considerd como un
sistema abierto inserto en un sistema mayor: el conjunto de regiones; con ello se
destacd méas aln la cuestibn de las relaciones interregionales y se disefiaron
procesos de planificacién (inter) regional concebidos en el marco de la teoria
general de sistemas.

El cambio de escala que comienza a producirse con relacion al alcance de
la planificacién regional en América Latina se alimenta también en la observa-
cion de las tendencias vigentes en esta materia en algunos paises europeos, sobre
todo Francia y los paises socialistas.

Como sefala Alayev, en 1965 la recién creada Oficina de Planificacion
Nacional de Chile formula por primera vez en América Latina una politica
nacional de desarrollio regionalm un ejemplo que pronto seguiran la mayoria de
los paises.

En la planificacion regional a escala nacional o planificacion interregional
también es posible distinguir modalidades diversas, segin los grupos que la
favorezcan v los verdaderos intereses en juego. Chile ofrece una buena ilustra-
¢ion: la politica nacional de desarrollo regional sustentada en los gobiernos de
Frei (1964-1970) v Allende (1970-1973) es completamente diferente de la
actual, sin que esta Gltima deje de ser una politica nacional de desarrollo
regional!! En algunos casos la presidn se origina en las propias fuerzas sociales de
la periferia, las que a través del proceso politico, se convierten en las principales
fuerzas de apoyo del gobierno. Los programas de desarrollo interregional origi-
nados de esta manera suelen buscar como objetivo principal la integracion
nacional. Chile y Perii constituyeron, en su época, tal vez los ejemplos méas
sobresalientes de esta modalidad. En otros casos, la politica nacional de des-
arrollo regional es impulsada por el “centro” —como en muchos de los ejemplos
intrarregionales— con el propdsito de aprovechar todos los recursos potenciales
del pais a fin de acelerar su crecimiento al maximo o con objetivos inspirados en
razones de seguridad nacional.!?

c}  Repercusiones metodologicas del cambio

El paso de la planificacion mtrarregional a la planificacibn interregional
tuvo importantes repercusiones metodologicas. En primer lugar fue preciso
construit marcos ¢ modelos macroecondbmicos en que pudiesen insertarse las
politicas nacionales de desatrrollo regional. La propia construccion de los modelos
macroeconomicos impulsdé los procesos de planificacion de niveles multiples,

WE Alayev, El desarrollo regional de los paises latinoamericanos en los afios
1950-1975, CEPAL (version preliminar).

"para una evaluacién del caso chileno véase S. Boisier, “Continuity and change: a
case study of regional pelicies in Chile™, en W. Stohr y . Taylor (eds.); Development from
above or below? 4 radical reappraisal of spatial planning in developing couniries, ). Wiley,
en prensa.

25, Chateau, Geopolitica y regionalizacion. Algungs relaciones, Facultad Latino
americana de Ciencias Sociales, documento de trabajo N9 75/78, Santiago de Chile, 1978.
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buscandose simultaneamente la identificacién de procedimientos descentrali-
zados de decision (entre un organismo central de planificacion regional v los
correspondientes organismos regionales) ¥ un método capaz de garantizar la
compatibilidad del conjunto de decisiones. Debe reconocerse que se avanzd
mucho mas en €l plano sectorial gue en el orden regional. Cabria sefialar que en
América Latina, s6lo Chile y México intentaron desarrollar la planificacion de
niveles miltiples con un componente regic»rlal.13

El mismo intento de construccion de macromodelos para la planificacidn
regional generd una nueva demanda de informacion estadistica regional. Se
establecieron asi sistemas embrionarios de informacién regional que alcanzaron
distintos grados de desarrollo en los diversos paises. La cuestidn de la informa-
cibn para la planificaciéon regional pasé a constituir un area preferente de estudio
y de trabajo, con sus propios requisites metodologic ~g !

Paulatinamente fue aumentando el grado de centralizacidn con que se
maneja el proceso de planificacion regional, a pesar de la tendencia descentrali-
zadora incorporada en la idea de la planificacion de niveles miltiples y del
objetivo expreso de emplear el control del desarrollo regional como instrumento
de descentralizacion en la toma de decisiones. En cierta medida ese proceso
resultd inevitable si se tiene en cuenta que la concepcion de desarrollo regional se
inscribe todavia por completo en el paradigma ““del centro abajo’’. Por ahadi-
dura, la escasez de equipos técnicos para dotar a cada regiom y el énfasis puesto
en las cuestiones de coherencia y compatibilidad entre, por ejemplo, las distintas
metas de crecimiento regional, llevaron inexorablemente al establecimiento de
procesos muy centralizados. Pichardo observa: “Hasta ahora, la descentralizacidn
de la toma de decisiones aparecid generalmente como un componente pasivo de
las politicas de desarrollo regional. Esto significa que ella ha seguido a los
cambios en la importancia econémica o en la estructura social de las regiones,
pero apenas se usd como un elemento activo o estratégico para el desarrollo
regional o el cambio social. Primero, porque se sabe poco acerca de la relevancia
de la delsgacidbn de la toma de decisiones para estimular ¢l desarrollo socio-
econdmico. La segunda razom es que a menos que pueda dimensionarse y
controlarse adecuadamente, puede hacer peligrar la unidad nacionat o conducir a
un reemplazo de la autoridad central establecida™.!s

La situacion se ha traducido no s6lo en la frustracion de las comunidades
regicnales, sino que ha provocado una legitima reaccién en contrario, uno de los
elementos basicos de la crisis actual de la planificacion regional.

Otro aspecto importante es el desarrollo progresivo de procesos estraté-
gicos de planificacidén regional aunque este fendmeno no puede considerarse
como exclusivo de la planificacion regional a escala nacional. El concepto de
“estrategia” se introdujo en la terminologia y en la prictica del desarrollo

13 ODEPLAN, 4 model of inter-regional programming and compatibility, mimeo.
Santiago de Chile, 1968 v R. Carrillo-Arronte, An empirical test of inter-regional planning.
A linear programming model for Mexico, Rotlerdam University Press, Rotterdam, 1970.

Y yéase A R Kuklinski, (ed) Regional information and regional planning, Mouton
Pb., La Haya, 1974.

15y Pichardo, “El analisis institucional dc la administracién regional”, en CLAD,
Adwministracion regional en América Latina, Ediciones SIAP, Buenos Aires, 1976.
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regional latinoamericano con una interpretacion simplista del concepto.'® En
efecto, se entendié no como un procedimiento estocastico de planificacion en el
que la evaluacion de alternativas y las reacciones del “medio™ representan un
papel determinante, sino como un artificio para evitar la cuantificacion supuesta-
mente inherente a un plan. Las estrategias siguieron siendo de naturaleza tan
normativa como tos planes mas ortodoxos.

No obstante, la nocidn de una estrategia nacional de desarrollo rzgional
continud perfeccionandose como procedimiento que reemplazaba al norma-
tivo.!? Esta evolucién se asocié con un examen més sistemético de la teoria de
fondo sobre el desarrollo regional, el que reveld algunas deficiencias graves. La
aplicacion de un procedimiento estratégico exige una teoria positiva, que permita
identificar relaciones causales, pero es menos exigente en términos de una teoria
normativa. En cambio, la aplicacion de un procedimiento normativo de planifi-
cacién impone como condicibn la existencia de una teoria normativa, la que a su
vez presupone una teoria positiva bien estructurada. Este no parece ser el caso
del desarrollo (inter) regional. En efecto, para la teoria positiva hay un cuerpo
parcial de conocimientos capaz de explicar como se estructura el espacio (funda-
mentalmente las teorias de la organizacion espacial de Ldsch y Christaller), y
como suceden los diferentes procesos de cambio de las estructuras espaciales (las
asi llamadas teorias del crecimiento regional), pero es todavia incompleto18 el
conocimiento de como se vinculan ambos procesos. Por lo tanto, resulta dificil
hablar de una toeria positiva completa y, por ende, de una teoria normativa. Con
un conocimiento incompleto de c¢como moldear la realidad, el procedimiento
estratégico de planificacibn presenta evidentes ventajas desde el punto de vista
del manejo del riesgo.

Con estrategia o con plan el intento de controlar todo el sistema de
regiones llevd a la necesidad de establecer las prioridades regionales, por la
imposibilidad de destinar recursos significativos a todas las regiones. En general
los criterios implicitos o explicitos (los menos) han sido eminentemente econo6-
micos y se ha preferido una situacién de equilibrio relativo entre la proteccion
del crecimiento econbmico global y los objetivos de desconcentracion y descen-
tralizacion,

La mayoria de las estrategias se incliné por una opcion de ‘“‘desconcen-
tracibn concéntrada™ en una regidn o en unas pocas regiones. Tal estrategia,
inmersa en los moldes del paradigma ““del centro abajo’, descansa a lo menos en
dos supuestos: 1)1a posibilidad de identificar subsistemas espaciales suficien-
temente diferenciados entre si y ii}la posibilidad de reproducir, al interior de
esos subsistemas, relaciones de dominacién-dependencia similares a las obser-
vadas en el orden nacional, como forma de impulsar ¢l crecimiento econdmico.

" Esto se observa muy claramente en los primeros documentos oficiates sobre
planificacion regional en Chile {verbigracia ODEPLAN Estrategic para el desarrollo de la
Regidon del Bio-Bio, 1966), en que la estrategia resulta ser simplementc un plan cualitativo.

1%yéase Panami, Ministerio de Planificacitn v Palitica Econbémica, Estrategia para el
desarrollo regional a medigno y largo plazo, Panama, 1976.

8parte de la dificultad estiba en América Latina en la diferente validez de las
teorfas tradicionales de organizacion del espacio frente a las tcorias del crecimiento regional.
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A su vez, estos supuestos estan ligados indisolublemente a toda la concepcion del
desarrollo polarizado.

Asi pues, una consecuencia metodologica adicional del cambio de escala
comentado consistid en una revitalizacidbn de los conceptos € instrumentos
propios de la teoria del desarrollo polarizado. Ello tuvo dos efectos, En primer
lugar se produjo en América Latina un debate muy intenso y muy fructifero —a
comienzos del decenio de 1970— sobre la validez de la teoria y las estrategias de
desarrollo polarizado.!® Por otro lado, el énfasis en las cuestiones del desarrollo
polarizado llevd a un examen mds profundo y fructifero de las teorias de
dominacién y de colonialismo interno, asi como de los elementos que
condicionan la movilidad interregional de los factores de produccién,?! toda vez
que una estrategia nacional de desarrollo regional presupone una accion
tendiente a modificar ¢! patrbn tradicional de movilidad espacial.

Tres elementos més podrian agregarse para configurar el cuadro de los
efectos metodoldgicos del paso de la planificacion intrarregional a la planifi-
cacion interregional: el cambio implicd una reduccion en la importancia relativa
de los procedimientos de planificacion intrarregional; el nivel de abstraccion de
las proposiciones de cambio regional aumentd considerablemente, hecho que
contribuybd al escaso impacto practico de las politicas seguidas en varias oportu-
nidades; vy una serie de factores se conjugaron para generar lo que Coraggio ha
denominado el “vicio del espacialismo puro’, es decir, una tendencia a consi-
derar los fenbmenos territoriales como productos de si mismos.

3, Examen de la experiencia: principales problemas

Ha habido muchos intentos de evaluar la experiencia latinoamericana en el uso
de politicas de desarrollo regional, peroc la mayoria de los trabajos han sido mds
que nada descripciones ya sea de toda la regidn o de paises especificos,?? sin un
contenido analitico real,

9V dase ILPES/ILDIS (eds.), Planificacion regional y urbana en América Latina,
Siglo XXL Mcxico, 1974 e ILPES, Los polos de crecimiento. La teoria y la prdctica en
América Lating, 2vols. (mimeo) Santiago de Chile, 1978

20, Solari, R. Franco v 1. Jutkowitz, Teoria, accion social y desarrollo en América
Latina, Siglo XXI, México, 1976.

21¢. de Mattos, “Algunas consideraciones sobre ta movilidad espacial de recursos en
los paises latinoamericanos”™, en EURE, vol, I, NO 6, Santizgo de Chile, 1972

2pars América Latina en su conjunto, los trabajos mas ambiciosos son: W. Stohr,
Desarrollo regional en América Lating: Experiencias y perspectivas, Ediciones SIAP, Buenos
Aires, 1972, A. Gilbert, Latin American development: A geographical perspective, Penguin,
1974; L. Alayev, E! desarrollo regional de los paises latinoamericanos en los afios
1950- 1976, CEPAL, Division de Desarrollo EconOmico, mimeo, 1978, Abundan las eva-
luaciones o descripciones generales por pafses come P. R. Haddad, “As politicas de desen-
volvimento regional no Brasil: Notas para uma avaliagio”, en W.Baer, P. P. Geiger y
P. R. Haddad (eds.) DimensGes do desenvolyimento brasileiro, Editora Campus Rio de
Janeiro, 1978; I. Jatoba, Desenvolvimento regional no Brasit Politicas ¢ contraversias,
mimeo.,, CME-PIMES, Universidade Federal de Pernambuco, 1978; S. Boider, op.cit., .
Hilhorst, “Bottom-down planning: regional planning in Peru, 1968-1977", en W. Stohr y
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En esta seccidn se intentari analizar algunos de los problemas principales
que han impedido el logro de los objetivos buscados mediante la incorporacién
de la planificacién regional en los sistemas de control del desarrollo economico.
Para ello, se puede distinguir tan nitidamente como sea posible entre cuestiones
de orden tebrico, de orden metodologico y de orden operacional, admitiendo de
partida que esa separacidon no lleva necesariamente al establecimiento de catego-
rias independientes.

a)  Principales problemas de orden tedrico

Al hablar de los problemas “tebdricos” habria que distinguir entre los
problemas propios de la base conceptual de la planificacion regional, y los de
orden mis general, relacionados con la forma en que se inserta la planificacién
regional en las proposiciones de cambio social ¥ que se vinculan a una interpre-
tacion teorica de toda la sociedad y de sus procesos de cambio,

Desde este punto de vista cabe preguntarse si los proyectos de cambio
contenidos en las estrategias de desarrollo regional han sido funcionales o no, ¢s
decir, si respondian a los intereses de los grupos que ejercian el control del
Estado. Si no lo eran, habrian reflejado una interpretacion erronea del funciona-
miento politico de la sociedad.

El examen de la experiencia de algunos paises latinoamericanocs no permite
responder taxativamente esta interrogante. Aun en aquellos casos en que el
proyecto regional estuvo politicamente bien asentado, los problemas coyuntu-
rales creados en parte por el mismo planteamiento regional terminaron por
anular los esfuerzos de la planificacion regional, Se podrian aducir ejemplos
como el de Chile en 1964-1973 para ilustrar lo diche.??

En otros casos, el error fue maés manifiesto ¥ los planteamientos de
desarrollo regional carecieron simplemente de viabilidad politica.

Como sefialan Solari, Franco, y Jutkowitz al comentar el conocido libro de
Cibotti y Bardeci: *“ .. De ahi llegan a la conclusién de que un problema basice
estd en la cuestion de 1a viabilidad politica y social de los mismos (los planes). De
nada sirve que el planificador incluya grandes proyectos como la reforma agraria
u otros similares si no existen condiciones politicas para llevarlos a cabo. Esto
subraya la importancia de estudiar cuidadosamente las condiciones politicas
existentes, Ja distribucidon del poder, los grupos de presidn, los intereses lesio-
nados por tales o cuales aspectos del plan, etc. En palabras que los autores
(Cibotti y Bardeci) no usan: si el plan es un proyecto politice requiere de un
diagnostico politico previo. De otro modo nada se sabe acerca de la factibilidad
de los planes y la planificacidon puede convertirse en un ejercicio futil de redactar

documentos cuyas prescripciones jamas serin ejecutadas™ **

F. Taytor (eds.), op. cit,, L Unikel Politicas de desarrollo regional ¢n México, ILPLS,
CPRD-E/18, Santiago de Chile, 1978; y R. Carrillo-Arronte, La estrategia del desarrcilo
regional en México: evolucion, magnitudes y perspectivas, ILPES, CPRD-E/19, Santiago de
Chile, 1978.

3 el apendice al final de oste articulo se dcscribe la cxperiencia en materia de
planificacion 1egional de varios paises, entre cllos Chile.

2 A Solari, R. Franco, y 1. Jutkowitz, op. cif.
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Puesto que en las estrategias nacionales de desarrollo regional la alteracion
en las formas de captacion de excedentes y la modificacion subsecuente en la
direccibn de las transferencias interregionales aterita contra una modalidad
histérica de apropiacién, un requisito indispensable debiera haber sido un
diagnostico politico como el que se sugiere en la cita anterior. En verdad nunca
s¢ hizo. Se supuso simplemente, de uns manera muy ingenua, que era suficiente
el interés del Poder Ejecutivo en la formulacién de estrategia de desarrollo
regional para hacer viable el proceso. Se desconocid la estructura real del poder y
solo muy tarde descubrieron los planificadores regionales que su campo profe-
sional ocultaba una verdadera caja de Pandora.

A la luz de la experiencia actual, un ejemplo notable de funcionalismo
politico de la planificacién regional —en ¢l marco de los sistemas capitalistas
latinoamericanos— quiza sea el de Panami; de todas maneras, en ese pais habra
que observar el efecto que tenga la recuperacion de la Zona del Canal sobre los
esfuerzos de desarrollo regional.

De cualguier manera, un problema importante enfrentado por la planifl-
cacibn rtegional en América Latina ha sido su escaso grado de funciconalidad
politica. El socorrido argumento de “la falta de voluntad politica para llevar
adelante los planes”, parece ser particularmente valedero en este caso, ¢(Falta de
voluntad politica o falta de capacidad de convencimiento por parte de los
planificadores regionales acerca del beneficio que representa el esfuerzo regional
para el desarrollo de una economia capitalista? ;No serd que los propios
planificadores regionales han sido poco habiles en demostrar la necesidad de la
planificacion regional, lo que imptlicaba analizar: a) la situacidon de subdesarrollo
de las regiones; b), la necesidad del desarrollo ¥ ¢) el papel imprescindible que
corresponde a la planificacién en paises como los latinoamericanos? ?°

Uno de los principales problemas tebricos en el campo de la planificacion
regional y uno de los que mas ha contribuido a dificultar la toma de decisiones es
el llamado *‘conflicto eficiencia-equidad”. Como lo comenta Richardson en su
reciente revision del cstado de la economia regional: ““El problema de politica
regional se concibe frecuentemente como si se tratara de una transaccion entre la
eficiencia global de la economia y la equidad interregional. La tarea del elabo-
rador de la politica consiste entonces en determinar las preferencias sociales (o
las suyas propias) entre eficiencia y equidad y ubicar el punto en la funcién de
transformacion (suponiendo que pueda hacerse) mis congruente con esas prefe-
rencias™. 28 ,

Aparte la amhigiledad con que se manejan los conceptos de eficiencia y
equidad, el conflicto concretamente se ha traducido en lo signiente: la asignacion
de recursos con un criterio de eficiencia implica usar los recurscs escasos de la
economia para expandir las actividades de mayor rentabilidad. Esas se encuén-
tran preferentemente en regiones capitalizadas, de modo gque el criterio de
eficiencia en nada ayuda a las regiones mas pobrcs. Por otro lado, la asignacion
de recursos con un criterio de equidad significara usar los recursos en las regiones

2 Ibid. p. 586.

W Richardson, *“The state of regional economics: a survey article”™, Intfer-
nationgl Regional Science Review, vol. 3, N9 |, 1978
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mas retrasadas donde el rendimiento es menor. En consecuencia, el criterio de
equidad implicaria un costo social por la via de una reduccion del ritmo de
crecimiento potencial de la economfa.

Al examinar c¢domo ha sido tratado este problema en las politicas de
desarrollo regional del Brasil, Jatoba llega a afirmar que *...su resolucidn
(del conflicto), reside de todas formas en el plano politico, no importando
mucho el estado del arte, en este caso particular™.?” No parece muy
promisoria esta salida, por cierto muy comin, de remitir el problema a la
esfera de las decisiones polfticas, ni tampoco parece serlo el intento de
construir sobre supuestos cada vez mas restrictivos, funciones de transforma-
cibn que permitan —supuestamente— medir la “tasa de substitucidbn™ entre
eficiencia ¥ equidad, cual ha sido el camino seguido por Mera, por ejemplo.?®
Seg(in Mera, el costo de la eficiencia en términos de equidad varia en funcion de
la tasa de sustitucidn posible entre factores productivos; cuanto més se acercan
las funciones de produccion regionales al tipo de funcion de coeficientes fijos,
menor es el costo de un objetivo en términos del otro.

Entre ambas tendencias, cunde el convencimiento entre los especialistas de
que el conflicto no tiene validez universal ¥ de que serd posible encontrar mas y
més situaciones de compatibilidad.’® Aparte el peso que pudieran adquirir los
criterios distributivos y aparte el traslado del problema a un horizonte temporal
muy amplio, hay otros ejemplos poco explorados de compatibilidad. En las
palabras de Richardson: “Para resumir, si bien es innegable que el problema de
una transaccion ocurre con frecuencia, hay situacionss en que es posible esgrimir
razones de eficiencia para defender estrategias interregionales que persiguen la
equidad. Los argumentos pueden incluir el logro de la eficiencia a largo en vez de
a corto plazo, la maximizacion de la tasa social de beneficio (tomando en cuenta
las externalidades negativas en las regiones prosperas y las externalidades positi-
vas en las regiones subdesarroliadas), la explotacion de recursos sin aprovechar,
disminucién de la inflacién v reduccién al minimo de la degradacién ambiental”>°

En la disyuntiva entre eficiencia y equidad (que tiende a resolverse en la
practica a favor de la eficiencia sobre todo cuando la estratcgia global se orienta
a una rapida industrializacion) ha quedado oculto un hecho de suma importan-
cia, que en no pocas oportunidades hace estéril la discusion, por lo menos en los
términos en que suele plantearse: la relacion entre lz designaldad en la distribu-
cibn del ingreso personal y la desigualdad en la distribucion interregional del
ingreso.

Deben sopesarse con el mismo cuidado las afirmaciones de que al ignalarse
los ingresos interregionales disminuird la desigualdad total de ingresos. Primero,
porque puede ser insignificante la contribucion de las diferencias regionales de
ingreso a la desigualdad total de losingresos personales. La desigualdad econdmi-
ca se asocia principalmente con caracteristicas personales y de otra indole, inclu-

277, Jatoba, op. cit.

By Mera, Transformation analysis between aggregate efficiency and interegional
equity: a static analysis, Harvard University Press, 1966.

P Mis alla de la solucién dada por la version clemental del modelo neoclasico

(mavilidad completa, ausencia de externalidades).
3% W. Richardson, op. cit.
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so edad, sexo, educacion, ocupacion, ete. En el Brasil, donde son marcadas tanto
[a concentracion del ingreso personal como las diferencias espaciales las variacio-
nes de ingreso entre regiones no contribuyen substancialmente a la desigualdad
total observada en la distribucién personal del ingreso.?' La desigualdad econd-
mica personal se mantendria aun s se lograra una total igualacién regional.??

En resumen y en parte debido a que la formalizacion del conflictc ha
descansado en construcciones neoclisicas, comienzan a surgir dudas crecientes
acerca de su validez. Es una tarea pendiente para los planificadores regionales
demostrar o la compatibilidad entre el crecimiento global (si €llo siguiera siendo
importante) y la reduccién de los desequilibrios interregionales o la escasa
in¢idencia de las desigualdades interregionales frente a las desigualdades inter-
personales.

Otra cuestion teorica que ha dificultado la concepcidn y puesta en practica
de las estrategias regionales se relaciona con la teoria del desarrollo polarizado.
Con la excepcidbn de Cuba y Panama, todas las estrategias nacionales de des-
arrollo regional formuladas en Ameérica Latina se basaron en la teoria de los
polos de crecimiento. En general se intenté una aplicacidn mecanicista a un
determinado contexto (el latinoamericano) de una estrategia presumiblemente
funcional en la situacion regional de las economias desarrolladas. No se investi-
garon los supuestos no siempre explicitos pero basicos del planteamiento
original, tanto ideoldgicos como tecnolbgicos. En consecuencia cierto caracter de
“formula magica de industrializacidn y desarrollo”, a lo que después resultd ser
una formula muy restringida para promover el desarrollo regional. La idea de
“polo de desarrollo” fue masificada hasta transformarse en bandera reivindi-
catoria de cualquiera comunidad.

La polémica (en sus aspectos técnicos) podria resumirse de la manera
siguiente:

i) Parece adecuada la idea de introducir un elemento desestabilizador (un
polo, industria motriz) en una region a fin de producir un crecimiento genera-
lizado en toda la matriz de actividades regionales siempre y cuando la region
presente una estructura economica suficientemente diversificada. Ello resulta del
hecho —analiticamente demostrable— de ser el multiplicador regional (del
empleo o del producto) directamente proporcional al grado de diversificacién
econdmica regional. Esto significa —-como es logico por lo demas atendiendo al
contexto original de la teoria— que la estrategia de desarrollo polarizado resulta
eficiente para dinamizar regiones industriales diversificadas, que por una u otra
razdn, se encuentran en situacién deprimida;

ii} Para aplicar una estrategia de desarrolio polarizado a fin de promover el
desarrollo de regiones con estructuras especizlizadas, debe introducirse simulta-
neamente un conjunto de actividades que equivalen a crear en la region una
matriz completa (o suficienternente completa) de relaciones interindustriales.
Pero ello implica una cuestidn de escala, de uso masivo de recursos que limita

a1 Véanse A. Fischlow, “Brazilian size distibution of income”, American Economic
Review, 62, 1972; y C. Langoni, Distribucio da renda e desenvolvimento economico do
Brasil, Editora Expressio e Cultura, Rio de Janciro, 1973.

34 Gilbert, Development planning and spafial structure, J. Wiley and Sons,
Londres, 1976, p. 124,
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por si misma la aplicacién y por supuesto la difusion de esa estrategia. Cualquier
ofra alternativa se traduce en la creacidn de enclaves.

Si se acepta lo anterior, quiere decir que se estd lejos todavia de asistir,
como se preguntaba Kamal Salih, al “funeral de la idea de los poles de
crecimiento”.®® Simplemente habria que reconocer que una estrategia de
desarrollo polarizado es aplicable en condiciones muy particulares y restrictivas,
pero que seguiri formando parte de las estrategias nacionales de desarrollo
regional.

Ligado a Ia cuestion del desarrollo polarizado se encuentra todo el con-
cepto de centro-periferia vy su uso en la estructuracién de las estrategias de
desarrollo regional. Ya en 1966, John Friedmann escribia gque debido a la
evolucidn historica de relaciones centro-periferia al interior de los paises, el
problema regional, por primera vez, s¢ colocaba como una cuestion de impor-
tancia nacional.?* El mismo autor sefialaba tres caracteristicas estructurales
tipicas del modelo centro-periferia en el orden nacional: i) una relacidon colo-
nial;** ii) deterioro en la relacién de intercambio y iii) presibn politica por parte
de la periferia a fin de invertir las tendencias del modelo. Hilhorst ha hecho una
sintesis de la teoria centro-periferia y la teoria de la dominacién de Perroux.®®

La teoria ‘“centro-periferia”™ forma parte indisoluble del pensamiento de la
CEPAL. Dado su valor explicativo y metodologico en el anilisis de las relaciones
entre paises, siempre existidb una tendencia a aplicar los mismos conceptos al
estudio de las relaciones entre regiones de un mismo pais. En las palabras de
Pinto: “...va que dentro de cada pafs, aunque con caracteristicas originales,
emergen problemas similares en los nexos entre sectores y unidades que absorben
con ritmos dispares el progreso técnico ¥ asimismo aprovechan en grado diverso
sus rendimientos”.?? Segiin Alayev, la transferencia del método de la escala
internacional a la interregiona! se justifica por el hecho de que no se pierde la
capacidad de construccién del método, va que en el orden nacional actuarian
casi las mismas fuerzas y leyes que caracterizan al sistema centro-periférico
mundial,3® :

La idea implicita —de que determinados procesos v métodos pueden ser
sometidos a una suerte de operacion de degradacidon escalar sin perder sus
caracteristicas intrinsecas— es de dudosa validez. Justamente &se es el tipo de
idea central en el paradigma “del centro abajo’’.?® Debe reconocerse, sin

32 galih, op. cit.

37, Friedmann ¥ M. Douglas, “Regional planning and development: the agropolitan
approach”, en Growth pole strategy and regional development planning in Asia, UNCRD,
Nagoya, Japon, 1975.

35No necesariamente de ‘‘colonialismo interno™ como planteaba Gonzélez Casanova,
sino mds bien de dominacion.

367, Hilhorst, op. cit.

T Pinto, “Concentracion del progreso técnico y de sus frutos en el desarrollo
latinoamericano”, El Trimestre Econdmico, NO 125, México, 1963.

B8R Alayev, op. cit.
39N. Hansen, “Development from above: the center-down paradigm”, en W. Stbhr y
F. Taylor {eds.), op. cit. (cn prensa).
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embargo, que parécen acumularse argumentos, tanto especulativos como
empiricos, en favor de la validez positiva del modelo centro-periferia en el orden
nacional *°

Las caracteristicas estructurales del modelo centro-periferia en su versién
nacional resefiadas por Friedmann pueden ser replanteadas en forma més concre-
ta. Se requieren condiciones necesarias y suficientes para gue el modelo centro-
periferia sea aplicable como explicacidon del funcionamiento econtmico-espacial
de un sistema tegional. Las condiciones necesarias son: i)la generacion de
excedentes en la actividad economica de la periferia, sobre todo de excedentes
de comercio internacional; i} la existencia de relaciones de dominacién entre la
periferia y uno o mds centros; y iii) una relacion de intercambio desfavorable a la
periferia en sus transacciones con el o los centros. La condicion suficiente es la
existencia de mecanismos de exaccion y transferencia del excedente, lo que
puede operar simplemente por la via del sistema de precios o bien, mediante el
efecto adverso sobre la periferia, de politicas econdmicas nacionales.

Otro aspecto sobre el cual conviene llamar la atencion al discutir todo el
problema ‘“‘centro-periferia” tiene que ver con las formas de propiedad de los
recursos regionales. Es un hecho que cuanto mayor sea el dominio extrarregional
de los recursos naturales ¥ productivos, mas expedito resulta el proceso de
transferencia de excedentes de una regién a otra, También contribuye a ello la
diversidad que se observa en los patrones geogrificos de distribucién de las
“plantas” v de las ““sedes sociales” de las industrias y negocios.

El hecho notable es que a pesar de la literatura relativamente abundante
sobre el tema y de la indiscutible influencia de la CEPAL sobre los planificadores
latincamericanos, una de las pocas estrategias de desarrollo regional que discute
explicitamente el tema (para descartar el modelo en este caso) es la estrategia de
Panama, aparte del caso inicial de Venezuela, Esto ha constituido un problema,
ya que una vez probada empiricamente la teorfa en un caso dado (o no del todo
rechazada en un sentido popperiano} la estrategia que fluye es muy directa
(polos de desarrollo, politicas de precios, etc.). En este sentido seria posible
detectar mas de una inconsistencia entre las proposiciones estratégicas planteadas
en diversos paises y la explicacion tedrica real del funcionamiento espacial de
es0s mismos paises.

Finalmente, otro problema tebrico que no ha sido adecuadamente resuelto
en este campo es el del tamafio de los paises y de la adecuacion del instrumental
de la planificacidn regional a paises de pequefio territorio. Nuevamente se ha
tendido a aplicar indiscriminadamente los mismos conceptos e instrumentos
cualquiera haya sido el tamafio de cada pais.

Gran parte de la teoria y de la practica de la planificacion regional o
espacial esti basada en el concepto de grandes espacios y en la posibilidad de
reproducir en espacios subnacionales, suficientemente diferenciados, las estruc-
furas y el modo de funcionamiento que caracterizan las relaciones entre el centro
v la periferia nacional. Queda abierta la posibilidad sin embargo que el instru-

0 véanse A di Filippo, v R Bravo: Los centros nacionales de desarrollo y las
migraciones internas en América Lating, CPRD-B/20, ILPES, Santiago de Chile, 1976;
D. Dunham, [ntereses de grupo y estructuras espaciales. Algunas propuestas teéricas,
CPRD-C/40, ILPES, Santiago de Chile, 1977, y W. Bacr, op. cit.
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mental analitico desarrollado sobre esas bases no sea por completo aplicable a los
paises pequefios, donde el roce espacial tiene un papel diferente o a las regiones
de tamafio pequeno,

Esto ha sido escasamente explorado, lo que resulta paraddjico si se
considera que la planificacién regional desciende en linea directa de la economia
espacial, cuyo desarrollo obedecid en parte a una reaccion frente a la desconsi-
deracion del espacio de la teoria econdmica tradicional.

b}  Principales problemas de orden metodologico

Los problemas metodoldgicos se refieren al proceso o al procedimiento de
planificacion.

¢Existe un procesc o procedimiento de planificacion regional? La res-
puesta es afirmativa en términos generales s se acepia la tesis de Hilhorst por
ejemplo, en el sentido de que un proceso de planificacién queda definido por
tres etapas: i) la especificacion de objetivos; ii) la seleccidon de instrumentes, y
iii) el uso de los instrumentos.*! Sin embargo, el planteamiento de Hilhorst estd
sobresimplificado. En efecto, en la planificacién regional, tal como se entiende
hoy dia, deben distinguirse dos niveles de procedimiento que dependan jerarqui-
camente el uno del otro: el proceso de planificacidon interregional v el de
planificacion intrarregional en el marco del anterior. Ambos procesos son depen-
dientes, pero diferentes, toda vez gue las etapas que lo conforman no son
necesariamente iguales en contenido ni en su prioridad relativa.

La articulacibn entre ambos plantea el primer problema metodologico
detectable en la experiencia de planificacidn regional latincamericana. ;Qué tipo
de procedimiento debe seguirse para planificar el desarrollo de una regiomn en el
contexto de un plan interregional de desarrollo?

Como es facilmente criticable la reduccion a escala del procedirniento
interregional en este caso, una posible solucidon se encuentra en destacar la
naturaleza esencialmente estratégica y politica —en el sentido de negociacién
politica— del procedimiento intrarregional,®? lo que lleva al disefio de un
proceso radicalmentz distinto del tradicional y al propio tiempo suficientemente
interconectado con el proceso interregional. Este tipo de proposicién se inscribe
dentro del movimiento actual de revision de la teoria y la practica de la
planificacibn regional en todo el mundo.*3

La faita de un procedimiento adecuado de planificacion intrarregional ha
tenido alguno de los efectos siguientes: o los planes nacionales de desarrollo
regional no llegaron simplemente a plantear su composicion intrarregional o bien

41§ Hilhorst, Regional planning: a system approach, Rotterdam University Press,
Rotterdam, 1971,

42g Boiser, * ;Qué hacer con la planificacién regional antes de la medianoche? ”
Revista de la CEPAL, No 7, 1979.

®véanse J. Fiiedmann y M. Douglas, op. cir.; W. Stdhr y F. Todtling, “‘Spatial
equity. Some antitheses to current regional development stratepy™, Papers, RSA, vol. 38,
1977; v J. L Coraggio, Las teorizs de la organizaciom especizb la problemstica de las
desigualdades interregionales y los métodos de la planificacion regional, documento IV-3,
Seminario sobre la Cuestion Regional en América Latina, México, 1978.
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se formularon planes intrarregionales divorciados del plan nacional, generalmente
con una metodologia mas propia de la planificacion global que de la regional.

Otro problema —que obedece a numerosas causas, pero fundamentalmente
a la diferencia en formacion profesional entre planificadores globales v regionales
v al notable desnivel analitico de las proposiciones globales y regionales— es la
falta de una integracion formal y de fondo entre la estrategia o el plan de
desarrollo regional y el plan global correspondiente. Mientras los planificadores
globales, respaldados por toda la capacidad de formalizacidbn del analisis econo-
mico, estaban en condiciones de plantear respuestas concretas a preguntas tan
basicas como cudnto invertir, cuinto puede endeudarse el pais y cual puede ser
el alza probable de precios, los planificadores regionales estaban obligados a
moverse en un plano muy discursivo, vago y de muy largo plazo.

En numerosas oportunidades se ha sefialado que la mayoria de los diagnos-
ticos regionales preparados en América Latina han sido piezas descripiivas, con
escaso contenido positivo o interpretativo. 5i se carece de una interpretacion,
resulta imposible establecer relaciones de causalidad para los hechos descritos o
si se hace, ¢s resultado de la intuwicidn y no de la planificacién. A su vez la
incapacidad para establecer relaciones de causalidad impide definir politicas o
las politicas resultan dirigidas mas bien a los efectos aparentes que a las causas.

Cabe atribuir esa pobreza interpretativa principalmente al estado
embrionario de las teorias del desarrollo regional y a la dificultad (mas aparente
que real) de cuantificacion y de formalizacion de los fendmenos regionales,
producto a su vez de la escasez de informacion estadistica y de técnicas
apropiadas.

El proceso de establecimiento de objetivos es mas complejo en la planifi-
cacion regional que en la global, lo que obedece al hecho de trabajar 4 un mismo
tiempo con tres sitjetos de planificacion: cada region, el sistema multirregional y
¢l espacio nacional. Esto plantea también complejos problemas de compati-
bilidad. Precisamente ¢l problema fundamental ha sido la falta de coherencia de
los objetivos regionales con los globales.

Rara vez se ha intentado el ejercicio de verificar la consistencia de
objetivos regionales v globales. Una excepcidbn notable es la de Bolivia, donde el
equipo de asesores de Naciones Unidas (Proyectoc PODEREO) efectud a
comienzos del decenio de 1970 un examen de esa naturaleza como parte de la
formulacidn de una estrategia de desarrollo regional a largo plazo.

Si no se realiza ese examen, las probabilidades de generar politicas contra-
dictorias se elevan considerablemente y se minimizan las posibilidades de
incorporar los objetivos regionales en los planes generales de desarrollo, aunque
no sea mas que por el recelo natural de los planificadores globales {(para quienes
el analisis de coherencia de objetivos es casi rutinario) frente a proposiciones no
de] todo evaluadas.

Por altimo, cabe también distraer el considerable retraso de las técnicas de
evaluacion de proyectos con criterios regionales, que ha impedido defender la
racionalidad de no pocas proposiciones regionales.

37



c)  Principales problemas de orden operacional

Los problemas de orden operacional se refieren a la puesta en marcha de
las estrategias de desarrollo regional. Los principales entre ellos derivan de los
propios intemtos de regionalizacibn y se han asociado con la artificialidad de
algunas propuestas y las repercusiones politicas de tales iniciativas.

En gran medida, la definicion regional en Ameérica Latina (al menos en los
Oltimos 20 afios) fue tarea prioritaria de los planificadores regionales, econo-
mistas y economicistas las mas de las veces. Las regiones definidas resultaron en
algunos casos verdaderos artefactos, sin una correspondencia real con las fuerzas
sociales v con los lazos de lealtad preexistentes, Se desconocid la muitifacética
naturaleza de una region —desde espacio continue diferenciado hasta conciencia
colectiva de ser y pertenecer a un lugar.

Naturalmente que el intento de encajar una realidad social y politica
caracterizada por fuertes sentimientos de pertenencia, asociacion ¢ identidad en
categorias geograficas construidas sobre bases puramente econdmicas generd
resistencias politicas y sociales que terminaron por anular el proyecto de regiona-
lizacion, Asi sucedid en Chile en algunas regiones del Norte y del Sur durante el
periode 1964-1970 y en el Ecuador con la provincia de Chimborazo en fecha
mas reciente.

A veces, el “localismo’ resulta una fuerza tan poderosa que todo intento
de regionalizacidbn que trate de racionalizar la estructura de las relaciones
espaciales estd condenado al fracaso de antermano. Ese parece ser en alguna
medida el caso de Bolivia. Como se desprende de la sintesis de ese pais
presentada en el apéndice, la proposicidbn estratégica en Bolivia practicamente
evita la cuestion de la regionalizacién, favoreciendo un enfoque completamente
espacial v de fortalecimiento institucional en sus planteamientos.

A veces, como en Guatemala, se opta por 1a linea de menor resisiencia v se
adopta, para fines de planificacion regional, una regionalizacion sectorial en uso,
la del sector agropecuario en este ejemplo.

Por otro lado, el intento de introducir una regionalizacion administrativa
claramente significaba alterar el patron de distrbucion del poder dentro del
aparato de la administracidon interior y de la administracion pablica de cada pais.
Esto generd resistencias politicas en dos planos: por parte del resto de las
instituciones del sector plblico y por parte de las autoridades administrativas
(intendentes, gobernadores, alcaldes, etc.).

En todos los casos hasido dificil readecuar tanto la administracidn pablica
como la administracion interior a las nuevas estmcturas propuestas por las
estrategias de desarrcllo regional; poco ayudd a ello la posicion relativamente
inflexible de los propios planificad ores regionales,

Chile representa en este sentido un ejemplo de imposicidn autoritaria, pero
indudablemente cfectiva, de una regionalizacion con fines de modificacion del
régimen de administracidn interior mas que con propdsitos de planificacion.
Venczuela, en el otro extremo, puede citarse como un caso en que una flexible
negociacidon politica logra asentar un proyecto de regionalizacion.

“Al parecer la regionalizacibn en los paises latinoamericanos seguird el
esquema siguiente: primero, se creardn y estabilizarin las regiones de planifi-
cacidn; segundo, el sistema administrativo se¢ hara congruente con el sistema de
planificacion; por fin, las regiones econdmicas serin dotadas de los poderes v
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funciones de las unidades administrativas del primer rango en muchos casos,
especialmente en los paises de gran tamaho, las antiguas unidades no desapa-
receran, siendo un nivel jerarquicamente intermedio entre las nuevas unidades
grandes y los municipios, cuya fragmentacibn necesariamente seguird mais
adelante”. (E. Alayev, op. cit.)

Aparte el problema operacional planteado por los propios intentos de
regionalizacion, las estrategias desarrollo regional sufrieron principalmente de la
falta de continuidad en la aplicacidn de las politicas y de la escasez de equipos
técnicos en un nimero suficiente como para dotar a cada una de las administra-
ciones regionales propuestas.

La falta de continuidad, manifestada en frecuentes cambios de prioridades
regionales, ha obedecido a varios factores, entre otros, a la falta de una instancia
supraministerial (al estilo de un Consejo de Ministros para el desarrollo regional)
capaz de sobreponerse a los vaivenes de la politica contingente y capaz en
consecuencia de adoptar decisiones politicas de largo plazo.

4. El papel de la planificacion regional en Ameérica
Latina durante el decenio de 1980

Lo anterior podria haber dejado la impresibn de que el desempefio de la
planificacibn regional en América Latina ha sido relativamente pobre, pero esta
apreciacion seria parcial, porque si bien es cierto que se han desfacado los
“problemas’ de la experiencia regional, no 1o es menos que no se desconocen los
esfuerzos de desarrolio y planificacion regionales. Hoy se advierte un interés
renovado por el tema y se intenta en varios paises incorporar algunos aspectos
del desarrollo regional en las cartas consfitucionales. Por su parte, las Naciones
Unidas mantienen actualmente programas estables de cooperacidon técnica en
este campo en por lo menos cinco paises latinoamericanos (Guatemala, Hondu-
ras, Panamd, Venezuela y Ecuador), hecho que revela el interés de los gobiernos
por incorporar el aspecto regional en sus planes de desarrollo.

La cuestién regional puede ser vista desde tres anpulos complementarios en
funcidn de su relacion con los grandes problemas nacionales.

1) Como una cuestion de adecuacién o funcionalidad entre 1a organizacion
del espacio“”‘ v el modelo global de desarrollo. No toda organizacion del espacio
es igualmente eficiente frente a diferentes modelos (o estilos) de desarrollo. Por
gjemplo, un espacio organizado de una manera altamente concentrada crea
impedimentos para una estrategia de desarrollo ‘‘hacia adentro™ aunque pudiera
resuitar una forma de organizacion eficiente para un modelo de desarrollo “hacia
afuera”™. Un sistema de centros urbanes con alto grade de primacia y fuerte
discontinuidad urbano-rural es un escollo para conseguir objetivos tales como la
integracion nacional y la equidad social, por los obsticulos que opone a la
difusién espacial. La forma de manejar las relaciones entre el desarrotlo econd-
mico y la organizacion del espacio da lugar a dos enfoques y pricticas de la

4% 1a organizacion espacial se refiere a la estructura (en un momento dado) de los
asentamicntos humanos, los asentamientos de produccién, la red de conexion entre cllos y
fos flujos de recursos, personas v bienes que se dan en tal estructura
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planificacién regional: la planificacidbn regional adaptativa y la planificacion
regional de desarrollo, segiin lo discute Hermansen. **

2) Como una cuestibn de eficiencia en el disefio y aplicacion de las
politicas econdmicas nacionales. La heterogeneidad estructural tiene una dimen-
sion geogrifica o territorial v por lo tanto la aplicacion de politicas de tipo
homogéneo o bien deja fuera de su alcance a determinados grupos o bien tiende
a empeorar la situacion relativa de las regiones menos desarrolladas.

3) Como una cuestibn de distribucidn del poder, particularmente en el
sistema de administracidbn pfliblica. Esto es lo que le confiere un carécter
eminentemente politico a la planificacion regional en la medida en que se busque
el establecimiento de una sociedad con un equilibrio relativo del poder. En ese
caso, parte del proceso de distribucion del poder pasa por una amplia gama de
organizaciones de tipo territorial, asf como por una serie de niveles jerarguicos
de autoridad territorialmente establecidos.

a) Desarrollo regional y desarrollo econémico

Ante la pregunta de cudl es la relacién entre desarrollo regional y des-
arrollo econdmico, la respuesta puede ser obvia y simplista, toda vez que ningiin
autor o especialista pondria en duda la afirmacién de que el desarrollo econé-
mico debe ser entendido como un proceso socialmente incluyente y no exclu-
yente y si se postula paralelamente que el desarrollo regional se dirige prefe-
rentemente a la incorporacidbn de areas y poblaciones en situaciones de rezago
relativo, la relacion entre ambas sdlo podria ser de asociacion positiva.

Pero un asunto es aceptar una asoc¢iacion positiva en términos genéricos y
otro completamente diferente es demostrar que no puede lograrse el desarrollo
econbmico sin un proceso previo o paralelo de desarrollo regional. En lo gue
sigue se seguird un camino algo menos ambicioso y se tratard de mostrar la
melacibn entre el desarrollo regional y ciertos temas o aspectos usualmente
considerados como centrales en relacion al desarrollo econdmico.

El crecimiento econémico —incremento sostenido de la capacidad produc-
tiva de una economia— esti asociado a la inversidn (asi como a otros factores
como la innovacidn tecnologica vy la calidad de los recursos humanos). De esta
forma, 1a cuestién del crecimiento regional frente al crecimiento global (como se
sucle plantear el problema) se transforma en una cuestion referida a donde debe
invertirse, geogrificamente hablando.

La argumentacion a favor de invertir en el “centre” o en otros lugares
de la ““periferia™ no es concluyente ni en un sentido ni en otro. La eleccidn de
una estrategia tendra necesariamente que basarse en un analisis cuantitativo. Las
condiciones objetivas de cada pais representarin un papel determinante pues es
logico que paises en diferente estado de desarrollo, con tamafios y poblaciones
diferentes, con distinta dotacion de recursos y patrones diferenciados de asenta-
miento generen estrategias también distintas. Asimismo, el horizonte temporal
con el cual se trabaja condicionari la eleccidn de la estrategia.

La discusion en torno a este punto ha tendido a polarizarse entre 1os que
defienden la inversion periférica ¥ los que defienden la inversidén en el centro,

a5, Hermansen, Organizacion espacial y desarrolio econdmico. Alcances v tareas de
la plantificacién regiondl, ILPES, CPRD-D/2, Santiago de Chile, 1970.
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como posiciones absolutas. Resulta dificil pensar que el encuadramiento de la
discusion en estos {érminos ayude a encontrar una solucidon socialmente
eficiente.

Para ilustrar la forma como deberia plantearse el problema interesa
referirse al modelo de Rahman.*® Trabajando con un modelo de programacion
dindmica de una economia de dos regiones, en que las tasas de ahommo y los
coeficientes marginales de capital-producto son dados y constantes, Rahman
demuestra que el crecimiento maximo del ingreso total no se alcanza necesaria-
mente mediante la asignacion de todo el flujo de inversiones a la regibn mds
productiva a lo largo de todo el periodo de programacion. Dados los coeficientes
marginales de capital-producto, los elementos decisivos son las tasas de ahorro. Si
la regibén técnicamente mas desarrollada también muestra la mayor tasa de
ahorro, la otra regién no tiene argumentos econdmicos para reorientar Ia politica
de inversiones a su faver. En cambio, si la region menos desarrollada tiene la tasa
mas alta de ahorro, la estrategia dptima desde ¢l punto de vista de la maximi-
zacion del crecimiento total puede ser concentrar las inversiones en esta region
durante un cierto niimero de periodos iniciales, aun cuando ello conduzca a
corto plazo a una pérdida en la produccién y el ingreso. Sin embargo, esta sera
una estrategia 6ptima s6lo si el periodo de programacidn es suficientemente
largo como para permitir que la pérdida inicial de ingreso sea compensada en el
mismo horizonte de programacion gracias a la mayor tasa de ahorro de la region
menos desarrollada.

A pesar de ciertas limitaciones de ese modelo, es importante traer a
colacion su trabajo no sdlo por su interés intrinseco sino también por su relativa
antigiiedad, lo que pone de relieve que no ha sido la falta de modelos analiticos
lo que ha impedido cuantificar y objetivizar el problema de la asignacibn
territorial de inversiones y por tanto el problema del crecimiento regional frente
al crecimiento global.*”

La estabilidad de precios es otro de los grandes temas de! desarrollo
intimamente vinculados al crecimiento. Por varias v conocidas razones, la infla-
cibn constituye una de las preocupaciones dominantes de los gobiernos y
nuevamente cabria preguntarse si hay alguna relacion entre la cuestion regional y
la amplitud de las variaciones de precios y si el control de ciertos aspectos del
desarrollo regional ayudaria a resolver parte de las presiones inflacionarias.

Este es un tema casi inexplorado, a no ser por un sugerente trabajo de
Higgins*® quien sostiene que la reduccidn de los desequilibrios regionales es

4 M. A Rahman, “Regional allocation of mvestments”’, Quarrerly Journal of
Economics, 1963.

#?Muchos otros autores han abordado el tema, pero ninguno latinocamericano. Véanse,
por cjemplo, los trabajos de T. A, Reiner, ““Subnational and national planning: decision
criteria’’, Papers, RSA, vol. XIV, 1965; T. Hermansen, “Interregional allocation of invest
ments for social and economic development. An elementary model approach to analysis”,
en A. R Kuklinskd {ed.), Regional disaggregation of national policies and plans, Mouton,
La Haya, 1975; y H, Siebert, Regional economic growth. Theory and Policy, International
Text Book Co., 1969.

48p. Higgins, “Trade-off curves and regional gaps”, en J. Bhagwati ¥ R. 8. Eckaus
(eds.), Development and planning essays in honor of Paul Rosenstein-Rodan, Allan and
Unwin, Londres, 1973,
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importante para mantenetr bajas las tasas de inflacion. Se basa en la tesis de gque
los mercados de trabajo son regionales mas que nacionales en tanto que los au-
mentos de precios se difunden ripidamente a través de todala economianacional.
El anélisis de Higgins se fundamenta en la curva de Phillips, es decir, en larelacion
entre el desempleo v la inflacibn. A juicio de Higgins, los paises que tienen las
peores cutrvas de compensacidn, es decir, altos niveles de inflacibn combinados con
altas tasas de desempleo, son al mismo tiempo paises que muestran disparidades
regionales muy importantes, como por ejemplo Brasil e Indonesia. Alainversa,en
paises como Inglaterra, Suecia y Australia, en que casi no hay diferencias regio-
nales las curvas de Phillips son bastante favorables. La razon, segin Higgins, es
que la inflacidn se genera en una region y el desempleo se concentra en otras.

Este es un tema que requiere mucha mayor investigacion. En la medida en
que se demuestre una relacion especifica entre las presiones inflacionarias y los
desequilibrios regionales, se estard dando un paso importante para afianzar la
cuestion regional como un problema politico de interés nacional y por tanto se
estard avanzando en la tarea de incorporar la accion regional en los procesos de
decisidn mas atinentes de la politica econdmica.

La distribucibn del ingreso es tal vez el tema central de fa discusidén actual
sobre desarrollo econdmico. Surgen aci tres aspectos: la diferenciacion territorial
del patron de distribucion del ingreso, el juego a veces contrapuesto entre lg
distribucion interregional e intrarregional vy 1a cuestion de la pobreza critica.

El primer aspecto es bastante simple. La distribucidn del ingreso {entre
personas) no es un problema que pueda considerarse como puramente nacional,
sin una dimensién geografica. Algunos de los pocos estudios empiricos existentes
muyestran que aun en paises muy pequefios, los patrones de distribucion tienden
a diferir marcadamente entre distintas regiones; alin mas, los factores explicati-
vos tienden también a ser diferentes.?® LaCEPAL legd también a resultados
similares en un estudio en el que se compara la distribucién del ingreso en
algunas reas metropolitanas y en el resto del territorio en varios paises.’® La
conclusidn que salta a la vista es que, en muchos casos, ho es posible atacar el
problema de la distribucion del ingteso sin hacer una diferenciacion regional
explicita de las politicas redistributivas. Sobre esto, sin embargo, no pueden
establecerse principios generales yz que en otros casos la contribucion de la
heterogeneidad espacial a la heterogeneidad total de la distribucion del ingreso
puede ser inexistente o muy reducida.

Sobre el segundo aspecto podria decirse que hoy hay consenso. La reduccion
en los desniveles de ingreso entre regiones puede y suele estar acompariada de un
aumento en la disparidad en la distribucidon del ingreso al interior de cada region.
No es dificil ofrecer una prueba matematica de como un aumento de la equidad
interregional puede estar acompafiado de una disminucién de la equidad intrarre-
gional, y segln las magnitudes, de una disminucidn de la equidad intranacionat. !

49 L:ste es el caso de Panamd, segiin un estudio preparado cn 974 por fa Dircecion de
Fstadistica v Censo.

50 CEPAL, Algunos problemas de desarrollo regional en Amériva Latina vinculados a
la metropolizacion, Santiago de Chile, 1971,

1L Coraggio, Elementos para una discusion entre eficiencia, equidad y conflicto
entre regiones, CIDU, Santiage de Chile, 1969.
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Una discusion ya clasica sobre un caso concreto fue hecha por Barkin para
México.?? Gilbert y Goodman en su reciente anilisis sobre el Nordeste del Brasil®?
concliyen: “El criterio de igualacion de los ingresos regionales debe ser usado con
cindado. No es dificil concebir situaciones en las que puede ocurrir una convergen-
cia de ingresos regionales sinllevar a unasituacion de rapido crecimiento regional o
a un mejoramiento en la situacién de los pobres. Especificamente, 12 convergencia
del ingreso regional puede estar asaciada con incrementos minimos (o a vecesuna
baja) del ingreso real de los grupos mas pobres de la sociedad y con un empeora-
miente en la distribucion del ingreso en las regiones més pobres.”

El tercer aspecto, la pobreza critica, ha sido objeto de numerosos estudios
recientes. Estos andlisis del problema han arrojado luz sobre dos hechos impor-
tantes desde el punto de vista regional: primero, los llamados “mapas de
pobreza” o “radiografias de la pobreza’* han permitido identificar deter-
minadas regiones en las cuales el nivel de pobreza colectiva supera determinados
limites, lo gque deberfa haber contribuido a plantear opciones estratégicas en
favor de la ayuda directa a las personas por sobre la ayuda a los lugares.55
Segundo, los estudios de carfcter mas analitico™ estan mostrando que la
dimension geografica de la pobreza es una variable importante de tipo explica-
tivo. Si bien es cierto que el analisis se ha llevade hasta el momento en términos
de las categorias rural-urbanas, no lo es menos que esta categorizacidn coincide
en muchos casos con las clasificaciones regionales. Los argumentos anteriores
ponen de relieve la contribucion que el desarrollo y la planificacibn regional
pueden hacer con respecto 2 un problema tan crucial como es el de la distribu-
cion, sobre todo al mostrar la dimension geografica de un asunto considerado
tradicionalmen te como un problema nacional tipico.

El empleo es otro de los problemas clasicos en la discusidon sobre desarrollo
y, en cierto sentido, empleo ¥ tecnologia son dos caras de una misma moneda.
Este binomio ha sido relativamente bien estudiado en términos regionales, por lo
menos en lo que se refiere a la evaluacion de ciertas experiencias localizadas.>”
La conclusidn general de estos estudios estd bien sintetizada en el siguiente
comentario de Stohr v Todtling®® sobre la transferencia de tecnologia y de
capital a las 4reas periféricas: “Esto ha sido puesto en practica en casi todos los
paises analizados. Esencialmente ello supone crear en las regiones periféricas, en

52y, Barkin, ““A case study of the beneficiaries of regional development”, [uter
national Social Developnent Reyiew, NO 4, 1972

SIA G. Gilbert v D. E. Goodman, “Regional income disparitics and economic
development: a critique”, en A Gilbert (ed.), Development planning and spatial structure,
J. Wiley and Sons, Londres, 1976.

%4 Por efemplo los estudios de localizacién de la pobreza hechos en Panamd y Chile.

55 Esta es una opcién basica de toda estrategia de desarrolle regional

565, Molina y S. Pificra, La pobreza en América Lating. Situacion, epolucion y
orientaciones de polrticas, PPC/DPE/OL.1, CEPAL, Santiago de Chile, 1979,

57 véase el apéndice con referencia al Nordeste del Brasil v 1a Guayana Venezolana.

8w, Stohr v E Todtling, ““Una evaluacion de las politicas regionales. Experiencias
en economias de mercado y en economias mixtas”, Revista de la SIAP, vol. XII, NO45,
1978 {Los subrayados estaban el el orginal.}

43



lo que atafie a la disponibilidad de factores v a la infraestructura, condiciones
similares a las de las regiones centrales. El fuerte acento de la mayoria de las
politicas de desarrollo regional en los incentivos de capital y en la introduccidn
de alta tecnologia (a menudo incorporada al capital) han fomentado el surgi-
miento en las areas periféricas de industrias capital-intensivas, y con ello han
incrementado la productividad regional v €l producto regional’,

“Al mismo tiempo las transferencias mencionadas han producido relati-
vamente pequenos efectos sobre el empleo ¥ contribuido poco, pese a la
aplicacion de premios a la generacion de empleos en algunos pafses.”

Pero la verdadera cuestion no reside en la intensidad de aplicacion del
capital, sino en la bisqueda y formulacién de otras alternativas con un mayor
efecto de empleo, Desde este punto de vista es necesario volver al pensamiento
de Schumacher sobre “‘tecnologia intermedia™ y a la dimension regional que el
propio autor le confirid. En las palabras del destacado economista alemén: “ILa
tarea verdadera puede ser formulada en cuatro proposiciones: Primero, que los
lngares de trabajo tienen que ser creados en las areas donde la gente vive actualmen-
te y no primordialmente en las areas metropolitanas hacia las cuales tienden a
emigrar. Segundo, que estas ocupaciones deben ser, en promedio, suficientemente
baratas de manera que puedan ser establecidas en gran niimerc sin que ello
signifique un nivel inalcanzable de formacion de capital cimportaciones. Tercero,
que los métodos de produccion empleados deben ser relativamente simples, de
manera de minimizar los requerimientos de personal calificado, no sblo en los
procesos de produccidn sino también en la organizacion, el aprovisionamiento de
materias primas, financiamiento, mercadeo, etc. Cuarto, que la produccion sea
hecha principalmente con recursos locales v para uso principalmente local. Estos
cuatro requisitos solo pueden cumplirse en la medida en que prevalezca un
enfoque ‘regional’ del desarrollo y ademds, si hay un esfuerzo deliberado para
desarrollar y aplicar lo que puede ser llamado ‘tecnologia intermedia’.”*®

Este tipo de enfoque se entronca con algunas de las caracteristicas asig-
nadas al paradigma ‘“‘de abajo arriba”, con relacién al uso de tecnologias de
pequena o mediana escala ligadas a un mayor uso local de los recursos régionales
y orientadas a la satisfaccion de las necesidades basicas de cada region.

Para que las estrategias de desarrollo regional contribuyan a solucionar los
problemas de empleo sera necesario cambiar los objetivos tradicionales de los
planes de desarrollo regional, todavia demasiado sesgados hacia metas de creci-
miento econdmico, en favor de objetivos de maximizacidon del empleo. Ello
contribuira ademas 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 paises latinoamericanos, es que la simple identificacion —en cada
region— de los sectores con mayores multiplicadores de empleo, podria ayudar a
onientar el gasto piblico de una manera tal vez mas eficiente que la tradicional,
pero ello no se hace.

El uso de tecnologias intermedias o “‘socialmente apropiadas’’ puede
contribuir a atenuar cl problema del desempleo, pero solo un cambio radical en
el patron de concentracion territorial podria resolverlo. Esto equivale a sostener
que el problema del desempleo masivo, estructural, solo podria resolverse en el

59F, ¥. Schumacher, Small is beautifird, Blond and Briges, Londres, 1977.
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ambito det desarrollo regional. Esto deriva del efecto combinado de dos fuerzas:
las migraciones, cuyo aumento tiende a acentuar la concentracion geografica de
la poblacion v la fuerza de trabajo, y la tecnologfa que genera un menor ritmo de
crecimiento en la fuerza de trabajo demandada por ia industria, o en general, por
los sectores urbanos estructurados. El efecto de ambas tendencias es un
encadenamiento que comienza por un aumento en la tasa de subutilizacibn de la
fuerza de trabajo lo que a su vez conduce a un incremento en el volumen del
sector no estructurado con repercusiones directas en la productividad media, €l
nivel de ingreso de los asalariados y 1a pobreza de amplios estratos sociales.

Los problemas ecolbgicos o de medio ambiente constituyen sin duda una
de las preocupaciones mas importantes en la discusion actual sobre el desarrolo.
Al examinar el concepto de ecodesarrollo planteado por M. Strong e L. Bachs,
Gutman afitma: “Fn esta {iltima perspectiva, el planeamiento regional resulta un
marco especialmente adecuado para la promocioén del ecodesarrollo. El enfoque
del planeamiento regional coincide con el énfasis que el ecodesarrollo deposita
en la diversidad de estilos ¥ en el méaximo aprovechamiento de las oportunidades
que brinda el ecosistema local”.®® La asociacion entre este tipo de preocupacion
por los recursos v €l medio ambiente y el desarrollo regional constituye también
una de las caracteristicas basicas del paradigma “de abajo arriba” en la planifi-
cacion regional,

b)  Desarrollo regional y desarrollo social

El desarrollo social es un proceso de transformacion vinculado a la amplia-
cion de las oportunidades de autorrealizacibn de las personas ya sea como
individuos o como miembros de grupos. En ese sentido, presupone una distri-
bucion determinada de los resultados de la actividad econdmica ¥ un acceso
generalizado a los servicios sociales colectivos.

El logro de una mayor equidad social depende de 1a ejecucién de politicas
espaciales o regionales, toda vez que el acceso a las oportunidades por parte de
un individuo esta supeditado no sdlo a su ubicacidn en la trama social, sino
también en la espacial

Actualmente el bienestar de la sociedad se mide por la magnitud del pro-
ducto nacional bruto. “El PNB es un concepto susceptible de medicidn estadis-
tica, por lo que satisface las exigencias de una concepcidn tecnocratica de la
sociedad contemporanea, v aparentemente incluye todos los bienes y servicios
que puede generar la comunidad en el transcurso del tiempo para la satisfaccion
de las necesidades basicas de sus miembros™.®! Hoy este criterio se ha puesto en
tela de juicio, aunque cabe advertir que la mayoria de las proposiciones a favor
de estilos diferentes de desarrollo son de caricter esencialmente utodpico. Pero
quiza lo que parezca utdpico o prematuro en el orden de la sociedad global, lo
sea menos en la escala geografica mas reducida de la region. Tal vez el margen de
“lo posible’” sea ahi mayor y, por lo tanto, algunos elementos de un estilo
“distinto™ de desarrollo sean viables en el plano regional.

p g Gutman, “Medio ambiente y planeamiento regional. Algunas propuestas
metodologicas”. Revista de la SIAP, vol. X1, N© 44, 1977,

61 Proyecto “Estilos de desarrollo ¥y medio ambiente cn América Latina”, Informe
N9 2, noviembre de 1978, CEPAL, Santiago de Chile.
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El desarrollo social debe entenderse como basado en algo més que lo gue
Allardt llama “la dimensién de tener”®? ligada a las necesidades materiales y a la
nocion de producto econbmico. El mismo autor propone destacar otros dos
tipos de necesidades humanas apropiadas para ser incorporadas en los planes
regionales: la necesidad de amar, referida a las relaciones entre individuos,
medida por componentes como la solidaridad local, la solidaridad familiar y la
amistad vy, la necesidad de ser, referida a2l grado de autorrealizacion de los
individuos (en contraposicion a la alienacién del individuo en la sociedad de
masas) y expresada por componentes como el grado en que es irremplazable y la
cantidad de recursos politicos y acceso al sistema de decisiones que tiene el
individuo. Galtung agrega dos componentes mas de interés para el desarrollo
regional: la posibilidad de elegir estilos de vida diversos y el grado de autonomia

local.
Las necesidades de amar y ser se concretan mas facilmente en espacios

sociales proxémicos, por ello mismo mas cerca de la dimension regional que de la
dimension nacional Esto es lo que confiere un interés especial —desde el punto
de vista del desarrollo regional— a los conceptos anteriores.

Proposiciones tales como las incorporadas en el paradigma “de abajo
arriba” o en la estrategia de ““crecimiento espacial sclectivo™ o en la estrategia de
““planificacion regional negociada”, todas propuestas en los Gltimos afios, tienen
como elemento comin el favorecer un tipo de desarrollo regional a *‘escala
humana’, por contraposicion al paradigma tradicional de gran escala, muchas
veces socialmente disruptor.

Las nuevas tendencias que comienzan a aflorar en planificacidn regional
tienden a darle una dimensién sociologica mucho mas amplia que en el pasado.
Uno de los conceptos gue aparece repetidas veces en Ia literatura actual es el
concepto de self-relignce (independencia).®® La nocidén de self-reliance en des-
arrollo regional tiene que ver con la capacidad de cada region de establecer sus
propios objetivos y estilos de desarrollo (dentro de un marco unificador
nacional) mediante una mayor capacidad de negociacibn polfitica, Implica
también un cambio en los sistemas de propiedad y control asi como en los
patrones de consumo. Sin embargo, debe reconocerse que se sabe poco todavia
acerca del papel que podria implicar esta nocién en el desarrollo econdmico.

Las posibilidades de autorrealizacién de un individeo dependen. de varios
factores inherentes a la estruciura social, como la movilidad, y también de la
variedad de estructuras y sistemas sociales, es decir estilos de vida, a que el
individuo puede tener acceso. Esto guarda relacidn con el grado de unidad o
diversidad de los estilos de desarrollo contenidos en el proyecto de desarrollo
regional. Cuanto més centralista, autoritaria y poco participativa sea la propuesta
de estrategia regional (rasgo comln a casi todas ellas en la actualidad) tanto
menores seran las posibilidades de cada comunidad de definir formas de organi-
zacibn y desarrollo que sean funcionales a sus propios valores y, en consecuencia,
menores seran los grados de diversidad.

%2 Citado por Stéhr y Todtling, op. cit., 1977.

83D, Seers, “The new meaning of development” Intemational Development Review,
1977; W. Stohr, op. cit; vy 1. 1. Villamil, “Planning for self-reliant growth”, IDS Bulletin,
vol. 9, NO 1, 1977.
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El desarrollo social esta asociado a la idea ““modernizacién’™ y en varias
oportunidades se ha indicado que las estrategias de desarrollo regional tienen por
proposito (ltimo la “modernizacién™ de las regiones. El paso de una sociedad
“tradicional” a una sociedad *“moderna” implica: a) cambios en la estructura
normativa predominante, de modo tal que el individuo se ve cada vez menos
constreiiido a actuar en las formas prestablecidas, multiplicindose las situaciones
en que pueden optar entre diversas alternativas; b) transicién de una instituciona-
lizacion de lo tradicional a la institucionalizacibn del cambio; vy ¢) especializacion
de las instituciones y aparicibn de sistemas axioldgicos especificos y relati-
vamente auténomcs para cada esfera institucional 4

Este proceso de modernizacién no se da a un mismo tiempo en todo el
ferritorio. Se genera principalmente en las grandes aglomeraciones urbanas y se
difunde tanto por las relaciones funcionales como por las relaciones urbanas.®®
Por esta razon la modernizacidn de la sociedad presupone la existencia de un
sisterna urbano continuo bien conectado con el sistema de asentamientos rurales.
En cambio, en América Latina la mayoria de los sistemas urbanos son discon-
tinuos, con una fuerte primacia de uno de ellos. Por ello, la modernizacion de la
sociedad y sobre todo la de la agricultura, implican llenar los vacios de la
estructura del sistema urbano, es decir hay que aplicar politicas espec{ficas de
desarrollo del sistema urbano nacional lo que forma parte importante de la
politica de desarrollo regional.

La prestacidn de ciertos servicios colectivos, como salud y educacibn, v la
vivienda ha sido considerado tradicionalmente como un componente basico del
desarrollo social, en una perspectiva sectorial restringida pero no por ello menos
valida. En la experiencia europea de planificacion regional, el equipamiento
colectivo —educacion, salud, vivienda y medios de esparcimiento— constituye tal
vez el componente mas importante de los planes regionales, para lo cual se han
desarrollado metodologias especificas de programacién.®® La localizacion de
servicios como los de educacibn y salud constituye un problema tipico de
desarrollo regional, ya que el acceso geografico es un elemento determinante.

c) Desarrollo regional y desarrollo politico

“El desarrollo es un proceso social total, y sdlo por conveniencia metodo-
lbgica o en un sentido parcial podemos hablar del desarrollo econbmico,
politico, cultural y social” .87 La cita de Jaguaribe es il para aclarar el artificio
seguido en la exposicibn: la separacidn con fines de analisis de un todo indivi-
sible en la realidad. Hablar de desarrollo politico presupone una posicion
ideclbgica que debe ser definida. Aqui se opta por la democracia como forma de
organizacién politica ¥ como expresiébn concreta, en consecuencia, del término
*“desarrollo politico”. Al plantear una opcibn politica definida, este documento
no hace otra cosa que seguir la tradicibn del Imstituto Latinoamericano de
Planificacion Econémica y Social, expresada, por ejemplo, en las numerosas
obras de José Medina Echavarria.

64 A Solari, R. Franca y 1. Jutkowitz, op. cit.

653, Friedmann,"A general theory of polarized development”, 1972,

61 1 Klaasen, Social amenities in area economic growth, OCDE, Paris, 1968.
67Jaguaribe, op. cit,
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Una condicion basica del modo de convivencia democratico es una distri-
bucion equilibrada del poder politico. No es verdaderamente democratica una
sociedad en la que el poder de decision esté excesivamente concentrado, ya sea
que la concentracitn se manifieste en grupos privados, en los burocratas
phblicos, en ¢! partido gobernante o en cualquier otra organizacion. Pero no es
solamente la concentraciom del poder {como una medida de la cantidad relativa
de poder de cada agenie) lo que interesa, sino también su centralizacion, es decir,
la forma verticalizada en que se toman las decisiones dentro de una organjzacibn,
En realidad lo verdaderamente atentatorio contra la democracia es la combina-
cion de la concentracién y la centralizacion del poder. De aqui se desprende que
en el intento de crear una sociedad democritica debera prestarse atencion tanto
a la reparticion mis equilibrada del poder entre los distintos grupos sociales
(incluso el propio Estado} como a la distribucion de cada parcela entre los
elemen tos que constituyen la base de una organizacion. En este dliimo aspecto,
la descentralizacion del poder significar la transferencia de parte de la capacidad
de decisidon a organismos intermediocs, de cardcter phblico o no, muchos de los
cnales se encuentran o deberian encontrarse organizados sobre bases territoriales
{desde juntas de vecinos a organismos de desarrollo regional).

¢Cull es ¢l papel de un proyecto de desarrolle regional en este contexto?
En primer lugar, determinar la mejor distribucién del poder entre los distintos
arganismos territoriales, varios de los cuales tendran jurisdicciones con cierto
grado de superposicion (por ejemplo, el gobierno regional y el gobiemo provin-
cial). En segundo lugar, definen la mejor combinacibn posible entre centrali-
zacion y descentralizacibn del poder de decision. Es un hecho que la sociedad
moderna requiere de cierto grado de centralizacidén, aungue no sea mis que por
razones tecnologicas, asi como requiere la descentralizacidon. Resolver la
ecuacion de estas fuerzas opuestas es, en parte, una tarea de los especialistas en
desarrollo regional.

En América Latina parece prevalecer una concepcidbn de democracia
ambiguamente asociada a la idea de ignaldad, concepto por demis esquivo; el
concepto se ha deformado al punto de equiparar la igualdad con la uniformidad,
llegindose a la conclusion de que cuanto més uniforme v estandarizada seala
sociedad tanto més democritico serd ¢l sistema social. Este empefio igualitario se
ha gestado paralelamente con un grado excesivo de centralismo estatal, va que
un Estado central omnimodo es un instrumento poderoso para imponer sobre
toda la sociedad valores, normas, procedimientos y estilos de vida esencialmente
uniformes.

Esto no quiere decir que el proceso no haya tenido aspectos positivos. La
uniformidad y el centralismo han sido, en alguna medida, el precio pagado por la
unidad nacional, elemento que caracterizé y distinguié a algunas de las socie-
dades latinoamericanas y que, en algunos aspectos, sigue llamando la atencién
del observador extranjero. Pero, como mas de alguno sefiald, se trata de una
unidad méas aparente que real, basada en la imposicidn ejercida por un Estado
poderoso. Consecuencia inmediata de esta forma de concebir la democracia es
que el Estado tiende a dar soluciones estandarizadas a una variedad de problemas
locales, 1o que a su vez implica un elevado grado de disfuncionalismo, o de
fracaso absoluto, de tales soluciones.
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En otras partes, la idea de una sociedad democratica parece estar mas
asociada al concepto de la “diversidad en la unidad”, es decir, a la armonica
coexistencia de una variedad de estilos de desarrollo dentro del marco unificador
de la nacion. Desde luego, esta concepcion es bastante mas humanista, ya que
respeta el derecho de cada comunidad a elegir su forma de organizacidn y su
estilo de desarrollo, sin llegar, por supuesto, a la fragmentacion politica. Esta
concepcion de una sociedad es mds democratica no solo por dar cabida a una
gran variedad de expresiones sociales sino ademas, por asociarse en forma mais
intima con la participacion de los individuos ¥ grupos en la configuracién de sus
propios modelos de sociedades locales. Desde el punto de vista de la accion del
Estado, en este esquema se previene la solucitn estereotipada del sector phblico
dandose la preferencia a la solucibn particular, inmersa en la realidad local y, por
tanto, esencialmente participatoria.

Tal vez seria oportuno investigar hasta qué punto en América Latina podra
combinarse este estilo de accion phblica con el estilo tradicional, mas centra-
lizado. Nuevamente el papel de un proyecto de desarrollo regional consistiria en
proveer la racionalidad para que tal sistema descentralizado y participatorio
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 mas democritica,

5. Conclusiones

Se ha pasado revista a algunos aspectos importantes de la planificacion regional
en América Latina y se ha intentado mostrar la relacion entre el desarrollo
regional y ¢l desarrollo integral de la sociedad, en particular las vinculaciones
entre el desarrollo regional y los procesos de cambio en los planos econdmico,
social y politico.

Del analisis anterior surge umna apreciaciobn muy positiva: ha habido un
cambio notable en la capacidad de pensamiento original latinoamericano en
materia de desarrollo y planificacidbn regionales. Las fuentes de inspiracion
iniciales ceden el paso en los (iltimos diez afics a un pensamiento autdctono, que
incluso encuentra acogida en otras regiones.®®

En las primeras experiencias de planificacion regional en este subconti-
nente tuvo fuerte influencia el modelo de la Tennessee Valley Authority
cuando se trataba del aprovechamiento de cuencas hidrograficas y de la ““Cassa
per il Mezzogiorno™” cuando se perseguia la industrializacion. En los decenios de
1950 vy 1960 se llegd al maximo de importaciébn de criterios e ideologias de
planificacion regional; las escuelas “‘europea’ y “americana’ —asociadas a profe-
sionales como Isard, Rodwin, Friedmann, Stohr, Perroux, Hilhorst, Rochefort,
Boudeville— ejercieron predominio sin contrapeso, sobre los dirigentes politicos
y los propios planificadores regionales de América Latina.

%8 Un néimero creciente de trabajos de autores latinoamericanos se esta publicando en
inglés tanto en Europa como en los Estados Unidos y hay continuas referencias a autores
latinoamericanos en los libros y textos publicados en los paises centrales.
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Al surgir el movimiento de renovacion del pensamiento econdomico latino-
americano, los planificadores regionales comenzaron a basar sus proposiciones en
el anilisis de la realidad latinoamericana y en las ideas matrices del pensamiento
econdmico que se desarrollaba en la region sobre todo en la CEPAL {(centro-
periferia, heterogeneidad estructural, dependencia, planificacion, etc.). Ello se
traduce en la revisiOn, rechazo o adecuacion de una buena parte del bagaje
tebrico y metodologico importado ¥ en un intento por crear un pensamiento
original. Como todo este proceso necesita ser difundido y discutido, quizés sean
los cursos internacionales del ILPES sobre planificacion regional los que mejor
expresen y recojan este proceso creador.

Hoy puede hablarse de una ‘“‘escuela latinoamericana” de economia
regional y ello debe ser considerado como un logro extraordinario, producto
directo de la vasta experiencia en programas de desarrollo regional recogida en
Ameérica Latina. Esta experiencia presenta muchas deficiencias y alin errores mas
0 menos patentes, de un proceso de aprendizaje social necesario, pero peligroso.
Necesario ya que toda forma de planificacion o todo intento de controlar y
orientar los procesos sociales supone un proceso de aprendizaje, y peligroso, pues
en los tanteos sucesivos, pueden terminar por impresionar mas los errores que los
aciertos, lo que podria quitarle peso politico a la actividad.

Es diffcil evaluar el impacto de la experiencia latinpamericana de planifi-
cacidn regional, en parte por su variedad y falta de continuidad, pero también
porque se carece de técnicas apropiadas para evaluar planes (mas alla de formas
de evaluaciébn parcial de cumplimiento de metas especificas). Para los programas
regionales, la evaluacion se complica ain mas por la dificultad de separar el
efecto de politicas endogenas y exOgenas a la region, con lo cual resulta
imposible emitir un juicio global sobre la eficacia de los programas de desarrolio
regional.

La tesis planteada en este documento, a saber, de que el desarrollo regional
a escala nacional no puede sino ser considerado como una condicion necesaria
del proceso de modernizacidén social, podria parecet poco novedosa. Después de
todo, ésta ha sido en general la prédica de los planificadores regionales. La
cuestion reside sin embargo en aceptar la triple dimensiéon del desarrollo
regional: econbmica, social y, lo que es mas importante, la politica, en una
forma mucho mis concreta que la admisidon generalizada en el sentido que ““la
planificacion es una actividad politica”.

Pero plantear que el desarrollo regional y, por consiguiente, la planifi-
cacibn del desarrollo regional, comprenden estas tres dimensiones podria no
pasar de ser un ideal utopico, a menos que se precisaran en las condiciones de
hecho que permitieran incorporar esa tesis en las decisiones de politica econo-
mica.

Mis de diez afios después de que Friedmann escribié en su libro sobre
Venezuela que el problema regional se habia convertido en un problema
“nacional” debido al surgimiento de relaciones de centro-periferia, todavia no se
considera asi en la practica. Lo primero que se requiere para dar a la planifi-
cacidn regional el papel que merece es transformar el ““problema regional’” en un
problema politico nacional, que esté siempre presente en el centro del debate
politico de la sociedad. Algunos especialistas sostienen que esto nunca serd
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posible, por Ia naturaleza misma de la cuestién regional, que es importante, pero
en fin de cuentas secundaria,

Pero en verdad nunca se ha hecho un intento de demostrar que el
problema regional es uno que afecta a las grandes mayorias, ya que el grueso de
la poblacién de casi todos los pafses vive en la periferia y padece, de un modou
otro, la dominacioén del centro.

Desde otro dngulo, los planificadores regionales no han sabido enfocar
adecuadamente el problema regional en el marco de las preocupaciones nacio-
nales dominantes ni traducirlo al lenguaje en que ellas se expresan; por ejemplo,
se ha desplegado un esfuerzo mayor por demostrar el conflicto entre crecimiento
economico v desarrollo regional que la relacion entre ambos. En particular, si
una preocupacion dominante en América Latina sigue siendo el crecimiento
econdémico y ello parece ser cierto aun después de la polémica suscitada por los
estudios del Club de Roma, entonces los planificadores regionales deberan
demostrar que el desarrollo regional es condicion del crecimiento econdmico.

Por otro lado, ¢l papel que corresponda a la planificacién regional depen-
derf de la ideologia econdmica prevaleciente en determinado pafs. Aunque todos
reconocen la existencia de un *‘problema regional”, no siempre se concibe su solu-
cion de igeal modo, En rigor y en términos bastante genéricos, ‘el problema re-
gional” se refiere a la coexistencia jerarquizada dentro de un mismo territorio, de
sistemas espaciales diferentes y de los correspondientes procesos de cambio igual-
mente diferenciados. Los desniveles de ingreso entre regiones, los cambios en la
distribucién espacial de la poblacion, las situaciones de dominacion-dependencia,
etc., no son mas que manifestaciones a veces cuantificables del problema basico.

En este sentido, la prevalencia de un pensamiento neoclisico puro, para el
cual “el problema regional” es sblo una imperfeccion del mercado, no da pie a la
planificacién regional. Para él, la respuesta logica serd mejorar la difusion de
informacibn (de oportunidades) v mejorar los sistemas de transporte y comuni-
caciones, asi como eliminar las trabas institucionales al libre movimiento de la
fuerza de trabajo. Esto lleva, a planteamientos dirigidos a eliminar los trata-
mientos (politicas) diferenciales regionales, los acuerdos colectivos laborales y,
en definitiva, toda forma de sindicalizacion.

Si la ideologia prevaleciente es de corte mas desarrollista, la visiébn del
“problema regional” toma un cariz distinto, pero todavia muy alejado de la
planificacion regional. Para ella el “problema regional” seria un subproducto
indeseable pero inevitable del propio proceso de crecimiento econdmico vy, en
particular, del mecanismo de diferenciacidn que éste supone. Como punto de
partida se postula la necesidad de un proceso de concentracion econdmica para
generar los excedentes que permitan la reinversidn y la expansién ulterior del
mismo proceso. Este tiene tanto una dimensidén sectorial (micro y macro-
econdmica) como una dimension espacial: el crecimiento desproporcionade de
una ciudad o de unas pocas ciudades. Segiin la misma tesis, superado cierto nivel
de concentracién vy desarrollo, las mismas fuerzas econdmicas —ahora en la
forma de deseconomias de aglomeracidon, reduccion de la tasa de utilidad y
disponibilidad de sistemas mas amplios y mejores de transporte— llevarin 2 un
proceso de desconcentracion territorial, con la consiguiente reduccion en, por
ejemplo, los desniveles interregionales del ingreso. Asi pues, desde ¢l punto de
vista de la eficiencia global de la economia (esto es, 1a maximizacion de 12 tasa de
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crecimiento), la concentracion geografica resulta conveniente, al menos durante
cierta etapa,

Si se acepta el razonamiento de la cadena concentracidn-eficiencia-
desconcentracidn-equidad, la accidn de desarrollo regional consistira en utilizar
la cindad hegembnica como multiplicador econdmico y el sistema urbano como
apoyo del proceso de difusidn. Las politicas seran mas espaciales que regionales,
es decir, dirigidas mas bien a mejorar el funcionamiento del sistema espacial que
a promover el desarrollo de cada regién. Se trata en este caso de la aplicacion de
politicas de desarrollo urbano y de desarrollo del transporte, asi como de
politicas de estimulo a sectores y a ciertos centros urbanos.

Por (ltimo, si la ideologia econdmica prevaleciente pertenece a la corriente
“estructuralista’, los problemas regionales tenderan a ser considerados como
parte de la heterogeneidad estructural que caracteriza a las sociedades en des-
arrollo. Las relaciones entre la organizacion del espacio y otro tipo de estructuras
y procesos sociales (como la estructura productiva) se consideran biunivocas y
temporalmente alternadas. Es decir, se reconoce la influencia reciproca entre la
organizacion del espacio y la organizacion social ¥ se admite que con el tiempo
puede ser la estructura espacial 1a que condiciona las estructuras sociales en tanto
que en etapas diferentes puede darse la relacion inversa. Este planteamiento
identifica la “especificidad” de lo regional, que estari dada por: i) la diferente
constelacion de recursos naturales en el territorio, i) el acceso diferenciado a los
mercados, iii) el efecto del roce del espacic en el proceso de difusion, iv}) el grado
diferenfe de mezcla de actividades modernas y tradicionales en distintas partes
del territorio, v)las distintas formas de dominacién ejercidas por los propios
elementos del sistema regional v, vi) 1a desigual distribucién del poder.

Una vez admitida esa “especificidad” queda definido un sujeto de planifi-
cacidn (distinto del sujeto “global” o del sujeto “sectorial”’) e incluso un campo
profesional diferenciado. Ello lleva al planteamiento de peliticas regionales y al
establecimiento de instituciones ligadas al manejo de los asuntos regionales. La
planificacion regional adquiere asi una dimensidn completa.

El papel de la planificacion regional en América Latina dependera también
de la capacidad técnica de los propios planificadores regionales, en particular de
su capacidad para desarrollar soluciones flexibles ante la variedad y especificidad
de los problemas locales. Esta responsabilidad atafic mas de cerca a las institu-
ciones vinculadas a la formacion profesional en este campo en América Latina.

Queda planteado un interrogante fundamental, para el cual no se tiene
todavia una respuesta cientifica: jen qué medida, los procesos de expansion del
tipo del capitalismo periférico dependiente, ofrecen un radio suficiente de
maniobra para la puesta en practica de estrategias de desarrollo regional que, en
1o poca medida, contradicen la lbgica del proceso global?
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APENDICE

Sintesis de algunas experiencias?

a) Nordeste brasilefio

Esta gran regidbn brasilefia, que incluye nueve Estados, abarca 18% de la
superficie del Brasil y contiene 30% de su poblacién® es una de las més
subdesarrolladas de América Latina. Su economia, tipicamente primario-
exportadora, ha estado en crisis desde que comenzd la decadencia de la econo-
mfia azucarera, a fines del siglo XVII. Diversos ciclos de recuperacién basados ¢n
nuevos productos de exportacion (algodén, cacao, tabaco), auges esporadicos de
la cafiza o el desarrollo de la ganaderia, junto con la ampliacion de las grandes
dreas rurales dedicadas a cultivos de subsistencia vy a las frecuentes sequias en el
llamado serteo® no han hecho més que mantener la regidm en estado de
estancamiento ¥ miseria generalizada, que la han definido en el 4mbito brasilefio
v latinoamericano como una tipica “regién-problema”.

Los primeros intentos por aliviar los problemas cromicos del Nordeste se
dirigieron a regular el abastecimiento de agua a fin de hacer frente a las épocas de
sequia, que tienen caracter catastrofico, sobre todo en las zonas de economia de
subsistencia. Se crearon organismos especia.lizadosd que desarrollaron la infra-
estructura correspondiente en una fase que Hirschmann calificd de “el enfoque
hidraulico”.® Este tipo de medidas, aisladamente, no podian resolver el complejo
problema del desarrollo integral, econdémico y social del Nordeste. En 1956, bajo
el gobierno de Kubitschek, se encomendd a un grupo de trabajo la elaboracion
de un diagnoéstico de los problemas del Nordeste, y de las grandes lineas de una
estrategia de reforma. El trabajo de este grupo culminé con un informe presen-
tado al Gobierno del Brasil por Celso Furtado en 1959, en el que se proponia un
programa de accion.

La estrategia planteaba que, para tener éxito, una politica en el Nordeste
suponia profundos cambios politico-institucionales ¥ de las estructuras del poder
en la region. Argumentaba también que el problema de esa region estaba relacio-
nado con el desarrollo total del Brasil, v abogaba por un principio de equilibrio
regional como objetivo nacional en si, justificado por razones polftico-sociales
més que de crecimiento econdémico global. Los principales puntos en que se basa-
ba la estrategia propuesta eran: la industrializacion, dando preferencia a la ocu-
pacidbn de recursos locales; entre los proyectos se incluia una aceria e industrias
elaboradoras conexas, una fabrica de cemento v otra de fertilizantes, todas empla-
zadas en la zona costera densamente poblada; ademas, se preveia la moder-

AFsta seccidn ha sido tomada de ILPES: Desarrollo regional ¥ desarrollo econémico
en América Latina, op. cit., capitulo 111

bEs decir, aproximadamente 30 millones de habitantes (en 1970), una poblacién
superior a la de la Repiblica Argentina.

CArea interior, en la que se delimith una zona critica llamada “poligono das secas™.

dComo el Departamento Nacional de Obras contra das Secas (DNOCS) v la Comissao
para o Desenvolvimento do Vale do Sio Francisco (CDVSF).

®Caio K. Koch-Weser, La SUDENE, doce afios de planificacion para el desarrollo del
Nordeste brasilerio, ILDIS, Estudios y Documentos, N¢ 22, Santiago de Chile, 1973.
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nizacibn de la industria textil tradicional; la de la agricultura en las regiones
costeras hiimedas y el valle del San Francisco, para diversificar y aumentar la
oferta de alimentos a las ciudades en proceso de industrializaciom y en las zonas
secas interiores, para aumentar la productividad y reducir las ireas de subsis-
tencia (se preveia una mayor especializacidn en la ganaderia y el cultivo del
algodén); v la colonizacion de las zonas de hosque tropical himedo vecinas a la
Amazon{a, para recibir mano de obra rural excedente. Condicion decisive para
aplicar esta estrategia era el ataque simultineo en varios frentes considerados
esenciales.

Sobre la base de los planteamientos de Furtado s¢ cred en 1959 la
SUDENE, de la que fue su primer director. El Primer Plan Modelo (1961-1962)
fue aprobado en 1961, con el apoyo de los sectores politicos reformadores, Este
v su continuaciom (1963-1965) se vieron modificados en su aplicacién por las
realidades politicas, que exigian evitar 1as medidas demasiado conflictivas; asi, se
modifico de manera importante el énfasis en las areas de accidn, limitando los
programas de reforma agraria y dando prioridad a la infraestructura (carreteras,
energia) ¥ a la industrializacion; para esto Qltimo se crearon los incentivos
necesarios a la inversion de capitales nacionales en proyectos aprobados por la
SUDENE. En el Segundo Plan Modelo los incentivos se ampliaron al capital
extranjero, manifestacidn de la transicion gradual a la que se llama segunda fase
del modelo de desarrolio ‘‘*hacia adentro™.

La polftica de desarrollo de esa época, basada en una rapida industria-
lizacion sustitutiva de importaciones, fue poco a poco perdiendo s dinamismo
inicial por diversas insuficiencias ¥ desequilibrios en el desarrollo logrado; se
agudizo la tendencia inflacionaria v se crearon situaciones de creciente tensién
social que desembocaron en los cambios politicos de 1964.

En la nueva situacidn, v sin modificar oficialmente sus funciones y obje-
tivos, la SUDENE perdié gran parte de su influencia inicial en el desarrollo de la
region, viéndose su peso politico disminuido con la creacion de organismos
sectoriales independientes y competitivos con sus funciones de coordinacion, y
por su inclusibn en un sistema de planificacién y coordinacién nacional, junto a
otros organismos analogos creados para otras regiones.

El Tercer Plan Modelo (1966-1968) y luego el Cuarto (1968-1973) confir-
man la permanencia oficial de los objetivos fundamentales de la SUDENE. Sin
embargo, sus funciones reales quedaron limitadas al examen y aprobacibn de
proyectos, en el marco de la politica de fomento industrial. Esta politica
significh, a partir de 1965, un aumento considerable de las inversiones privadas
en el Nordeste y el surgimiento de un parque industrial importante y de la mas
alta tecnologia, con participacibn cada vez mayor del capital extranjero.

La devastadora sequia de 1970 y sus secuelas hicieron ver cuan exiguos eran
los resultados obtenidos de la politica parcial seguida por la SUDENE, heche que
se reflejaba en un éxodo rural ininterrumpido hacia el centro-sur en la prolife-
racibn de las favelas de los grandes centros metropolitanos. La industrializacion
se concentrd casi exclusivaments en Recife y Salvador (los centros metropo-
litanos regionales mas grandes). Fue en general de gran densidad de capital, con
poca creacion de empleo, v especializada en la produccion de bienes de consumo
duradero, bienes de capital y productos intermedios para la industria metal-
mecinica, lo que la vinculaba fundamentalmente con el mercado del centro-sur
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(dada la pequenez de la demanda regional). Simultineamente, las estructuras
agrarias del interior se mantenfan casi intactas ¥ sus poblaciones rurales
coptinuaban en situacidn de marginalidad,

Como reaccidn a la sequia de 1970, se inicid un Programa de Integracion
Nacional que suponia la consiruccidén de un sistema de carreteras de penetracion
de 1a Amazonia —incluso la Carretera TransamazoOnica— y proyectos complemen-
tarios de colonizacidn de esas zonas, asi como proyectos de riego en el Nordeste.
A mediados de 1971 s¢ programaron medidas de reforma y racionalizacion
agraria en ¢l Nordeste y Norte (PROTERR A), que posteriormente se limitaron a
algunos Estados del Nordeste.

El proyecto de la transamazénica, en particular, adquirid caricter de tarea
nacional ¥ se presentd como la solucidbn a los problemas nordestinos cronicos,
por via de la emigracibn masiva de mano de obra excedente hacia zonas de
colonizacidbn que esta carretera abrirfa. En la practica, sin embargo, las areas
técnicamente aptas para la agricultura resultaron ser circunscritas, siendo més
amplias las apropiadas para la actividad pecuaria extensiva. El programa original
de colonizacidon —de instalar 600 000 personas en las nuevas tierras— aparecia ya
como dificilmente factible, por lo dicho, como también por los enormes costos
en infraestructura y asentamiento y las dificultades de adaptacién de los nuevos
pobladores a condiciones ecologicas dificiles.

Actualmente se tiende a recalcar la importancia indudable del esfuerzo
realizade en términos de la seguridad nacicnal, la explotacidbn de extensos
yacimientos de matertas primas, y el desarrollo de la actividad pecuaria exten-
siva, para lo cual concurriria capital nacional y extranjero.

De otra parte, el proyecto de la Carretera Transamazonica es visto por los
criticos como un intento mas de establecer, mediante la colonizacién de regiones
despobladas, una valvula de escape para tensiones en el campo, ¥y no como
complemento de un proceso real de reforma agraria, en este caso en el Nordeste,

b))  La Guayana venezolana

A comienzos del decenio de 1950, la Guayana era una region tipica de lo
que se ha denominado la “‘periferia virgen”, vasta en territorio, casi despoblada,
con enormes recursos escasamente explotados, casi aislada fisicamente y
desvinculada econémicamente de las regiones consolidadas del territorio nacio-
nal. A la economia de subsistencia, que ocupaba a casi toda su dispersa
poblacidén, se agregd por esos aftos la Gnica actividad econdmica de importancia
en la regibn: la explotacidn, por compafias extranjeras, de dos grandes minas de
hierro, El Pac y Certo Bolivar. El sistema de transporte regional se reducia a
ferrocarriles que unian dichas minas con el Orinoco, via de salida del mineral
hacia el exterior.

E! desarrollo de la Guayana fue determinado esencialmente, no por proble-
mas de [a regidn misma, sino por las necesidades de la economia venezolana en
su conjunto. La economia de Venezuela descansa en sus exportaciones de
petroleo, actividad extractiva que hace uso intensivo de capital y que ocupa solo
un 2% de la fuerza trabajadora del pais. Los ingresos provenientes del petroleo
financiaron —en el decenio de 1950~ el desarrollo de una industria substitutiva
de importaciones, que consistié fundamentalmente en armaduria de productos
de consumo a base de pieza o insumos importados. Esta industria se concentro
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en Caracas y la region central inmediata, ventajosamente ubicadas en relacion
con los puertos de importacion y el principal mercado consumidor.

La alta tasa de crecimiento industrial (un 10% anual) v la dependencia de
la capacidad importadora indicaban que se llegaria inevitablemente a enfrentar
problemas de balanza de pagos, dado el lento crecimiento (2 a 3% anual) de los
ingresos procedentes del petrbleo. Esta situacién presionaba hacia una ulterior
sustitucion de las importaciones de productos intermedios por bienes de fabrica-
cidn nacional. De otra parte, podia preverse una demanda creciente de energia
en relacidon con la expansion industrial esperada.

El gobierno nacional, a comienzos del decenio de 1950, decididé construir
una gran siderurgia en Guayana, y aprovechar el vasto potencial hidroeléctrico
del Caroni, planes que fueron iniciados por la Corporacibn Venezolana de
Fomento. A fines del decenio, el Plan de la Nacién 1960-1965 lanzd un
ambicioso programa de industrializacion. En &} s¢ concedia especial prioridad a
la produccibn —en Guayana— de energia eléctrica, acero, aluminio, hierro
enriquecido, productos metal-mecanicos, pulpa de madera y productos
guimicos, para lo cual la region estaba abundantemente dotada de recursos
naturajes.

EI desarrollo de la Guayana venezolana constituyd un requisito basico para
el cumplimiento de los objetivos del Plan de la Nacidn 1960-1965 y ¢l desarrollo
de la economia venezolana a mediano y largo plazo. De ahi que, junto con
iniciarse el Plan de la Nacidn, se creé en 1960 la Corporacidn Venezolana de
Guayana, organismo regional deotado de amplia autonomia de accion y
encargado de ejecutar en la region los proyectos infraestructurales e industriales
adecuados a sus recursos potenciales.

En 1960-1963, la Corporacién, con participaciéon de capitales publicos y
privados, echd a andar un programa de desarrollo de la Guayana, estableciendo
metas de plazo corto (1960-1965), mediano (1960-1968) y largo {(1960-1980). A
corto plazo, entro en produccidon la siderlrgia del Orinoco, industria clave del
complejo industrial programado para la regidn. En la fase siguiente ya habia
cerca de 80 proyectos en construccion, tanto industriales, relacionados con el
complejo, como de infraestructura energética (presa del Guri), vivienda, equipa-
miento urbano, eic. Para ¢! largo plazo se establecieron metas *“firmes”, consis-
tentes en la terminacibn o ampliacién de proyectos ya comenzados o aprobados,
y metas “‘potenciales’”, mis ambiciosas, que incluian proyectos deseables y
factibles, pero alin en etapa de evaluaciébn o promocion.

La concepcidn estratégica que ha guiado la accidbn de la Corporacion
Venezolana de Guayana ha sido la de establecer en Ciudad Guayana un polo de
desarrollo que incorporase a la region y sus recursos a la economia nacional, a la
vez que promoviera el desarrollo socioeconOmico integral de la Guayana; este
polo debia contrapesar las fuerzas concentradoras de la region central (Caracas),
vy contribuir 4 una estructura espacial mas equilibrada.

La imiciativa ha tenido efectos importantes en la estructura industrial
venezolana. La propia region ha adquirido una mayor integracidn y peso econd-
mico en la nacidn y ha registrado acelerado crecimiento demogrifico por efecto
de las migraciones hacia las nuevas fuentes de ocupacibn, en particular, Ciudad
Guayana cuya poblacidn estimada para 1980 alcanzaria los 300 000 habitantes.
Sin embargo evaluaciones recientes han subrayado los aspectos negativos de este
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desarrello v sus insuficiencias respecto de otros objetivos. Asf, la industria-
lizacidbn se ha limitado a las ramas basicas, elaboradoras de insumos para las
industrias del centro; no se ha logrado establecer un verdadero complejo
industrial, con suficientes encadenamientos hacia adelante cn la misma region, lo
que le habria dado una antonomia relativa frente al centro y un crecimiento mis
autosostenido. Nuevamente se da el caso de un centro industrial en la periferia
con caracter de enclave, proveedor de los insumos que nccesita el centro o el
extranjero, pero incapaz de provocar un proceso de industrializacion diversi-
ficada cn la regibn.

Ciudad Guayana no ha logrado la diversidad v estabilidad que caracterizan
4 un centro metropolitano maduro; por ¢l sesgo de su desarrollo industrial, los
inmigrantes no encuentran suficiente oferta de empleo, de modo que existe una
masa de poblacion flotante ¥ condiciones de marginalidad urbana. Esio limita la
capacidad de consumo del mercado regional ¥ deprime en general la actividad en
los sectores omentados a satisfacer las necesidades de la poblacidn local. Los
efectos dinamizadores del polo sobre su region son, pues, muy limitados.

El plan Guayana parece no haber sido capaz de frenar la tendencia a la
concentracion del crecimiento mdustrial en la region central, ni ha conseguido
reducir, en ¢l caso de esta region, Ta gran diferencia de ingresos v niveles de vida
que cxiste entre centro v periferia en Venezuela.

¢} Chile

Por su rara configuracion geografica y la nitida division de su territorio en
tres regiones ecologicas bien diferenciadas, que determinaron modalidades
peculiares de ocupacidon y usc del espacio v de los recursos naturales, el
problema regional en Chile asumid desde temprano formas agudas. En el tercio
central del pais (entre La Serena y Puertc Montt), se concentran el suelo
agricola, el 90% de la poblacidn, 1a mayor parte de los centros urbanos {incluso
las tres &reas metropolitanas) ¥ el grueso de la actividad industrial. Esta zona
constituyd el Chile tradicional, de més antigua ocupacidn efectiva, a partir del
cual se dic un proceso de incorporacion territorial hacia el norte y el sur, Por sus
condiciones geograficas y climiticas, ¢l poblamiente de las dos zonas exiremas
fue escaso y la densidad demografica se ha mantenido siempre baja.

La primera gran divisidon cualilativa del espacio geoecondomico chileno,
vinculada con un proceso de planificacién del desarrollo territorial y regional, se
hizo entre: a) una zona central, consalidada, v b) dos zonas extremas de coloni-
zacion. Estas Gltimas corresponden a la periferia virgen, ya que sus recursos
potenciales son alin poco conocidos ¥ estan poco explotados (salvo en iugares
muy determinados).

El proceso de concentracion espacial, que se inicid con la fase de indus-
trializacibn sustitutiva por los afios treinta a cuarenta, se dic esencialmente en la
zona central, donde se halla Santiago, el naciente polo nacional v la periferia
tradicional formada por zonas agricolas que dan origen al grueso de los
migt‘antes.f

(Para apreciar el grade de concentracion urbana, basta schalar que en 1975, de sus
9 000 000 de habitantes, 3 000 000 vivian en el Gran Santiago y otre millon se distribuia

por partes iguales entre el Gran Valparaiso y ¢l Gran Concepcidn, las otras dos zonas
metropotitanas del pais.
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Los primeros intentos de fomentar el desarrollo regional en Chile fueron
de caricler monorregional, sobre todo en relacion con las dos zonas extremas,
por preocupaciones geopaoliticas, tendientes a fortalecer Ia integracion de esas
zonas con ¢! resto del pafs. Se dieron facilidades de importacidn (pucrtos libres
de Arica y Punta Arenas), credndose en el ¢xtremo norte una Junta de Adelanto
de Arica, cuya labor contribuyd al establecimiento en esa ciudad de una
industria de armaduria (automdviles, electrénica). Con ello no se abordaba, sin
embargo, la parte fundamental del problema regional chileno, que se estaba
gestando en la zona central.

En 1965 se crea la Oficina de Planificacién Nacional (QDEPLAN), con una
Subdireccion de Planificacion Regional; de ésta dependian las Oficinas Regiona-
les de Planificacidn, una por cada una de las doce regiones en que se dividio ¢l
terdtorio (incluse la Zona Metropolitana de Santiago).

La estrategia regional fue la de los polos y centros de desarrollo, jerarqui-
zando las capitales regionales establecidas al regionalizar el territorio. Asi, fuera
del polo nacional (Santiago), se establecen tres polos de alcance multirregional
(Antofagasta, Valparaisc y Concepcidon) y diez polos de orden regional. Adernas,
un niimerce de focos de desarrollo intrarregional, correspondientes a ciudades
miés chicas de mfluencia mas local. Se distinguen también, entre los polos
regionales, los de desarrollo fronterizo (Arica y Punta Arenas), por su impotr-
tancia geopolitica.B

Se¢ asignaron prioridades también entre los centros de la jerarquia anterior
en cuanto a la funcidon de centros de desarrollo industrial. Asi, en la periferia se
atribuyd la primera prioridad para localizacidbn industrial a Antofagasta v
Concepcion y, en tomo a Santiago a ciudades medianas y mediano-grandes
(incluso el Gran Valparaiso), con miras a la desconcentracion intema del centro.

Esta definicion de un sistema de polos y centros de desarrollo no fue sin
embargo, seguida de medidas sistemdticas de ejecucidbn, por lo que la definicidén
no past de ser un enunciado de metas espaciales de plazo indefinido, salvo que
se hizo un intento real de promover a Concepcion como polo de desarrollo {en el
sentido que le da al término Perroux) con resultados discutibles.

Esta experiencia desconcentradora perdio impulso y prioridad, al menos a
mediano plazo, al centrar ODEPFLAN su atencidn en la organizacidn espacial de
la Macrozona Ceéntral (constituida por Santiago y las provincias circundantes), a
partir de 1969. Se confirmaba asi que las fuerzas concentradoras inherentes al
modelo vigente son realmente dificiles de contrarrestar.

Durante el gobiermo siguiente no se innovo en la regionalizacidén y
ODEPLAN se preocupd en gran medida de problemas coyunturales. Sin
embargo, se estudid la definicion de una estrategia de desarrollo territorial de
largo plazo que sirviera de marco de referencia a planes anuales futurcs. La
estrategia se centrd en la zona central, para la que se planteaba un proceso de
desconcentracion del desarrollo basado en la formacion de “espacios integrados’™”
(en oposicion al caricter circunscrito de polos v centros). Se aspiraba a largo
plazo a la configuracibn de un espacio integrado casi continuo entre La Serena y
Puerto Montt. Este corredor se estructuraria a base de grandes centros indus-

£Se utitizd en forma cquivecada el 1érmino “pole™ aphicandolo a centros a que se les
asignaba el papel de “*lagares centrales” sin tener la funciim dinamica implicita en ¢l término
consagrado por Perroux.
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triales desconcentradores y de centros menores de integracion intrarregional. De
la estructura espacial resultantc de la aplicacion de esta estralcgia se desprenderia
una nueva regionalizacibn del territorio, referida funcionalmente a la imagen
espacial futura, mas que a la realidad existente.

La estrategia mas reciente no difiere demasiado de las anteriores en lo gque
toca a la configuracion espacial propucsta; presta tal vez mayor atencién a las
regiones extremas con el fin de reforzar 1a integracion nacional. Ella seria
aplicada a un nuevo marco regional prestablecido, basado en criterios en parte
semejanies a los que guiaron la primera divisibn regional del pais (de 1965), vy a
una nueva organizacion institucional en cuya definicion se ha puesto mucho
énfasis. No e¢s posible cntrar aqui en mayores detalles, por cuanto se trata
todavia de un proceso de definiciones que no ha conc¢luide.

Resumiendo, puede decirse que la experiencia chilena de planificacion
regional a escala nacional es rica en planteamientos y fundamentaciones diferen-
ciadas ideologicamente, pero, por la misma discontinuidad del proceso politico,
y. el periodo reducido de su accidn (10 afios), escasa en resultados apreciables.
Por otra parte, siendo el objetivo de desconcentracion contradictorio con las
tendencias espontaneas propias del modelo de desarrollo que ha predominado
en estos afios, para lograr un desarrollo regional mas equilibrade el Estado
habiia tentdo que manejar medios poderosos, capaces de modificar esas tenden-
cias y orientar los procesos espaciales hacia las nuevas estructuras deseadas. Estos
medios no estuvieron disponibles en medida suficiente, o no pudieron ser
utilizados de manera efectiva.

d) Peru

Es antigua la preocupacion del Peri por su desigual desarrolio regional,
pero s0lo en 1965 surgieron los primeros intentos por parte del gobierno,
dividiéndose el territorio en ocho regiones de planificacion, y sblo a partir de los
cambios politicos e institucionales de 1968 se inicid la accidon planificadora
propiamente tal.

Aligual que en Chile (¥ en la mayoria de los paises latinoamericanos), hay
en el Perli una diferencia geografica fundamental entre regiones naturales, v una
base histérica —y en el Pert, también étnica— que ha determinado patrones
diferentes de ocupacion del terntoric v de utilizacibn de sus recursos. Esta ha
servido de punto de partida para procesos posteriores de estructuracion del
espacio de manera funcional para las fases del desarrollo por las que ha atrave-
sado la economia peruana. En América Latina en general los modelos de
desarrollo han sido crecientemente concentradores a partir de los afios treinta,
intensificandose alin mas este proceso a partir de los ultimos afios del decenio de
1960 y comienzos del de 1970,

La gran division natural del Peril es longitudinal, paralela a la costa y hacia
el interior. La zona de la Costa, desértica y surcada esporadicamente por valles
fértiles ¢n que se concentra la poblacion, abarca un 10% del territorio nacional v
conticne alrededor de 48% de la poblacibn;h incluye el area metropolitana

NUnos 15 000 000 de habitantes en 1975,
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Lima-Callao, v las principales ciudades de tamafio mediano del pais! y es la parte
mds moderna, mds urbanizada, e industrializada.

La zona de la Sierra ocupa cerca del 30% del territorio peruano y
concentra algo mas del 50% de la poblacion {(unos 8 000 000 de habitantes); se
trata de una zona montafiosa y de valles escarpados en que los habitantes —casi
en su totalidad quechuas y aimaris— subsisten sobre la base de una agricultura
primitiva de baja productividad. El bajo nivel socioecondmico v la alta densidad
rural de esta zona determinan crecientes corrientes migratorias hacia los centros
urbanos costeros. La red urbana en esta zona es antigua v desarticulada, y
depende de los centros costeros de mayor jerarquia.

Por (Oltimo, la Selva corresponde a la parte amazdnica del Peri; es una
enorme zona casi deshabitada (2% de la poblacién), que comprende alrededor
del 60% del territorio nacional, Sus habitantes son en su mayoria silvicolas
amazonicos, siendo practicamente desconocidos los recursos potenciales de la
zona.

Los problemas de desarrollo regional del Perh se refieren, en parte, a la
incarporacion de la Selva a la economia nacional, pero los problemas mas
importantes, en términos sociales y culturales, estriban en los desniveles y
contrastes de desarrollo que se dan entre las crecientes concentraciones urbano-
industriales de la Costa, y las zonas rurales tradicionales de la Sierra; v en la
Costa, en la creciente preponderancia y poder concentrador de actividades y
poblaciéon de la aglomeracion Lima-Callao! frente a otros centros al norte y al

sur.
El modelo primario-exportador perdurd en cl Perli, por diversos motivos,

casi hasta fines del decenio de 1960, sin perjuicio de que se hubiese injciado ya
en alguna medida el proceso de industrializacion substitutiva. Esta industriali-
zacion relativamente mas tardia hizo que el proceso de concentracidon de activi-
dades y poblacibn en el area metropolitana de Lima, aunque intenso, no haya
alcanzado su volumen potencial v se encuentre ain en f{ases iniciales; ello se
refleja en la tasa relativamente baja de urbanizacién y metropolizacion que
presenta aGn el Perli, ¥ en las grandes masas rurales que todavia permanecen
inmovilizadas y marginadas en [a Sierra. Esta situacion inicial serfa favorable 2 un
desarrollo regional més equilibrado, si el desarrollo industrial ulterior del Perl
adoptara un modelo menos concentrador por sus caracteristicas tecnologicas v
dirigido a una demanda méas masiva.

Por otra parte, Perll dispone desde 1962 de un sistema de planificacion
nacional. Se ocupa de los problemas del desarrollo espacial y regional la Direc-
cion General de Planificacion Regional, dependiente del Instituto Nacional de
Planificacion (INP). Este organismo modificé un proyecto de regionalizacibn de
19635 y en 1968 establecid cinco regiones de planificacién: norte, centro, sur,
oriente 'y Lima Metropolitana.k En cada regidbn se establecid una Oficina
Regional de Planificacion, dependiente de la Direccion General.

ipe los 7 000 00D de habitantes de Ja Costa, unos 2 000 000 corrgsponden al dzrea
metropolitana de Ia capital.

JEsta aglomeracion concentra 60% del producte bruto industrial.

KEstas regiones cortan transversalmente el tcrritorio, incorporando cada una, paries
de las tres zonas naturales del pais; hacen excepcion la region Criente, ubicada exclusiva-
mente cn la Sclva y Lima Metropolitana, que es exclusivamente urbana.
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En 1968 se aprobd una Estrategia de Desarrollo a Largo Plazo (a 1990), 1a
que propone acelerar el crecimiento hacia adentro, aparentemente con catacte-
risticas mas distributivas, basado en la incorporacion al mercado consumidor
interno de grandes grupos hasta ahora marginados, especialmente en la Sierra.
Ello va enmarcado en un proceso de reformas sociales tanto en el agro (reforma
agraria) como en la industria (reforma del sistema de propiedad de la empresa). !

En el aspecto regional, la estrategia plantea importantes cambios en la
distribucion de la poblacién en el territorio, con un fuerte esfuerzo de coloni-
zacion rural de la Costa y la Selva y un crecimiento vegetativo de las zonas
sobresaturadas de la Sierra. A la vez, en cuanto al crecimiento urbano, propone
la creacidbn a mediano plazo de polos de desarrollo o ““centros de demanda
compensatorios’, para equilibrar la atraccidon de Lima y “posibilitar la vida
econdmica de cada regiobn mediante el fortalecimiento de vinculos entre zonas de
actividades complementarias’”’, Para ciertas regiones de importancia mayor define
ejes de desarrollo nacional, los que estarian constituidos por un nGmero de
centros urbano-industriales con funciones complemen tarias.

En suma, la actual estrategia espacial peruana plantea, desde el plano
nacional, los siguientes elementos de dinamismo regional: a)} Polo nacionagl: el
area metropolitana Lima-Callac; b) Ejes de desarrolle nacional: Chiclayo-
Trujillo-Chimbote en la regidon Norte v Arequipa-llo-Tacnaz en la regidon Sur y
¢} Polos regionales: Pucallpa en la regidn Centro e Iquitos en la region Oriente.

Ademais, en el nivel intrarregional se han definido con mas detalle, centros
polarizados complementarios destinados a integrar los espacios regionales, en
particular la Sierra, a los cotrespondientes ejes o polos costeros.

La estrategia espacial del Perll se caracteriza por su acento en el desarrollo
costero, en el que se ubican los principales elementos polarizadores v equili-
bradores del drea metropolitana de Lima. La ocupacién del interior amazbnico,
si bien se destaca en la estrategia general como uno de los objetivos nacionales a
largo plazo, aparece relegada a segundo término, o a una fase posterior. Otro
aspecto que merece destacarse es el uso del concepto estratégico de ejes de
desarrollo, mas flexible ticticamente, por cuanto permite la incorporacion fun-
cional de un grupo de centros a un espacio dinamico mdas amplio, cuyo efecto
polarizador es més definido.

e)  Panamd

La estrategia de desarrollo regional de Panama es una de las més recientes
en América Latina. Ofrece especial interés porque se trata de uno de los paises
pequefios del continente, al que su posicion geografica y destino histérico han
asignado el papel de corredor de transito internacional, hecho que ha sido central
en su desarrollo como nacion y en la estructuracion de su espacio.

En Panama se dan todos los procesos y caracteristicas espaciales comunes a
la generalidad de los paises latinoamericanos: una rapida urbanizacion, con las
correspondientes migraciones desde las zonas rurales; un fuerte proceso de
concentracion espacial en un centro urbano polar y su area inmediata, v agudos
desequilibrios espaciales del grado de bienestar, con la secuela natural de
tensiones sociales y politicas.

Mncluso 1a limitacién de la participacion del capital ex tranjere.
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Esta concentracidn espacial, que se desarrolla en torno al corredor de
transito, no es consecuencia de un dinamismo interno autosustentado, sino mas
bien efecto de un factor exégeno.™ El modelo centro-periferia de desarroilo
espacial se realiza en funcidon de un centro que se ubica, fundamentalmente,
fuera de la economia del pais. El resto de la nacidbn no posee recursos naturales
de importancia y esti escasamente incorporado a la sconomia del centro. La
economia panamefia es muy abierta, y es escaso el desarrollo industrial. La
poblacidon es predominantemente rural (60%) y muy dispersa, siendo muy pocos
los centros de caricter propiamente urbanos. Ciudad de Panamd cuenta con
350 000 habitantes de un total nacional de 1 500 000.

Dado el tamaiio del pais, y cierto tamafno minimo eficiente que debe tener
una regidn para su desarrollo integral, el territorio panamefio se ha dividido, para
efectos de la planificacidon del espacio, en pocas regiones de tamafio relativa-
mente grande: la Metropolitana, la Oriental y la Central-Occidental, esta (iltima
destinada a dividirse en dos a mediano plazo.® La primera puede caracterizarse
como urbanizada y dinidmica, }a segunda como de colonizacion y no desarro-
Nlada, v la tercera como consclidada y rezagada.

Los objetivos de largo y mediano plazo se definen a partir de los objetivos
generales del desarrollo nacional enunciados en la Estrategia para el Desarrollo
Nacional 1970-1980, v se clasifican en tres categorias complementarias entre si:
a) objetivos del sistema espacial: integracion fisica, econdmica, social y politica
v orgamizacion funcional del espacio; b) objetivos mnacionales regionalizados:
desarrollo institucional, fortalecimiento de la identidad nacional, reduccion del
desempleo v la marginalidad, distribucién mas justa del ingreso, vigorizacion del
desarrollo econdmico; ¢) objetivos de largo plazo de cada regidn. Para la region
Oriental, ellos son la colonizacion y reubicacion de la poblacién, la preservacion
ecologica y la incorporacidn de grupos indigenas; para la regidon Central-
Occidental, el mejoramiento de la productividad agropecuaria, la reforma agraria,
la estructuracion del espacio rural, el mejoramiento del accesorural urbanoy la
industrializacion tegional, v, finalmente, para la region Metropolitana, la reduc-
cion de la friccibn del espacio y la complementacion de las funciones urbanas.

La estrategia define principios-guias que establecen el marco de referencia
para las politicas especificas de desarrollo regional, Estos principios son:

a) responsabilidad prioritaria del sector pablico en el esfuerzo de desarrollo
regional;

b) prelacion (en el mediano plazo) de la expansion de la actividad en los
centros y areas ya desarrolladas del interior, sobre la creacidn de nuevas activi-
dades en zonas alin no explotadas;

¢) prioridad (a mediano plazo) del desarrollo agropecuario y del medio
rural sobre el industrialurbano.

MEn el fondo, el factor dinamizador de la economia panamefia es la exportacion de
un recurso natural {(desarrollo ‘‘hacia afuera™), que es expletado por la inversion extranjera,
utilizando tecnologia con gran densidad de capital v con escaso efecto de ocupacion local
En torno a este enclave se han concentrado otras actividades subsidiarias de origen nacional
creando un “centro” de caracteristicas muy especiales.

NDe hecho, al publicar oficialmente ¢l Gobierno la cstrategia de desarrollo regional se
procedid a esta division,
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d} combinacidén de ayuda directa a las personas {(areas de miseria) con
ayuda estatal al desarrollo de los lugares; y

e) aprovechamiento del esfuerzo de desarrollo regional para canalizar y
fortalecer 1a participacion popular,

Las politicas basadas en estos lineamientos estratégicos deberan conducir a
cambios sustanciales de 1a estructura espacial de Panama4, la que, en el largo plazo
llegariz a caracterizarse por los siguientes elementos urbanos (imagen-objetivo):

a)un eje de transito, que incluiria la zona Colon-Panami {(paralela al
Canal) v se prolongaria desde la capital hacia el ceste, hasta la Chorrera, este eje
se identifica con el polo nacional de desarrollo, que desempefia funciones
diversificadas tanto industriales como de servicio. Corresponde a la region
Metropolitana,

b)un eje peninsular de crecimiento, en la regidon Central-Occidente, que
incluiria el centro industrial (potencial) Chitré-Los Santos y el vecino centro de
servicios de Las Tablas;

¢) un nicleo occidental de crecimiento, en el exiremo occidental del pais,
en tormno al centro industrial (potencial) v de servicios de David que incluiria
varios centros menores dependientes,

d) tres centros de servicios (lugares centrales) en zonas agropecuarias de la
region Central-Occidental; y

e) un centro de servicios (potencial) en la region Oriental, ain no incor-
porada.

Todavia no es posible examinar las posibilidades de aplicacion ni el acento
que tendrian las politicas regionales en distintas fases de este proceso, y menos
atn la medida en que los excedentes econdmicos generados en el eje de transito
puedan ser desviados hacia la periferia. Todo ello dependera, en parte, de las
decisiones politicas, v de los medios de que disponga el gobierno para hacerlas
efectivas, pero lo que tendra influencia decisiva serd el modelo de desarrollo que
se adopte.

) Bolivia

La planificacion econémica comenzd en Bolivia en 1953, con la creacion
de la Comisibn Nacional de Planeamiento, una de las primeras medidas de la
revolucion de 1952, En 1962 se cred la Junta Nacional de Planeamiento, v
sucesivas modificaciones al sistema llevaron a la creacion de un Ministerio de
Planeamiento y Coordinaciébn (en 1970), y finalmente, al actual CONEPLAN, en
1972, Aungue en la estrategia de desarrollo de largo plazo (1971-1991) se
abordaron por primera vez los problemas del desarrollo regional, sblo en esta
tltima reorganizacién del sistema de planificacion se encargd oficialmente a un
organismo de los aspectos regionales: la Direccién de Planificacidn Regional,
dependiente de la Secretaria de CONEPLAN.

Geograficamente, Bolivia, como Chile y Peri, presentan una divisibn
natural bisica de su territorio en tres macrorregiones que son la continuacion
hacia el sur y sudeste de dos de las tres regiones en que se divide el Per(i. Estas
son: a) el Altiplano, que se inicia en Bolivia alrededor del Lago Titicaca, y que
abarca 1 5% del territorio y un 15% de su poblacidon. En él se encuentra La Paz,
con unos 500 000 habitantes; b) la Montafia, de estructura semejante a la Sierra
peruana, con 30% del territorio y 65% de la poblacién, ¥ c) los Llanos, region
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analoga a la Selva peruana, pero mis poblada en su parte meridional, que ¢com-
prende 33% del territorio nacional y apenas 20% de la poblacién.

Esta division, que como en Perd no ¢s solo de cardcter geografico, coincide
con estructuras sociales ¥ econdmicas diferenciadas, y con un substrato étnico
particular en cada una (aimari en el Altiplano, quechua en la Montaria e hispani-
zado en los Llanos). El Altiplano vy la Montaia son consideradas regiones
tradicionales, mientras los Llanos es region de colonizacion y ha adauirido
recientemente ciertas caracteristicas de modemidad y dinamismo, particular-
mente en la zona de Santa Cruz.

Por otra parte, ¢l modelo de desarrollo primario-exportador ha persistido en
Bolivia casi hasta nuestros dias: el desarrollo industrial substitutivo de importa-
ciones es relativamente incipiente, y hay a la vez un ripido avance del sector de
los servicios, base del crecimiento urbano. Este (ltimo proceso ha side demorado
por la tardia y lenta industrializacién, de modo que la tasa de urbanizacion de
Bolivia es aln mas baja que la del Perh. El sistema urbano, contrariamente a lo
que sucede en Chile y Perl es mucho méas equilibrado entre sus centros mayores,
como consecuencia del surgimiento de varios centros importantes ya en tiempo
de la Colonia. La debilidad del proceso de industrializacion substitutivo ha retar-
dado el efecto concentrador espacial que acompafia y caracteriza a éste. Asi,
La Paz contiene sblo 10% de los 5 000 000 de habitantes del pais, y comparte su
importancia con Cochabamba y Santa Cruz.

Por esta misma causa, en Bolivia las diferencias de desarrollo intemegio-
nales (medidas por el producto interno bruto por habitante) no se han agudizado
tanto como en Chile o Perti. En cambio, es extremo el desequilibrio urbano-rural
entre los ingresos por habitante (relacion de 9:1), por la estructura econdmica
menos desarrollada de Bolivia, donde la poblacion rural representa 649 de la
poblacion total.

Esta esfructura urbana incipiente y todavia relativamente equilibrada es,
alin mas en Bolivia que en Perfi, una ventaja inicial para la planificacién del
futuro desarroilo espacial v regional, pues el proceso de urbanizacion puede
todavia ser dirigido hacia una distribucion espacial mas equilibrada que la que se
produciria espontaneamente si se perseverara en el modelo de desarrollo conser-
vador vigente.

Un primer paso en los esfuerzos de planificacion nacional del desarrollo
regional en Bolivia fue la definicion —en el marco de la estrategia del desarrollo
1971-1991— de cinco regiones de planificacién. Esta regionalizacion fue poste-
riormente descartada, optindose por un enfoque de organizacion del espacio,
mas que de planificacion de un sistema de regiones.

La estrategia de desarrollo espacial y regional planteada en 1971 para el
largo plazo estzba enmarcada en la decisidon global de superar rjpidamente la fase
de desarrollo hacia afuera y entrar en un proceso de desarrollo hacia adentro
aprovechando el mercado potencial intemno, que alcanza al 85% de la poblacion.
Es decir, el desarrollo industrial en esta nueva fase se orientaria al mercado
masivo de bienes de consumo corrientes, mas que hacia un mercado selective, de
tamafio infimo en Bolivia, ¥y se combinaria con una dinamizacién y diversiti-
cacion de las exportaciones y una estructura productiva capaz de absorber
grandes contingentes de mano de obra de origen rural, v de posibilitar una mais
amplia distribucion del ingreso. En el aspecto social se planteaba la expansion de
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los servicios de salud, educacidbn y sociales, lo que significaba también la
extension de su cobertura geografica.

Lsios objetivos generales se concretaban en planteamientos estratégicos
sectoriales y en plantcamientos regionales. Segin estos iltimos, ademis de la
regionalizacién del territorio de que se ha hablado, habria una polarizacion del
espacio economico mediante el establecimiento de polos de desarrollo industrial
(concretamente en Santa Cruz, Oruro, Cochabamba y La Paz), polos agroindus-
triales (en Sucrc v Tarija), centros agroindustriales y centros mineroindustriales,
siendo estas dos altimas categorias de jerarquia menor.

E! Plan Quinquenal 1972-1977 tiene la limitacion de no presentar lineas
de accion suficientemcente explicitas sobre el desarrollo espacial v regional del
pais, pues fundamentalmente hace hincapié en las politicas globales y sectoriales
para el plazo considerado. Sin embaigo, como hay conciencia de la importancia
de los problemas regionales para el desarrollo de Bolivia, s¢ inicid en 1975 la
elaboracion de una nueva estrategia espacial concordante con los actuales obje-
tivos y orientaciones de la planificacion econdmica global, en cuya preparacion
participd el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Se presentan
aqui los lineamientos generales que fueron propuestos como base de esa estra-
tegia.

En primer término, s¢ plantea la necesidad de que las estrategias sectoriales
y territoriales para ei futuro inmediato —por restricciones ¢n el balance de pagos—
sean econcomizadoras de capital. De ahi que la estrategia espacial que se defina
debera ser selectiva, y centrar la accidn en areas con claro potencial de creci-
miento.

La actividad econdmica de Bolivia se concentra en un drea pequefia,
constituida por el triangulo La Paz-Santa Cruz-Potosi, en ¢l cual el gje La Paz-
Cochabamba-Santa Cruz tiene un poder econdmico preponderante. En este tridn-
gulo se hallan la mayoria de los sectores productivos y de servicio, que generan la
actividad v el ingreso del pais, asi como 90% de la capacidad instalada y de la
poblacion urbana del pais. Por otra parte, Bolivia aparece como un mosaico de
regiones desarticuladas entre si, con escasas interdependencias funcionales y casi
ninguna movilidad geografica de los factores capital y trabajo. Esto se refleja en
los desequilibrios de los factores productivos en las diversas regiones, lo que
influye en la tecnologia utilizada, en las diferencias de productividad entre
regiones y en los desniveles socicecondmicos interregionales.

Se insiste, por lo tanto en la necesidad estratégica de lograr la integracion
de los subsistemas regionales en un todo nacional, eliminando las barreras socia-
les o culturales que la dificultan.

Hasta 1971 dos zonas mostraban claro aumento de su participacidn en la
actividad econbmica del pais: Santa Cruz y Chuquisaca-Tarija; en cambio, ¢l area
tradicional {en torno a La Paz-Cochabamba) habia perdido participacion. Seria
tarea de una politica nacional de desarrollo regional facilitar este impulso
desconcenfrador espontaneo, eliminando impedimentos infraestructurales y otros.

Partiendo de cinco objetivos nacionales atingentes at desarrollo regional, y
de cierto nimero de condiciones o requisitos que deben cumplir la estrategia y
las politicas regionales para el logro de dichos objetivos, se han definido zonas
prioritarias, cuyo desarrollo harfa una contribucibn maxima al logro de los
objetivos nacionales enunciados. Estos elementos espaciales prioritarios son los
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siguientes: a)el eje ILa Paz-Cochabamba-Santa Cruz, con las ireas que forman su
interior, por su actual dinamismo, ¥ factores locacionales favorables y su efecto
dinamizador potencial en las zonas circundantes (mineras y agropecuarias); b) el
eje La Paz-Oruro-Potosi-Tarija, con una conexién hasta Sucre, mas su zona
interior, por poseer una infraestructura urbana y caminera minima que, mejo-
rada, puede contribuir a acrecentar los avances recientes del sector agropecuario.

Estos dos ejes constituirin el esqueleto territorial del pais, con el nombre
de Subsistema Territorial Fundamental; su consolidacion e integracibn ulterior
no exclueiri acciones en otras zonas periféricas (por ejemplo, el Beni, el Mutin y
otras) cuyas potencialidades también justifican un esfuerze de promocion
rcgional. En ¢l largo plazo, dichas zonas periféricas terminarian integrandose
tambien al subsistema.

Una version oficial, mds actualizada, de la planificacidn regional en Bolivia
fue presentada por el Ministerio de Planeamiento v Coordinacion a la Primera
Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacion de América Latina, celebrada
en Caracas en 1977.1

v gase ILPES, Boletin de Planificacion, 4-5, 1978.
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LA PLANIFICACION REGIONAL EN AMERICA LATINA
(TEORIA O PRACTICA?

por Bert HJ. Helmsing vy Francisco Uribe-Echeverria

1. La teoria y la prctica de la planificacién
regional en América Latina

a)  La funcion de la planificacion regiongl

La revision de la literatura sobre la planificacién del desarrollo regional
permite distinguir dos funciones diferenciadas, aunque no excluyentes de esta
actividad. La primera —funcidn sustantiva— se basa en la tesis de que la
estructuracién espacial del desarrollo constituye una variable fundamental, y que
por lo tanto, su incorporacién a los sistemas y modelos de planificacion es
necesaria no sblo para evitar distorsiones en la ejecucidbn de las estrategias
nacionales y sectoriales, sino para acelerar y modificar el proce:scn.1

La segunda funcion se refiere mas bien al procedimiento de la planifica-
cion, Plantea las ventajas de un proceso escalonado v la importancia del orden
regional como instrumento para obtener informacién, coordinar los niveles
nacional y local, ¥ facilitar la integracion sectorial en la ejecucion.

Desde este punto de vista la planificacién regional debia constituir “un
vinculo entre (esta) forma de macro y micro planificacidén y contribuir a
englobarlos en un sistema amplio y coordinade de planificacidn en virtud del
cual cada parte se hace mas eficiente y precisa”, independientemente del tipo de
procedimiento desde “abajo” o desde “‘arriba”.?

Ambas funciones son compatibles pero no presentan en todos los casos la
misma dependencia reciproca. As{ por ejemplo parece evidente que la funcidn en
el sistema de planificacion podria cumplirse sin que necesariamente se dispusiera
previamente de una estrategia que diese a los aspectos de estructuracion espacial
un lugar importante en el manejo del proceso de desarrollo. Por otra parte, la
elaboracion y ejecucién de ese tipo de estrategias se haria muy dificil sin una
reorganizacion del proceso de planificacion siguiendo las lineas propuestas por la
planificacion regional. Ello no quiere decir que siempre fuese necesario disponer

YWéanse J. Friedmann, Regional development policy. Readings in theory and applica-
tions, MIT Press, Cambridge, Mass.,, 1966; J.G.M. Hilhorst, Regional planning: a system
approach, Rotterdam University Press, Rotterdam, 1971; T. Hermansen, *‘Development
peles and development centres in national and regional development. Elements of a theoreti-
cal framework”, en AR Kuklinski (ed.), Growth poles and growth centres in regional
planning, Mouton, La Haya, UNRISD Series, vol 5, 1972; HG.T. Van Raay, “A case for
regional planning and a statement of intent”, Development and Change, pp. 1-21,
1970/1971; 1. Alden y R. Morgan, Regional planning: a comprehensive view, Hill Books,
Londres, 1974; e LLPES, Planificacion regional v urbana en América Latina, Siglo XXI,
M¢xica, 1974,

2]ZLPES, Ensayos sobre planificacion regional del desarrollo, Siglo XX, Méxica,
1976. Véanse también I.G. M. Hilhorst, ep. cit. y H.G.T. Van Raay, op. cit.
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de un aparato regional gicbal. Eso dependeria mas bien de la naturaleza de las
estrategias y de su grado de comprensién con respecto al desarrcllo nacional v a
su espacio econdmico, social y politico. En la practica, ambas funciones pueden
considerarse complementarias, reconociéndoles cierto grado de independencia, lo
que ha dado 2 la planificacion regional flexibilidad para englobar bgjo esa
denominacidn una variedad bastante amplia de programas de desarrollo.’

El planteamiento de una funcidn sustantiva en el proceso de desarrollo
abria logicamente la posibilidad de intervenir en él por la via de las estrategias
espaciales. Sobre esa base, pueden apreciarse diferentes interpretaciones de la
relacion entre el desarrollo como proceso v las estructuras espaciales, que han
diferido entre si en cuanto a objetivos y campos de aplicacidn. Asi pues, la
funcibén de planificacibn regional no quedd atada a un solo conjunto de objetivos
de desarrollo, sinc que, por €l contrario, permitid la adopeibn de una variedad de
ellos que ¢ posteriori pueden agruparse en corrientes o doctrinas.

La segunda funcién se justificaba sobre la base del aumento esperado en la
eficiencia del proceso, en términos no sblo de una evaluacibn de costo-beneficio,
sino de un aumento de la capacidad paraz definir, plantear y resolver los
problemas concretos de la poblacién, que se manifiestan en la persistencia y aun
agravamiento de diferencias en los niveles de desarrollo entre distintos compo-
nentes del espacio nacional. Esta mayor eficiencia se esperaba del incremento de
la capacidad para adaptar las politicas nacionales adecuadamente a las caracteris-
ticas regionales, a fin de aprovechar mis racionalmente sus recursos y potenciali-
dades, los que resultaban dificiles de conocer v movilizar desde ¢l nivel nacional.
Asimismo seria posible aumentar la participacidn de las comunidades en la
formulacion y ejecucion de los planes.

El planteamiento de esta funcidn generd preocupacion por las estructuras
administrativas, por su importancia en la organizacion de un sistema de planifica-
cion de niveles miltiples.

Se llegdb a proponer la descentralizacion administrativa al observar la
relativa inflexibilidad y el inevitable *‘sesgo™ central de los sistemas centralizados
de toma de decisiones y asignacidn de recursos en el sector politico. Con el
cumplimiento de esta condicion ineludible para el éxito de las politicas regiona-
les se esperaba obtener una mayor participacion de las unidades subnacionales en
el proceso de toma de decisiones y por ende una expresion mas fiel de sus
intereses. La polémica en torno al tema de la descentralizacién administrativa se
ha mantenido candente, sobre todo en cuanto al grado que debe tener.

La reorganizacion de la estructura de Ia toma de decisicnes se transformé
en un objetivo bisico de las estrategias regionales. Sin ella era muy dificil que las
funciones asignadas ala planificacién del desarrollo nacional pudieran cumplirse.*

3Fsta heterogeneidad se aprecia en cualquiera de los trabajos quc describen la
trayectoria dec la planificacion del desarrollo regional en América Latina, cf. W. Stohr,
Desarrollo regionel en América Latina: experiencias y perspectivas, Ediciones SIAP, Buenos
Aires, 1972

4 Casi todos los que han escrito sobre el tema han planteado este asunto reiteradamen-
te. Hilhorst destaco este aspecto al sefialar 1a correlacidn entre 1a estructura de la toma de
decisiones y los patrones espaciales de desarrollo. (Véase I. G. M. Hilhorst, op. cit.)
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En sintesis, la funcidén que pretendid cumplir la planificacidon del desarrollo
regional era ampliar y profundizar el proceso de planificacidbn del desarrollo
incorporando: a)nuevas variables (relaciones entre estructuras espaciales y pro-
cesos de desarrollo) y b) un enfoque desagregado del procedimiento de planifica-
cibn (mecanismo de integracidn de niveles nacional y local y de coordinacién
intersectorial en la elaboracion de estrategias y su ejecucion).

Se esperaba obtener una mayor eficacia global y capacidad de resolver los
problemas concretos, que afectaban a los componentes subnacionales de las
sociedades nacionales.

En definitiva, representaba, una forma supuestamente superior de planifi-
cacidn al poner en el centro de la atencidn de los politicos y planificadores la
preocupacion por los efectos de conjunto de una serie de campos de intervencion
muy separados, destacando niveles subnacionales de integracidon que por lo
general habian escapado a las politicas generadas en sistemas nacionales.

En pocos paises latinoamericanos se consolido un sistema de operacion
que respondiera a los planteamientos tedricos; un sistema compuesto de varios
niveles, que permitiese una coordinacibn intersectorial efectiva y contara con la
capacidad de elaborar, desarrollar y ejecutar estrategias regionales de las caracte-
risticas sefialadas.’

Sin embargo, sobre todo en ¢l decenio de 1960 muchos paises latinoameri-
canos destinaton grandes recursos a los programas orientados a la constitucion de
tales sistemas, y recibieron para ese efecto considerable apoyo externo.® En la
mayoriz de los casos estos esfuerzos no se desarrollaron plenamente.” Y en
aquellos en que se obtuvo un grado significativo de e¢jecucion los sistemas
regionales no se consolidaron.

Esto por supuesto no significa que no se hayan aplicado politicas de
desarrollo regional. Por el contrario, casi todos 1os gobiernos latinoamericanos las
han formulado y se han abocado 2 la realizacion de programas regionales.

En la practica, la introduccion de la planificacion del desarrollo regional,
no llegd a constituir una pueva matriz de procedimientos y objetivos que
transformara todo el sistema de decision, definicion de objetivos v asignacion de
recursos, como habria sido necesaria para que la planificacion del desarrollo
regional cumplicse las funciones tedricas previstas.® La planificacién regional
constituyd mas bien una actividad secundaria, sin una insercion estructural clara.
Muchas veces representd un papel conceptual en la proposicidn de estrategias y
politicas que no encontraban una canalizacion firme en las actividades guber-
namentales.

En la practica sélo algunos aspectos (y muchas veces, solo parcialmente)
pudieron ser incorporados efectivamente a los programas de accidn o lograron
transformarse en planes especificos. Ello significo que las funciones globales
postuladas fuesen dejadas de lado. El objetive de un sistema global perdid

Hace algunos afios podia considerarse que Chile, Perdl y Venezuela eran los que mas
se acercaban a esta coneepcibn.

véase W. Stohr, op. cit.

"En general se desarrollaron mas las actividades de claboracidn de estrategias globales
o formmulacion de planes que las de ejecucion.

8Galvo en periodos muy cortos y siempre en 1a fase de gestacion.
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entonces importancia y los esfuerzos de planificacidbn regional tendisron a
buscarse en operaciones especificas, para las cuales se ensayd una serie de
soluciones especiales.” En esas condiciones, dificilmente podia la planificacién
del desarrollo regional servir de instrumento para una modificacién sustanciat del
patron de desarrollo espacial v la redistribucion regional del crecimiento.

En general las iniciativas de desarrollo regional en la periferia que fructifica-
ron fueron aquellas que respondian a las necesidades del desarrollo central,
teniendo las consideraciornes regionales un lugar secundario. Cosa similar puede
decirse de los programas en zonas de pobreza, que se dirigieron mas bien a
mejorar marginalmente las condiciones de vida, pero casi nunca a generar un
proceso de desarrollo.'® El predominio de esas motivaciones puede comprobarse
en cualquier lista de programas regionales. La inmensa mayoria se encuentra con
lag categorias de aprovechamiento de recursos naturales, afirmacion de la sobera-
nia nacional, y alivio de situaciones de extrema pobreza (especialmente rural).

En la practica la planificacion del desarrollo regional no fue un esfuerzo de
modificacion del patron del desarrollo sino que al contrario se limitd a apoyar el
patron existente, sea resolviendo los puntos de estrangulamiento que éste presen-
taba o evitando rupturas criticas en zonas o regiones que pudieran amenazar la
estabilidad del proceso nacional, sea desde el exterior (programa de apoyo a
zonas fronterizas) o del interior (programas de alivio de la extrema pobreza
urbana o rural) en aquellas zonas donde se manifestaba inquietud social.

En parte a consecuencia de lo anterior, los procedimientos de planificacidon
tampoco transformaron el sistema de toma de decisiones, asignacidon de recursos
y planificacion en general. Y por lo tanto, tampoco puede decirse que se haya
cumplido la segunda funcibn prevista. En algunas zonas, hubo avances importan-
tes mas bien en virtud de la extension y coordinacion del aparato central que de
sistemas propiamente regionales. En definitiva, la planificacion del desarrollo
regional, debid “‘acomodarse’’ a cumplir un papel instrumental para algunas
politicas nacionales que lo requerian.

Fl resultado obtenido en la practica fue, con seguridad, condicionado por
un complejo conjunto de factores, Una hipbtesis, en cierta forma extrema, seria
que la planificacion regional fue incorporada en las intenciones de los gobiernos
mas que todo “‘como una bandera social” sin representar un compromisc
politico profundo. Y si existia ese compromiso, los gobiernos fueron de corta
duracién o no tuvieron el control suficiente para realizar sus intenciones. Por
otra parte, también podria sostenerse que los objetivos fijados por la planifica-
cién regional fueron muy irreales v gue ello impidié en la mayoria de los casos
que se intentara alcanzarlos en su integridad. Una tercera hipotesis que también
ha recibido considerable atencidbn es la de que no fue posible efectuar las
transformaciones del aparato planificador y ejecutor que permitieran cumplir las
funciones perseguidas por la planificacion regional. Desde este punto de vista

gAparccian entonces corporaciones regionales, entidades sectoriales con actividades
regionales y asociaciones locales En cierto sentido esto cierra el circulo. La planificacion
regional que habia comenzadoe a nivel regional, intenta un enfoque nacional regionalizado y
luego se conforma con servir de instrumento de planes nacionales.

10v¢ase W. Stdhr, op. cit. v D. Barkin, “A case study of the beneficiaries of regional
development”’, International Social Development Review, NO 4, pp. 84-94, 1972.
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podria aducirse también, que el desplazamiento del centro de interés de los
planificadores regionales desde la planificacidn de y para regiones hacia un
enfoque nacional centralizado y cercano al aparato central {con el argumento de
que alli estaban los recursos), aunque les abria nuevas posibilidades, facilité la
toma de control por parte del gobierno nacional y debilité 1a posibilidad de que
surgiera un verdadero poder regional, Probablemente los tres aspectos se combi-
naron en alguna proporcién que varia segiin los paises.

Cabe preguntarse, ademas, si han sido s6lo las funciones de la planificacién
del desarrollo regional las que han sufrido esta distorsidn, o si la situacidnse da
también en otros campos de la planificacion. Ello llevaria a la necesidad de
analizar mds sisteméiticamente la relacibn entre el grado de control social —tanto
en sentido sociopolftico como operacional— eén una sociedad y las funciones
posibles de un sistema de planificacion. Queda la impresion de que esa relacién,
de la que en teoria todos estamos conscientes, ha sido en la prictica descnidada
u objeto de apreciaciones mais bien optimistas, v que ello le ha dado a la
planificacion del desarrollo un “aire de irrealidad” que muchos planificadores,
politicos y académicos hoy parecen compartir.

En el caso de la planificacibn regional esto revest{a particular gravedad por
cuanto demandaba una creciente complejidad, extensidon y profundizacién del
proceso de planificacién y que requeria de condiciones muy exigentes de
orientacibn, organizacibn y control para su correcto desenvolvimiento.

Si formas menos complejas de planificacidn estaban enfrentando grandes
dificultades en ejercer una influencia real sobre el proceso de desarrollo, no es
sorprendente que el intento de montar un sistema regional de planificacion
revelase en toda su profundidad las consecuencias propias de esta situacion, y
que ello condujese con mayor o menor rapidez en distintos paises a su reduccion
o abandono.

En esas condiciones, la planificacion del desarrollo regional parecid mas
bien un organo de la planificacibn nacional tal y como se habia estado practican-
do, con una forma externa que podria hacerla aparecer como “‘regional’. Se
preocupd mas de la localizacidén y algunas dimensiones espaciales de las politicas
funcionales que de la interrelacién entre los procesos de desarrollo y la estructu-
racibn espacial. Abandond asi en buena medida aguello que habia sido su
innovacion tebrica propia.

b)  Losobjetivos de la planificacion del desarrolio regional

En el amplio campo definido por las funciones generales de 1a planificacion
regional, surgieron diferentes interpretaciones sobre los objetivos que ésta debia
proponerse. El diagnostico que llevo a la planificacion del desarrollo regional
establecfa que el analisis del comportamiento espacial de una serie de variables
del desarrollo muestra una tendencia a una concentracidén constante del proceso,
lo que se comsidera como indeseable por imponer restricciones al desarrolle
nacional a mediano y largo plazo y generar desigualdades de ingreso y nivel de
vida interregionales.!! Los objetivos de la planificacion regional se definieron

11 . " . . R . .
Especial atencion merecieron las diferencias entre regiones centrales y periféricas;
zonas metropolitanas y ciudades mas pequefias; v éstas v 1as zonas rurales.
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entonces en funcion de las consecuencias de esta tendencia y se apoyaban enuna
elaboracion tedrica explicativa de sus causas.

Si se pudiese plantear un objetivo general ampliamente compartido al que
se asocian otros mas especificos que registran alguna variedad, podria decirse que
es la blisqueda de la redisiribucion espacial del crecimiento econdmico, con ¢l
propésito de ampliar 1a capacidad de expansion del sistema global, elevar los
niveles de vida, y reducir los desequilibrios detectados en ¢l diagnbstico. > Esto
se alcanzaria a través de la modernizacion e integracion de las regiones atrasadas
y periféricas, tanto en términos socioecondmicos, como sociopoliticos y fisicos.
Por este prisma pueden encontrarse variantes que destacan algunos problemas o
seleccionan algunos mecanismos a los que se les atribuye la virtud de provocar otra
serie de cambios asociados.

En algunos casos, por ejemplo, s¢ da importancia a la incorporacion de la
poblacion a los mercados, en ofros a la explotacion de recursos naturales, la
desconcentracidon industrial, o el apoyo a regiones deprimidas o areas problemas.
La planificacibn del desarrollo regional debia ser el instrumento para obtener la
recrientacion buscada, por cuanto el funcionamiento espontineo de la economia
serfa incapaz de corregir las tendencias de concentracidén y desequilibrio, o las
correcciones se producirian en un plazo tan dilatado que perderia todo sentido
social y politico.*?

La formulacidn tebrica de los objetivos del desarrollo regional era vista en
un marco de compatibilidad entre los drdenes regional ¥ nacional, es decir, que
las estrategias propuestas, no sblo atenderian a una mejor distribucion del
ingreso entre diversos tipos de unidades espaciales, sino que también darian al
sistema nacional una capacidad mayor de desarroflo.

Asi pues, se confiaba en que al alcanzar los objetivos postulados se
producirian cambios importantes en el proceso de desarrollo, haciéndolo evolu-
cionar hacia una mayor participacién social, mejores condiciones de equidad y
nivelacidbn general de las oportunidades abiertas a la poblacidén. A menudo se
insistid en que esos objetivos eran muy importantes en ¢l caso latinoamericano,
ya que ¢€sos paises se encontraban en una fase de transicion en la que debia
producirse una reorganizacién de los sistemas espaciales!® Por lo tanto, era el
momento preciso para orientar esta transformacibén y romper las rgideces de
organizacion heredadas del pasado colonial.

Hoy, a la luz de la experiencia, cabe recapacitar si habia tal margen de
flexibilidad en las estructuras espaciales y si los patrones de ocupacion espacial
del territorio no estaban ya tan consolidados que requerian un instrumental mas
radical que el que las estrategias regionales estaban recomendando.

En la practica, los objetivos de las estrategias de desarrollo regional en
América Latina pueden definirse més bien como un subconjunto de los que
sustentaba la teoria y fueron ademas sufriendo un proceso de merma paulatina.

12véanse J.G.M. Hilhorst, op. cit.; A.O. Hirschman, op. cit.; y J. Friedmamn, op. cit.

13 ; . . -

Se suponia en general que aumentaba automaticamente el bienestar social con el
crecimiento de la economia por cfecto de las transformaciones politicas v sociales que
provocaba la aplicacton de las estrategias.

1%v8ase I. Friedmann, op. cit
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Bn general, se sacrificaron los objetivos propiamente regionales frente a los
nacionales. '

En efecto, aquellas partes de las estrategias de desarrollo regional que se
transformaron en programas ¥ proyectos concretos fueron aquellas que coinci-
dieron c¢on objetivos nacionales anteriores, o gue habian sido definidos prescin-
diendo del “enfoque regional”. Esto parece demostrar que los objetivos de
desarrollo regional no lograron transformarse en objetivos nacionales y que, por
¢l contrario, estos fltimos s¢ expresaron a través de métodos v formas de¢
organizacion regionales,

El fendmeno de subordinacion de la planificacion regional y en el fondo la
no aceptaciéon de sus objetivos centrales como objetivos nacionales puede haber
tenido su origen en varias razones. Por una parte, la supuesta compatibilidad y
aln reforzamiento reciproco con los objetivos nacionales resultaron ser mas
complicados en la practica que lo que planteaba la teoria. La existencia de
importantes soluciones de transaccidn a corto y mediano plazo complicd la
factibilidad politica de los objetivos regionales por cuanto no fue evidente la
bondad de los resultados en aspectos significativos desde el punto de vista social
y politico.

Por otro lado, la supuesta flexibilidad de las estructuras espaciales se
basaba en la idea de que habia una *““fase de transicién’ del proceso de desarrollo
que a su vez se originaba en la concepciébn de un proceso evolutive entre las
etapas de subdesarrollo y desarrollo cuya validez ha sido puesta en tela de juicio
fltimamente. Por otro lado, se hacia caso omiso de la estrecha interaccidn entre
estructuras sociopolfticas y econdmicas y estructuras espaciales y el papel de
aquéllas en generar y reproducir a éstas. En sintesis parecia afirmarse que las
estructuras espaciales como hechos concretos afectaban las oportunidades y
restricciones de desarrollo de las comunidades de los diferentes espacios subna-
cionales.

En consecuencia no siempre se percibio con claridad elvolumen de recursos,
ni la amplitud y tipo de medidas necesarias para producir las transformaciones.
La apreciacidn posterior de que los resultados positivos se darian a largo plazo,
con una inversién de recurscs que afectarian las tasas de crecimiento nacional, y
que eran necesarias transformaciones de las estructuras socio-politicas y econd-
micas, planted el problema en una nueva perspectiva politica, que favorecia el
abandono o la limitacién de los esfuerzos orientados al desarrollo regional.

Por otra parte el diagnéstico de las desventajas de la concentracion y de los
desequilibrios espaciales del desarrollo provenia de una imagen de este proceso
que no siempre coincidia con el estilo de desarrollo, aceptado o impuesto, de
cada pais. Ello tuvo dos consecuencias importantes. Por un lado las tesis de las
estrategias regionales fueron mis o menos aceptables segin la orientacién del
proceso general adoptado por cada pais.!® Asf, se amplia el campo de accién y
la organizacion de la planificacion regional cuando la orientacion central del

V5yéase J.G.M. Hilhorst, Bottom-down planning in Peru, 19681977, 185, mimeo.,
1978

$Fsa orientacion se define por un conjunto de aspectos como la adhesion a deter-
minados marcos conceptuales o teorias del desarrollo, la prevalencia de cierto interés de
grupo en la definicidn de objetivos y ‘asignacion de recursos y la concepcion del papel det
Estado en el proceso de desarrollo.
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desarrollo nacional se apoya en intereses, teorias y modelos para los cuales son
funcionales las estrategias de desarrollo regional.

Cabe advertir la correlacion entre los programas de desconcentracion y la
importancia politica de la periferia para determinados movimientos y partidos
politicos o las politicas de desarrollo a base del rnercado interno y la incorpora-
cion de regiones periféricas,

Como efecto de esta misma relacion, la factibilidad de los objetivos
regionales postulados no sdlo varia de un pais a otro, sino que en éstos, con los
sucesivos cambios de orientacion impuestos por el acceso al poder de movimien-
tos o partidos politicos con diferentes proyectos histéricos. De ahi que la
estabilidad de las politicas regionales fuese bastante precaria y que sus caracte-
risticas ¥ profundidad variaran en plazos que impedian que ninguna de ¢llas se
consolidara cuando habia verdadero interés politico en ejer:utaﬂas.1 7

En ese contexto era por lo demis logico que los objetivos se fuesen
reduciendo al compas de esa incertidumbre y frente a la necesidad de dar
estabilidad a los programas de un escenario politico cambiante. Por Gltimo, cabe
también suponer que la forma en que se plantearon los objetivos tuvo importan-
te influencia en este paulatino abandono.

En efecto, por las caracteristicas propias de la base teérica regionat los
objetivos generales planteados no permitian identificar las metas concietas sin
ambigiiedad y en algunos casos era importante toda definicion. Asi, por ejemplo,
un programa de aprovechamiento de recursos naturales ubicados en una region
puede ayudar a reducir desigualdades regionales.lg El que ello ocurra en la
prictica depende de una serie de objetivos asociados y de las politicas especificas
que se definan para lograr el objetivo final.

La falta de especificidad de los objetivos regtonales, tanto en la préictica
como en lateoria, es un problema grave que tiene varias consecuencias. Por un
tado, hace dificil distinguir entre la situacion deseable y lo que dado un horizon-
te de tiempo, se puede realizar. De alli surge la disculpa empleada muy concreta-
mente de que los objetivos se cumplen a largo plazo, pero sin una idea clara de
cual seria ese plazo. Sin embargo, si el horizonte temporal para la planificacién
es “T”, parece irracional establecer objetivos para un hotizonte de tiempo T + n,
del cual n es un incdgnita. Por otro, el hecho de no prestar mucha atencion al
grado de detalle, implica también que la situacion deseable no se define con mas
rigor. Debe reconocerse que para ello no se dispone de mucha teoria, salvo
algunos modelos normativos de organizacion espacial los cuales tampoco son
demasiado itiles en el contexto latinoamericano.!*

YEnC Zorro, “*Algunas implicaciones ccondmicas dc modelos de desarrollo urbano™
{Enfoques Colombianos, NO 7, Fundacién Friederich Neumann, Bogota, 1975) se hace una
breve descripeion de estos vaivenes en el caso colombiano.

8para aclarar el concepto de desigualdad espacial ¥ regional, véanse J. Hinderink y
1. ). Sterkenburg, *‘Spatial inequality underdeveloped countries and the role of government
policy,” TESQ, vol. 69, NO 1/2, pp. 516, 1978 y A Gilbert ¥ D. E. Goodman, Develop-
ment planning and spatial structure, John Wiley, Londres, 1976,

'®La organizacién cspacial hexagonal tampoco es una solucidn (imica. Véase
V.C. Eaton y R.G. Lipsey, “The non-uniqueness of equilibrium in the Loschian location
model™, 4merican Economic Review, vol. 66, NO 1, pp. 77-93.
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La aparente libertad creada por esa falta de especificidad —la ambigiiedad
entre los objetivos generales y los concretos— produce la falsa sensacion de ser
un “general todopoderoso, que actla con completo control y libertad sobre un
mapa’’. Las estrategias regionales a menudo parecen exigir cambios milagrosos en
los procesos de desarrollo en el espacio, perdiendo de vista la inercia del sgistema.

Ia relacidon entre los cambios en los procesos de desarrollo en el espacio y
la capacidad funcional del sistema socicecondmico para efectuar estos cambios
parece haber recibido menor atencidn que la que merece.

Por otra parte, el caracter general de los objetivos se relaciona con el
caracter de las teorias disponibles en que s¢ apoya la estrategia. Una teoria es un
conjunto de proposiciones sobre el comportamiento de un niimero determinado
de variables. Mientras mas general la teoria, més dificil establecer un modelo que
cuantifique sus proposiciones. La falta de un madelo hace dificil especificar la
relacion entre variables objetivo y variables de control (instrumentos). Es dificil
establecer entonces la oficiencia de la estrategia en términos de los objetives. En
consecuencia hay gran incertidumbre respecto a la coherencia instrumento-
objetive, O =1f (I, ... ) y no se puede establecer con exactitud la dosificacion
del instrumento. Por ejemplo, ;cual debe ser el tipo de incentivo ¥ de qué
cantidad o nivel para lograr ““x’’ empleos adicionales en una region?

Esta ambigiedad de los objetivos facilitd el cumplimiento parcial de las
estrategias vy puede haber sido un factor importante en el proceso de hacer
privar los componentes nacionales y subordinar u olvidar del todo aquellos gue
se referian a los intereses més directos de las regiones. En sintesis, ¢l escaso
cumplimiento de los objetivos centrales de la planificacidén regional y su abando-
no paulatino, parecen tener su origen en el enfrentamiento en el plano politico y
operacional entre objetivos de caricter nacional y regional.

Ello puede haberse debido a diversas causas: a)los objetivos nacionales
traducian mas coherentemente los objetivos de los intereses dominantes de los
grupos que detentaban el poder y eran por tanto mas funcionales al *“‘estilo de
desarrollo’ prevaleciente; b)los objetivos del desarrollo regional implicaban
plazos v recursos mucho mayores que los caleulados inicialmente, con 1o cunal su
puesta en practica tendid a afectar la situacidn politica de los grupos gobernan-
tes, amenazando su capacidad de retener el poder, ya que era imposible una
accidon igualmente importante en todas las regiones periféricas, lo que abria el
campo a enfrentamientos politicos dificiles de manejar, y los resultados en los
plazos normales de gobierno no eran muy aparentes; y ¢) los objetivos operacio-
nales eran ambiguos e imprecisgs. Dejaban un amplio margen de interpretacidn
que facilito la diferenciacion entre planes escritos y programas concretos y difi-
cultaban la identificacién de metas concretas y por consiguiente la ejecucion de
los programas comrespondientes.

¢)  La base tedriva de lu planificacion del desarrollo regional

Cortesponde ahora analizar hasta qué punto la base tebrica de la planifica-
cibn regional fue utilizada (v en qué forma) en la elaboraciéon vy disefio de
estrategias,

Entendemos por teoria regional un conjunto de proposiciones sobre el
proceso de desarrollo que comprende variables tanto en la dimension espacial
como temporal. Una teoria regional puede tener distintos grados de amplitud
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seglin el nimerc de variables que incorpore. En rigor debiera ser interdiscipli-
naria y plantear relaciones entre variables de distintos campos, pero no todas las
elaboraciones tebricas transcienden los limites disciplinarios o lo hacen a un nivel
de generalidad muy alto. En muchos casos resulta asi un poco exagerado hablar
de teorias del desarrollo regional. No obstante vale la pena resefar las distintas
corrientes de pensamiento.

Para los fines de este ensayo, bastaria clasificar las teorias del modo
siguiente:2°

— La teoria del crecimiento regional basada en la dotacion de recursos
(naturales) regionales.’ Esta corriente postula que el crecimiento econbdmico
regional es funcién primordialmente de sus recursos. No se trata solo de los
recursos en si mismos sino que se reconoce que el acceso a ellos y a los mercados
de los bienes producidos con ellos son variables determinantes del crecimiento
regional. El proceso de desarrollo regional forma parte de la expansion de una
economia central, que incorpora sucesivamente nuevas areas en la medida que
ello le es funcional. La dotacion de recursos v su acceso condicionan la formay
el tiempo de incorporacion.

Supuestos esenciales de este tipo de pensamiento son que la incorporacion
a la economia central en todas las circunstancias es generadora de crecimiento
regional y que el proceso de crecimiento de la econom{a nacional se traduciré en
una elevacion del nivel de desarrollo de la region incorporada.

— Las teorias del crecimiento desequilibrado. En esta categoria estan
las teorfas de Myrdal y Hirschman?2 Parten de la hipotesis de que el crecimien-
to no s¢ da en forma homogénea en el espacio, sino que tiende a localizarse en
determinadas zonas v que las fuerzas del mercado libre tienden a rebasar este
crecimiento localizado.

Este fenOmenc de concentracion en algunas unidades espaciales 4 tiene un
efecto perjudicial sobre otras B, pere también habra un efecto positivo, pues la
concentracion del crecimiento tendrd efectos de difusién. Se considera que la
intervencion del Estado es necesaria para lograr un efecto neto positivo sobre las
unidades espaciales de tipo B. Sin embargo, ambos autores difieren en este
punto. Mientras Hirshman propone que una politica econtmica deliberada haria
posible corregir €l desequilibrio para las regiones #, Myrdal sostiene que dadas las
condiciones de los paises pobres (la naturaleza internacional de las relaciones que
determinan el subdesarrollo econdmico y las polfticas de (laissez-faire) la accidn
del Estado tiende a reforzar el desequilibrio y lleva a una mayor concentracidon
en unas pocas regiones de tipo 4.

20 . . L . a1 = . g .
Cabe advertir que no es la intencidn ni describir en detalle ni criticar las diferentes
corrientes teoricas; se trata tan sdlo de delinear su clemento mds esencial a fin de hacer
posible un analisis de las bases tedricas empleadas en la formulacion de estrategias.

yéase M. Perlofl y L. Wingo, Natural resource endowment and regional econontic
growth, 1961, reimpteso en J. Friedmann y W. Alonso (eds.) Regional policy, Readings in
theory and applications, MIT Press, Cambridge, Mass

22vganse G Myrdal, Teoriz economica y regiones subdesarrolladas, Fondo de Cultura
Economica, México, 1959 y A Q. Hirschman, op. cit.
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— La teoria de los polos de crecimiento, Sobre esta teorfa se ha escrito en
abundancia.?® El concepto de polo de crecimiento planteado originalmente por
un economista francés fue posteriormente apropiado v modificado por una larga
serie de autores para una cantidad de fines diferentes, de manera tal que hoy
puede observarse cierto cansancio mental con el tema.

Al comienzo no era una teoria regional, sino que se referia a un espacio
abstracto. Al popularizarse se la interpretd de rnanera tal de poderla aplicar a un
espacio geografico?* Luego se agregaron a ella en forma normativa variables del
desarrollo ¥ cambio social®® vy se combind con otras teorias como la de difusion
espacial de las innovaciones y de la estructura de los sistemas urbanos. A la
postre se¢ produjo una mezcla entre 1os conceptos de polos y centros de
crecimiento de tal suerte que hay autores que no estiman necesario diferen-
ciarles.*®

— Las teorias de desarrollo polarizado. Tomando como punto de partida
un modelo de centro-periferia desarrollado en las teorias de la economia interna-
cional y las elaboraciones de los conceptos de polos y centros de crecimiento,
autores como John Friedmann y J. Hilhorst desarrollaron a fines del decenio de
1960 marcos conceptuales mas completos del desarrollo regional. La tesis central
de Friedmann es que la economia espacial se infegra a través de la matriz de
centros urbanos que actian como promotores del proceso de desarrollo difun-
diendo “impulsos” de transformacibn y crecimiento.’

Asi pues, la intervencidbn en la estructura del sistema urbano, acompafiada
de politicas econOmicas y sociales apropiadas, deberia traducirse en un proceso
de integracibn progresiva de la periferia y en consecuencia, en un “acerca-
miento” entre los niveles de desarrollo de cenfro y periferia. Se sefialaron
condiciones para que ocurriese esa integracion. Friedmann destaca la necesidad
del liderazgo local, capaz de modificar la estructura social existente y de
introducir innovaciones, y una distribucidon del gasto y del ingreso, que permita
la generacidn de una demanda interna regional.

Hilhorst, por su parte, partiendo de tesis similares, centrd Ia atencion en la
dominacion econdmica, social y politica ejercida por el centro sobre la periferia.
El proceso de penetracidn del centro en la periferia esvisto desde dos aspecios:
la extraccion y la distribucion. Al mismo tiempo que el centro extrae beneficios
netos de la periferia, va provocando un proceso de autoidentificacion en ella que
hace aparecer una élite regional, al tiempo que aumenta paulatinamente la inte-

23y¢ase D.F. Darwent, “Growth poles, growth centers in regional planning”, Envi-
ronment and Planning, vol. 1, NO 1.

2*No es claro todavia si debe entenderse como un modelo analégico o como una
interpretacion locacional de la formulacion sectorial. Véase M.Y. Mosley, Growth centers in
ipatial planning, Pergamon Press, Oxford.

5 yiase B.IL. Berry, “Social change as a spatial process”, International Social
Development Review, NO 4, 1972

28+y4ase N.M. Hansen {(ed.) Public policy and regional economic development. The
xpertence of nine western countries, Bollinger, Campana, Cambridge, Mass, 1974.

27 papel de los centros urbanos no se concebia solamente en funcibn de las
ransformaciones economicas: por el confrario, debian contribuir decisivamente a generar
ransformaciones sociales y politicas.
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gracidn interna de la regidn. Siendo asi, la periferia irfz mejorando progresi-
vamente su capacidad de negociacidon frente al centro y aumentando su participa-
cion en los beneficios del desarrollo.

También se sefialaron condiciones para cumplir ese proceso. Era necesario
tanto un interés nacional en la regidn periférica para iniciar el proceso, cuanto
determinado nivel de diversificacion interna de la periferia para dar lugar a un
proceso de crecimiento interno, En un sentido negativo advertia también que una
dominacién muy fuerte del centro generaria una estructura social muy rigida
que obstaculizaria la aparicidn de una contraélite regional.

El proceso de desarrollo se concibe como una “‘modernizacién” (en algunas
de sus formas), vy posible de alcanzar en Ameérica Latina, siempre y cuando se
resuelvan determinados problemas v se compensen deliberadamente ciertas desi-
gualdades. La evolucion hacia el desarrolle diferiria en algunos aspectos de lo
ocurrido en Estado Unidos y Europa pero llevaria a un resultado semejante.
De ahi que la planificacion regional tenga como funciones esenciales acelerar el
proceso € intervenir para producir las compensaciones necesarias, A largo plazo,
se estima que ¢l proceso sera convergente, siempre que el Estado adopte oportuna-
mente politicas adecuadas. La urbanizacion es el centro de interés v a través de
ella se conforma y organiza la economia espacial. Poco, o casi nada se habla de
las relaciones internacionales y su importancia en la configuracion de las relacio-
nes internas en el orden regional.

— EI enfoque de lz dependencia y el colonialismo interno. Durante el
decenio de 1960, se habia venido desarrollando en América Latina una linea de
pensamiento que tendia a establecer un nuevo criterio para el anilisis de los
problemas del subdesarrollo.® Seglin él, desarrollo y subdesarrollo no serfan dos
fases de un mismo proceso, sino dos aspectos simultineos propios de un mismo
sistema, ¥ reciprocamente explicativos. Este enfoque, aplicado en un principio a
las relaciones entre paises, fue utilizado también en escala regional. La idea de
que el subdesarrollo regional era consecuencia de la apropiacion de los exceden-
tes econdbmicos por el centro llevd a la concepcidon de un verdadero proceso de
“colonialismo interno™.?®

A partir de ese punto, se restd importancia a la divisibn de regiones
desarrolladas y no desarrclladas para darsela al fendémeno de la estratificacion
social como factor del proceso de desarrollo.>®

% yganse A Quijano, “Dependencia, cambio social y urbanizacién en América
Latina™ en M. Schteingart (comp.), Urbanizacion y dependencia en América Latina, Edicio-
nes SIAP, Buenos Alres, 1973; A G. Frank, “Capitalism and underdevelopment in Latin
America”, Monthly Review Press, Nueva York, 1967; v Q. Sunkel, *‘Desarrollo, subdesarro-
1lo, dependencia, marginacion y dessigualdades espaciales: hacia un enfoque totalizante”,
EURE, vol. L, 1970.

2% Asf como ocurre en el orden internacional. Véase P. Gonzalez Casanova, “Internal
colonialism and national development”, Studies in International Comparative Development,
L 4, pp. 27-37, 1964/1965.

30véanse M. Santos, Les villes du tiers monde, Genin, Paris, 1971; J. Friedmann y
F. Sultivan, “Labour absorption in the urban economy: the case of the developing coun-
tries”, EDCC, val. 22, pp. 385413; T.G.Mc Gee, The persistence of the proto-proletariar:
occupational structures and planning for the future of third world countries, UCLA, Schoo)
of Architecture and Urban Planning, 1974; D. Barkin, op. cit.; y J. Friedmann y R. Wolff,
The urban transition, Edward Arnold, Londres, 1973.
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Las estrategias de polarizacién y los centros y polos de crecimiento se
denuncian como expresion de la teorfa y practica de la acumulacion desigual y
como instrumentos de dominacion espacial, sobre todo por parte de las compa-
fifas transnacionales, cuyo papel en el desarrollo ha sido un tema muy discutido
en los tltimos tiempos.3' Desaparece la idea de una convergencia (aungue sea a
largo plazo v condicional) en la medida en que el subdesarrollo es un efecto
estructural del desarrollo en otras regiones o paises. Por primera vez el desarrollo
regional aparece inscrito en un marco mds amplio de caricter internacional y su
naturaleza no es diferente de aquél®? Por su parte, el problema de las desigual-
dades es visto mas bien como un reflejo de la explotacidon social entre clases y de
las asociaciones entre algunas de éstas e intereses extranjeros.

En conjunto, estas caracteristicas llevan, al menos inicialmente, a un
rechazo casi completo de las teorfas v estrategias que hasta entonces habian
prevalecido. En el fondo, la planificacidn regional no estarfa sino recreando, en
la periferia, el mismo sistema de desigualdad existente en el centro, permitiendo
una penetracion mas profunda de los intereses capitalistas {sobre todo de los
paises dominantes), acentuando la dependencia de ellos y haciendo mas dificil
una transformacibén en el sentido de un auténtico desarrollo.

— Ultimamente han surgido nuevas contribuciones tebricas que pretenden
relacionar el proceso de concentracién econdémica y el desarrollo regional.
Holland y Singer destacan las repercusiones de las estructuras industriales oligo-
pblicas y monopblicas®® En la dinamica del proceso de oligopolizacion surgen
empresas lideres cuyas escalas de operacion son muy grandes {(multirregional y
multinacicnal) y Holland les atribuye un poder mesoecondmico a ellas. Surge
también un dualismo regional, en gue las empresas lideres de los oligopolios y
monopolios estan localizadas en la regidbn més desarrollada, mientras en las otras
solo se encuentran las empresas pequeiias Y tradicionales. Para romper este
dualismo la politica econdmica regional tiene que dirigirse a las empresas lideres
de los oligopolios. Sin embargo, los instrumentos tradicionales de la politica
econdmica regional no son eficaces por el mismo poder mesoecondmico de esas
empresas. Holland propone que los gobiemos traten de controlar a esas empresas
directamente.

— Ademas de las corrientes principales existe un conjunto de teorias y
proposiciones propiamente espacigles, como las de localizacion, organizacion
espacial, teoria economica de tamafios de centros v ofras. Aunque no son

Mvéanse ILL Coraggio, ““Hacia una revisién de la teoria de los polos de desarrollo™,
EURE, vol 11, 1972; M. Kaplan, “‘La cindad latinoamericana como factor de iransicidon de
poder socioecondmico y politico en el exterior”, en M. Schteingart, op. cit.; A Rofmann,
Dependencia, estructura de poder y formacion regional en América Lating, Siglo XX,
Buenos Aires, 1974; y D. Slater, “El capitalismo subdesarrollade ¥ la organizacion del
espacio: Pern 1920-19407, Revista nteramericana de Planeacion, 12, NO 45,

g, Myrdal, op. cit.

33Véanse S Holland, Capital versus the regions, MacMillan, Londres, 1976 vy
P. Singer, “‘Urbanizacion, dependencia y marginalidad en América Latina™, cn
M. Schteingart (comp.), op. cit. Holland kimito su examen a Europa. Para un anlisis de la
dindmica del proceso de oligopolizacidn mas aplicable a América Latina, véase B. Helmsing,
Gligopolio y desarrollo regional, publicaciones IDER N@ 79.003, Universidad de los Andes,
Bogota, 1979.
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propiamente teorias del desarrollo regional, son usadas en las diversas teorias
regionales y su importancia en ellas varfa segQin ¢l tipo de interaccion que ellas
plantean entre el desarrollo y 1a dimension espacial.

No todas las teorias expuestas han sido utilizadas en igual proporcion para
la formulacidon de estrategias del desarrollo regional. De hecho, algunas no se
prestan a dar orientaciones concretas aplicables en un sistema de planificacion,
como ocurre con las que sostienen que los gobiernos ni estin interesados, ni
serin capaces de eliminar el problema regional. Lo propio sucede con quienes
plantean el cardcter estructural de los desequilibrios regionales en las naciones
definidas como “‘capitalistas periféricas y dependientes™.

Aunque estos enfoques podrin ser utilizados en la elaboracion de diagnos-
ticos, llevan facilmente a un punto muerto, al exigir condiciones sociopoliticas
muy especiales que casi no existen en América Latina. En sus versiones externas
llevan més bien a negar el valor de la planificacion sin un cambio radical de la
sociedad, a saber, la revolucion social.

En cambio, las proposiciones de Perloff, Wingo y otros permitian definir
un papel para la planificacion: el mejoramiento del acceso fisico y econdbmico de
la periferia para facilitar su integracion. En la practica gran parte de los progra-
mas siguieron esta logica.

Las teorias relativas a los comceptos de polo v centro de desarrollo,
desarrollo polarizado v dominacion incluian desde su planteamiento la idea de la
planificacion. Puede incluso afirmarse que buscaban por sobre todo dar sustenta-
cion tedrica a una voluntad de intervencion en el proceso de desarrollo espacial.
No puede pues extrafiar que una buena cantidad de estrategias se haya apoyado
precisamente en esas formulaciones, por lo menos en los textos de los planes.

Por ultimo, las teorias sobre variables puramente espaciales representaron
la iinica base tedrica utilizable en la practica en muchos de los planes propuestos
en América Latina.

La concentracién en algunas corrientes parece derivar de su mejor adecua-
cibn al contexto sociopolitico de Ameérica Latina, pero respondié también a
otros factores mas sustantivos. Esas Iineas de pensamiento encajaban bien con el
paradigma dominante del desarrollo en los decenios de 1950 y 1960, que
incluian la industrializaciébn como estrategia de crecimiento econdomico, la nece-
sidad de la urbanizacién y el papel positivo de las cindades en el desarrollo, la
seleccion de tecnologias de alta productividad, la planificacion como instrumen-
to del poder central para dirigir el proceso ¥y el concepto de “‘circulo vicioso™ del
subdesarrollo. En esas condiciones, las estrategias de desarrollo parecian no
exigir transformaciones estructurales conflictivas, sino que mas bien éstas serian
consecuencia de la aplicacidén de las estrategias.

Entre otras dificultades para formular estrategias con las bases tedricas
regionales, figura el hecho de que eran en general conceptualmente imprecisas y
podian ser objeto de muchas interpretaciones. Ademés, hay pocos modelos
formulados a base de teorias regionales de desarrollo. No es que no haya habido
intentos de elaborarlos, pero la mavoria son de compatibilidad econdémica, mas
algunas hipbtesis de comportamiento. Ello se explica en parte, por su generali-
dad, pero también por su caracter interdisciplinario que dificulta el proceso de
especificacion.

Del examen de los programas regionales de América Latina surgen tres
observaciones:
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1) Gran nuimero no parece tener una estrategia, tebdricamente sustentada,
que lo ligue claramente con algunos de los cuerpos tedricos de la planificacion
regional. Se puede hablar de planificacion regional solo porque los programas
tienen un enfoque territorial. En este grupo hay gran variedad desde los que son
netamente sectoriales (agua, encrgia, transporte), hasta los que buscan reforzar
las economias de ciertas zonas, por razones geopoliticas o sociales, en los cuales
la racionalidad de la accion no va mas alli del circuito inversion o gasto-empleo-
ingreso-empleo.

2) Hay gran cantidad de programas rurales, que van desde la moderniza-
¢ibn o tecnificacidon del agro hasta la colonizacion, pese a la impresion general de
que la planificacion del desarrollo regional en América Latina ha tenido un
fuerte sesgo urbano, consecuencia de la importancia atribuida a la urbanizacion y
la industrializacion en la mayoria de las teorias. Queda la impresion de que la
teoria como tal ha tenido menos influencia de lo que podria suponerse a primera
vista. En una proporcibn importante la practica de la planificacibn regional en
América Latina®* aparece més bien en una posicién ecléctica sin una definicién
clara en su base tedrica.

3) En los casos en que se reconocen enfoques tedricos explicitos, éstos
corresponden de una u otra manera a proposiciones asociadas con las teorias del
desarrollo polarizado, polos de crecimiento y dominacion.?®

Sin embarge, muchas veces no se aprecia si las estrategias son una expre-
sibn correcta de las teorias invocadas, o si se limitan 4 una estrategia de
urbanizacion-industrializacion en términos generales, En efecto, varios estudios
han sefialado cdbmo los conceptos, *® v la utilizacién de los modelos de estrategia
propucstos estaban equivocados o eran tan ambiguos como para despertar
sospechas sobre su pureza tedrica. Mas atin, la mayoria de las experiencias
muestran que en los proyectos, la distancia entre la teorfa v la prictica se
acentia al reducirse é&stos a sOlo algunos aspectos de los previstos en las estra-
tegias-documentos. Con raras excepciones, huho considerables diferencias entre
la teoria que aparecia como sustentando la planificacibn regional en América
Latina v los proyectos concretos que se ejecutaron.a"'

Toda una serie de criticas apuntan hoy a las dificultades, que aparentemen-
te no fueron advertidas en su oportunidad, de aplicar los conceptos de desarroilo
polarizados hasta el extremo de que hoy parece haber comsenso en que el
concepto mismo es ambiguo. Muchos planificadores creyeron que era aplicable

34Importa sefialar que nos referimos a la mayor parte de 1o que se ha heche en
América Latina con el calificativo de planificacion regional ¥ no a unas pocas iniciativas que
tavicton un enfoque tedrico definido ¥ que son tas que se citan habitualmente.

Spstaesla concepeion de Hilkorst. (Véase J.G.M. Hilhorst, op. cir., 1971.)

#vianse S. Boisier, Polos de desarrollo: hipdtesis y politicas en América Latina,
ILPES, Santiago de Chile, 1971; y Polos de desarrolio, hipdtesis vy polificas: estudio de
Bolivia, Chile y Perit, UNRISD, 1972.

%Con suma frecuencia, la creacidn de centros de crecimiento no pasa de ser un
incremento marginal de la inversion social, acompafiado de la habilitacion de terrenos
{parques) industriales, de algunas ventajas ccondmicas para cl inversionista y otras obras
complementarias de infraestructura. Sdlo en contados casos esos programas adquirieron la
amplitud y cstabilidad como pata peder ser considerados intentos de complejos industriales,
o por lo menos de aceleracion de la industriatizacion.
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tanto a las grandes aglomeraciones industriales como a centros pequeiios.’®

Tampoco se precisaron el concepto de “‘crecimiento autosostenido’ nila forma,
momento o magnitud en que ello ocurria. El conjunio de medidas o instrumen-
tos a través de los cuales todo el proceso debia iniciarse y sostenerse tampoco
parecid tener una definicidn consistente.>

En cuanto a los efectos de difusion del crecimiento hacia la periferia la
situacibn es similar o alin peor. Se esperaban esos efectos pero poco o nada se
hacia para que ocurriesen. Asi no sorprende que hoy una larga lista de escritores
y planificadores consideren el concepto de centro de crecimiento poco Gtil como
instrumento de planificacion,*®

En sintesis, queda la impresion de que si bien los conceptos de polariza-
cién, urbanizacién v difusién eran particularmente atractivos y podian facilmen-
te transformarse en estrategias generales, presentaban muchas dificultades para
su transformacién en instrumentos de planificacion y de accion.

En consecuencia, las teorias del desarrollo contribuyeron mucho menos a
la practica de la planificacion que lo que cabria haber esperado y muchos
programas regionales carecieron de ellas casi por completo. Cuando estuvieron
presentes en el plano de la estrategia, no tuvieron la capacidad de transformarse
en acciones concretas.

2. La crisis de la planificacién del desarrollo regional

La crisis de la planificacion del desarrollo regional en América Latina se basa en
su aparente incapacidad para alcanzar los objetivos del desarrollo social y
econbmico ¥ el escaso éxito que ha tenido en transformarse en una practica
coherente y significativa entre las actividades destinadas a acelerar €l desarrollo.

Este segundo tipo de crisis merece un amplio anlisis porque bien podria
ser que no bastase la renovacion tedrica y estratégica interna de la actividad si no
se revisan las condiciones externas de su desempefio, sobre todo los mecanismos
de su insercidn v operacidn en un sistema social a la vez politico y técnico.

a) Las causas probables de Ia evolucion de las estrategias de desarrollo™

El examen propuesto implica prestar atencion a tres aspectos basicos: 1) la
racionalidad tebrica de la estrategia, que puede ser descrita como la relacion

Byzanse las estrategias de Chile, Bolivia y Perl1, analizadas por Sergio Boisier.

39Aparcntemente $0lo se obtuvo cierto grado de éxito cuando los complejos indus-
triales fueron creados directamente por el Estado o por organizaciones establecidas para tal
efecto.

Wyganse M.J. Moseley, op. cit.; NM. Hansen, op. ¢it.; JM. Fricdmann y M. Douglas,
“Regional planning and development: the agropolitan approach™, en Growth pole sirategies
and regional developtent in Asia, UNRISD, Nagoya, Japdn, 1975, A. Gilbert vy
D.E Goodman, op. cit.; y W. Stéhr y F. Todtling, “Una cvaluacion de las politicas regiona-
les. Experiencias en economias de mercado ¥ en economias mixtas™, Revista Interamericana
de Planeqciom, 12, NC 45, 1978

*'Fsta accién s basa en F. Uribe-Echeverria, “Los programas de ensefianza de
planificacién del desarrollo urbano regional a la luz de la experiencia de implementacion de
planes y politicas”, EURE, 5, N® 135, pp. 9-27, 1977,
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entre los objetivos, la estrategia v su base tedrica; 2)la factibilidad de su
ejecucion que comprende dos condiciones: la probabilidad de que los objetivos
sean politicamente aceptables y que las acciones previstas sean operacionalmente
factibles; 3)la capacidad de orientacion derivada de la estrategia en lo que
concierne a las actividades de cada institucion involucrada y a la coordinacion de
las acciones de todas ellas o de subconjuntos especificos.

El grafico infra resume la serie de relaciones implicitas en los tres tipos de
interacciones mencionadas.

T
Realidad ! Teoria
)
Estructura | T4 :
sociopolitica | Estrategia 3 Objetivos
T
Ig 6
Instrumentos
Sistema
plan/ADM

En el grafico se identifican seis relaciones cruciales. la primera (r{)
especifica que la teoria en la cual se sustenta la estrategia debe ser una interpreta-
cibn valida de la realidad y por tanto se denomina relacidn de validez; la
segunda (r) implica la necesidad de coherencia entre estrategia y teoria (rela-
cibn de consistencia); la tercera {r3) —la eficacia— implica que en el marco de la
teoria es posible demostrar que los objetivos pueden ser alcanzados por la
aplicacion de la estrategia; la cuarta y la quinta (r4) ¥ (r5) son dos relaciones de
factibilidad (politica ¥ operacional), ¢s decir que la estrategia puede ser aceptada
y ademas aplicada en el marco institucional; y la sexta relacion (rg} implica que
la estrategia es suficiente y eficaz para orientar la accion de las instituciones
vinculadas, identificando sin ambigiiedad el papel o tipo de objetivo que cada
uno deberia cumplir.

Asi pues se concibe una estrategia como el centro de un conjunto de
telaciones de distinta indole y el comportamiento probable de €ésta como una
consecuencia de la naturaleza de cada una de ellas.

Para mavor claridad en lo que sigue se ha optado por analizar estas
relaciones en los tres conjuntos definidos al comienzo.

1y Teorias, estraiegias y objetivos. Una estrategia supone necesariamente
una teoria que la origina y le proporciona su base conceptual. La teoria
relaciona los objetivos (efectos) con las intervenciones (causas). De este modo es
posible demostrar que si las intervenciones postuladas se llevan a cabo, los
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objetivos perseguidos seran alcanzados. Como consecuencia de lo anterior, la
relacidn de consistencia entre un marco conceptual (teoria-modelo-hipotesis) v
la estrategia es la primera indicacién de su eficacia eventual aunque no siempre
puede tomarse como una prueba suficiente.

Por otra parte, la necesaria relacion de consistencia no es una caracteristica
intrinseca en toda estrategia, puesto que por definicibn ésta representa una
interpretacion de esta teorfa o modelo ¥ por consiguiente estd sujeta a variacio-
nes, a veces dificiles de detectar. Ello ocurre en funcién de varios aspectos
caracteristicos de toda teoria y de la manera en que ellos perturban la elabora-
cién de una estrategia. En realidad una estrategia es una interpretacion de la
teorfa o el modelo en el sentido de que los requiere para postular cierfo niimero
de intervenciones que estan dirigidas a alcanzar objetivos especificos. Natural-
mente estos objetivos pueden ser diferentes para cada estrategia. Asi pues, una
teoria puede dar origen a varias estrategias segiin los objetivos que puedan
postularse. Para cada una de ellas habra una racionalidad propia enmarcada en la
teoria, pero no equivalente a ella. Bsa racionalidad debera ser una proposicion
especifica y explicita para hacer posible un control de consistencia,

El proceso de elaborar una estrategia a partir de una teoria presenta no
pocas dificultades. En primer lugar, una teoria no constituye nunca un cuerpo de
proposiciones igualmente definidas, ni con el mismo grado de confiabilidad, en
todas sus partes. En muchos casos, segmentos de la teorfa son en verdad nuevas
hipotesis ¥ por tanto su uso en el disefio de una estrategia introduce un alto
grado de incertidumbre. Por otra parte, es en cierta manera licito, y hay muchos
ejemplos de ello, que una teoria defina variables cuya interpretacion concreta s
muchas veces dificil, cuando no imposible. Para hacer operable una estrategia
estas variables deben ser identificadas completamente y en muchos casos es
posible que en este proceso se pierda buena parte, cuando no toda, la definicion
originalmente incorporada en la teoria.*?

Asimismo una teoria por no ser completa frente a la realidad, deja fuera
relaciones entre las variables consideradas. En la practica, estas relaciones o
variables excluidas existen y condicionaran los resultados alcanzados por la ejecu-
¢idn de lIas acciones postuladas, En consecuencia, habra siempre un grado aprecia-
ble de incertidumbre en los resultados por esta causa: por ello se postula la nece-
sidad de evaluacion y retro-alimentacion permanentes en el proceso de ejecucion.

Sin embargo esto no es facil, por cuanto depende de la capacidad de
obtener y procesar la informacién Uitil en un plazo oportuno. Como el tiempo de
reaccion de las variables suele ser muy diferente v ¢l conocimiente de estos
rezagos €8 muy primitivo, la evaluacion de esta informacibn es sumamente
compleja ¥ puede inducir a multiplicidad de errores. Por Gltimo, si bien a una
teoria puede bastarle el planteamiento de relaciones cualitativas v el sentido
general que tienen, la aplicacidon de instrumentos se realiza siempre en un marco
cuantitativo y por ende la definicion de metas concretas para la aplicacion de
instrumentos estd también afecta 2 un alto grado de incertidumbre *?

42, » . . . . .
Asi se ha recortado a los centros de crecimicnto varios atributos esenciales y se han
reducido & un complejo indusirial y sus efectos sobre una matriz I-0.

3por ejemplo, jcudl es el tamafio de ciudad en que se obtiene un valor significativo
de las cconomias de escala o la aglomeracion? ;cudl es el monto de los subsidios necesarios
para provecar un proceso de desconcentracion?
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Pero 1a sola congruencia entre teoria y estrategia no es suficiente para
garantizar que se alcancen los resultados apetecidos. En efecto, para que ello
ocurra en la prictica es preciso que la teoria em la cual se apoya sea una
interpretacion valida de la realidad y en especial de la ley de cambio de esa

realidad. Por consiguiente la estrategia estd también condicionada ala validez de
la teoria en las condiciones especificas en que se aplicarj.

El problema de validez de la teoria frente a la realidad por planificar tiene
una seric de connotaciones que vale la pena examinar en mas detalle. Debe
considerarse que en el proceso de planificacidn rara vez las teorias y los modelos
que se utilizan han sido desarrollados para los sistemas que se pretende planificar
v que, por el contrario, éstos provienen por lo general de otros sistemas de la
misma clase o aun de clases distintas. Podria argumentarse que una forma posible
de comprobar la validez de una teoria a fin de legitimar su uso en la formulacién
de estrategias pudiera ser la comparacion entre la realidad en que fue generaday
aquella en que va a aplicarse la estrategia. Ello puede llevar a la necesidad de
adaptar teorias y modelos como paso previo a la elaboracién estratégica, cosa
que raras veces ocurre en el proceso de analisis que los planificadores desarrollan
para fundamentar sus planes.

Por otra parte, las limitaciones de 10s procedimientos normales son tales
que el analisis preliminar de un plan no suele alcanzar una profundidad tedrica
muy grande v suele excluirse. Durante ¢sa etapa se utilizan mas bien técnicas
analiticas, las cuales a su vez han sido disefiadas en ¢l contexto de una teoria. Su
dependencia a priori de un marco tedrico hace que con toda seguridad la imagen
que surja del analisis sea consistente con la teoria que sustenta el método
analitico. Esta circularidad de la relacion hace que los planificadores dificilmente
puedan llegar a confrontar verdaderamente teoria y realidad y tiende a debilitar
la posibilidad de evaluar la pertinencia de la teoria que da origen a la estrategia.

El analisis presentado parece mostrar un camino en la elaboracion de
estrategias de desarrollo lleno de dificultades y que requiere gran capacidad
teorica y analitica. En la practica la mayoria de estas dificultades no son ni
siquiera afrontadas y mas bien se soslayan utilizando modelos de estrategia cuva
pertinencia y eficacia son desconocidas y cuyos efectos reales, sobre los cuales
los documentos no dejan lugar a dudas, deberian entenderse como altamente
inciertos. Por afadidura, un procedimiento muy socorrido es el de presentar la
estrategia en un grado de generalidad tal que parece hacerla evidente, pero ello
implica hacer caso omiso de la incertidumbre y reducir su utilidad como
orientacion para la formulacidon de planes y programas.

i) Estrategias v ejecucidon. La correccion o incorreccion tedrica de una
estrategia no es suficiente para definir su aplicacion o abandono vy por lo tanto
no constituye una garantia de que los objetivos serdn alcanzados. El problema de
la ejecucién puede analizarse desde dos puntos de vista distintos pero relacio-
nados entre si. Por una parte, toda estrategia de desarrollo constituye un
documento politico en el sentido de que define una orientacion para el proceso
de desarrollo, fija objetivos sociales v toca los intereses de los diversos grupos
que componen la sociedad al asignar recursos y generar transferencias entre ellos.
Por otra, la ejecucion de una estrategia exige un conjunto de decisiones sociales e
individuales, por lo que es razonable suponer que en el acto de decidir lz
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aplicacion de las medidas previstas, los diversos grupos sociales movilizaran su
poder social efectivo para apoyar o rechazar la decision.

Por ello seria legitimo deducir que la ejecucion dependera de su aceptacion
por un conjurnito de fuerzas sociales capaces de controlar directa o indirectamen-
te los recursos necesarios. La aceptacidbn politica de la estrategia no puede
plantearse solo frente a los fines, sino que en muchos casos la divergencia puede
establecerse frente a los medios, aunque los objetivos sean en principio acepta-
bles. De este modo, la sola aprobacidn socio-politica de una estragegia global
tampoco podri garantizar todo su proceso de ejecucion. En realidad la validacion
de su factibilidad politica se producira a lo largo de todo su periodo de ejecucion
a medida que vayan poniéndose en juego los diversos instrumentos previstos.

La aplicacion de estrategias como parte del proceso de planificacion no
puede ser vista fuera del sistema politico. Este representa la mas alta esfera de
poder en la sociedad y en €l se toman decisiones que obligan a toda la sociedad.
*“La fuerza legitima es el hilo que corre a través de los insumos y de los
productos de un sistema politico, dandoles sus caracteristicas especificas y su
coherencia como sistema.”**

Pero el sistema politico tiene un limite ¥ se encuentra inmerso en ¢l medio
social que es al mismo tiempo la fuente de los recursos y las restricciones que
coperan en ¢l proceso de decision politica. Influye sobre el sistema politico a
través de los dos insumaos principales —demanda y apoyo— y a su vez es afectado
por los productos del sistema —politicas, decisiones v acciones. Los productos
del sistema politico no pueden ser considerados como la culminacion de un
proceso interno sino méis bien como una transaccitn entre el sistema politicoy
su medio ambiente. La logica de esta formulacion aparece evidente cuando se
considera la relacién entre los insumos que el sisterna procesa. En efecto, es
precisamente a través de la satisfaccion de ciertas demandas que el sistema
politico recibird apoyo. Como por otra parte la necesidad de obtener el apoyo de
los diversos grupos sociales es diferencial, el sistema politico tenderi en general a
procesar con prioridad las demandas de aquellos grupos que estin en mejores
condiciones de amenazar su estabilidad.

La jmagen que surge del planteamiento anterior es, en consecuencia, la de
un proceso en ¢l que la factibilidad de las decisiones politicas depende a todos
los niveies de ejecucidn, de la interaccidn entre el sistema politico y el medio
social, en el cual el sistema gubernamental y administrativo como eje del sistema
esta sometido a la presion de ese medio ambiente. La puesta en practica de un
curso de accibn prestablecido serd muy sensible a la correlacién de fuerzas socia-
les frente a aspectos concretos de la estrategia, v es por ello que raras veces ésta
puede aplicarse en su integridad.

Un segundo aspecto es la factibilidad operacional. En efecto, aun supo-
niendo un consenso sobre la conveniencia de aplicar determinada estrategia, ello
sera posible sblo si existen los instrumentos y recursos necesarios asi como la
capacidad administrativa y de organizacibn para su utilizacidén eficiente. En sus
aspectos operacionales, la ejecucion puede plantearse como un proceso dindmico
vy continuo de toma de decisiones que implica un nimero de etapas o subproce-

véuse G. A Almond y Y. Coleman, The politics of developing areas, Princcton
University Press, Princeton, N. Y., 1960.
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sos relacionados y retroalimentados entre si. Este proceso se lleva a cabo en los
diferentes niveles del sistema politico-administrativo y por conducto de diferen-
tes instituciones y unidades del sistema que operan en los diferentes niveles.
Tebricamente, una estrategia especifica un papel que lz totalidad o un subconjun-
to de estas instituciones deberian cumplir. Para que cada una de ellas esté en
condiciones de desempefiarlo correctamente debe reunir una seric de condicio-
nes, a saber: 1) autoridad, o poder legitimo para formular las politicas, tomar
decisiones y ejercer control sobre ellas en el campo que le corresponde; 2) recur-
sos (financieros, humanos, y materiales) para ejecutar las acciones correspon-
dientes a las decisiones adoptadas v asi alcanzar los objetivos perseguidos; y
3} informacion o canales de comunicacién que le permitan conocer el estado del
sistema sobre el cual opera y retroalimentar la respuesta del sistema a sus
politicas, decisiones y acciones con respecto a la obtencidon de los resultados.
Estos tres requisitos estdn relacionados y podria decirse que cualquier limitacién
en uno implicara restricciones sobre los demas.

Buena parte de las actividades esperadas de cada uno de estos organismos
no puede considerarse en el marco de una estrategia como independiente de los
demas. Por ello se requerird ademas capacidad de coordinacibn, para hacer
posible la complementacidon de los diferentes productos en funcidon de los
objetivos comunes. La coordinacién en una estrategia de desarrollo contiene
tanto aspectos funcionales (niveles y tipos de objetivos) como espaciales (locali-
zacion) y temporales (programacion), Este aspecto, tan dificil de alcanzar en la
aplicacibén de una estrategia es esencial en la medida en que la alteracidon del
perfil funcional, de las configuraciones espaciales o de las secuencias temporales,
puede desvirtuar totalmente los resultados finales.

Otro aspecto que no puede dejarse de lado es el hecho de que aun
cumpliendo los requisitos anteriores y habiendo al menos tedricamente la autori-
dad, los recursos , la informacidon v la capacidad de coordinacion, los resultados
finales estaran condicionados por la eficiencia interna de cada una de las
instituciones en generar los productos esperados a un costo razonable. Ello
supone la existencia de una capacidad de gestion eficiente, sin la ¢ual la sola
racionalidad de la estructura administrativa y ejecucidon no podra garantizar la
aplicacién de ninguna estrategia de desarrollo.

ili} Estrategia, accion y sistemas de conduccién. El tercer aspecto que
tiene una incidencia en la eficacia probable de una estrategia de desarrollo se
refiere a su capacidad de servir de orientacidbn para la accidén. En realidad una
estrategia tiene que proveer un marco suficientemente explicito y preciso como
para que las diferentes unidades de ejecucidon puedan identificar su papel v los
objetivos que les tocaria cumplir. Elio implica no pocas dificultades en la medida
que tanto la estrategia como las unidades de ejecucion pueden presentar deficien-
cias. La estrategia es un cuerpo de proposiciones que no siempre se define mas
alld de un marco muy general, en que un grade considerable de imprecisién hace
necesario interpretar las tareas concretas. Asimismo y por la complejidad
inherente a la coordinacion administrativa, las entidades ejecutoras no siempre
participan en la elaboracidbn y por consiguiente no estin suficientemente compe-
netradas de la racionalidad de la estrategia como para dar una orentacidn
adecuada a su trabajo.
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El problema central parece estar en el hecho de que una estrategia raras
veces puede descomponerse en un conjunto detallado de programas y proyectos.
En la practica, siempre hay considerable latitud y grades de libertad para que los
diferentes niveles ¥ sectores definan sus propios programas de accién?s

Pareceria entonces que los atributos basicos de una estrategia fueran la
facilidad con que pueden entcndersec y su especificidad. Pero no basta que
quienes deben ejecutarla la entiendan correctamente; también deben identificar
los papeles especificos que les tocard cumplir. Este problema, como es natural,
tiene dos aspectos, por cuanto implica que cada institucidbn debe contar con el
tipo y cantidad de recursos humanos que puedan interpretar correctamente los
planteamientos generales. En general ello no bastari y lo mas probable es que se
obtenga la necesaria capacidad de comprensién sélo con una participacion desde
la gestacién de 1a estrategia.

Por especificidad se entiende la formulacion en términos no ambiguos con
respecto a las variables efectivamente contreladas o controlables por el aparato
ejecutor, definiendo criterios que permitan su aplicacion correcta.

En sintesis, mientras més general sea el tratamiento de los conceptos,
criterios y objetivos en una estrategia v mas refinados sean éstos, menos probabi-
lidades habri de una actividad coherente por parte de las numerosas instituciones
que suelen estar implicadas en este tipo de operacion.

b)Y  Desconexion entre la formulacién tedrica y la aplicacidon en la prictica de
las estrategias de desarroilo regional

La correccidn tedrica de las estrategias de desarrollo regional intentadas o
aplicadas en América Latina con respecto a los objetivos de desarrallo no
constituye la preocupacion central de este ensayo. Al respecto, existe ya una
seric de evaluaciones y documentos criticos que tratan este tema desde diversos
dngulos.?® Por otra parte, la influencia real de las teorias de} desarrollo regional
en la prictica de la planificacion parece haber sido escasa. Por ello, hemos
decidido centrar la atencion en los problemas de la ejecucion, con el argumento
de que aunque fuese posible, en teoria, formular estrategias mas correctas,
siempre quedaria la duda de si ellas serian posibles de aplicar, y por lo tanto es
necesario un anélisis mis sisteméatico de las condicionss politicas y operacionales,
al margen de las cuales cualquier estrategia podria no ser atinada.

i) La factibilidad politica. En muchos articulos ¥ documentos se suele
sefialar que habria existido escasa “voluntad politica™ de los gobiernos latinoa-
mericanos para ejecutar vastos programas de desarrollo regional como los que se
identificaron en las estrategias nacionales. Ese concepto no es siempre claro y
menos claras son alm sus connotaciones.®” Las bases tebricas en que se asientan

45De anf que muchas veces sc haya recomendado crear entidades que absorban los
papeles funcionales de pran cantidad de elfos. En la prictica, se ha traducido en luchas
burocraticas y en la duplicacion de functones que han terminado por paralizar ambos
sistemas.

46v/éase supra 1a nota de pie de pagina 40.

*TPor ejemplo gimplicarfa que serfan necesarios otros tipos de gobicrno para que
fuera accptada la planificacidon del desarrolle regional? ;Bastaria con un remplazo de los
grupos que ostentan ¢l poder estatal? Esta [alta de voluntad politica ;debe entenderse
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las estrategias recomendadas en América Latina correspondian en general a la
corrtente qué aboga por la accién “desarrollista” de los gobiernos. En lo
ideologico, por lo tanto, estas estrategias no tenian por qué encontrar una
resistencia a priori. Tampoco serfa facil argiiir que toparon con la oposicion de
intereses internacionales —en esencia las compafiias transnacionales— si, como se
ha sostenido en varios decumentos, habia una clara funcionalidad de ellas con
sus intereses. Finalmente, si su aplicacidon (como también se ha sostenido) sblo
reproduijese en la periferia las mismas condiciones de desigualdad existentes, no
habrian provocado resistencia por parte de los grupos interesados en el
statu quo. De hecho entonces, estas estrategias parecen presentar un aspecto
favorable a su amplia acogida por los sistemas de gobierno.

En lo que toca a los objetivos, tenian una clara orientacidén hacia el
mejoramiento de la equidad social, al postular Ja necesidad de propender a una
mejor distribucion espacial de los niveles de desarrollo; se mantenfan en la
practica dentro de los estilos de desarrollo dominantes; y eran funcionales a los
intereses de los grupos y las fuerzas que les habian dado forma. Dificilmente
podria concebirse una situacién més favorable y, sin embargo, el analisis anterior
parece mostrar que en la practica el grado de ejecucibn de esas estrategias
nacionales fue muy bajo.

No es facil explicar esta aparente contradicciébn y, por lo tanto, nos
limitaremos a plantear algunas hipdtesis a manera de preguntas, en espera de
respuestas. Examinemos primero las hipdtesis posibles en ¢l supuesto de que las
estrategias eran politicamente aceptables.

La primera hipotesis podria ser que existiendo factibilidad politica, fueron
razones de otra {ndole las que impidieron su aplicacion masiva. De hecho hubo
importantes problemas operacionales. Sin embargo, podria afirmarse que esos
problemas se podrian haber resuelto si hubiere sido suficientemente fuerte la
motivacion politica y por lo tanto esta explicacion siempre tiene cierta preca-
riedad. Una segunda hipbtesis podra ser que la aplicacion de estrategias naciona-
les de desarrollo regional no se frustrd a nivel ideoldgico, sino mas bien en el
plano de tos intereses v posibilidades de manejo de las situaciones politicas a
corto plazo. En esta perspectiva podria argumentarse que los gobiernos perdic-
ron interés en la aplicacién de estas estrategias por su baja funcionalidad a corto
plazo para el mantenimiento y captacibn del apoyo social ¥y politico necesario
para conservar el poder gubernamental. Ello habria ocurrido al advertirse que era
casi imposible no concentrar los esfuerzos en una o muy pocas Tegiones, si se
queria obtener resultados concretos en plazos mas o menos razonables, dada la
restriccion de recursos. Por otra parte, los intentos de desconcentracidon del
desarrollo pasarian por una etapa de plazo indefinido en la cual los resultados
serian poco notables, y tendrian el efecto de disminuir las tasas de crecimiento
nacional. Ambos aspectos, tenderian a generar un problema politico de propor-
ciones al desatar expectativas y presiones imposibles de satisfacer de los grupos
regionales no favorecidos; al misme tiempo que la capacidad de crecimiento
nacional mostraria tendencias desfavorables.

como de orgen ideoldgice? ;o en un contexto de lucha politica y de intereses entre
diversos grupos de idcologias similares?
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Una consecuencia previsible de esa situaciéon seria la alienacién del apoyo
de diversos tipos de grupos y fuerzas politicas que amenazarian la probabilidad
de conservacion del poder de los movimientos y partidos gubernamentales. La
prevision de esas dificultades habria hecho optar a los gobiernos por metas
nacionales globales y abandonar total o parcialmente las estrategias nacionales de
desarrollo regional.

Otra hipbtesis, tal vez complementaria de la anterior, seria que una vez
abandonados en general los objetivos propiamente regionales, aquellos programas
de caracter nacional localizados en ciertas regiones encontraron dificultades, por
el consiguiente desinterés de los grupos regionales en la medida en que aquellos
no respondian a sus necesidades e intereses. $i se consideran ambas dimensiones
en conjunto, se tiene una situacion en que ¢l poder central perdid interés en los
programas propiamente dirigidos a objetivos regionales y los grupos regionales no
se identificaron con los objetivos v los efectos de los provectos de caracter
nacional en sus regiones. No resultaria pues scrprendente encontrar que el
campo de la planificaciobn del desarrollo regional haya perdido mucho de su
capacidad real de desarrollarse,*®

En el supuesto de que en la practica no existieron condiciones politicas
favorables, la primera hipbtesis seria de que los grupos dominantes, en parte
confundidos por la exposicibn de motivos de las esirategias regionales, las
entendieron como atentatorias para sus intereses. Habria un error de célculo y
una incomprension de los verdaderos efectos que tendrian esas iniciativas. Esta
es una hipdtesis dificil de comprobar, dada la naturaleza de la informacién
necesaria. La segunda seria de que aun cuando las estrategias recomendadas no
fuesen capaces de una reorientacién completa de los procesos de desarrollo hacia
una forma mas igualitaria, si podrian haber generado algunos cambios més o
menos marginales en el sentido de ampliar en términos relativos las oportunida-
des de algunos grupos, mas alla de lo que seria posible sin la aplicacion de esas
estrategias, y que asi lo advirtieran los intereses dominantes, De ser sostenible esa
hipbtesis implicaria un ligero cambio en la forma de evaluar la funcionalidad de
fa planificacidbn del desarrollo regional frente a objetivos de desarrollo mas
igualitarios. En efecto, seria necesario reconocer su capacidad para producir
alghn mejoramiento en el sentido mencionado y en condiciones politicas deter-
minadas.*?

Por ultimo, ¢s probable que la relativa inestabilidad politica haya represen-
tado un papel de alguna importancia, al hacer mas renuentes a los gobiernos
centrales a comprometerse en provectos de gran envergadura y generar el
rechazo de planteamientos anteriores para evitar su identificacion con gobicmos
pasados. Este aspecto, que sin duda complementa algunas de las causas descritas,
por si solo no seria suficiente para justificar 12 escasa ejecucion de las politicas
regionales.

“%En ello puede haber tenido importante influencia la transformacion de la planifica-
cidn rcgional en una actividad de cardcter nacional cercana a los centros de decision, donde
predominan los objetivos macroeconGmicaos.

*9Este es un punto importante, por cuanto el trasfondo politico es una realidad que
escapa a la prictica profesional de los planificadores. Ello no invalida las criticas a los
intentos de formular estrategias teoricas para otras condiciones ideoldgicas o politicas.
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ii) La factibilidad operacional. Fl andlisis de la factibilidad operacional de
una estrategia de desamrollo tiene dos dimensiones: depende del desarrollo y
capacidad del sistema de ejecucién en términos de sus atribucionmes legales,
recursos {(de varios tipos), informacion, coordinacion y estructuracion funcional
y también de la posibilidad de aplicacibn de la estructura conceptual de la
estrategia.

Sin embargo, para examinar los problemas operacionales que pueden haber
causado la debilidad y deficiencia de la ejecucidon de estrategias nacionales de
desarrollo regional en América Latina es preciso relacionarlos con las hipotesis
sobre factibilidad politica. De aceptarse que las estrategias intentadas no conta-
ron con factibilidad politica, no seria ni atinente ni posible formular hipotesis
sobre el problema de la operacionalidad.

Las hipbtesis que pueden formularse serian las siguientes:

En primer lugar, el desarrollo de las funciones de la planificacibn regional
en el marco de las actividades del gobierno exigia un aparato de planificacion
més complejo ¥ un proceso de mayor profundidad que el que se podia dar en la
mayoria de los paises latinoamericanos. Esta podria haber sido una causa de que
la practica de la planificacion regional resultara inoperante v que a la postre se
abandonaran o transformaran sus funciones teoricas. Podria aducirse que fue la
incapacidad técnica de organizar y hacer funcionar un sistema tan complejo y
exigente la que provocd los problemas principales, como parecerian demostrarlo
los continuos informes sobre la ineficiencia ¥ la inadecuacién de los sistemas
administrativos. Pero hay que admitir que muchos paises desplegaron grandes
esfuerzos por establecer esos sistemas y entrenar su personal y que contaron con
considerable apovo vy asistencia externas. O bien podria argilirse que, existiendo
tedricamente capacidad técnica suficiente para generar y operar esos sistemas,
ellos no pudieron adquirir algunas de las caracteristicas esenciales necesarias para
cumplir sus funciones. Como ejemplo podrian sefialarse la descentralizacion del
poder de decision y la redistribucion funcional que tropezaron con la resistencia
del poder central quien no se resignaba a perder parte importante del control que
ejercia sobre la toma de decisiones sobre el uso y asignacidn de recursos. Asi
también, habria habido intereses muy consolidados en las instituciones
burocraticas que impidieron la necesaria reasignacion de funciones para permitir
un enfoque més integrado en el disefio y ejecucion de las iniciativas. En un plano
mas general seria también posible plantear que las exigencias de organizacién y
sobre todo de control de los recursos que requeria la aplicacion del tipo de
estrategias recomendadas escapaba a las posibilidades reales de los tipos de
sistemas politico-administratives que predominan en América Latina. Ello ven-
dria a plantear el debate en términos de la inadecuacidn entre los estilos de
planificaciébn que implicita o explicitamente orientaron el diseno de los sistemas
propuestos, y el grado de control o conduccién que el Estado podia movilizar
efectivamente dentro de los parametros sociales y politicos de los paises. Este
aspecto, insuficientemente explorado, a nuestro juicio, y objeto de apreciaciones
més o menos optimistas requeriria sin duda de una revaluacion de los papeles
posibles de la maquinaria estatal para una determinada configuracidn de las
estructuras sociales, econdmicas y politicas, asi como un examen ¢ investigacion
més profundos de otros métodos y de la posible participacion de otras fuerzas
sociales en el proceso de jdentificacion, planificacidn y ejecucion de programas y
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proyectos de desarrollo. Lo que hay que dirimir es hasta qué punto seria posible
aplicar estrategias como las plantcadas por la planificacion regional con una
metodologia diferente de ejecucidn o si ellas sblo serian viables con cambios
radicales en las estructuras basicas de la conduccién social.

Por otro lado, podria también suponerse que, al margen de los problemas
de los sistemas a través de los cuales se suponia debia producirse la aplicacién de
las estrategias, estas Oltimas eran en si mismas poco operacionales. Podria
suponerse que la capacidad de entender las consecuencias pricticas de los
conceptos utilizados estaba restringida a grupos de planificadores con gran
preparacion tedrica que trabajaban en las instituciones centrales encargadas de la
formulacidn de las estrategias, pero que esa capacidad era mucho menor en las
instituciones que tenian a su cargo la ejecucién. Si a ello se agrega ¢l supuesto de
que en la mayoria de los casos las relaciones enire ambos tipos de instituciones
eran mas o menos remotas y con escasa o ninguna participacidon de estas (ltimas
en las tareas de las primeras, podria concluirse que eran muy escasas las
posibilidades de obtener una coherencia satisfactoria y de alinear a las institu-
ciones de ejecucion en las orientaciones estratégicas.

También cabe destacar las deficiencias internas propias de las estrategias,
cualquiera fuera la capacidad tebrica o técnica de los equipos planificadores. Asf,
por ejemplo, la confusibn mas o menos generalizada en torno a la idea de polo o
centro de crecimiento (o desarrollo), su ambigiledad y su resistencia a ser
descrito en términos de variables concretas, v la naturaleza y manipulacion de
fendémenos como la difusidn, modernizacidbn, e internalizacidn de impactos
indirectos se han traducido en dificultades muy grandes para elaborar instrumen-
tos de célculo o modelos que presenten una identificacién satisfactoria del tipo y
profundidad de las intervenciones necesarias para producir los efectos esperados
en las magnitudes prestablecidas. Ello se ha traducido también en una escasa
comprensidbn por parte de muchas instituciones asociadas en el proceso de
ejecucién 1o que parece haber contribuido a la distorsion de jos resuitados y al
incumplimiento de los objetivos. Sin una orientacion clara para su accion, estas
instituciones con frecuencia podrian haberse resistido a orientar sus actividades
en ¢l sentido propuesto por las estrategias o no haber sido capaces de seguir esa

orientacion.

¢)  Consideraciones finales

El objetivo central de este ensayo ha sido poner de manifiesto la preocupa-
ciébn por la incapacidad aparente de la planificacion regional para representar un
papel practico importante entre las actividades encaminadas a orientar los
procesos de desarrollo nacional. Esta escasa influencia no implica que no haya
habido esfuerzos y que no se haya ejecutado gran numero de “programas regio-
nales”. Nuestro planteamiento es que ha tenido escasa influencia porque sus
funciones tebricas se han visto desvirtuadas a consecuencia de la subordinacion
de sus obijetivos a los de caracter global. De hecho la planificacién del desarrolio
regional aportd mas bien metodologias v procedimientos de operacidn para
ejecutar proyectos de desarrolle de indole nacional, pero no representd un nuevo
punto de vista que incorporara las tesis centrales de la planificacion del desarro-
lio regional en 1a orientacion global de la accion en ¢l plano nacional.
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Asi, haciendo alusién al titulo de este documento, pareciera ser que la
planificacion del desarrollo regional en América Latina ha sido més bien una
teoria que una practica o al menos que esta altima ha diferido considerable-
mente de Ja primera. Dejando de lado la propiedad y validez de la teoria y las
estrategias postuladas por esta actividad frente a los objetivos de desarrollo que
s¢ han planteado en afios recientes, nos hemos centrado en el examen de los
factores que pueden haber influido en la situacidon descrita. Las relaciones entre
realidad-teoria-estrategias y objetivos han sido probablemente las que mayor
atencion han merecido, pero las mejorias o reformulaciones en este sentido no
asegurarian necesariamente que se pasase de la teoria a la prictica. Ello no
implica desconocer su importancia para el futuro de la planificacion del desarro-
llo regional, sino tan solo llamar la atencidn sobre otros problemas de igual
importancia.

En ese empefio, hemos tratado de formular unas cuantas hipotesis que mis
que todo deben entenderse como una coleccion de preguntas, v no en un sentido
absoluto ni excluyente. Es mas que probable que ninguna de ellas por si sola
pueda explicar la situacibn, y que sea mas realista imaginar combinaciones de
ellas, Dada la diversidad de condiciones imperantes en América Latina, es
también posible suponer que el peso relativo de cada una variari en los diversos
paises y épocas.

Seria interesante un examen de las situaciones propias de cada pafs y en
especial de los que han desplegado mayores esfuerzos en este campo. Esto no
suele ser facil y requerirad una gran labor de investigacion, que se justificari en la
medida en gue una estrategia eficiente de desarrollo no pueda concebirse en
abstracto, independientemente de las condiciones politicas v operacionales que
hacen factible su aplicacion.

Sin esa condicion, la planificacidon del desarrolle regional, como cualquier
otro tipo de planificacion del desarrolle, seguira siendo mds bien una teoria que
una prictica.
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EL DESARROLLO REGIONAL Y EL CAMBIO
SOCIO-POLITICO EN AMERICA LATINA

por Sohel Riffka e Ivan Fernandez

1. La dimensibn social del desarrollo

El concepto de desarrollo ha venido evolucionando en los iltimos afios v a la
idea inicial de un crecimiento sostenide del ingreso real por habitante se han
sumado otros requisitos que hacen que el concepio tenga una connotacidn méis
social v cualitativa, estableciéndose que el objetivo final del proceso de desarro-
o es lograr la dignificacién del hombre v mejorar la calidad de la vida de la
mayoria de la poblacion.

Un proceso de desarrollo que no implique cambio social serd mero creci-
miento econdémico y se agudizaran las contradicciones que aquejan a la sociedad.
Por otro lado, si bien el bienestar econdmico es parte decisiva del bienestar
social, este {iltimo no es sindnimo del primeroc. La buena salud y la mayor
capacidad fisica e intelectual que implica; un nivel cultural mas elevado y las
nuevas perspectivas e intereses que abre; la mayor participacion politica y el
sentimiento de nacionalidad y solidaridad que engendra; la disminucion de
tensiones sociales provocadas por una estructura social rigidamente estratificada,
todos éstos, por mencionar sole algunos aspectos, componen y conforman el
bienestar social,?

Pero siendo el hombre y las sociedades concretas en que se agrupa, el
objetivo Qiltimo del desarrollo, no podemos ignorar el profundo contenido
polftico que tiene este proceso. En la mayoria de los casos, existen modelos
politicos, pero salvo contadas excepciones, no satisfacen las necesidades de
eliminacion de la marginalidad, de las diferencias econdomicas y sociales de la
poblacion, ni logran alcanzar la prosperidad y afianzamiento econtmico. En
algunos casos, las etapas de la asi llamada superacion han sumido a nuestros
paises en una dependencia mis profunda —de todo orden— que hace mas dificil
el logro de una sociedad mas distributiva, mas solidaria y maés justa. Es necesario
raconocer la necesidad de un modelo politico viable, coherente, que plantee las
metas de transformacion v superacion de las desigualdades sociales y econdomicas
de la poblacién y su incorporacion plena a los beneficios det desarrollo.

La eliminacion de las numerosas fallas que presenta la estructura del
sistema social, econbmico y politico en nuesiro continente que permita la
aplicacion de un modelo politico de caricter democratico, participativo, de alto
contenido social, requiere de una correlacién de fuerzas sociales v politicas que
permitan su ejecucidon. Exige capacidad para establecer un amplio didlogo 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 poblacion.
Especificamente es necesaria 1a estructuracion de una verdadera alianza de clases.

1Seceibn de Investigaciones Sociales, Junta de Planificacion, “El desarrollo como
proceso global™, Revista de Planificacion, N© 10, Quito, 1977.
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Para impulsar el proceso de desarrollo ¥ los objetivos ¥ metas propuestas,
al Estado latinoamericano le corresponde un papel activo, que variara segun las
condiciones internas y el modelo politico que tenga cada pais.

El marco institucional de la planificacion v los organismos nacionales
técnicos y politicos deben conformarse en torno al modelo politico v a las
formas de participacién y desarrollo que éste postule. El desarrollo de un pafs
subdesarrollado seria como un proceso global en que los objetivos de progreso e
independencia econdmica estén inseparablemente ligados al contenido profunda-
mente social y al caricter eminentemente politico que implica todo. proceso de
cambio. El desarrollo antes que nada requiere una decisién politica para lograrlo
v esa decision es de un movimiento social amplio, de una agrupacion de fuerzas
sociales de distinto tipo unidas por el deseo de cambio.

“l.as clases interesadas en el desarrollo son distintas v buscan diferentes
vias de desarrollo. Hay, por tanto, necesariamente modos no sblo distintos sino
opuestos para definir lo que el desarrollo es y cuales son los medios para
lograrlo”.? De este modo, estamos planteando una concepcion de desarrollo
global e integral que vaya hacia el cambio social a través de la participacidon
politica de todos los sectores interesados. No creemos en esas concepciones
excluyentes, que postulan que el desarrollo es exclusivamente un problema
técnico, o en los planteamientos que erigen a la tecnocracia en la “‘fuerza
impulsora™ del desarrollo y se proponen “desde arriba’ las soluciones al subdes-
arrollo. Igualmente, no concordamos con los enfoques tradicionales que conside-
ran los ‘“‘aspectos sociales” del desarrollo como aquel conjunto de necesidades
colectivas (educacidn, salud, vivienda, seguridad social, etc.), que el Estado debe
sclucionar, y lo hace cubriendo determinadas metas cuantitativas en cada uno de
los “sectores sociales”™ a través de un conjunto de acciones desconectadas entre
si, lo que da por resultado un mero asistencialismo.

Fl principio basico metodologico del que partimos es considerar a la
sociedad como una unidad organica: lo econdmico, ‘“lo social”, lo politico y lo
cultural e ideoldgico no constituyen esferas separadas de la sociedad, ni éstaesla
suma o yuxtaposicidbn de aquéllas; son mds bien diferentes formas en que se
expresa un solo movimiento, el movimiento de la sociedad, y mas concreta
mente, la pugna entre actores ¥y grupos sociales por imponer sus intereses. El
desarrolle visto en la perspectiva de las ideas anotadas, implica la necesidad de
enérgicas medidas de planificacion correctiva, y no meramente indicativa; la
planificacibn se convierte aqui en un elemento importantisimo en favor del
cambio.

Al darle al desarrollo un contenido social y fundamentalmente politico,
estamos eliminando modelos de interpretacion abstracto-formales que postulan
una sociedad carente de conflictos ¥ que sdlo existe como modelo ideal en la
imaginacion. Las sociedades que buscan el desarrollo son sociedades concretas,
que han seguido procesos histbricos propios y especificos, en los que han interve-
nido diversas fuerzas sociales, que no persiguen un modelo ideal de sociedad
desarrollada al tipo de los paises industrializados europeos o de Norteamérica,
sino que, incluso dentro de la lbgica del capitalismo, asumen sus propias

1T Dos Santos, Dependencia y cambio socigl; Cuadernos de Estudios Socio
Econdmicos, CESO, N© 11, Universidad de Chile, p. 20, 1971.
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modalidades o estilos particulares de desarrollo, con sus propias contradicciones
y especificidades que hay que investigar.

Las limitaciones del conocimiento de la realidad y de un diagnostico
objetivo han constituido un grave problema en el devenir de las ciencias sociales
de nuestro continente. Los obsticulos de caracter ideologico son todavia muy
fuertes; la dependencia cultural, el esquematismo, el empirismo, la influencia de
ciertos paradigmas y la adopcidon de modelos interpretativos que nada dicen de
nuestra especificidad social son problemas que sblo se venceran si avanzamos en
la tarea de conocer nuestra propia realidad.

2. La planificacion como factor de cambio social

La planificacidén, como un proceso mas integral y sisteméatico surge en Ameérica
Latina al comenzar el decenio de 1960. En esos afios se toma conciencia de que
el ritmo de expansidon econdmica de América Latina es insuficiente para atender
las necesidades de la poblacion y sus aspiraciones. Como los esfuerzos parciales
por acelerar el desarrollo no han logrado solucionar las deficientes condiciones
dc vida de los grupos mayoritarios de poblacion, se reconoce la necesidad de un
desarrollo acelerado que se traduzca en beneficios significativos para el grueso de
la poblacién, lo que implica cambios profundos en la estructura econdmica v
social de los paises latincamericanos, y en las relaciones entre ellos y el resto del
mundo.

La planificacibn se presenta entonces como el posible mstrumento de
orientacion de los procesos de reformas estructurales e institucionales en cuanto
sea capaz de promover y hacer viable el desarrollo como el planteado. Pero el
propdsito original —de utilizacion de los planes con fines deliberados de
cambio— pronto se desvia, tendiéndose a transformarlos en medios de racionali-
zacion y coordinacion formal de las politicas de desarrollo. Se pasa asi al
extremo opuesto de copsiderar la planificacién como instrumento que opera en
un planc estrictamente técnico, capaz de resolver también los problemas del
desarrollo latinoamericano en el contexto de cualquier modelo politico, sea éste
conservador o desarrollista.

En esta labor de promocion y asesoramiento de la planificacién a los
organismos ejecutivos no se llega a crear sistemas y procesos de planificacion que
permitan garantizar la eficacia de las politicas de desarrolio. Las instituciones
que se organizan no tienen capacidad de decisidn, y los modelos o proyectos
politicos aplicados no satisfacen los objetivos generales propuestos: eliminacion
de la marginalidad y de las diferencias econdinicas y sociales de la poblacibén,
aceleramiento del desarrollo v distribucion mas equitativa de los beneficios que
éste genera.

Se plantea asi el modelo desarrollista, caracteristico de varios paises ¢n la
década que, en general, pretende generar al interior de los paises un desarrollo
economico basado en la radicacion del capital extranjerc v en la ampliacion del
mercado interno apoyada en medidas proteccionistas. Este modelo tiene como
punto central de su estrategia la sustitucion de importaciones. Paralelamente, la
planificacion se “tecnifica”, traduciendo la mayoria de las veces sus plantea-
mientos en modelos econométricos. Estos patrones de ordenamiento —rigidos,
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imperativos ¥ coactivos— quedan obsoletos como instrumentos frente a la
dinimica de los procesos socioecondmicos,

Los avances de la planificacion se dieron en tareas de diagnostico y
proyecciones globales, en programas sectoriales y en proyectos especificos, pero
en general no se avanzd tanto en su capacidad de influir en la politica a corto
plazo, a través de planes operativos y de la coordinacién interinstituciconal. En
definitiva, el proyecto desarrollista fracasé rotundamente en América Latina por
cuanto la industrializacidon no ha proporcionadoe —como se esperaba— autonomia
al proceso de desarrollo econdmico de estos paises, ¥ no se ejecutaron las reformas
estructurales que habrfa permitido un mejoramiento en la distribucién del
ingreso y una mayor participacién de la poblacion en la toma de decisiones
nacionales.

Al no coincidir los trabajos de planificacibn con la aplicacion de defini-
ciones politicas claras referentes a cambios estructurales —base que fija los
objetivos ¥ determina medios y politicas instrumentales— éstos se han quedado
en un nivel técnico e intelectual.

Las demandas de cambio social continhan hoy tan vigentes como hace 235
afios, {Cémo hacer de la planificacién un factor de cambio social? ; ;como
lograr imprimir a las acciones y mecanismos de planificacién un contenido social
profundamente renovador, pero gue se traduzca en proyectos de cambio?

Es evidente que todo proceso de planificacidon se inscribe en el proyecto
politico vigente en cada sociedad concreta; por tanto los objetivos sociales
estardn en funcion de la naturaleza renovadora o conservadora del proyecto
politico hegeménico. El ritmo ¥ profundidad que se imprima al cambio social
estd en funcidn del proyecto politico dominante, la acumulacion de fuerzas
sociales que lo respalden y los intereses especificos que estén en juego.

Aunque los organismos de planificacion no son instituciones ejecutoras,
consideramos que la orientacién ¥ contenido del plan de desarrollo nacicnal
pueden ser puestos en practica a través de dos mecanismos fundamentales: la
politica econbmica del Estado y la planificacidén regional y sus proyectos
especificos. Las proposiciones sobre el desarrollo econbmico, que son la base de
la polftica econbmica estatal, deben promover un estilo de desarrollo democra-
tico y politicamente viable. El contenido social esta dado por el tipo de sociedad
que se propone conseguir v por las fuerzas sociales dinamizadoras del desarrollo
que se van a movilizar. La politica econdmica del Estado comstituye el eje
directriz de una planificacion social transformadora que tenga su apoyo en los
grupos ¥ fuerzas sociales interesadas en el cambio, de modo que no fortalezca la
estructura de poder tradicional. En este nivel encontraremos una relacion muy
fuerte entre planificacidén v democracia.

El objetive de todo proceso de democratizacibn es promover, permitir y
crear los mecanismos para la mis amplia participacidn social, no sélo en los
beneficios materiales del desarrollo, sinc en todos los ordenes de la vida social,
sobre todo en la toma de decisiones. El cambio social y la planificacidon, como
elemento de apoyo, no pueden avanzar en medio de proyectos politicos
autoritarios que son excluyentes, por definicion, al concentrar el poder en los
grupos mas conservadores y convertir al Estado en guardian de sus intereses.

Mucho se ha hablado de que existe una crisis de la planificacién pues ini-
cialmente se esperd mucho de ella y sin embargo, no se han observado cambios
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significativos en la situacién latinoamericana. Al respecto, surgen varias dudas en
relacibn con esta aseveracién. (Es la planificacidn la que estd en crisis, o son
crisis de los Estados, y de sus aparatos burocraticos ¥ de 1os modelos politicos
imperantes? ;se le ha dado el suficiente apoyo politico a la planificacion, o las
decisiones se han seguido al margen de las recomendaciones dadas en los planes
que se han elaborado? (5¢ han puesto en practica efectivamente sistemas integra-
les de planificacion con todos los recursos que ellos requieren?

En la experiencia practica de la aplicacién de la planificacidn en nuesiros
paises, se destacan algunos hechos concretos: en muchas ocasiones, la incorpo-
racidbn de la planificacién ha sido dificil, estableciéndose una pugna abierta entre
los organismos de planificacion con las instituciones ejecutoras del sector plibli-
co, que no han querido ceder terreno en €l poder que tienen para hacer uso de
los recursos del paifs; se han manejado conceptos politicos sehalando objetivos
que tienden a agradar a la poblacién, mientras las acciones que se llevan a cabo
no son consecuentes con esos objetivos; en la institucionalizacidn de la planifica-
cion se ha producido una centralizacion excesiva con lo cual no se han ¢laborado
planes inteprales, dejando fuera de ellos aspectos sectoriales importantes v no se
han incluido los problemas regionales v locales; los planes elaborados suelen
reflejar los intereses de determinados grupos sociales, sin considerar las aspiracio-
nes o necesidades de la mayoria de la poblacidn y su adecuada participacion; los
objetivos que se sefialan en muchos casos son de un alto grado de generalidad
(mejorar la distribucidn del ingreso, disminuir el subempleo, conservar adecua-
damente los recursos naturales) sin incluir una adecuada instrumentalizacion de
como se lograran, ni los plazos que demoraran; y se desconocen los fendbmenos
coyunturales,

De lo anterior surge que la evaluacién que se hace de la planificacion es
contradictoria no $6lo porque mientras mas se la critfica mas se insiste en ella,
sino también por la definiciobn misma de planificacion como *‘instrumentacion
técnica de un modelo politico™; el fracaso no se debe a la planificacion en si
misma sino a los modelos politicos subyacentes en ella y al sistema econdbmico y
social imperante. En otras palabras, es evidente la disociacion entre los aspectos
peliticos e institucionales del Estado, y la planificacién como instrumento
auxiliar de gestibn. Lo que verdaderamente salta a la vista es la carencia de un
modelo politico real en el cual se fundamente la propuesta de un plan y sus
acciones subsecuentes.

En efecto, los modelos implicitos en los propios planes no corresponden a
modelos viables y coherentes politicamente, pues de otro modo ya se hubiesen
adoptado las propuestas de planificacion. En éstas prevalecen los objetivos
basados en la igualdad de derechos y oportunidades cuando se afirman cuestio-
nes referentes a ““transformacioén social”’, “‘superacidn de las desigualdades socia-
les vy econémicas”, pero se quedan en las intenciones v no trascienden a
cuestiones concretas al no estar insertas en los modelos politicos imperantes.

La planificacién tiene implicacicnes politicas por cuanto su colaboracidon y
la tarea de formular un plan es una actividad social y no meramente gubernamen-
tal. Los problemas en si tienen una profunda raiz politica, aungque su com-
presidn y manejo adquieran formas aparentemente “‘técnicas’. La estructuracion
del Estado, la gestidn central y la participacion social, las decisiones de coyuntu-
ra y los planes perspectivos, son, entre otros aspectos, cuestiones cuya dilucida-
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cibn corresponde mas bien a expresiones de concepciones politicas y de correla-
cibn de fuerzas de poder, antes que a problemas de caracter tecnico-institucional.
El uso, aplicacion y eficacia de la planificacién como instrumento de cambio csth
condicionado por las estructuras y condiciones politicas, sociales ¥y econdmicas
que enmarcan el proceso de toma de decisiones.

3. La planificacion regional y el cambio socio-politico

El problema de la desigualdad regional en América Latina no sélo tiene un
caricter estructural, que obedece a la logica misma de funcionamiento del
capitalistno dependiente que realiza los procesos de acumulacidn v reproduccién
de capital a base de una desigualdad tanto socioecondmica como espacial, sino
que posee ademdas profundas raices histdricas. Se requiere un modelo de
interpretacidn global que logre entregar una visidon explicativa de la proyeccion
historica del desarrollo desigual del capitalismo subdesarrollado.?

Es indudable que las distintas etapas del proceso histérico latincamericano
han influido de manera decisiva en la estructuracion del espacio y en la
formacién de “‘polos de desarrollo™ y regiones claramente diferenciadas. Este
proceso historico se halla intimamente relacionado con ¢l problema del poder
¥ la dominacibn social. La concentracibn del poder politico en los sectores
sociales més tradicionales y el manejo del aparato estatal en funcién de los
intereses de esos grupos, han constituido un factor modelador del espacio que se
concreta en una estructura urbano-regional especifica que acusa agudos
desequilibrios de todo orden y que ha llegado a constituirse en un obsticulo muy
fuerte a los intentos de lograr la unidad nacional.

Las sociedades de capitalismo dependiente como las nuestras se caracteri-
zan por la coexistencia de diversas relaciones de produccidn v la heterogeneidad
social o complejo fraccionamiento de las clases sociales. Estariamos en presencia
de formaciones sociales con una profunda diversidad estructural que se expresa
en un escaso o lento proceso de unificacion nacional. Los grupos tradicionales de
poder cuya reproduccion depende de la venta de sus productos en ¢l mercado
exlerior, o las clases ligadas a la propiedad latifundista, no se hallan interesadas
en el cumplimiento de tareas de integracidn nacional. La construccidon del
mercado interno y la unificacibn nacional que ello supone, choca con los
intereses de una abigarrada estructura de poder profundamente excluyente en
términos sociales y gue agudiza aln mis las desigualdades regionales. En una
situacion de esta naturaleza, j;cual seria el factor de unidad o el elemento
cohesionador de estas sociedades?

El Estado aparece aqui representando un papel definitorio como facior de
cohesion de una formacion econbémico-social; la accion estatal es imprescindible
para lograr la organizacion, acumulacion y reproduccion del capital. El Estado
debe cumplir las tareas de unificacidn social v la planificacion aparece como uno
de los mecanismos mdas propios para este objetivo.

El cambio social al que todos aspiran debe tener como uno de sus objetivos
fundamentales no sblo la integracibn de todas las regiones al proceso de

3véase B A Rofman, Dependencia, estructura de poder y formacion regional en
América Latina, Siglo XXI, México 1974,
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desarrollo, sino la incorporacion de todos los sectores sociales y especialmente de
los menos favorecidos a los beneficios del desarrollo. La planificaciéon regional
¢std llamada a cumplir una tarea primordial en América Latina: la de unificacion
nacional.

Para ello, deben trazarse politicas de desarrolio y acciones regionales que
constituyan factor de cambio social, ¥y que en lo fundamental tiendan a cambiar
las bases de sustento de la estructura de poder tradicional, principal factor de
desintegracion, y articular a los grupos sociales mas amplios en proyectos de
participacion y movilizacibn que vuelvan a la region en elemento integrador del
todo. No se puede transformar las partes sin relacionarlas con el todo, o
viceversa, lo nacional y lo regional con dos aspectos de un solo proceso: el
cambio social. Por ende, hay una alimentacién dialéctica entre ¢stos dos grandes
niveles de la planificacibn cuya dimension socio-politica es, igualmente,
inseparable.

Sustanciales aportes tedricos y practicos han llevado a demostrar la
necesidad de contar con un cuerpe coherente de medidas de politica econdmica
y social que incidan sobre el conjunto de partes diferenciales del territorio que
constituyen la unidad nacional. Sin embargo, estas partes diferenciales pueden
ser abordadas aisladamente, o en su conjunto, en cuyo caso resultan los
problemas de interrelaciones en ¢l espacio geografico. Las diversas regiones
conforman en su conjunto una unidad nacional, sujetas a modificacién o
reafirmacion, entendiéndose con esto que el desarrollo no solo se manifiesta por
medio de acciones localizadas, sino que presenta un complejo de flujo de bienes,
servicios y personas en el espacio.

Mediante la planificacion regional se persigue mejorar notablemente el
cbnocimiento de la realidad de los diferentes lugares del pafs, permitir una
mayor participacion de la poblacion en la identificacibn de sus propios
problemas y en la resolucién de ellos, mejorar el nivel de ejecucidn y control de
los esfuerzos del Estado para lograr el desarrollo de todo el pais, contar con
programas y proyectos para el desarrollo de dreas que no son tenidas lo
suficientemente en cuenta por las politicas generales nacionales, y disponer de
un conjunto de antecedentes, iniciativas y programas de accidén que orienten al
esfuerzo de desarrollo de la colectividad afectada. Pero en la medida que el
Estado esté manejado por grupos de intereses para favorecer a un sistema central
de poder, la planificacidn regional resulta antagdnica a estos intereses y en
consecuencia su adopcibn en la estructura del Estado no es viable en términos
politicos. Es asi entonces como de alguna manera los programas de planificacién
regional en los varios paises tienden a ser marginados por el caricter en si mismo
desigual del desarrollo v la constelacidn de poder vigente. Para lograr
una distribucién espacial més equilativa de los frutos del crecimiento econdmico,
los mecanismos establecidos para la asignacion de recursos a nivel regional deben
dar especial énfasis a la utilizacion de criterios de beneficio social.

En Ultima instancia, el éxito de¢ la planificacion regional como instrumento
efectivo para el desarrollo, dependerd de la estructura de poder de nuestros
paises, la cual, al manifestarse sobre la planificacién regional, estara definiendo
concretamente su verdadero alcance y los objetivos que desarrollara dentro de la
organizacidén del Estado.
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a)  Obstaculos a la planificacion regional en América Lating

Después de mas de 25 afios de planificacion, la variable regional apenas si
ha sido considerada y sblo en la presente década se han realizado algunas
acciones tendientes a su institucionalizacidn. Sin desconocer los esfuerzos de los
Estados en favor de institucionalizar la planificacidn regional, hace falta todavia
una decisidbn politica mas fuerte que logre vencer los obsticulos tanto
institucionales como sociopoliticos para lograr objetivos mas practicos y
concretos.

En este plano quiza el obstacnlo principal esté dado por el propio Estado:
el aparato burocratico-institucional tradicional. La coordinacion interinstitucio-
nal es un aspecto basico en la planificacion regional; es imprescindible contar con
un aparato institucional agil y dinimico, que responda con fluidez a las deman-
das que los proyectos de desarrollo regional plantean. Se hace impostergable una
reforma administrativa que desligue lo mis que se pueda al aparato institucional
ejecutor de las formas tradicionales de trabajo.

E! segundo aspecto dice relacibn con los obsticulos politicos a la
planificacidn regional, sobre todo las propias estructuras de poder regional o
local, a las cuales afecta de cualquier manera una politica de desarrollo dirigida a
promover y profundizar el cambio social. Los grupos de poder tradicional, las
pequeiias oligarquias locales o regionales, el caciquismo, los sefiores de la tierra,
los grupos de presidon, entre otros, constituyen un obstaculo a la integracion
nacional. El desarrollo economico como proceso de cambio social debe hacer
frente a estas fuerzas sociales y es en la planificacion regional donde se
experimenta el contacto mds intimo con ellas. Sin un conocimiento previo ¥
exhaustivo de las estructuras de poder nacionales y sus expresiones regionales y
locales, la viabilidad politica de la planificacion regional estd mds cerca de su
fracaso.

Un tercer aspecto tiene que ver con el enfoque mismo del desarrollo
regional. En la mayoria de los casos de la experiencia latinoamericana, los
proyectos de desarrollo regional son ejecutados en funcidn de tres variables
fundamentales: produccién, inversion e infraestructura; es decir, desde un punto
de vista de la factibilidad econdmica o de los beneficios econdmicos y materiales
del proyecto. En ningin caso se toman en cuenta los aspectos sociales del
desarrollo regional, ¥ cuando se miden los efectos sociales, se usan indicadores
que pueden llevar a falsas conclusiones sobre las verdaderas causas del atraso.

En muchos casos un proyecto de desarrollo regional antes que ser un
factor de cambio social, fortalece justamente a los grupos tradicionales de poder,
constituyéndose en experiencia negativa para la mayoria de la comunidad que
supuestamente iha a ser beneficiada.

En forma mis especifica se pueden anotar las siguientes limitantes que de
alguna manera también alcanzan al proceso de planificacién en su conjunto: falta
de una decisibn politica que incorpore a la planificacion regional al sistema
nacional de planificacion como instrumento de desarrollo; mentalidad sectorial
generalizada en las diferentes instituciones gubernamentaltes, lo cual impide una
efectiva coordinacion de las acciones que permitan el desarrollo regional; falta de
apoyo a las oficinas de planificacibn en lo referente a la asignaciébn de recursos
financieros y humanos en el campo de planificacibn regional; insuficiencia de
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planificadores regionales en la estrucrura del Estado; inexistencia de un proceso
continuo de planificacion que incorpore las funciones de programacion, evalua-
¢ibn v control de la planificacién regional; falta de intervencion por parte de
planificador regional en la aplicacién que se hace de los planes de desarrolle
regional; rigidez para utilizar instrumentos técnicos como alterativas para el
desarrollo regional; carencia de informacién desagregada y sistemdtica a nivel
nacional y regional; y falta de una amplia divalgacion de los aspectos relaciona-
dos con la planificacion y el desarrollo regional.

b)  Perspectivas de la planificacibn regional

En primer lugar debemos partir de la necesidad de un diagnostico social
obietivo, que esté orientado a explicar las causas del atraso y las desigualdades y
contradicciones espaciales ¥y que no se quede en la mera descripcién de las
manifestaciones de fendmenos cuyas raices son estructurales. Un obsticulo al
desarrollo y eficiencia de la planificacibn nacional y regional deriva de las
limitaciones del conocimiento de la realidad de América Latina y es l6gico que
en esto hayan influido el lento desarrollo de las ciencias sociales en la region y la
influencia de paradigmas o modelos interpretativos ajenos a nuestras particula-
ridades.

Es indispensable partir de un diagndstico social global, no de una
contabilidad social que retna un nimero infinito de indicadores y que termine
concluyendo que los sectores o grupos sociales investigados son pobres; la
investigacidon social no debe ir a las manifestaciones de la pobreza, sino a
descubrir sus causas v entender la logica de su funcionamiento. La modalidad
que asume ¢l desarrollo del capitalismo en América Latina no sblo se expresa en
¢l uso desigual del espacic econdmico, sino también, y quizi principalmente, en
un proceso de integracidén nacional escaso o muy lento.

Objetivo prioritario de la planificacion regional sera, por lo tanto, promo-
ver la integracidén social de la poblacidn al proyecto politico nacional democra-
tico. La participacion popular ¥ la movilizacidn sccial misma constituyen
procesos altamente concentradores de la conciencia nacional y “los esfuerzos
destinados a desarrollar una region deben orientarse basicamente a establecer y
desarrollar una comunidad regional y ayudaria a descencadenar su propia
dinamica para que ella sea capaz de incorporar los recursos disponibles e
integrarse plenamente al conjunto de la vida nacional. Por estarazon, la politica
v los programas sociales deben apuntar decisivamente hacia aquellos factores
relacionados con la generacidn de una nueva dinamica social y la creaciébn de
condiciones politicas, economicas y sociales que aseguren el desarrollo y la
consolidacién de la comunidad regional™.?

Gran parte del éxito de la planificacidn nacional y, particularmente, la
regional dependera de las formas de participacion de la poblacidn en el proceso
de toma de decisiones relativas al conjunto de acciones que, al ejecutarse, de
alguna manera mejorarian sus niveles de vida. En tal sentido es importante tomar
en cuenta los siguientes planteamientos por considerarlos fundamentales para

‘R D Utria, f.a regionalizacion de la politica social Seminario sobre Aspectos
Sociales del Desarrollo Regional {mimeo), Santiago de Chile, 1969, p. 25,
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lograr que la participacion social en el proceso de desarrollo sea lo mds efectiva
posible:

i) La participacion social tiene que ser considerada como parte integrante
del sistema de planificacion.

ii} Se deben crear las condiciones previas necesarias para que las distintas
formas de participacién social sean institucionalizadas ¥ lograr que los diferentes
mecanismos adoptados alcancen los correspondientes niveles de participacion en
lo nacional, regional y Jocal.

iii) Elsistema de participacidn social debe ser lo suficientemente flexible
como para incorporar los sectores sociales no organizados y obtener asi una
participacion masiva en la planificacién del desarrollo ¥ en los beneficios que de
¢!l se originan.

iv) Debe considerarse la incorporaciéon de la poblacion beneficiaria de los
proyectos de desarrollo regional en un sentido de participacion efectiva, median-
te empresas de produccion donde su capacidad de trabajo represente un capital
activo en el desarrollo de los provectos.

Finalmente, quisiéramos concluir este trabajo haciendo incapié en la nece-
sidad de considerar que la planificacidn regional no constituye una técnica
aislada del acontecer politico. Los modelos politicos vigentes en cada pais
constituyen el marco de accién de los planificadores, pero ello no obliga a
cruzarse de brazos y esperar ¢l cambio espontaneo; es mecesano actuar en
funcioén del tipo de sociedad que se desea lograr. En palabras de D.M. Punham,
“parece especialmente importante considerar ‘el problema regional’ dentro del
marco mas amplio del desarrollo social, tomandc en cuenta concretamente el
tipo de sociedad del cual estamos tratando, el tipo de régimen que detenta el
poder vy la direccidn general en la cual se mueve una sociedad. En mi opinidn, ha
llegado el momento de que los tedricos del desarrollo regional dejen de confun-
dir problemas de desigualdad espacial con problemas de desigualdad social, y de
que se explicite el tipo de sociedad que los planificadores estin llevando a la
practica”.’

4. Consideraciones finales

De los planteamientos expuestos se pueden destacar algunos puntos que, a
manera de conclusiones, sirvan para iniciar un didlogo con los especialistas en la
materia y que permitan definir con mayor precision la relacion entre politica ¥
region que tratamos de argumentar.

1. La conecepcidn del desarrollo como proceso global debe ser la base de
toda accidn planificadora. El desarrollo integra e implica todos los aspectos del
quehacer social ¥ supone un necesario proceso de cambio, La dimension social
del desarrollo obliga a la participacion politica de las fuerzas sociales interesadas
en el cambio, como determinado orden social y politico que la viabilice,

2. Todo proceso de planificacidbn se inscribe en el proyecto politico
vigente en cada sociedad concreta. Por tanto, los objetivos sociales estardn en

5D.M. Dunham, ;Qué hacen los tedricos del desarrollo regional después de la media-
roche? , mimeo, 1978.
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funcidn de la naturaleza renovadora y conservadora de esa situacidn hegemonica,
v del ritmo y profundidad que le imprima el cambio social. Es necesario
reconocer la prioridad de un modelo politico viable, de caracter democratico,
pariicipativo, de alto contenide social, que le otorgue factibilidad politica a la
planificacion nacional y regional. Luego, es preciso planigar la investigacion
cientifica que se oriente a la basqueda de dicho modelo y lo haga operativo.

3. Varios enfoques sobre aspectos sociales del desarrollo han sido atomi-
zados o sectorializados. Esta concepcidn cadtica ha sido 1a fuente de una politica
social basada en accciones desconexas entre s1 y que ha derivado en un simple
asistencialismo estatal.

4, A pesar de las limitaciones que ofrecen ciertos modelos politicos
excluyentes, les corresponde un papel activo, al Estado latinoamericano y a los
planificadores del desarrollo. Como actores y ejecutores de potiticas, su impor-
tancia es trascendental en la unidn de esfuerzos para el cambio social vy la
direccibn de programas de variado signo.

5. Hay una intima relacidn entre planificacién y democracia. Perseguir el
desarrollo de la nacidn, implica promover, permitir 0 crear los mecanismos pata
la mas amplia participacion social, no solo en los beneficios materiales del
desarrollo, sino en todos los drdenes de la vida social y fundamentalmente, en la
toma de decisiones, vias de consecucion de los objetivos democraticos sustanti-
vOs,

6. Dado el caricter dependiente del desarrollo latinoamericano, la acumu-
lacion de capital en su interior, asf como la formacidn nacional se han crista-
lizado bajo una madalidad desintegradora. El desarrollo y la planificacién regio-
nal actltan a través de acciones que reivindiquen la especificidad regional y la
racional estructuracion del Estado.

7. El problema nacional y su proceso de resolucidén es complejo. En su
analisis intervienen miltiples vatiables: cultura-nacionalidad, clases sociales
nacionales, estructuracion-desestructuracién de espacios politicos y econdmicos
regionales, tendencias a la configuracion del mercado interno, definicién del
sector externo de la economia frenie al orden econOmico infernacional vigente,
etc., qUE €s necesario investigar,

8. La presencia real de poderes rcgionales y locales puede constituir un
factor desintegrador, pero a traves de ella se expresa la heterogeneidad estructu-
ral de una sociedad concreta. Ahora bien, es preciso ubicar las tarcas y limites
que puedan emprender en un proceso de transformacién, La planificacién
regional debe entender las estructuras del poder regional para movilizar los
grupos sociales en sentido renovador y articuladamente a las fuerzas resultantes
de una correlacion nacional.
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ESTILOS DE DESARROLLO Y ESTRATEGIAS NACIONALES
DE DESARROLLO REGIONAL

por José G.M. Hilhorst

1. Introduccion

La relacion entre los estilos de desarrollo nacional v las estrategias de desarrollo
interregional se tratarz aqui desde el punto de vista del planificador regional, no
sblo como profesional al servicio de su gobiemo, sino también de la comunidad
en que vive, v con su esquema de valores en cuanto a lo que el futuro de su pais
debiera ser. Esta posicidn difiere esencialmente de la que tienen los gue toman
las decisiones. Estos no consideran que su ideologia pueda ser una restriccién.
Para el observador, sin embargo, la ideologia adoptada por los que toman las
decisiones elimina una serie de opciones en cuanto al estilo de desarrollo a
adoptar. Para los planificadores, que no siempre estdn de acuerdo en materia
ideoldgica con los que toman las decisiones, la ideologia de los iltimos v el
estilo 2 gue conduce, puede funcionar como una restriccibn, y ello puede
influenciar en mucho el tipo de plan que se proponga.

2. Los estilos de desarrollo: el concepto

Hace casi diez afios que se discute el concepto de “estilo de desarrollo”. Anibal
Pinto considera dos conceptos basicos relacionados entre si: sistema —entendido
como formas de organizacidon de la sociedad, es decir, socialismo o capitalismo—
y estructura —entendido como nivel de desarrollo econdmico, es decir, industria-
lizado o en vias de desarrollo. Después de haber elaborado estos dos aspectos
Pinto dice: “*Desde un dngulo econémico estricto podria entenderse por estilo de
desarrollo la manera en que dentro de un determinado sistema se organizan y
asignan los recursos humano$ y materiales con el objeto de resolver los interro-
gantes sobre qué, para quiénes v cdmo producir los bienes y servicios.”!

Pinto dice coincidir casi enteramente con una de las definiciones propues-
tas por J. Graciarena, segun la cual el estilo seria “‘la modalidad concreta y
dinimica adoptada por un sistema en un ambito definido ¥ en un momento
histérico determinado™. En cambio, no comulga con su apreciacion de que “‘esta
proposicidn se refiere més bien a una estructura {o a una formacidn social) que a
un estilo” 2 Segin Pinto, la referencia de Graciarena a un “ambito™ debiera
tomarse precisamente como una consideracidn del hecho estructural del complejo
“desarrollados-subdesarrollados™.

Pinto mantiene que los estilos pueden ser clasificados seglin dos conjuntos
de rasgos que estdn estrechamente relacionados: los que componen la base es-
tructural de la organizacibn productiva y los elementos dinimicos del sistema
entre los cuales considera basicos el nivel y la distribucion del ingreso.

la Pinto, “Notas sobre los estilos de desarrollo en América Latina™, Revista de la
CEPAL, primer semestre de 1976, p. 104,

2bid,, p. 102
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Graciarena no se limita a los aspectos econdmicos de un estilo; a él le
interesan los elementos relacionados con el poder poiitico en un pais. Dice asi:?
“Una preguna acaso plausible que cabria hacerse consiste en algo parecido a lo
siguiente: ;Qué estilos optativos son posibles y viables teniendo en cuenta las
circunstancias historicas y los rasgos estructurales existentes en una scociedad
organizada de acuerdo con un sistema socioecondmico determinado? Un estilo
concreto, real, es siempre una alternativa entre varias historicamente posibles v
potencialmente viables. La seleccién y aplicacidn de una de estas alternativas
posibles es un acto politico: la decisidbn de una voluntad politica formada por
una coalicion hegemonica de grupos que representan fuerzas sociales con sufi-
cientes recursos de poder para imponerla sobre las otras opciones. De ahi la
centralidad estratégica del conflicto como atributo de un estilo.”

Comparando las citas de ambos autores, parecen estar de acuerdo en
cuanto a las dimensiones que delimitan las opciones de estilo: ambos reconocen
la importancia del sistema v de la estructura, aunque para Pinto éste solo parece
tener un contenido econdémico, mientras que para Graciarena implica una forma-
cidbn social con todos sus atributos. Para ambos, 1as circunstancias historicas
tienen importancia y la distribucion del ingreso generada o en generacidén
mediante el estilo de desarrollo es una caracteristica basica que puede servir para
su evaluacion y critica. Para Pinto, que explicitamente quiere ponerse en una
posicidbn de economista, fa dindmica de un estilo esta dada por la distribucion del
ingreso, mientras que para Graciarena, la dindmica proviene de dos tipos de
factores: los conflictos entre grupos que aspiran a estrategias distintas y las
contradicciones entre mstrumentos v objetivos de la estrategia elegida.

En la nota convocatoria* al Seminario Internacional sobre Estrategias
Nacionales de Desarrollo Regional, Francisco Uribe dice que ¢l concepto de
estilo de desarrollo designa “un conjunto de caracteristicas basicas del proceso de
desarrollo ¢ incorpora al mismo tiempo una connotacion de toma de posicidn,
implicita o explicita, cntre las varias opciones tedricamente abiertas para definir
un modelo nacional de orientacion del proceso (de desarrollo)”.

Ese concepto difiere tanto de la definiciébn de Graciarcna como de la de
Pinto: tampoco concuerda con el concepto de estilo de planificacidn introdu-
cido por John Friedmann® en 1966 e interpretado por Faludi,® Friedmann decia
que en cada pafs existe un “‘ambiente de decision”, lo que *‘se refiere a las
condiciones caracteristicas del comportamiento en la seleccién, asi como a la
ignorancia relativa, de los que toman las decisiones, su incertidumbre mayor en
cuanto al futuro, el nimero de intereses atinentes y la necesidad de satisfacerlos,
y su capacidad de influir sobre las decisiones (y acciones) de los demés. A un

3. Graciarena, “Poder v estilos de desarrolla. Una perspectiva heterodoxa”, loe. cit.,
p. 187

4 I . S
F. Urbe, “Nota convocatoria al Seminario sobre Estrategias Nacionales de Desarro-
llo Regional”, Bogota, 1979.

5 . << PRI " :
J. Friedmann, “The institutional context”, en B.M. Gross (ed.) Action under
planiing, McGraw Hill, Nueva York, 1966. {Traduccion propia.)

¢ A Faludi, Planning theory, Pergamon Press, Oxford, 1973,
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nivel apropiado de generalidad, estas condiciones describen el dambito social de
las decisiones™.

Lo que Friedmann llamaba ambiente de decisidn, estd muy cerca de lo que
Uribe entiende por estilo de desarrollo, va que la “‘toma de posicion® a que éste
se refiere, implica la satisfaccion de ciertos intereses v la capacidad de los que
toman las decisiones de influir sobre las decisiones de los demds, aspecto al que
también se refiere Graciarena. Sin embargo, exite una diferencia entre Uribe y
Friedmann en el sentido de que el primero no sdlo habla del comportamiento en
la seleccion entre opciones, sino que sobre las caracteristicas del proceso de
desarrollo. Aunque Friedmann reconoce la importancia de una serie de factores
como “‘nivel de desarrollo”, “influencias externas™ y “‘sistemas de informacion”,
parece que para &l el ambiente de decisidén es algo estitico, uno de los factores
determinantes del estilo de planificaciéon. Por otra parte, Uribe da mas peso a los
elementos dindmicos en el sentide que la toma de posicidn esta envuelia en el
proceso de desarrollo mismo, es decir, esta influenciada por éste. Cuando Uribe
habla de “opciones teoricamente abiertas” lo entiendo como la expresion impli-
cita de su vision de que éstas cambian con el propio proceso de desarrollo. Por lo
tanto, el concepto de estilo de desarrollo lo entiendo como més amplio que el
concepto de ambiente de decision. Sin embargo, esta tan cerca del concepto de
estilo de desarrollo, y tiene tantas caracteristicas en comin, que me parecid Gtil
recordarlo como un paso en la historia de las preocupaciones de los planifica-
dores regionales. Por otro lado, como s¢ puede demostrar a base de los trabajos
de Pinto y Graciarena, ¢s exactamente su amplitud ¥ su cardcter dinimico lo que
hace dificil el uso del concepto de estilo de desarrollo,

Para mi, aunque la estructura es un factor que codetermina el estilo de
desarrollo, su importancia se hace sentir por los objetivos de la opcion seleccio-
nada, en el sentido de que éstos implican sea la afirmacién de esta estructura o su
cambioc. En el primer caso, los instrumentos de politica ya estaran comprobados
¥ su uso no generard conflictos entre los grupos de poder. En el otro, habrd una
serie de tensiones para la seleccidbn de instrumentos y su aplicacion. En este
mismo sentido la estructura puede representar un determinante del estilo.

Una segunda observacién estd relacionada con la definicién de Pinto.
Cuando él sostiene que el estilo es la manera de resolver los interrogantes sobre
qué, para quiénes y cbmo producir los bienes y servicios, me parece necesario
afiadir dos preguntas mas: ;quién produce? y ;dénde producir? La primera, es
importante en la medida en que tomemos en serio la reciente literatura sobre el
capitalismo del Estado vy las tendencias hacia la monopolizacién en los sectores
secundatios y teciarios. No cabe duda que un pais en ¢! que la industria pesada y
la actividad minera estin en manos del Estado tiene un estilo de desarrollo
distinto del pais en que estas actividades estan descentralizadas. Igualmente
puede decirse que un pais en que la pequefia empresa no tiene incentivos
—olvidandonos de la proteccidn— tiene otro estilo que en un pais donde existe,
por ejemplo, un sistema bancario dirigido hacia los intereses de los pequenos
empresarios agricolas e indusiriales. Por lo tanto, la respuesta a la pregunta
“iquién produce? ”’ es un determinante importante del estilo.

La segunda cuestidn, la que se preocupa del “dénde”, es una de las
preguntas basicas de la planificacidn regional. Un pais que concentra la produe-
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cidbn en una o pocas regicnes tiene o ha tenido otro estilo de desarrollo que el
que tHene una produccién distribuida en forma més equilibrada.

En uno de sus articulos recientes, Coraggio analiza algunos estilos de
desarrollo introduciéndolos como “tipos ideales”. Asi, menciona el asistencialis-
mo ¥ el desarrollismo. El primero, seghn él, se caracteriza por actuar sobre las
variables dependientes. Para el desarrollismo, en cambio, seria tipico el actuar
sobre las variables independientes. Una tercera posicion, segan ¢l mismo autor, es
aquella que reconoce la interdependencia dinamica entre ambos tipos de varia-
bles. Aqui, seghn &1, hay dos grupos: una “‘primera corriente que apoya sus
predicciones en las conclusiones de la propia teoria neoclasica™ la que conduce a
una vision optimista de equilibrio a largo plazo; ¥ la segunda corziente, encabeza-
da por Myrdal, que acepta el principio de la causacion circular acumulativa, y
que ve al mercado como la causa de la tendencia de una economia espacial de
alejarse de una situacion de equilibrio.

Coraggio pone fuera de los dos estilos mencionados el pensamiento neocla-
sico a lo Williamson y las ideas de Myrdal. En el ambiente latinoamericano las
ideas de Myrdal no parecen estar detras de las politicas regionales de la mayoria
de los paises latinocamericanos, ni tampoco se ha dado el caso de que la teoria
neoclasica constituya la dnica fuente de inspiracidn de la politica regional.

En lo que toca a los estilos de desarrollo relacienados con la ideclogia de la
seguridad nacional, como se dan en Atgentina, Brasil, Chile ¥ Perd y quiza otros
paises, el factor geopolitica representa un papel importante y esté relacionado
con el dominio o control no solo del territorio nacional sino también de los
recursos naturales. Los estilos de desarrollo relacionados con este tipo de
pensamiento muestran cierta falta de informacién en cuanto a las teorias de
desarrollo regional sea del tipo Williamson, sea del tipo Myrdal. Parece que en
cste aspecto estdn basados en las teorias que dan importancia a los recursos
naturales para el desarrollo.

En cuanto a la definicion de Uribe, cuando dice “un modelo nacional de
orientacidn del proceso”™ lo interpreto como un modelo que define cuiles seran
las variables del problema de formulacion de estrategias que deben cambiarse,
cudles podrian cambiarse, cuiles no se cambiaran v cuiles no pueden cambiarse.
Como se trata de un problema a largo plazo, en el cual sblo la identificaciém de
las variables que no pueden ser cambiadas (como clima, territorio, altura de la
montafia) se efectlia de manera objetiva, la formulacibn del modelo serd subjeti-
va en grade sumo; la falta de objetividad aumentard mientras mas se algje del
proceso historico el constructor del modelo y de la posible proyecciéon de los
acontecimientos en el exterior que son atinentes para el pais en cuestion.

3. Opciones ¥ restricciones

Parece haber consenso entre los autores citados en cuanto a que es bastante
limitado el nlimero de opciones para un pais en un momento determinado. Pinto
y Graciarena se refieren a la organizacibn externa e¢ intema de un pais, ¥ los
recursos naturales, humanos y de capital disponibles, factores todos gue pueden
actuar como restricciones. A €stos les quisiera agregar por lo menos dos: los
estilos anteriores y la posicidbn econdmico-geografica del pais.
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Cualquier estilo adoptado en el pasado deja a un pais no sdlo una herencia
en cuanto a, por ejemplo, la deuda externa, sino también con respecto a la
estructura social, (gremios v sindicatos, por ejemplo). La estructura de la deuda
externa tendra gran influencia sobre el tipo y volumen de la inversion, que pueda
considerarse en la seleccion de una nueva estrategia, para no hablar de la posicion
en materia de politica exterior que se quisicra adoptar. Con relacion a la
estructura social, cabe citar ¢l ejemplo de la Argentina. El estilo de la época de
Perbn, que resultd en una posicion muy fuerte de los sindicatos, tiene sus efectos
hasta hoy con relacidn a las opciones abiertas al gobiemo argentino. Pinto y
Graciarena han resuelto este problema mediante la adopcion 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 de elegir entre opciones incluye también la consideracion de los grados
de libertad que ésta dejara para el futuro.

El segundo tipo de restriccidén parece tener gran importancia en el ambien-
te latinoamericano. La posicidn geoecondmica de un pais puede funcionar sea
como una restriccidbn en la seleccidn de opciones o como una ventaja. Para un
pais grande, cerca de los mercados importantes, hay otras posibilidades (como
ocurre en México) que para los paises pequefios cuya salida hacia el exterior esta
controlada por otros (como Paraguay y Bolivia).

Hay otro efecto de dominacion, en el sentido de Perroux, que se ha dade
en los Gltimos afios. Cuando el Brasil decidio abrir su Amazonia, los paises
fronterizos se sintieron obligados a responder con programas de inversibn en una
serie de zonas limitrofes en funcion de sus objetivos de integridad territorial. Las
opciones reales de los paises limitrofes al Brasil se vieron asi restringidas por la
politica interregional del gigante del continente.

Las estrategias de desarrollo regional puestas en prictica tiemen que anali-
zarse en el marco del estilo de desarrollo nacional; desde el punto de vista del
planificador regional, ese estilo puede considerarse como una restriccibn. Por lo
tanto, parece Gtil tratar de indicar, a grandes rasgos, los estilos de desarrollo que
se han seguido en los paises latinoamericanos en los Gltimos decenios.

Pinto’ describe ¢omo las economias del continente muestran un grado mis
alto de apertura. En el decenio de 1960 aumenta la importancia del financia-
miento externo en el enjugamiento de los déficit, también mayores, del batance
comercial. Por otra lado el “relacionamiento™ externo, también se robustecio
con la gravitacion cada vez mayor de las empresas transnacionales. Sin embargo,
la exportacion siguié concentrada en los productos primarios, aunque hubo un
incremento en la exportacidn de manufacturas, sobre todo del Brasil, la Argenti-
na y México.

Este crecimiento econOmico ha sido acompafiado de un incremento en la
produccién de bienes de consumo duradero que exige que el ingreso se concentre
en pocas manos. Pinto muestra come para el conjunto de los paises latinoameri-
canos el estrato del 5% més rico percibié en 1970 una parte relativa del ingreso
menor que en 1960, y ¢l 20% mas pobre también vid disminuir su participacion,

A Pinto, op. cit.
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Graciarena® muestra que en el Brasil entre 1960 v 1970 tanto el 40% mais pobre
como el 5% mds rico perdieron en cuanto a la participacion en el ingreso.
Conclusiones semejantes se encuentran para Costa Rica y Venezuela —y él les
considera coherentes con los cascs de México y Perl— estudiados en un trabajo
hecho por Figueroa y Weiskoff. Ademas, para estos dos paises y tres mas, en ¢l
decenic de 1960, el 60% mas pobre vio disminuir su participacién en el ingreso. ®

A parejas con la industrializacion se ha producido un proceso acelerado de
urbanizacibn, a tal punto que a comienzos del decenio de 1970 unos 70 millones
de habitantes vivian en centros urbanos de mas de 500000 habitantes. Sin
embargo, los dos sectores primarios —la agricultura y la mineria— concentraban
38% de la poblacidén economicamente activa de Ameérica Latina en su conjunto.
Salvo para Argentina ¥ el Uruguay en gue el porcentaje con gque participan estos
sectores en el producte interno bruto es casi igual al que representan en la
poblacion econdmicamente activa total, los datos relativos a la participacion
porcentual son indicativos de la baja productividad en esos sectores y las
desmedradas condiciones de intercambio con otros sectores de la economia, as{
como de la desigual distribucion del ingreso entre las zonas rurales ¥ las urbanas.

Aunque muchos estén convencidos del sesgo urbano!® de los diversos
estilos de desarrollo en los {iltimos veinte afios, no cabe duda de que han sido
cuantiosas las inversiones en el desarrollo de los recursos naturales. Baste recor-
dar los proyectos del Plan Lerma (México), Ciudad Guayana (Venezuela), Plan
Comahue (Patagonia), Darién (Panama), Esmeraldas (Ecuador), los Llanos
(Colombia), Majas-I.a Jova v Cerro Verde (Perll) ¥ la Amazonia (Brasil). La
importancia de esos proyectos se destaca mejor cuando se considera que el
desarrollo urbano a base de la industrializacion es mds barato y aporta mayores
beneficios para los gobiernos nacionales a corto plazo que el desarrollo de nuevas
zonas agricolas o recursos mineros, Fl primer tipo de desarrollo requiere menor
atencidén por parte de la administracion piblica nacional, ya que la aplicacion de
incentivos es relativamente simple comparada con la labor administrativa reque-
rida para proyectos de aprovechamiento de recursos naturales. Por otro lado, el
aumento del empleo urbano se traduce en beneficios politicos inmediatos para el
gobierno nacional, mientras que los efectos de proyectos de movilizacion de
recursos naturales sdlo se hacen sentir a mediano o largo plazo. Sin embargo,
debe notarse gque algunas veces s¢ trata de proyectos de aprovechamiento
miltiple, que generan también insumos como energia eléctrica para los sectores
urbanos.

87, Graciarena, “Tipos de concentracion del ingrese y estilos politicos en América
Latina™, Revista de la CEPAL, segundo semestre de 1976, pp. 203-237.

?Para Graciarena existe una relacidn estrecha entre distribucién del ingreso v estilo de
desarrallo en cf sentido de que el régimen politico determina cudl serd cl tipo de concentra
cidn del ingreso. Como indicative de la validez de esta proposicidn so refiere al Brasil antes y
después de 1964, a Chile en el periodo de 1966 hasta 1976 y al Uruguay durante distintas
fases en los iltimos 20 afios. Esta proposicidn merece mayor estudio. Mi duda reside en la
aceptacion de los dos factores dinamizadores de un estilo de desarrollo que describid
Graciarena va que sdlo uno es de caracter politico; el otro s Tefiere ala relacion dialéctica
entre objetivos e instrumentos de una estrategia.

10y, Lipton, Why poor people stay poor. a stufy of urban bias in world devel-
opment, Temple Smith, Londres, 1977.
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Las politicas de ocupaciébn del territorio mediante el desarrollo de zonas
agricolas tuvieron fuerte imcentivo con el ejemplo brasilefio. Evidentemente, la
influencia de las fuerzas armadas en la definicion de los estilos de desarrollo ha
contribuido a estas politicas. Hasta 1964, cuando se establecid un nuevo estilo
de gobierno militar, las dictaduras militares tenian un caracter mis sectario en el
sentido de que protegian los intereses de una parte de los grupos dominantes.
Aungque se conocen bien los largos periodos de gobierno de Odria, Pérez Jiménez
vy Rojas Pinilla, la intervencidébn militar en la mayoria de los casos se limitd a
periodos cortos en los que no tuvieron tiempo como para desarrollar un estilo.
Desde 1964, se dan gobiernos militares en Argentina, Bolivia, Perti, Chile,
Ecuador y Uruguay que muestran una preocupacion por el desarrollo nacional
que no s¢ compara con la de sus predecesores,

4. Las estrategias nacionales de desarrollo regional

El problema que se busca resolver mediante estrategias nacionales de desarrollo
regional puede concebirse con un enfoque técnico o politico. En ambos casos,
puede verse como problema “real”, en el sentido de que forma parte de la
preocupacion de los que toman las decisiones v de los planificadores, o como un
problema latente y potencial, en el sentido de que hay grupos que lo reconocen
como tal, sin tener ¢l poder suficiente ni para ser escuchados ni para imponer su
punto de vista.

Esto nos lleva a otro rasgo importante del desarrollo en América Latina: la
centralizacidbn, que también ha aumentado por influencia de los gobiemos
militares. En el Brasil v la Argentina los estados han dejado de ser un nivel de
gobierno importante y durante el gobierno de Velasco en el Perll se centralizaron
la mayoria de los fondos de los gobiernos departamentales y locales. Ademas (v
salvo el caso de Colombia vy desde 1973 Chile) el desarrollo tecnoldgico y la
tendencia hacia la monopolizacibn acompafiados de la internacionalizacion de la
actividad industrial implicaron la centralizacibn del poder de decision sobre
politicas econdmicas, Lo mismo ocurrid en México donde el nivel secundario
tiene escasa importancia. Al propio tiempo el Estado participa cada vez mis en la
vida econdmica, va sea por medio de empresas mineras o petroleras, a través de
la banca, o por medio de la industria pesada. En Colombia y Chile, las decisiones
econbmicas estdn casi por completo en manos de los sectores privados y el
gobiemno se limita a una politica de facilitarla por medio de la creacion de ciertos
organismos (Colombia) o de imponer las reglas generales del juego (Chile). !

Aunque son inposibles las generalizaciones, cabria aventurar que la mayo-
ria de los paises latinoamericanos ha seguido una politica de crecimiento
econbmico basada en el desarrollo de sus recursos naturales v la industrializa-
cidn, que se ha traducido en un proceso de urbanizacibn v en la concentracion
del ingreso entre personas (reforzada por su concentracibn espacial y la admision
de un namero creciente de inversionistas extranjeros) fuerte endeudamiento
externo y centralizacién de la toma de decisiones. Dado este proceso historico,
se entiende que la toma de posicidbn esté envuelta en el proceso de desarrollo

"Esi0 no implica que no haya grupos econdmicos que den su apoy o abiertamente a
cstos gobiernos. Sin embargo, cn la politica econdmica la iniciativa parece estar con ellos.
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mismo y se explica asi el notable crecimiento de los sentimientos nacionaies y el
proceso de polarizacion ideologica que ha llevado a las guerrillas urbana vy rural,
Con el énfasis inicial que se dio a la industrializacién en los decenios de 1950 y
1960, se cerraron varias opciones para la década siguiente, ya quc las consecuen-
cias del proceso actuaron como restricciones en la seleccion de nuevas opciones
para ¢l futuro.

Considerado el problema con el enfoque politico, se trataria a mi entender
de la adjudicaciébn de recursos publicos, es decir, poder publico, recursos huma-
nos ¥ recursos financieros para comnseguir ciertos objetivos. Una estrategia que
implique reordenar las prioridades de los objetivos {0, mas dificil todavia, incluir
un nuevo objetivo} representard un problema politico en la medida en que su
implementacidn exija una redistribucién de recursos y el uso de nuevos instru-
mentos de politica. Esas opciones tendrin mas probabilidad en la medida en que
mds grupos de poder vean ventajas en su ejecucion y los proponentes iniciales
estén dispuestos a gue otros grupos participen en los beneficios del cambio de
politica.

Un aspecto importante en el proceso de negociacion que acompana la
seleccion de una opcidn se encuentra en ¢l grado de organizacion de los grupos y
su acceso al poder. En otras palabras, aunque la organizacion de grupos es
importante, no es una condicion suficiente para que los grupos tengan influencia.
El caso peruano en el pericdo 1968-1975,1? es atinente en este contexto:
aunque existian grupos bien organizados, el gobierno de Velasco no les dejbd
participar en las decisiones. La participacidon de ciertos grupos en la toma de
decisiones, es decir su acceso al poder, parece ser funcién de la necesidad de
apoyomutuo y, en cierto grado, de la similitud de las ideologias que les inspiran.

Antes de aplicar estas consideraciones generales a la situacién regional de
un pais, es necesario preguntarse cuindo se puede hablar de una estrategia
nacional de desarrollo regional. Asfi, por ejemplo, ;existe tal estrategia cuando
para cubrir las necesidades nacionales de hidrocarburos se explota un yacimiento
petrolifero en una zona y se construyen casas para los trabajadores y caminos de
acceso? jexiste cuando para establecer claramente dénde empieza el territorio
nacional se construye una serie de escuelitas y dispensarios todos provistos de la
bandera nacional en puntos cercanos a la frontera aunque estén muy lejos de la
capital y en plena periferia nacional? En otras palabras, ;podemos decir que la
dimension regional es independiente de los objetivos nacionales? O, yendo més
al grano: ;podemos decir que solo el objetivo de redistribucion interregional del
ingreso es un objetivo que merece ser perseguido, o hay otros més, tal vez menos
prioritarios, pero también decentes?

La respuesta 2 estas preguntas, especialmente la Gltima, parece estar enla
opinjbn que uno tenga respecto al papel del Estado en el proceso de desarrollo.
Para unos basta el papel de arbitro en el sentido del laissez faire: el Estado
mantiene el orden plblico y aplica la ley, hecha por pocos. Otros quieren que
ademas el Estado se encargue de guiar e incluso maximizar el crecimiento
economico, mientras un tercer grupo desea que el Estado sea responsable de la
administracion de la justicia sccial, basada en legislacion hecha por teda Ia

12y Hithorst, La planificacion regional en el Perit en ¢l periodo 1968-1977, Institute
of Social Studies, La Haya, (mimeo), 1979,

114



poblacion v, si fuese necesario, esté dispuesto a sacrificar la tasa de crecimiento
econdmico para alcanzar este objetivo. Todos, mientras tanto, aceptan la integri-
dad del territorio nacional como objetivo basico gue deben defender los milita-
Tes.

Como un europeo del norte, me es facil manifestar que me encuentro en el
tercer grupo v que para la planificacion regional, el objetivo basico es el de alcan-
zar el equilibrio en los ingresos interregionales, acomparfiado de una politica nacio-
nal de redistribuciéon del ingreso entre personas ¥ de la democratizacion de las re-
laciones interhumanas, Sin poder comprobarlo en detalle, mantengo que la situa-
¢idn latinoamericana es una en que en la mayoria de los grupos de poder son par-
tidarios de la segunda visidon con respecto al Estado. En esta situacidn, las estrate-
gias nacionales de desarrollo regional estan en funcion del crecimiento econdmico
y la integridad del territerio nacional. Un objetivo come igualar €l ingreso per ca-
pita en todas las regiones en estas condiciones generales sdlo es atinado en la me-
dida en que su realizacidn sea coherente con el crecimiento econdomico nacional.

Esto no quiere decir que no haya excepciones. Estas a su vez dependen de
la existencia de una base territorial de los grupos de poder. Asi es como en
Argentina se conocieron el Cordobazo y la operacion Tucuman, mientras que en
el Peru las inversiones en el sur, especificamente en el proyecto Majes—La Joya,
que pretende incorporar o mejorar la cantidad enorme de 60 000 ha no se
explican por una elevada tasainterna de rentabilidad, sino por el acceso al poder
de los grupos regionales que se encuentran concentrados en Arequipa.

Por lo tanto, los famosos resultados de Gilbert y Goodman'® a que aluden
Boisier * y tantos otros, no debieran extrafiamos. Es claro que la convergencia
de los ingresos por habitante entre regiones en el Brasil no ha ido acompanada de
una redistribucién del ingreso hacia los pobres, toda vez que este Gltimo objetivo
no formo parte de la estrategia del gobierno. La preocupacidon con la planifica-
cion regional de los gobiernos no tuvo entonces su inspiracién en el objetivo de
la justicia social, o, en otras palabras, en la redistribuciébn interpersonal del
ingreso, sino en un infento de estimular el desarrollo economico. Tanto en el
Brasil como en la Argentina, Chile, Venezuela y el Perll los organismos de
planificacion regional estaban todos directamente relacionados con el gobierno
central. Haddad,'” en su evaluacién del caso brasilefio, llega a conclusiones
similares en cuanto a la concentracion y sobre la base de mi experiencia en varios
paises latinoamericanos, yo diria que la funcion primordial de la dimensidon
regional ha sido para los gobiernos la de abrir e integrar mercados nacionales para
las industrias de los centros urbanos y el efecto ha sido también reforzar las élites
regionales. En este sentido concuerdo con el anilisis hecho por Stéhr'® | cuando
habla de las razones fundamentales que dieron inicio a la planificacion regional.

13 A Gilbert y D.E. Goodman, “Regional income disparities and economic develop-

ment: a critique”, en A. Gilbert (ed.), Development planning and social structure, John
Wiley, Londres, 1976.

195, Boisier, La planificacion del desarrollo regional er América Latina, ILPES
{mimeo), 1979.

Sp.R, Haddad, “As politicas de descnvolvimenta regional no Brasil: Notas para uma
avaliagdo”, en W. Baer, P.P. Geiger y P.R. Haddad, (cds.), Dimensdes do desenvolvimento
brasileiro, Rio de Janciro, 1978.

18w, Stoh, Regional development: experiences and prospects in Latin America,
Mouton, La Haya, 1975.
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En el sentido politico, entonces, el problema regional en América Latina lo
entiendo como un problema de pesibles conflictos entre grupos que apoyan el
objetivo de crecimiento econdbmico, sobre la adjudicacién de los medios plblicos
para el desarrollo de mercados para la produccién industrial nacional, sea a base
del desarrollo de recursos naturales o de la industrializacién de los mismos.!”?
Por lo tanto, el énfasis en la formulacién de las estrategias nacionales de
desarrollo regional se centrd en la construccidn de carreteras de penetracion (San
Pablo, Rio de Janeiro y Belén a Brasilia, la Amazonica, la Marginal de la Selva,
la Transchaco), en intentos de crear polos de desarrollo (Ciudad Guayana,
Coyania, Brasilia, Concepcion en Chile) y de desarrollar cuencas (San Francisco,
Esmeraldas, Rio de la Plata, Rio Negro en Uruguay, Magdalena).

El problema regional como problema técnico real se presentaba de un
modo derivado de la opcibén elegida. Un elemento en esta problematica se refiere
a la eficacia de los polos de desarrollo, su concepcion, su planificacidon y su
implementacion. Aqui se presenta también el problema planteado por
Richardson!® en cuanto al momento en que se puede evaluar la experiencia de
los polos ¢ el problema de la escala de espacio econdmico con que tiencn que
tener correspondencia los polos planificados para promover el desarrollo de una
region,'® Es en este mismo sentido que el problema de la coordinacion entre
entidades pOblicas como entre éstas ¥ el sector privado constituye un problema
técnico. Lo mismo vale para el problema de la desconcentracion de la administra-
cibn pliblica. Son pocos los paises en que la descentralizacion del poder se
considera un problema real.

Implicito en lo anterior estd que los instrumentos tipicos de la politica
nacional de desarrollo regional, como los regimenes arancelarios diferenciados
regionalmente, la construccién de carreteras o de centros urbanos, los subsidios a
ciertas actividades econdmicas en regiones seleccionadas, las corporaciones de
desarrollo, la construccidn de escuelas, de hospitales ¥ puestos de salud, etc. en
centros preferidos, no tienen un efecto intencionado en la redistribucién del
ingreso entre individuos, si este aspecto basico de las relaciones interhumanas no
es un objetivo especifico de la estrategia nacional. Si el estilo no es conducente a
este objetivo, la fuerza acumulativa del juicio de valor inherente en la ausencia de
este objetive dard prioridad baja a cualquier preyecto o politica dirigida a
cambiar la distribucién del ingreso.

Por desarrollo regional quiero entender el proceso de remover las restric-
ciones econbmicas, institucionales ¥ fisicas para que los grupos regionales reali-
cen su potencial humano, es decir, el proceso mediante ¢l cual los diversos
grupos regionales llegan a tener un mayor nimero de opciones viables a su
disposicién, No cabe duda ninguna de que es un juicio de valor decir que, cuando
ciertos grupos en una regidn estan perjudicados particularmente por uno o mas

17 . . .

Esta ha sido la tendencia, aungue se conacen casos relacionados con zonas en que
operaban guerrilleros o que sufrieron catistrofes naturales, como lo explican tanto Stéhr
como Boisier.

18R, W. Richardson, “Resultados obtenidos en el proceso de planificacion en América
Latina”, Revista Latinoamericang de Planificacion, vol. X, NO 38, junio de 1976, pp. 72-95.

Bviéase 1. Hilhorst, “Development axes and the diffusion of innovation™, Develop-
ment and Change, vol. IV, N© 1, pp. 116, 1973,
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de estos tres tipos de restricciones, para que haya desarrollo de la poblacion
regional entera, es necesario darle prioridad a la eliminacion de las mismas. Si ast
se entiende el desarrollo regional, las estrategias nacionales de desarrolle regional
requieren del objetivo nacional de justicia social. Recién en este momento los
instrumentos de la politica regional podran usarse de un modo que tome
plenamente en cuenta las relaciones interhumanas.

Llegado a este punto cabe preguntarse si tiene sentido la planificacion
regional en las circunstancias actuales. Me parcce mejor que haya un poco de
planificacion regional que nada en absoluto. Aungue son muchos los errores que
se cometeran dentro del estilo prevaleciente en América Latina y desde el punto
de vista de los objetivos recién mencionados, el mismo esfuerzo supone por lo
menos cierto desarrollo economico que, dejade completamente en manos de los
especialistas sectoriales, tendria efectos ain menos deseables. Ademés, asumir
una posicion fuera de la profesion no garantiza una mayor influencia sobre lag
modalidades de aplicacién del estilo adoptado que trabajar desde dentto.

No cabe duda de que los que critican el objetivo de igualar “en seco” el
ingreso por habitante entre regiones tienen toda la razon. Esta critica se basa no
so6lo en trabajos como el de Gilbert y Goodman™ sino también en articulos
como el de Perin v Semple.?' Estos (ltimos critican el método (como lo habia
hecho Keuhn®* hace casi diez afios) sin pronunciarse sobre las proposiciones
neoclasicas de Williamson. Ellos encuentran que *‘las dispatidades de ingreso
entre grupos de condados en los Estados Unidos en 1953-1972, clasificados en
ingresos por habitante alto, medio y bajo, se estabilizan en los primeros afios del
decenio de 1960 y luepgo aumentan. Importa sefialar que el incremento de la
disparidad . . . puede implicar inestabilidad y no una tendencia persistente hacia
la desigualdad.”

Los primeros critican no sblo la proposicion central de Williamson de que
las disparidades interregionales de ingreso tienden a desaparecer al subir el
ingreso por habitante en un pafs, sino también al método usado por &l para
encontrar sustento para su tesis en los datos estadisticos. Apoyandose en la tesis
de Myrdal afirman que: “Sin que existan esfuerzos contrarrestantes es probable
que subsistan grandes diferencias regionales de ingreso. La convergencia regional
de ingreso puede estar asociada con logros muy pequeiios {inchiso un descenso}
en los ingresos de los grupos més pobres de la sociedad y con un empeoramiento
en la distribucion del ingreso en las regiones més pobres™.??

Sin embargo, no seria justo acusar a la planificacién regional del error de
no haber pensado en otros objetivos. Un ejemplo famoso es el plan de Celso
Furtado para el Nordeste del Brasil. No sdlo se preveia la industrializacion de los
centros urbanos, sino también una reforma agraria importante. En muchos
planes los objetivos econbmicos han ido acompafiados de objetivos sociales,

20Op. Cit

2D.E. Perin v RK Semple, “Recent trends in regional income inequalities in the
Unites States”, Regional Science Perspectives, vol. 6, julio de 1977, pp. 65-85.

25 A Keuhn, “Income convergence — a delusion™, The Review of Regional Studies,
vol. II, N9 1, 1971.

3 A. Gilbert y D.F. Goodman, op. cit.
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como mejorar el acceso de toda la poblacidn regional a la infraestructura social y
los proyectos preparados han estado enmarcados por estos objetivos.

La acusacion podria ser tal vez de que la planificacién regional no estaba
bien relacionada con los sectores ejecutores del gobierno, y que por lo tanto los
planes sufrieron de falta de realismo mientras que a su ejecucién le faltaba la
parte social.

Es probable que las estrategias nacionales del desarrollo regional no tengan
un contenido social hasta que no haya sido seleccionado un estilo de desarrollo
que adopte también el objetivo de la redistribuciébn del ingreso entre personas y
de un cambio en las relaciones interhumanas como un problema politico real.
Una de las condiciones previas para que ese estilo pueda adoptame es la
organizacion de los grupos pobres, tanto los de las zonas urbanas como rurales.
Otro requisito es que estos grupos tengan acceso a poder.

En este aspecto parece haber una diferencia de opinidén con Boisier, quien
sostiene que *. . . el logro de una mayor equidad social pasa por la ejecucion de
politicas espaciales o regionales, toda vez que el acceso a las oportunidades por
parte de un individuo depende no s6le de su ubicacion en la trama social sino
también de su ubicacidn en la trama espacial”.??

La diferencia de opinion se refiere tanto a la forma como al fondo. Lo
primero porque Boisier parece entregar el monopolio de la planificacion social al
planificador regional, lo que seguramente no quiere hacer. Sin embargo, parece
repetir esta afirmacidén cuando afirma gque: “‘el desarrollo regional a escala
nacional no puede sino ser considerado como una condicion del proceso de
modernizacion social. No puede lograrse el desarrollo, entendido éste, claro esta,
COMo un proceso bastante mas comprehensivo que el mero crecimiento, a menos
que las politicas economicas y scciales contengan un definido componente
geogrifico™.?

Parece sugerir que el desarrollo social, supbngase en terminos de redistribu-
¢idn del ingreso, no puede realizarse sin que haya politicas regionales. Por la fuer-
za con que esta tesis se plantea, tengo el mismo problema de forma que antes.

El problema de fondo es mas serio. Boisier formula el problema regional
como un problema técnico real en el sentido anteriormente expuesto. Presupone
entonces la existencia del problema regional como un problema politico real, v,
ademas, como un problema social real. Pero, jcomo pudiera contribuir la
planificacién regional a que se adopte un estilo de desarrollo coherente con tal
suposicién?

Llegado a este punto en el andlisis hay que preguntarse si es valido el
supuesto implicito usado hasta este momento, es decir que existe una relacion
vertical entre estilo de desarrollo y la planificacion regional. Usando las catego-
rias de “problema real” vy *‘problema potencial” la historia de la planificacion
regional en América Latina como ha sido descrita por ejemplo por St6hr®® vy
Dltimamente por Boisier”, puede decirse que el origen de la planificacion

243, Boisier, op. cit., pp. 77-78.
25 1bid, p. 88.
6y Stohr, op, cit.

27g, Boisier, op. cit.
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regional es la consecuencia de la cristalizacion de un problema potencial. Este
problema potencial se presentd como efecto de la creciente intervencidon del
Estado en la vida econdmica. Mi proposicion es que el problema potencial se
planieaba como un problema técnico, formulado en términos de incrementar la
eficacia de la intervencion del Estado, mediante la desagregacion espacial de las
politicas nacionales ¥ la coordinacion intersectorial de su ejecucion.

Las soluciones dadas en los distintos paises difieren bastante. Pero parala
mayoria, la solucion tenia un cardcter técnico, sin duda para evitar que se creara
un problema politico potencial. Es decir, la planificacibn regional quedb en
general como un instrumento en las manos del gobiermno central. En el Pera de
Velasco, por ejemplo, el Estado incluso incorpord en su aparato los comités y
juntas de desarrollo departamentales, que se habian desarrollado como resultado
de iniciativas locales,

Sin embargo, encontramos también casos en que la solucion del problema
ha significado la creacidon de un problema politico real, como en Venezuela. El
establecimiento de las corporaciones de desarrollo regional en ese pais dio lugar a
que se formalizaran grupos de interés econbdmico regionales alrededor de éstas,
los que a su vez empezaron a influir sobre la adjudicacion de recursos publicos.
El casoc venezolano gqueda aislado en cierta medida por el largo periodo de
gobiernos constitucionales, lo que facilitd el desarrollo politico del pais. Sin
embargo, se observa un fenomeno similar en el Brasil, donde la decision de
desconcentrar las superintendencias ha tenido un efecto similar. Como lo ha
comprobado Walton *® para los casos de cuatro regiones en México vy Colombia,
la respuesta de las élites regionales a reorganizaciones del Estado del tipo en
discusion, es de reagruparse en un intento de hacer Gtiles a ellos las nuevas
instituciones,

S8i es valida esta interpretacion de la historia de la planificacion regional en
América Latina, podemos concluir que en varios paises el planteamiento de un
problema técnico ha resultado en la redefinicion de los problemas politicos
reales. Sin embargo, no parece factible concluir que el estilo de desarrollo haya
sido afectado en sus aspectos basicos. Lo que si podriamos concluir es que en
algunos paises la solucidbn al problema técnico real ha supuesto que élites
regionales hayan mejorado su acceso al poder. Si queremos interpretar este
efecto como un cambio en el estilo de desarrollo, tenemos que sefialar que no es
un cambio importante en términos de la definicidén de desarrollo regionat.

5. Estilo de desarrollo v estilos de planificacion regional

En este trabajo, se entiende por planificacién regional el conjunto de actividades
emprendidas bajo la responsabilidad directa del gobierno y dirigidas hacia la
formulacion y ¢jecucidén de la estrategia nacional del desarrollo regional adopta-
da. Estas actividades incluyen por lo tanto, no sblo lo que se hace en nombre de
una oficina de planificacidon regional, donde trabajan los planificadores regiona-

28’\/'éa.se 1, Walton, £Elites and economic development, Institute of Latin American
Studies, University of Texas, Austin, 1977,
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les, sino también el proceso de negociacion entre entidades plblicas, el proceso
de adopcidn de una estrategia, la ejecucion y la evaluacion de los resultados de
todas estas actividades. La amplitud de esta definicibn es consecuencia del
esfuerzo de encontrar un concepto que sca coherente con la formulacion del
problema regional coimo un problema politico real y del proceso de desarrollo
regional tal como se han expuesto anteriormente.

Uno de los problemas de la planificacidn regional es que la especificidad
del fentmeno regional sdlo permite el desarrollo de paradigmas sin que la
literatura pueda darnos teorias especificas y ‘“‘vilidas™ para una regién dado o
para un conjunto de regiones. Por lo tanto, ¢l planificador regional no puede
actuar segiin la teoria normativa, ya que en el mejor de los casos solo puede
formular hipotesis en cuanto a las interdependencias que busca. Lo Ginico que le
queda a él ¥ a sus colegas y a los tomadores de decisidn es funcionar a base del
paradigma general y de una serie de hipdtesis que les forman una imagen de la
“situacién’, es decir de la Tegion o del conjunto de regiones.?®

La ausencia de teorias especificas, es decir, la ausencia de hipotesis
transformadas en teoria mediante un proceso de verificacidén cientifica, le da una
incertidumbre adicional a las decisiones que, a cualquier nivel, tienen que
tomarse para formular y aplicar la estrategia. Frente a esta situacion, el planifica-
dor regional puede adoptar varias formas de comportamiento, pero estara restrin-
gido en su seleccion por el “‘ambiente de decision”™, como lo llamaba Friedmann,
por el estilo de desarrollo del gobierno nacional, por la posicidn que toman las
dependencias de la administracibn publica con que el planificador regional esta
relacionado, y por el comportamiento de los grupos organizados de la region o
del pais. Sin embargo, hay una caracteristica que debiera estar presente: la del
intento de verificar las hipOtesis con otras personas, v con instituciones y
organizaciones que estin trabajando en tareas o campos similares. Parece impres-
cindible para la coordinacidon de las actividades de planificacidn que haya una
base com@n de comprension en cuanto a la imagen de la situacion y al como
funcionan los “mecanismos’™ de cambio en la direccion deseada.

Volviendo ahora a la pregunta en cuanto a guién produciri, se plantean
unos problemas bastante atinentes para la planificacion en general, y para la
planificacion regional en particular. Digamos que se pretende incrementar la
produccion de mafz. Para elegir los incentivos necesarios serd imprescindible
comunicarse con los productores actuales y potenciales. Parece obvio, que, desde
el punto de vista de la eficiencia en la planificacion, lo mas aconsejable seria
ponerseé en contacto con las organizaciones de productores de maiz. En este
momento, el planificador puede preguntarse s estan organizados los pequenos
productores o no, v si no lo estan, si vale la pena estimular su organizacion o
llevar adelante una encuesta entre ellos para recoger la informacion necesaria. En
la mayoria de los casos, v casi independientemente del estilo de desarrollo, el
planificador decidird en contra de ese estimulo y esa encuesta. La falta de
tiempo y recursos servira de disculpa aunque el planificador tenga gran interés en
mejorar el nivel de vida de los grupos de bajos ingresos. Por 1o tanto, se definiran

¢t A Faludi, op. cit. v B. Helmsing, Estilos de planificacion, publicacion del
Programa de Investigacién y Docencia en Planificacion del Desarrollo Regional (IDER),
Universidad de Los Andes, Bogota, 1978,
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una serie de incentivos a la produccion de maiz disefiados seglin las especifica-
ciones de los grandes productores. Si los pequefios productores obtienen alguna
ventaja con la nueva politica, esto sera fruto del azar.

Este tipo de ejemplo puede multiplicarse facilmente. No cabe duda que
son ejemplos tanto del estilo de planificacion como del estilo de desarrollo. Pero
cuando el estilo de desarrollo es uno que tiende a favorecer a los grandes
productores en general, serd todavia mis dificil para el planificador regional
efectuar las tareas necesarias para estimular a los pequefios productores.

Sin embargo, parece existir un problema méas importante con respecto a
quién producira. Este problema esta vinculado con una serie de aspectos inheren-
tes a las relaciones entre la administracion pablica y los sectores privados y los
sectores pobres. Si el Estado quisiera hacer méds por los pobres, seria necesario
intensificar las relaciones entre los pobres y el Estado, A su vez, hay que
reconocer que en general estas relaciones son deficientes. En la mayoria de los
casos los pobres tienen que basar sus expectativas respecto a los beneficios de
una intensificacion de las relaciones con el Estado en su experiencia con la
policia, el servicio militar y los impuestos, todas situaciones en las que el Estado
se impone, Tequiere o toma y casi nunca da algo.

Ademis, y esto parece especialmente valido para las zonas rurales, los
pobres identifican a los administradores pablicos con los miembros de las élites,
ya sea por su comportamiento y contactos sociales o por la naturaleza de sus
decisiones. Un aspecto de esta situacidon es que entre muchos miembros de la
administracion publica persiste la idea de que el orden dado tiene que mantener-
se, 0, por lo menos, que no tienen que ser ellos los gue inicien cambios en este
orden.

Un estilo de planificacibn que insiste en mantener criterios de buena
gestion, en formular objetivos “‘neutros”, y en seleccionar instrumentos de modo
que se minimice el tiempo empleado para cumplit estas tareas, parece olvidarse
de los efectos que resultan para los pobres. Por su lado, al pertenecer a un
aparato al que los grupos pobres no honran con su confianza, el planificador
regional en general no puede tener la oportunidad de comunicarse con ellos y
mucho menos elaborar politicas que les sean beneficiosas. Si esto es valido sin
considerar el estilo de desarrollo, cuanto mas valido serd tomando en cuenta el
estilo de desarrollo predominante en Ameérica Latina.

YVolvemos de este modo a la pregunta que anteriormente se planted, v que
podemos reformular de la signiente manera: ;es la planificacion regional un
medio importante para alcanzar el desarrollo regional, dado el estilo de desarro-
llo prevaleciente en los pafses latinoamericanos? La respuesta puede formularse
de la manera siguiente: si el estilo de desarrollo ¥ el ambiente de decisidn
permiten que los planificadores regionales tomen contacto con los grupos pobres
y la planificacién regional puede resultar en el uso de los medios necesarios para
fomentar la organizacidén de estos grupos, es decir, si el estilo de desarrollo
permite el uso de un estilo de planificacion incluyente, entonces si tiene valor
como medio para promover el desarrollo regional. De no existir esta posibilidad,
es decir, en los casos en que el estilo prevaleciente haya penetrado tanto en el
aparato estatal que a los niveles regionales no se les permita iniciativas de cambio
en la estructura social y de organizaciones, sera marginal el valor de la planifi-
cacion regional para estimular el desarrollo regional, en el sentido antes definido.
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Ignal que en el primer caso, no hay que olvidarse del problema de la
comunicacion c¢on 1os grupos pobres. Puede ser, sin embargo, que en un
comienzo estos contactos no tengan que ser directos. Sabemaos que en muchos
paises hay organizaciones que trabajan de algiin modo con los grupos pobres (las
organizaciones de voluntarios, la Iglesia y otros grupos religiosos) que por sus
relaciones con asociaciones campesinas, grupos de usuarios, y otras agrupaciones
y por su trabajo con ellos pueden funcionar como canal de comunicacion, a los
niveles regional e interregional, ‘

La conclusion tiene que ser que el desarrollo regional es mas importante
que la planificacidén regional, aunque se reconoce que ésta es parte del proceso de
desarrollo. Sin embargo, existen fuerzas de desarrollo también fuera del ambito
del Estado, sin llegar a decir que las considero de mayor importancia. No cabe
duda que las teorias de desarrolio regional asi como las técnicas de planificacion
regional pueden ser Gtiles para aquellos que quieren promover el proceso de
desarrollo regional. Si el Estado no esti dispuesto a emprender esta tarea, existen
otras fuerzas que pueden contribuir de un modo importante.

6. Conclusiones

Las conclusiones tienen que ser preliminares, salvo con respecto a ciertos concep-
tos. Cuando se trata de un tema tan amplio, no es posible encontrar los datos ni
los anilisis en que fundamentar la discusién. Por lo tanto, las conclusiones a que
se llega deben emplearse con suma prudencia.

Lo que parece claro, sin embargo, es que el concepto de estilo de
desarrollo tiene tantas dimensiones que resulta demasiado amplio para servir de
base para una investigacion rigurosa. Aunque se tratd de utilizar la idea de Pinto
de que al hablar de estilos de desarrollo se pueden analizar opciones viables o
crificar un estilo determinado, la amplitud del concepto hace que no se pueda
efectuar un analisis sin cubrir todas las relaciones entre casi todos los fenbmenos
atinentes a un proceso de desarrollo, Cabe preguntarse si esto puede realmente
contribuir a la comprension del proceso.

Lo que también parece una conclusion aceptable es que son muy impor-
tantes las dimensiones de un estilo de desarrollo que pueden identificarse
respondiendo a las preguntas *‘ ;quién produce? " y ““;donde se produce? .

Una tercera conclusibn de tipo conceptual es que los estilos de desarrollo
que consideran que la redistribucion del ingreso entre personas es un instru-
mento de la politica de industrializaciébn v no un objetivo, vy que las iniciativas
para la organizacibn de los pobres son acciones subversivas que conducirin a
cambios en las relaciones interhumanas que no son compatibles con el objetivo
de la seguridad nacional, no son coherentes con estrategias nacionales de desarro-
Ho regional que buscan alcanzar objetivos como poner al alcance de los pobres
los medios de produceidn y la infraestructura social que les permita patticipar de
un modo democratico en los frutos del crecimiento econémico, mediante sus
organizaciones e instituciones propias.

Una conclusién mas especifica pudiera ser que el estilo perseguido en
muchos de los paises de América Latina ha determinado el tipo de planificacion
regional que se ha llevado a cabo. La preocupacién por la industrializacién ha
tenido como efecto la planificacién de los polos de desarrollo, la construccion de
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grandes carreteras v la incorporacibn de nuevas tierras para producir mas para
alimentar a la poblacidn de los centros urbanos crecientes ¥ para la apertura de
nuevos mercados para ta industria localizada en los centros urbanos mas grandes.
Este estile, adoptado a fines del decenio de 1950, y seguido con mas vigor
durante los veinte afios siguientes ha resultado en una severa restriccion del
niimero de opciones para otros estilos. Este fendémeno ha sido reforzado por los
cambios tecnologicos en los métodos y técnicas de produccidbn, transporte y
comunicacion, y se traduce en concenfraciones urbanas gigantescas, la centraliza-
¢ion del poder economico por sectores, el endeudamiento externo y la creciente
influencia de empresas transnacionales.*® En este estilo, la planificacién regional
funciond como instrumento para resolver una serie de problemas técnicos reales,
como ocurrid con toda la planificacion “‘real”, es decir la que usaron los que
toman las decisiones y adjudican los recursos pablicos.

El proceso historico de desarrollo en América Latina parece indicar: que la
planificacion regional no puede perseguir una serie de objetivos sociales hasta
que a nivel nacional no se adopten los objetivos de redistribucién interpersonal
del ingreso vy de redistribuir el poder entre los distintos grupos sociales y que la
planificacion regional ha contribuido en algunos casos a la redistribucion espacial
del poder en el sentido de que ciertas élites periféricas tienen un mejor acceso a él.

Entre los estilos de desarrollo que se han dado en América Latina se
presenta una serie de restricciones para una planificacion que quiere lograr que
los pobres tengan acceso a los medios de produccidn y cuenten con sus propias
organizaciones. Sin embargo, también existe un estilo de planificacion que
conduce al mismo resultado, aunque existan politicas que podrian ser utilizadas
para dar beneficios a los grupos pobres.

Por razones historicas y relacionadas con la estructura social, existen en la
mayoria de los paises una serie de impedimentos para una buena comunicacion
entre los grupos pobres y la administracién piblica. Debiera pensarse, por lo
tanto, en otros canales de comunicacion para estimular ¢l logro de objetivos de
planificacibdn regional,

La planificacion regional en América Latina —como en cualquier otra parte
del mundo— no ¢s el instrumento mas adecuado para conseguir el desarrollo
social. Sin embargo, puede hacer contribuciones importantes a este tipo de
desarrollo.

3¢y, M. 8. Wionczek, “Latin American growth and trade stategies in the post-war
period”, Development and Change, vol V, N1, pp. 1-35. Afirma ademas que “. .. los
costos del modelo de industrializacion de ta postguerra fueron muy elevados, los resultados
fueron un crecimiento econdmico cuantitativo en vez de desarrolloe econdmico, ¥ la regiéon
(América Latina) en su conjunto se encontrd en una situacion dc paro estructural que se
caracterizd por capacidad productiva ociosa, desequilibrios sectoriales ¢ intrarregionales,
precios muy elevados de las manufacturas, y cstancamiento de la demanda, relacionada
estrechamente con la escasa capacidad de absorcidon de mano de obra del sector industrial”,
bid., p. 13.)
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LA PLANIFICACION DEL CAMBIO SOCIAL EN MEXICO
Y LA CRISIS DEL MODELO DE DESARROLLO

por Ricardo Carrillo-Arronte

1. El modelo mexicano de desarrolio

En las pautas historicas del desarrollo de los sistemas econdmicos modernos,
pueden observarse con claridad cinco etapas en el proceso del desarrollo
econdmico:

La herencia socioeconémica, que estd compuesta por todas aquellas
caracteristicas y estructuras capitalistas o precapitalistas que integran el lasire
histoérico de un pais, ¥ que en un momento determinado, por su rigidez,
preponderancia y obsolescencia, llegan a constituir un serio obsticulo para la
continuidad del desarrollo de esa sociedad.

La etapa revolucionaria, encargada de remover esos obstaculos. La forma
y cronologia con que esta operacién se Lleve a cabo estaran determinadas por la
resistencia al cambio ¥ las presiones socio-politicas que se generen en la etapa
precedente.

La etapa constructiva, en que la prioridad de la accion econdmica de una
sociedad tiene como objetivo la construccidén de un aparato productivo que sea
capaz de satisfacer las necesidades de sus habitantes dentro de los cinones de
justicia y bienestar. Es decir, esta etapa es la encargada de crear la *“‘oferta
econdmica®,

Frtapa distributiva. El siguiente paso es el replanteamiento de las
prioridades de la politica econdmica gubernamental, cuyo mievo objetivo serad
ahora el acrecentamiento de la demanda popular para corresponder a la
capacidad ya instalada de oferta de bienes v satisfactores. Es decir, habra que
introducir a la politica econdmica nacional los elementos necesarios de
distribucion del ingreso, que vendrin a proporcionar el poder de compra a las
clases mayoritarias para que con ello, el famoso “pastel del desarrollo”
(integrado por todos los bienes y servicios producidos por una sociedad), se
distribuya equitativamente entre todos aquellos cuyo trabajo hizo posible la
elaboracion de dicho producto.

Etapa evolutiva, Una vez que la creacion de oferta econdmica de la etapa
“‘constructiva” ha quedado ya debidamente correspondida con la creacibn de la
demanda efectiva de la etapa *“‘distributiva’, se inicia la quinta y Qltima parte, en
que los movimientos de la oferta corresponden a los desplazamientos de la
demanda dentro de un marco efectivo de justicia social y bienestar colectivo. 1.a
sociedad evoluciona dialécticamente a partir de una base equitativa de distribu-
cidn del ingreso y el producto nacional (establecida por las dos etapas anterio-
tes), avanzando en una espiral de desarrollo en donde todo esfuerzo personal se
ve debidamente recompensado v los objetivos sociales de justicia y bienestar se
satisfacen en forma creciente y acumulativa.
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Ninguna de las etapas anteriores se presenta en forma pura o absoluta en ¢l
tiempo o en el espacio, sino que siempre existirdn valores duales y caracteristicas
ambiguas entre las cuales habra que identificar las tendencias dominantes.

Con relacién a las descripciones anteriores podemos racionalizar la “logica
econbmica” del desarrollo de México identificando el periodo anterior a la
Revolucién con el de la herencia socioecondmica y, por supuesto, el periodo
1910-1917 con el de la etapa revolucionaria que ya antes explicamaos.

Con la llegada de los espafioles a México en 1519, se inicid un largo
proceso de transformacién socicecondmica, que acentud en ciertos aspectos e
inicid en otros, el caricter dualista que hoy tipifica cada una de las facetas de la
vida del México moderno. En esta forma, el vigor de las actividades coloniales de
exportacidén vino a contrastar con la economia del maiz de los indigenas y su
rudimentaria mineria. Otro de los aspectos de este proceso de polarizacion
socicecondmica fue la reorganizacién de la explotacion y tenencia de la tierra,
que cambid el sistema comunal de los indigenas por las unidades feudales de la
época, en las cuales la masa de indios acasillados y sin tierra coexistia con una
pequeiia élite de terratenientes aristocraticos orientados hacia el exterior (3% de
la poblacién total) que controlaban el gobierno, la iglesia y el ejército.

Pensando en términos de Myrdal, podemos decir que los elementos del
péarrafo anterior, propiciaron el inicio del “proceso acumulativo de causacion
circular” que hasta la fecha viene padeciendo el pais.

El impacto economico de la independencia de México en 1810, v los
insumos requeridos por la etapa de intenso desarrollo de los Estados Unidos,
cambid el epicentro exterior de la economia mexicana, desplazidndolo de Espafia
hacia nuestros vecinos del Norte donde se encuentra localizado hasta la fecha. La
consecuencia inmediata de este cambio fue la reorientacion de nuestro sistema
de transporte (naciendo con ello nuestros ferrocarriles), y el surgimiento de una
serie de poblaciones a lo largo de los nuevos “corredotes de transporte’, que se
orientaban fundamentalmente hacia la frontera norteamericana.

El conspicuo y ostentoso nivel de vida de la clase alta porfiriana (830
familias que poseian el 100% de la industria y el 97% de la tierra productiva),
por un lado, y por el ofro la “falta de libertad, tierra, pan y justicia”, empujaron
al campesino mexicano hacia la revolucion de 1910-1917, cuyo resultado inme-
diato fue el cambio de personas v la extraccién de la clase gobernante, asi como
la “filosofia social” del gobierno v su estructura y basamento de poder.

Una vez concluide el movimiento armado de 1910 y sus principios y
objetivos incorporados a la Constitucion de 1917, los gobiernos revolucionarios
se dieron a la tarea fundamental de cambiar la orentacion “‘hacia afuera’ dela
economia nacional, por una actitud de desarrollo “hacia adentro” que resultase
més conveniente para el incremento de los mercados internos y el bienestar de
todos los mexicanos. Estos objetivos del bienestar y justicia social solo podrian
ser alcanzados dentro de una estrategia de desarrollo a largo plazo que empezata
por crear o establecer desde las condiciones mismas de este propio desarrotlo.

En el lapso de 1917 a 1940, los gobiernos revolucionarios tuvieron como
principal objetivo la creacion y consolidacion de los requisitos previos de nuestro
desarrcllo entre los cuales habria que destacar los siguientes: 1) la consolidacion
institucional de los regimenes de gobierno; 2) el establecimiento de una infraes-
tructura socioecondémica minima y 3) Ia creacién de un marco institucional del
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desarrollo que fue consolidindose conforme los problemas se fueron presen-
tando y las soluciones requiriéndose.

2. La crisis del modelo mexicano

En 1940, al término del gobierno del Presidente Cirdenas, las condiciones
politicas, econbmicas y sociales del pais estaban maduras para pasar de la “‘etapa
constructiva” a la “etapa distributiva”, pero las presiones internas de los mismos
grupos beneficiados por el desarrollo nacional en su etapa constructiva, mas un
factor exbgeno internacional imprevisible, evitaron el pass de la economia
mexicana a su etapa de distribucion masiva, desfogando en el mercado intemna-
cional la capacidad de produccibn nacional excedente, que debia haber sido
consumida por el mercado interno de las grandes mayorias.

El fenébmeno exbdgeno fue el advenimiento de la Segunda Guerra Mundial,
cuyo impacto despertd al empresaric mexicano, quien de repente se enconirb
ante la posibilidad y la necesidad de ampliar considerablemente su produccion
mediante la absorcion y expansion de: a) mercados internacionales antes surtidos
por los paises en guerra y ahora abandonados por las necesidades de la misma;
b) el mercado nacional, insatisfecho ante la imposibilidad de imporiar los pro-
ductos que acostumbraba y c)las nuevas y crecientes demandas de materiales
estratégicos y productos variados por parte de los paises beligerantes de
occidente.

El aprovechamiento, por parte de los empresarios mexicanos, de la coyun-
tura econdmica ocasionada por la guerra, fue posible gracias a que ademas de
contar con la infraestructura y la capacidad productiva basica necesaria en el pais
existian en ese entonces una gran cantidad de empresas industriales y extractivas
que no estaban utilizando la totalidad de su capacidad productiva instalada, lo
que les permiti6 el incremento casi inmediato de los montos de produccion, sin
la correspondiente expansién de la planta, que en condiciones normales hubiese
requerido la importacion de materiales y equipo que en tiempos de guerra no era
posible conseguir en el mercado internacional.

Al término de la Segunda Guerra Mundial, México no sélo perdid la
demanda internacional de sus productos de exportacion, al volver las grandes
potencias a surtir sus mercados internacionales abandonados y dejar de importar
materiales de guerra, sino que también perdid gran parte de sus divisas acumula-
das al abrirse el mercado mexicano a los productos extranjeros, ocasionandose
incluso una devaluacién de la moneda para tratar de impedir tal salida de divisas.
El aparato productivo nacional quedé nuevamente excedido de capacidad al
perder sus mercados coyunturales de 1940-1945, volviéndose a presentar la
coyuntura socicecondomica de transitar hacia la etapa distributiva de creacién de
un mercado interno que incrementara la demanda, la produccion y el empleo
nacional.

A pesar de lo propicio de estas condiciones, los intereses econdmicos de los
mismes grupos beneficiados por la etapa constructiva del modelo mexicano
presionaron para que en lugar de crear nueva demanda con procesos masivos de
distribucién del ingreso, se sustituyera solamente la demanda ya existente de
importaciones, que no implicaba ningiin cambio importante en la distribucion
del ingreso nacional, y si en cambio, significaba la ocupacién de la capacidad
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excedente del aparato productivo ya instalado, que habia perdido los mercados
internacionales, sélo a cambio del cierre de la frontera a los productos de
importacién que se trataba de sustituir.

Se puso en marcha con ello a partir de 1946 un programa masivo de
sustitucién de importaciones que vino a ser la columna vertical del proceso
mexicano de industrializacion; significo al gobierno federal la implantacion de
importantes programas de apoyo a la creacién de empleos que directa o indirec-
tamente estuvieron relacionados con este proceso de sustitucibn de importa-
ciones, lo que a la postre se convirtidé en la “‘puerta falsa” del desarrollo
mexicano, ya que cred una falsa imagen de productividad industrial ¥ bonanza
econbmica que no estaba sustentada en un mercado intemo fuerte y dinAmico,
sino en la escasa “mecha”™ de una lista acabable de productos por sustituir. Una
vez establecidos los prerrequisitos minimos de! desarrollo econémico, el Estado
Mexicano intensificd sus esfuerzos en la promocidén, acondicionamiento y pro-
teccion de la actividad econdmica privada, a la cual hizo objeto de una ampli-
sima gama de facilidades y concesiones, que van desde el casi irrestricto cierre de
las fronteras a los productos competitivos del exterior, hasta 1a minimizacion de
los impuestos por pagar, ¥ el nulo control sobre el contenido de las partidas de
deducibles del costo empresarial, A las anteriores concesiones, hay que agregar
por supuesto las cuantiosas inversiones del sector pablico cuyo objetivo funda-
mental ha sido el de facilitar la actividad econdomica privada v la capacidad
productiva del pais.

Las politicas de desarrollo adoptadas por el sector publico en los afios de
1945-1970 y que beneficiaron fundamentalmente el lado de 1a oferta econbdmica,
tuvieron su resultado y obedecieron a su vez a las condiciones historicas que el
desarrollo de México presentaba en aquella época. Fra conveniente y necesario,
gracias precisamente al efecto de tales politicas, que la orientacion de los
programas gubernamentales y privados adoptaran un nuevo cauce que beneficia-
ra pamordialmente el desarrollo de la demanda real interna, restableciendo, por
una parte, las posibilidades de expansibn de la actividad econbmica privada al
incrementar su asfixiado volumen de operaciones, y revitalizando, por la otra, el
prestigio de los gobiernos revolucionarios federales y estatales, al proporcionar
mayor consistencia vy realizacion a lgs plataformas politicas en que tradicional-
mente se han apoyado.

Esta constrastante situacidén en el incremento de la oferta econdmica y el
deficiente crecimiento de la demanda, ocasionaba en 1970 la paradgjica situa-
cion de que el 60% de las instalaciones industriales estaban inactivas por falta de
demanda y el 60% del ahorro social estaba en inversiones especulativas y en
cuentas de bancos nacionales ¥ en el extranjero por falta de oportunidades de
invertir; el 60% de la fuerza de trabajo estaba desempleada o subempleada por
falta de actividad productiva; y cuantiosos recursos naturales inexplotados,
mientras que mas del 60% de la poblacidbn nacional carecia de los bienes y
servicios basicos que podrian producir la industria y los capitales ociosos, si la
demanda nacional tuviera la capacidad econdmica para retirarlos del mercado. Es
claro que el problema no era de oferta o produccion, sinc de demanda real de la
mayoria de la poblacion que solo pedia empleo y oportunidad de incorporarse
activamente a la vida econdmica nacional. Esto en esencia, constituye el produc-
te de la polarizacibn personal v regional del ingreso y el desarrollo, ocasionado
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por las caracteristicas mismas de la “‘etapa constructiva” ya descrita, durante la
cual se promovié la irrestricta actividad econdmica empresarial con sus consi-
guientes resultados de concentracidn del ingreso, acumulacidn de capital y
establecimiento de empresas productivas subutilizadas y sobrecapitalizadas. Esta
dicotom{a de la accidn econémica gubernamental no es un fendomeno nuevo en
la ciencia econédmica, ni tampoco carece de antecedentes en los programas de
gobierno de otros paises en desarrollo o ahora industrializados, los cuales en su
tiempo se enfrentaron a su vez al etemo dilema que plantea la escasez de
recursos humanos y financieros al contrastar el potencial real de dichos recutsos
con los casi infinitos requerimientos del desarrollo a largo plazo y sus ambiciosos
objetivos,

A fines del decenio de 1960, la falta de tramite a la “‘etapa disiributiva”
del modelo hizo que éste entrara en crisis generalizada al no poder resolver
adecuadamente las necesidades y objetivos sociales anunciados, ya que el funcio-
namiento de la economia mexicana no distribuia ingreso, ni creaba empleo en la
cantidad que requeria la creciente poblacion del pafs. Esta situacion, mds el
agotamiento v deterioro de otros mecanismos del modelo (como el empleo v la
productividad del campo), empezaron a ocasionar creciente inestabilidad social,
desembocando en un lamentable y conocido suceso de sangre en octubre de
1968,

Lo anterior repercutié fuertemente en la campafia presidencial de
1969-1970, donde se planted la necesidad de que el modelo mexicano de
desarrollo pasara de la etapa constructiva (también llamada de “desarrollo
estabilizador™) a la etapa distributiva, bautizada politicamente como de ‘“‘desa-
rrotlo compartido™.

Durante el periodo presidencial de 1970-1976, se tratd de levar a la
prictica dicha estrategia de ‘‘desarrollo compartido’ a través de mecanismos
masivos de distribucién del ingreso y fortalecimiento del mercade interno,
desembocindose en una crisis coyuntural y devaluacion de la moneda de 1976,
ocasionada por la falta de planificacion y control de la economfa, el raquitismo y
dependencia externa del financiamiento de la inversion y la ausencia de las
reformas estructurales que se requerian para conducir al pais por dicho transito.
Se planted nuevamente en la campafia presidencial de 1975-1976 la necesidad de
hacer evolucionar el modelo mexicano de desarrollo, mediante el paso a su etapa
distributiva de fortalecimiento de su mercado interno, como inico camino hacia
el fortalecimiento de la actividad productiva, ya gque la relativa ineficiencia
internacional de nuestra industria hacia imposible el crecimiento masivo de las
exportaciones de manufacturas, mientras que por otra parte, veinte afios de
sustitucion masiva de importaciones de bienes de consumo y capital agotaron
este recurso como pilar basico del procese de industrializacion nacional, quedan-
do solo los de alta complejidad tecnologica y los suntuarios cuya gradual
sustitucidn no es suficiente para impulsar nuevamente el ritmo de la economia,
empleo ¢ inversidon nacionales.

3. La estrategia del desarrollo regional de México

Los hechos historicos sefialados tienen su dimension espacial, que en realidad se
reduce a localizar fisicamente dentro de! territorio nacional, el lugar geogrifico
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donde se llevaron a cabo los acontecimientos aqui narrados. El llamado “*dese-
quilibrio regional” de la economia mexicana no es otra cosa que la excesiva
concentracibn de las actividades ricas y dinamicas en unos cuantos lugares o
ciudades afortunadas, mientras que el resto del pais con la mayoria del territorio
y la poblacion es abandonado a un crecimiento raquitice y tributaric. La
concentracion personal del ingreso y el desequilibrio regional de nuestra econo-
mia no son mas que las dos caras dela misma moneda, en cuanto la primera se
refiere exclusivamente a la persona o a la empresa beneficiada por las politicas de
las diversas etapas “constructivas’, mientras que lo segundo se refiere a la
ubicacién geografica del lugar de residencia de la misma empresa o persona. El
citado desequilibrio es ¢l producto v la consecuencia lbgica .de la actividad
econdmica de todas las oportunidades de la etapa “‘constructiva™ del desarrollo
del pais. Asi el desequilibrio regional del desarrollo de México no significa sdlo el
problema del adelanto o el atraso de una region, una ciudad, una empresa o un
individuo, sino que es la esencia y el resultado de la aplicacién irrestricta de los
principios privados de rentabilidad y la falta de planificacion y control del
desarrollo del pais en su conjunto. Consecuentemente, sblo analizando los
interdependientes problemas del pais, como partes organicas integrantes de un
todo, podran sus soluciones ser viables en lo politico y econdmicamente reco-
mendables.

a}  La macrocefalia mexicana

Los efectos de la concentracibn y el desequilibrio regional pueden anali-
zarse desde dos puntos de vista, siendo el primero de ellos el de la parte
receptora de la concentracidn socioecondbmica {en este caso la Ciudad de
México), mientras que el segundo de dichos enfoques analiza la parte erosionada
o empobrecida.

Desde el punto de vista det funcionamiento mismo de la Ciudad de
México, el fendbmeno de la concentracion tiene tres aspectos. El primero deriva
del punto de vista del empresario, el cual, como recclector de los frutos de la
concentracién (manc de obra barata y abundante; economias externas y de gran
escala; servicios urbancs, precios y transporte de materias primas subvencio-
nados; costos minimos de transporte al mercado, etc.} se ha opuesto sistermna-
ticamente a todo esfuerzo o politica descentralizadora, a pesar de que la
presencia misma y los residuos de esta actividad son una de las causas méas
importantes de las “‘desventajas’ de la concentracion. Esta situacion se explica
porque las empresas se benefician extraordinariamente de todas las ventajas de la
concentracion, sin participar en la misma proporcion en las “desventajas’ direc-
tas por ellas mismas ocasionadas ¥ cuyo “‘precio social” es pagado por los
habitantes de la gran cindad y por el pais en su conjunto, via el Departamento
del Distrito Federal, ¢l Gobiemo del Estado de México e incluso el Gobiemo
Federal mismo.

El punto de vista de estos dos nuevos participantes de las consecuencias de
la macrocefalia, constituyen las dos restantes opiniones a las ventajas y desven-
tajas de dicho fendmeno. La primera de ellas es el punto de vista de los
habitantes comunes y corrientes de la Cindad de México, que en su inmensa
mayoria no se benefician en forma directa de las utilidades de la actividad fabril
¥ que, sin embargo, tienen que sufrirla transformacién del antes hermoso v fértil
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Valle de Anahuac. El tercer punto de vista respecta a las caracteristicas internas
del fendomeno de la concentracion urbana, es el del costo pliblico o gubernamen-
tal que para el pais tiene directamente la conservacion y expansion de la gran
ciudad de México. Los costos y erogaciones necesarias para proporcionar los
anteriores servicios son ya de por si muy cuantiosos, maxime ¢uando, como en el
caso de la Ciudad de Mixico, se opera con rendimiento decreciente y deseco-
nomias de escala, lo cual hace que cada servicio adicional que se proporcione
resulte unitariamente mas caro en proporcion creciente, que los costos anteriores
de los mismos servicios.

b}  Elresto del pais

Desde el punto de vista extemo de la macrocefalia mexicana, o sea, el de
sus relaciones socioeconémicas con €l resto de los habitantes del pais, se observa
con claridad que la gravedad de las consecuencias del centralismo no sdlo radica
en que el pais, por intermedioc de sus gobiernos, corre con los gastos de
congestion y las deseconomias de escala de la gran ciudad de México, sino en el
hecho mismo de que los recursos en esta forma absorbidos por la macrocefalia
podrian tener una productividad social muche mayor para el pais en su conjun-
to, si se invirtieran en la solucién de otros multiples problemas nacionales cuya
prioridad social y productividad econdmica es mucho mas alta que la lograda en
la simple ‘“‘engorda’ del cancel del centralismo que ya corroe a la economia y el
bienestar de la totalidad del pais.

Otro de los resultados de esta tremenda concentracion de oferta y deman-
da es que la disyuntiva tradicional planteada, entre localizar las industrias cerca
de los ceniros productores de maierias primas o cerca de los centros consumi-
dores del producto terminado, ha perdido mucha de su importancia, ya que la
Ciudad de México proporciona ambos (oferta ¥ demanda, materias primas y
productos terminados), para la mayor parte de las industrias, reduciendo practi-
camente a cero las posibilidades de localizacidn de empresas industriales fuera de
ella.

c)  Las “colonias’ de la metropoli mexicana

Igual que las antipuas ‘“‘metrépolis imperiales”, solo que ahora con un
“colonialismo intranacional”, la Ciudad de México ha establecido con el paso de
los afios una completa red de relaciones tributarias y de dependencia con el resto
del territorio v la poblacibn mexicana que muy bien podria ser tipificada por las
mismas caracteristicas de las relaciones internacionales entre los paises desarro-
llados v los poco industrializados. Se dan asi las caracteristicas de la division
centro-periferia del trabajo entre productores de materias primas (la provincia) y
los productores de bienes manufacturados {la metrdpoli); la relacion de intercam-
bic negativa para el campo v la provincia y positiva para las industrias de la Gran
Ciudad, caracteristicas y relaciones de dependencia que por supuesto van interre-
lacionadas por parte de la provincia con una deficiente infraestructura, con la
preponderancia de actividades agropecuarias de subsistencia, con deficientes
disponibilidades de setvicios urbanos publicos y privados, ¢tc. Todas ellas son
condiciones que con el paso de los afios han erosionado el espiritu de superacién
de los habitantes de las regiones atrasadas.
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La magnitud e impacto de nuestro desequilibrio trasciende ¢l simple
indicador estadistico para convertirse cn la resultante de todo un proceso de
polarizacion econdbmica y en el factor clave de solucidon de esta compleja
problemitica politicoecondomica. A pesar de lo anterior, y solo a guisa de
ejemple vale la pena mencionar algunos datos sobre este fendomeno gue nos
ilustren algunas de sus magnitudes vy caracteristicas principales: si dividimos el
ingreso medio por habitante de la region mas rica de un pais entre el de la region
més pobre obtendremos un indicador del desequilibrio regional de dicho pais
que en el caso de los pafses desarrollados fluctita de 1 a 2 {Gran Bretafia 1.2;
Holanda 1.5; Francia 1.8; etc.)}; en los paises en desarrollo se sitla alrededor de 3
(Ecuador 2.4; Brasil 2.9; Yugosiavia 3.2; etc.}) mientras que en M¢xico rebasa con
mucho dichas cifras ya que la region maés rica tiene un ingreso medio per capita
mas de 6 veces superior al de la regién mas pobre del pais.

Esta situacibn de desequilibrio regional se toma mas grave si consideramos
que en lugar de tender a corregirse su dinamica nos muestra que la Region
Metropolitana de la Ciudad de México es la Ginica ¢n todo el pais cuyo ingreso
medio por habitante no sblo es superior al promedio en nivel absoluto, sino
también en tasa de crecimiento lo cual indica que dia a dia la “metropoli” de
este ‘‘colonialismo interno” empobrece y se separa mds de sus ““‘colonias™. De
1970 a 1975, a pesar de todos los esfuerzos desplegados por ¢l Gobierno
mexicano cuya meta prioritaria era la descentralizacion industrial v desarrolle
regional, el 73% de todos los nuevos establecimientos industrizales instalados en el
pais, se localizaron en la Ciudad de México agravando el indice nacional de
concentracidon industrial que de 36% en 1970, pasd a 43% en 1975, Esta
situacion ha creado una falsa imagen de crecimiento, empleo y bienestar de la
Gran Ciudad que por una parte recibe diariamente a 1 000 “indocumentados”
que concurren a ¢lla a buscar trabajo aumentando al doble el crecimiento
demografico natural de la ciudad, y por la otra, ha encerrado a las autoridades de
la ciudad en un circulo vicioso de grandes inversiones para dar servicios publicos
a la poblacidn que “ya esta en la ciudad”, lo cual atrae a nueva poblacion que
demandara a su vez nuevas Yy mayores inversiones que con sus empleos y servicios
atraerdn a mas inmigrantes y asi sucesivamente.

El problema es ya insostenible puesto que ademés de que mientras los
costos de los nuevos servicios son crecientes y la productividad de la nueva
poblacion es decreciente causando con ello que la relacidn costo productividad
del habitante de la Ciudad de México sea de sblo una tercera parte que la del
habitante de la region més pobre del pais, el pais en su conjunto no puede ya
sostener la desfavorable relacidon que empieza a estranguiar ya toda su economia
al reducirse la produccion en los campos por abandono, mientras que los costos
v subsidios de 1a ciudad se elevan vertical e infitilmente por saturacibn.

4. La crisis actual de la planificacion y la
planeacion integral participativa

1a planeacidn como principio racionalizador de toda actividad humana es un

instrumento neutro y apolitico cuyos resultados obedecen al propésito al cual se
aplica y estard en funcidon de los instrumentos y recursos disponibles. Lo mismo
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se planifica la mercadotecnia de las grandes empresas transnacionales o la ltegada
del hombre a la luna, que la camapafia presidencial de un politico o la distribu-
¢ion del gasto doméstico de una modesta familia de salaric minimo. El principio
racionalizador es el mismo cambiando sblo la complejidad de los instrumentos
involucrados segiin sea la dificultad del problema a resolver.

La planificaciOn socicecondmica como instrumento auxiliar del desarrollo,
también ha tenido sus crisis y bonanzas segin corresponda a los respectivos
movimientos de las sociedades a las cuales sirva. Lo importante es no darle una
connotacién ideoldgica a la planificacion, o hacerla chivo expiatorio de culpas
que no le corresponden, para que pueda seguir evolucionando a la par de las
necesidades de la sociedad y mantener vigente su utilidad, especialmente en
momentcs de crisis 0 tormenta, en que son mas necesarios los instrumentos de
navegacion.

En el momento presente, la llamada crisis de la planificacion en los paises
en desarrollo, se debe fundamentalmente a la falta de decision politica para
tomar las medidas adecuadas ¥ a un proceso de obsolescencia del instrumental
utilizado, ¢uya evolucion no ha guardado paralelo con la complejidad del
fendémeno socioecondmico al cual pretende servir.

Sin afdn de efectuar un anilisis exhaustivo mencionaremos a continuacion
algunos aspectos en los cuales debemos poner especial atencion para actualizar el
instrumental de planificacién en América Latina:

a) Los modelos macroeconbdmicos simplificados son de gran utilidad como
parte de un sistema de planificacidn, pero no pueden considerarse por si solos
como instrumento suficiente;

b) La laguna entre los grandes lineamientos desprendidos- de los modelos
macroecondmicos y las decisiones concretas de inversion (plblica y privada)
microeconémica debe salvarse con etapas intermedias de planificacibn sectorial,
regional y sectorregional;

c¢) El enfoque tradicional de la planificacion sectorial (analisis de insumo-
producto, planes y programas por ramas de actividad) fuera del marco de
referencia de las metas sociales y de la conjuncibn de criterios regionales, tiende
a convertirse en un enfoque tecnocratico deshumanizado de la planificacion que,
al plantear sus necesidades de materias primas y productos en términos de
demandas reales y estructuras tecnoldgicas establecidas puede acentuar los dese-
quilibros sociales ¥y resultar contraproducente a los objetives de bienestar
general de toda sociedad.

d) La planeacidon regional se convierte entonces en la clave del éxito, al
poder romper a través de ella la crisis actual o estancamiento de la planificacion
ante el dilema del desarrollo social en los paises latinoamericanos. Los planes
regionales no requieren cambios ideologicos estructurales y si incorporan eficien-
temente los objetivos de bienestar social (empleo, distribucidn del ingreso,
orientacibn poblacional, educacidon, nutricidon) al esquema tecnocratico tradicio-
nat de la planificacibén, logrando conjuntar las necesidades ¢condmicas y sociales
de ampliar el mercado intemo vy el bienestar general, con las restricciones
ideologicas que la geopolitica nos impone en América Latina.

e) Consecuente con lo anterior la planeacibn integral participativa debe
vislumbrarse como un “‘sistema integral de planificacibn democratica”, que
combinando las ventajas de los antigucs sistemas econdmicos capitalistas (induc-
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tivo) vy socialista (deductive), haga funcionar el modelo ecléctico de ““economia
mixta”, cuyo sistema de planificacién integral agrupa a sus componenies en los
siguientes cuatro niveles;

DIAGRAMA DE LA PLANIFICACION DEMOCRATICA INTEGRAL

Alimentacion de Planes, programas Nivel de
informacion v provectos agregacion
. - Modelos agregados 1) Nive]l macro-
» v 4 de consistencia econdomico
Planes y Planes y 2) Nivel interme-
- programas programas dio especiali-
sectoriales regionales zado
< 5 Planes v programas 3) Nivel interme-
sectorregionales dio sectorregio-
1 nal
v Proyectos concretos

4} Nivel micro-

de inversién L.
economico

plblica y privada

L3
v

Cada uno tendri sus correspondientes campos especificos de corto, media-
no v largo plazo. La esquematizacion del flujo anterior de la planificacion
democratica integral no sblo se encuentra a nivel de propuesta general, sino que
todas sus implicaciones metodologicas han sido ya desarrolladas y publicadas! a
base de los avances que al respecto ha hecho la corriente neerlandesa en el
pensamiento econdmico moderno. (Véase la seccidn siguiente en que se delineard
la experiencia concreta que tuvo México en la aplicacion de este modelo de
planificacién regional integral, entre 1972 v 1976.}

f) La experiencia nos mucstra que cuando el planificador sobreestima su
papel de asesor de los politicos y gobermantes en el proceso de toma de
decisiones y quiere imponer decisiones, ¢ participar como politico en la toma de
decisiones, las alternativas de solucion planteadas se restringen sensiblemente,
Hegando a veces a una “‘planificacidbn impositiva”, en lugar de “‘planificacion
propositiva”, en juegos extremos de “todo o nada”, perdiéndose entonces la
posibilidad de enriquecer la correcta evaluacion de las ventajas y costes (sociales,
politicos ¥ econémicos) de un amplio abanico de soluciones posibles. Cuando

Yyéuse R Carrillo-Arronte, Fnsavo analitico-metodolégico de planificacion inter-
regional en México, Fondo de Cultura Economica, México D.F., 1973.

134



esto sucede, la planificacibn pierde a un valioso técnico y la politica gana a un
mal dilettante. agravandose ¢l recelo natural que todo politico siente por los
planificadores como posibles acotadores de su campo de decisidn.

5. PLAT: una experiencia de planificacion integral
participativa en México

Uno de los instrumentos de politica econédmica més importantes utilizados por el
Gobierno Federal para aprovechar los recursos hidrolégicos y en general el
potencial geoecondmico de algunas zonas del pais, ha sido la creacidn (a partir
de 1946) de proyectos de desarrollo basados en las cuencas hidroldgicas. Estos
representaron una forma de planear y coordinar el gasto plblico de ciertas
inversiones destinadas 2 obtener un uso mas eficiente del agua. De la aplicacién
de estas politicas para el impulso de ciertas regiones se cred en noviembre de
1950, la Comisidén Lerma-Chapala-Santiago, la cual hasta 1970 realiz6 sus funcio-
‘nes promotoras en la cuenca hidroldgica mas grande de la repliblica mexicana.

Las actividades de la Comisidn estuvieron encaminadas a estudios de los
regimenes hidriulicos, usos del agua, clasificacion de suelos, posibilidades
exhaustivas de riego, abastecimiento de agua potable y generacion de energia
eléctrica; ademas, en menor escala, la investigacion de ciertos aspectos econdémi-
cos del territorio de la cuenca.

El lento desarrollo en la cuenca; la reducida e irracional utilizacidn de los
recursos existentes; la inexistente cooperacidn y coordinacion entre los diversos
organismos oficiales, que realizaban y repetian tareas sin ningin plan (lo que
representa un desperdicio lamentable de recursos), ¥ el limitado radio de activi-
dad que tenfa la Comisibn Lerma-Chapala-Santiago fueron los principales facto-
res indicativos de que las acciones realizadas eran insuficientes para lograr el
desarrollo integral de la cuenca.

Fue necesario darse cuenta de que el desarrollo de una regibn implica
mucho mas que administrar los recursos hidroldgicos de una cuenca y mejorar la
produccion agropecuaria; se hizo relevante que es imprescindible estudiar
también otras variables sociales, econdmicas ¥ politicas que estan encadenadas a
ambos factores, para, de este modo, contar con los suficientes elementos de
juicio, vy dictaminar sobre lineas de accién y politicas de todos tipos tendientes a
propiciar un desarrollo arménico.

Funcionarios de la propia Comisidn Lermea-Chapala-Santiago evaluaron
estos aspectos y tuvieron la idea de preparar un plan de desarrollo integral de la
cuenca, que tocara y promoviera simultinea y ordenadamente todos los aspec-
tos, ya que tocar tan solo unos cuantos era inducir a la desarticulacion y el
desequilibrio.

La idea de un proyecto de tal magnitud sembrd la inquietud entre los
directores vy técnicos de la Comision. En junio de 1962 se llevaron a cabo en las
oficinas del Banco Interamericano de Desarrollo en Washington, una serie de
conversaciones para ultimar los trdmites de un crédito destinado a la construc-
cion de obras de riego en 1a Cuenca Lerma-Santiago; se aprovechod la ocasidn para
presentar las consideraciones generales sobre la idea concebida. Posteriormente el
Banco junto con la Comision Lerma-Chapala-Santiago inicio ante el Gobierno
mexicano gestiones para que el crédito por obras de riego se ampliara en monto
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y en objetivos, aplickndolo concretamente a todas las operaciones conducentes al
desarrollo regional.

Resultado de estos trabajos previos, de Ias metas perseguidas y de las ideas
concertadas fue la puesta en marcha de un Plan de Desarrollo Integral. Fue un
consenso entre el BID y el Gobiemo Federal sobre una operacion bipartita de
inversién de cuyo monto (150 millones de dolares) las partes se comprometieron
a aportar el 50% cada una, con el fin de realizar un plan de inversiones para el
desarrollo de la Cuenca Lerma-Santiago en el término de cinco afios.

El monto de las inversiones se aplicaria en los siguientes rubros:

Tipo de Inversion Millones de dblares
Nuevas obras de riego 40
Rehabilitacion de las existentes 20
Caminos vecinales 10
Crédito a los agricultores 55
Industrias de transformacidn 20
“Asistencia técnica” 5
Total 150

El 19 de septiembre de 1963, se celebro entre Nacional Financiera S.A. (en
representacidn del Gobierno Federal) y el Banco Interamericano de Desarrotlo,
un contrato con duracidon de tres afios (por un importe de 5 millones) para la
partida de ““Asistencia Técnica” del Plan General. El Gobierno Federal aportaria
el 24% y el BID el 76%. Esto dio origen a un Organismo de Planificacion Integral
con el nombre de Plan Lerma Asistencia Técnica (PLAT) de! que el autor de este
documento fue director, en la que se empezaron a desarrollar las actividades de
investigacibn, planeacion, programacion y proyectos.

PLAT no se constituyd como una autoridad para invertir en ciertas lineas
predeterminadas mediante la planificacion para el desarrollo, sino como auxilio
(asistencia técnica) a las dependencias federales vy organismos privados en sus
propias tareas que conduzcan al deseado desarrollo, poniendo a disposicién de
estas entidades todos los estudios y elementos técnicos que posee y que les son
necesarios a las mismas. Es decir, se trata de un “‘organismo’ propositivo cuya
principal funcion es la de ser promotor del desarrollo.

a)  1963-1966: primera etapa a nivel de cuenca

El periodo comprendido entre septiembre de 1963 (fecha de iniciacion del
Plan) y fines del afic 1966 —terminacién del primer contrato de fideicomiso—
fue la primera etapa en la vida de PLAT vy durante ella se dieron una serie de
caracteristicas muy particulares que la diferencian e identifican.

En esta primera etapa el orsanismo orienta sus actividades y recursos al
estudio del medio fisico; a promover el desarrollo agropecuario mediante la
elaboracion de proyectos de este tipo y la investigacion y experimentacion para
la mejora de pastizales, de semillas, la engorda de ganado, etc., a la recopilacion
intensiva de informacion, a la creacidbn o adaptacion de metodologias; y a la
elaboracion del primer plan integral de desarrolio para la cuenca.

Una restricciébn de los estudios con criterio hidrologico (cuenca) para el
desarrollo integral, fue la delimitacién del area de estudio (132 342 km?) ya que
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estaba integrada casi totalmente por fracciones de Estados —exceptuando Aguas
calientes. Es decir, que solamente partes de las entidades de Durango, Guana-
juato, Jalisco, México, Michoacan, Nayarit, Querétaro y Zacatecas se encuentran
dentro de la cuenca y con frecuencia las partes de los estados que se dejaban
fuera compartian problemas con las partes que se inclufan. Este problema queda
claramente expuesto en la siguiente cita: “El valle de México no estia en la
cuenca, pero domina la economia de toda la Mesa Central. Como una unjdad
para el desarrolic regional la cuenca parece ser a la vez muy grande y muy
pequefia. Es muy grande porque es muy variada v por tanto carece de un
problema local comtin. Es demasiado pequefia porque los problemas que tiene
los comparte por igual con las zonas que lo rodean. Es muy grande porque
presenta todas las dificultades relativas a planteamientos de una gran regidn, pero
€s muy pequeiia para resolver los problemas manifiestos en la Mesa Central”,

El caracter de la regidén no era una entidad ni una jurisdiccién, por tanto
carecia de vertebracion politica v administrativa, Esta condicidn era la principal
limitante de la promocibn del desarrollo a escala de cuenca.

La intervericion del Banco Interamericano de Desarrollo —como se mencio-
né— fue decisiva en la creacion del PLAT; puesto que ademds de apoyar
inicialmente y promover después ante el Gobierno mexicano el plan, fue su
cofinanciador. Por otra parte, PLAT sirvid de aval técnico de los proyectos (81
los elaboraba parcial o totalmente) que las Secretarias de Recursos Hidraulicos y
de Agricultura y Ganaderia presentaban a dicha institucion financiera pata la
solicitud de crédito.

Otro organismo internacional que intervino en el plan aungue en menor
escala —fue la Organizacion de las Naciones Unidas. El Gobierno mexicano
transfirid a PLAT al experto en planeacidon que tenia asignado por parte de las
Naciones Unidas, para que fungiera como asesor del proyecto. Esto es importan-
te porque marca la pauta para que posteriormente —en la segunda etapa— se
efecthic un contrato de cooperacidn técnica con el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD),

b)Y  1967-1971: segunda etapa a nivel de region

En 1967 se refrenda el contrato con el BID en el que se sefiala una nueva
politica para el desarrollo del plan, lo cual da lugar, por sus particulares
caracteristicas, a este nuevo periodo.

Plan Lerma se caracterizd durante esta segunda etapa por exiender su
campo de accion de cuenca hidrolbgica a la regibn formada por los diez estados
completos tocados por la Cuenca; por elaborar los primeros planes de desarrollo
a nivel estatal; por realizar estudios sectoriales; por contar con asesoramiento del
personal de Naciones Unidas; ¥ por la extension de relaciones y de servicios
(traducidos a estudios y asistencia técnica) a los sectores publico v privado.

En primer lugar, el adoptar un territorio compuesto por Estados comple-
tos, origind que los gobiernos estatales aceptaran preferentemente las proposi-
ciones de los planes que comprenden toda su jurisdiccidon. Asi, Plan Lerma se
ofientd desde entonces, a la promocidn del desarrollo econdmico y social de una
regidn formada por diez Estados.

En gran parte de la segunda etapa, se contd con el financiamiento del
Banco Interamericano de Desarrollo, quien sefialo objetivos especificos a obte-
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ner; por otro lado, un elemento significativo de dicha etapa fue el asesoramiento
directo dado por el personal de la Organizacién de las Naciones Unidas. Con tal
fin, este organismo internacional incorpord a las actividades del proyecto un
grupo de expertos en diversos campos.

A base del Plan Integral de Desarrollo de la Region Lerma Santiagoy ala
nueva extensidén del territorio en estudio, fue necesario como un paso més en los
trabajos de planeacion, la elaboracibn de planes de desarrotlo de cada una de las
entidades de la regidn, asi como la realizacion de programas sectoriales, también,
de cada entidad, Cabe aclarar que los sectores méas estudiados fueron el agrope-
cuario v la infraestructura. Realizados los trabajos de conocimiento del medic
fisico y de evaluacién de recursos asi como los primeros estudios encaminados al
diagnostico y planeacion global de la zona, se orientd el trabajo del Organismo a
la planeacion de las fracciones de caricter politico-administrativo y a la desagre-
gacibn por sectores.

¢)  1972-1976: tercerq etapa, organismo promotor del desarrollo integral

A partir de 1972, en PLAT se realizaron una serie de cambios y transfor-
maciones en la orientacion, la estrictura, el tipo de estudios, v el campo de
accion, que identifican claramente una nueva etapa, que es el resulfado de la
utilizacion prictica de la experiencia de los afios anteriores; el uso y aplicaciébn
de metodologias mejor adaptadas al medio; la especializacibn de los técnicos;y
la promocién de los estudios (aspecte que no era utilizado). E! organismo se
orienta definitivamente a las actividades de planificacion integral propiamente
dicha, desde los planes pgenerales hasta su desglose completo en programas
sectoriales y en proyectos especificos de inversidn. Ademds, por primera vez se le
da énfasis al aspecto promocional de los estudios.

Se vio la necesidad de que el Plan Lerma dedicara la mayor parte de sus
esfuerzos a la elaboracién de programas estatales de desarrollo, que circunscriben
el marco para el estudio y la determinacién de proyectos especificos de inversidn
en los diferentes sectores y areas geograficas de la regidn. Asimismo, que
intensificara todas sus actividades cuyo resultado final seria la obtencidn inme-
diata de lineas concretas de inversion.

De esta manera, con ¢l objeto de tener un marco de referencia racional v
basado en su caracter de organismo de promocidn regional no ejecutivo, se
elaboraron durante 1972 y 1973 un diagnéstico global sobre las condiciones
econdmicas y sociales de la region (entre los afios de 1960 a 1970) v sus
desagregaciones para las diez entidades, asi como los programas de desarrollo
respectivos.

Esta nueva orientacién ha requerido de las adaptaciones pertinentes en la
estructura organizativa. Asi, se han creado dos nuevas divisiones con este fin:
Divisiobn de Promocidon y Programas Estatales v Division de Proyectos de Inver-
sibn. De esta manera se cuenta ya con un grupo de técnicos dedicados sisteméti-
camente a promover los trabajos elaborados por el organismo y a recoger las
ideas e iniciativas que sean elementos Gtiles 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 dedicacion a la planifica-
cion de los estados ¥ sus sectores, asi como el impulso dado a la promocién
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industrial a través de los proyectos y programas. Debido a que no es un
organismo ejecuiivo, sino promocional, destind los programas o proyectos a cada
una de las dependencias sefialadas a través de los representantes en el Comité
Técnico del propio PLAT, ¥ ademés a través de los gobernadores de los estados
o sus colaboradores ejecutivos directos. La promocidn entre los particulares se
hace a través de los Oorganos legales establecidos o bien en forma directa.

d)y  Estructure organizativa del PLAT

La estructura interna y los grupos de trabajo con que operd el organismo
son los siguientes:

Director: Ejerce 1a direccion y coordinacion general del organismo, en
funcion de los objetivos definidos por el Comité. Promueve y gestiona ante las
instituciones de los sectores plblico y privado la realizacibn de los planes,
programas y proyectos. Es el responsable ante el Gobierno Federal de la
operacion del PLAT,

Divisién de andlisis y programacion regional

Esti integrada en tres secciones: i) Planeacidn fisica; i) Planeacion social y
iii) Planeacion econdomica.

i) Seccién de Planeacion Fisica. Su responsabilidad es la del analisis de los
recursos naturales y la infraestructura v la planeacion de su utilizacidén dentro del
marco econdmico vy ecolbgico. Elabora estudios especiales a nivel regional y
subregional, incluyendo la determinaciébn y jerarquizacién de polos de desarrollo
y su articulacion con la actividad econdmica.

ii) Seccitn de Planeacion Socigl Elabora el analisis y la proyeccidn de las
variables sociales vinculadas a los recursos humanos, a los factores institucionales
v del bienestar en conexidn con el desarrollo econbdmico.

i) Seccion de Planeacion Econdmica. Se responsabiliza del analisis de las
variables macroecondmicas; de la formulacion de directrices ¥ provecciones del
organismo a nivel regional y subregional. Mantiene actualizados los programas de
tipo regional elaborades por la institucidn.

Divisién de andlisis sectorial

Se responsabiliza de mantener el contacto y la coordinacién directa entre
los sectores primario, secundario y terciario.

i) Sector primario. Esta integrado por las subsecciones de agricultura y
silvicultura y la de ganaderia y pesca.

Agricultura y silvicultura, Tiene a su cargo todos los estudios y tareas
vinculadas a la programacibn de la actividad agricola y silvicola de la regibn, asi
como a la determinacidn de planes, programas, politicas y proyectos especificos
a nivel local, estatal y regional.

Ganaderia y pesca. Tiene como responsabilidad todos los estudios y tareas
vinculados a la programacion de la actividad ganadera y pesquera de la tegion,
asi como a la determinacion de planes, programas, politicas y proyectos especifi-
cos a nivel local, estatal y¥ regional.

i) Sector secundario. Esta integrado por dos subsecciones: economia
industrial ¢ industrias especificas.
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Seccion de Economia Industrial. Es la responsable de elaborar los estudios
y trabajos relacionados con politicas y proyectos especificos a nivel local, estatal
y regional.

Seccion de industrias espectficas. Se encarga de elaborar los estudios y
trabajos relacionados con ramas especificas que, de acuerdo a los lineamientos
del programa global de desarrcllo y del Comité Coordinador, se decida analizar
en forma mas profunda que al resto del propio sector industrial. Del analisis de
estas ramas especificas se obtienen polilicas, planes ¥ proyectos concretos de
inversion.

ili) Sector terciario. Comprende las siguientes actividades: comercio,
comunicaciones, transporte, bancos, finanzas, turismo, gobierno y servicios per-
sonales.

Comercio ¥ finanzas. Elabora los estudios y trabajos relacionados con la
programacion de las actividades comercial, bancaria v del gobierno de la region;
asi como a la determinacidon de planes, programas, politicas vy proyectos especi-
ficos.

Turismo y otros, Realiza los estudios y trabajos relacionados con la
programacion de las actividades del sector turismo, de las comunicaciones, los
transportes v los servicios personales (v algunos otros servicios que en términos
generales revisten poca importancia) de la regién, asi como a la determinacion de
planes, programas, politicas y proyectos especificos.

Divisién de Promocion y Programas Estatales

Tiene a su cargo la promocidn de los planes, programas y proyectos de
corto v mediano plazo para cada uno de los Estados de la regidn. Para ello
cuenta con la colaboracion del resto del organismo. Por ejemplo, la Division de
Anilisis Sectorial provee los estudios de diagnostico y proyecciones sectoriales,
asi como la identificacion de lineas concretas de accidn incluyendo los elemen-
tos necesarios para la seleccidbn de programas y proyectos; asimismo, la Division
de Proyectos de Inversidbn provee los estudios especificos de prefactibilidad
econdomica y social para cada Estado, y en algunos casos los estudios de
factibilidad.

Mantiene informacion y control permanente sobre la ejecucion de los
programas trazados, mejorandolos y actualizindolos conforme la dindmica de la
actividad econdmica estatal.

Division de Proyectos de Inversion

Su responsabilidad consiste en la identificacitn, seleccion y estudio de
proyectos de inversion que, en general, llegan hasta la determinacion de prefacti-
bilidad econdomica y técnica a fin de que otros organismos piiblicos y privados
puedan profundizar en sus aspectos especializados y llevar a cabo su ejecucion.

Desde el punto de vista economico, formula los estudios correspondientes
a la prefactibilidad econdmica de los proyectos previa seleccion realizada sobre la
base de 1a derivacibn de estudios sectoriales, globales, de estudios de mercados,
de exportacion, de sustitucidn de importaciones, de la produccidbn masiva en
sustitucidbn de la artesanal, de aplicacion de la demanda interna, de aprovecha-
miento de los recursos naturales, de estrategias sociales v politicas, etc.
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Contiene dos grupos de anilisis: proyectos de inversion plblica y de
inversibn privada. Los provectos de inversibn publica comprenden centros de
salud, agua potable v alcantarillado, escuelas, carreteras, etc., es decir, proyectos
de infraestructura y de beneficio social. Los proyectos de inversion privadason
de tipo agropecuario, industrial, de comercializacion, turiSmo, transporte y otros
servicios.

Divisién de Estudios Especiales

Se dedica a realizar estudios que promueven el desarrollo en areas geogra-
ficas marginadas o en proceso de integracidn y desarrollo, teniendo cuidado de
seleccionar las zonas con la prioridad adecuada.

Centro de Informacion y Estadisticy

Es el responsable del disefio y operacion de un sisterna de captacion,
catalogacién, sistematizacibén, actualizacidbn, mantenimiento, analisis basico y
difusibn interna de la informacién estadistica y bibliografica requerida por el
personal técnico de PLAT, para la preparacion y realizacion de los estudios
llevados a cabo por este organismo.

Secciones que 12 integran:

a) Estadisticas. Se encarga de definir procedimientos uniformes de criticas
de la informacibn y ajuste de datos. Forma un catilogo general de informacion
estadistica, existente a nivel nacional, regional y estatal. Formula la serie de
relaciones en el analisis socioecondmico entre los diferentes indicadores econd-
micos utilizables en la realizacion de los estudios de PLAT. Las demas funciones
propias de la metodologia estadistica.

b) Procesamiento electronico de datos. Disefia un sistema de procesamien-
to electronico de datos estadisticos para la formacion de un banco de datos.
Auxilia con las mas modernas técnicas disponibles a la solucibn de operaciones
de calculo al reste del organismo.

¢} Biblioteca. Se encarga de coleccionar un volumen diversificado de
libros, revistas y en general documentos de caricter técnico-econdmico a fin de
satisfacer las necesidades de informacion técnica del personal del organismo,
aunque también proporciona servicio externo,

d) Fdiciones y cursos. Su responsabilidad es la de mantener informado al
personal de PLAT de los resultados de las investigaciones realizadas, de la
informacién disponible y de aportaciones recientes en los campos objeto de
estudio del organismo; colabora en el proceso permanente de preparacidbn y
desarrollo profesional del personal de PLAT; edita y publica los documentos de
las actividades del organismo.

Contraloria fadministracion}

Por razones de operatividad ¥ control, debido al tamarfio y funcionamiento
propio del organismo en el que sus areas de trabajo son eminentemente técnicas,
se considerd que la Contraloria deberia auxiliar 2 la Direccidn, en el manejo de
las 4reas administrativas.

Esti formada por dos secciones y una subseccion: 1) Personal y servicios
administrativos; 2) Contabilidad y Caja y 3) Compras y activos fijos.

Durante 1a tercera etapa como se ha sefialado anteriormente, los trabajos
realizados se dedicaron prioritariamente a la programacidn integral, los provectos
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de inversion y la promocidn de los mismos, De los 326 documentos publicadaos
de enero de 1972 a abril de 1975, 58 se refieren a programas generales y
sectoriales y 169 son proyectos de inversion.

Los programas estatales, en los que se integran la acciones de los sctores
pitblico y privado, son un esfuerzo de planificacion democratica que dinamizan
los gobernadores de las entidades. Se seleccionaron 800 ideas de otros tantos
inversionistas que requerfan estudios para desarrollar nuevas industrias o amplia-
ciones de las existentes. Estas ideas generaron 169 proyectos elaborados v
publicados, once en promedio por Estado, de los cuales mas de 100 fueron
puestos en marcha con todo éxito. Se elaboraron 7 compendios estadisticos que
resumen la informacion recolectada y procesada por PLAT acerca de la region.
Esta informacibn se considera la mis completa existente con respecto a la zona.

En sintesis podemos decir que PLAT fue un organismo promotor del
desarrollo que fundamenta sus actividades en la planificacion democratica inte-
gral, la que sobre la base de una participacibén popular, jerarquiza las necesidades
de la sociedad y propone las soluciones para satisfacerlas con obras phblicas y
proyectos de inversibn privada. Se busco el aprovechamiento integral de los
recursos humanos, naturales y de capital de que se dispone.

En el programa se integraron las acciones de los sectores piiblico y privado,
incluyendo las obras de infraestructura, 10s programas de produccion agropecua-
ria, industrial y de servicios, y las acciones para el bienestar social, cuya
realizacion conjunta acelera el desarrollo econdmico y social de los Estados.

En la elaboracion de dichos planes, programas y proyectos, interviene toda
la poblacion, los grupos organizados, los gobiermnos estatales v el Gobierno de la
Repliblica a través de sus dependencias y de los organismos descentralizados.
PLAT colabord con su experiencia y equipo técnico, aportando su vision del
problema del desarrollo nacional y regional en la promocion de las acciones
sugeridas por el programa.

Para la elaboracion de los programas estatales, los candidatos a la guberna-
tura recibian a lo largo de sus campafnas las peticiones de la poblacién, a través
del contacto directo en asambleas politicas y de confrontacién técnica. A partir
de ese material, el primer borrador del Plan se discutia ampliamente con todos
los sectores de la poblacién, el gobiemno estatal y los organismos federales, para
precisar las acciones que deben emprenderse, delimitar la participacion de cada
uno de los ejecutores y definir las formas de financiamiento.

e) Resultados prdcticos del PLAT

Desde 1972 PLAT se consolidé como el primer organismo de planificacion
y promocion del desarrollo regional a base de los siguientes trabajos:

- Programa para el desarrollo integral de 1a Regidén Lerma.

- Elaboracidbn de un programa de integracion econodomica regional del
Noroeste.

— Diagnostico de las condiciones socioecondmicas de 10 entidades federa-
tivas del pais

— Elaboracion de programas para el desarrollo de 15 Estados.

- Mis de 100 empresas promovidas por PLAT en 10 Estados de 1a Rephiblica
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que han requerido una inversidn de 700 millones de pesos, ¥ han generado
maés de 6 000 nuevos empleocs.

— Identificacibn a partir de los programas citados de mas de 800 nuevas
oportunidades de inversibn piblica y privada.

6. 1976-1982: planeacion integral y reforma social
para el modelo mexicano

La crisis de la economia nacional presenta condiciones econdmicas, potiticas y
sociales de indole nacional e internacional que son dificiles de modificar a corto
plazo. Esta crisis econdmica ya va en su décimo afio de vida y sus principales
elementos fueron sefialados por el Presidente Lopez Portillo en su discurso de
toma de posesion el 10 de diciembre de 1976. Con el propodsito de ubicar
correctamente la magnitud real de los problemas y la eficiencia de las soluciones
que se estan aplicando, valdria la pena recordar los tres principales elementos.

En primer lugar, el Licenciado Lopez Portillo reconoce desde su campaiia
presidencial que el problema fundamental de nuesira economaia es la subsistencia
de una organizacion de la produccidén o modelo de desarrollo que ya agotd sus
bondades, ¥y que ahora produce méis problemas de los que resuelve. Algunos de
estos problemas producides por la decadencia de nuestro modele econdmico
(desempleo, concentracion del ingreso, dependencia externa, improductividad,
violencia social, etc.) se precipitaron en 1976, causando una crisis de coyuntura
cuva resolucion urgente debemos agregar a la de la importante crisis de fondo, de
la estructura del modelo, que venimaos padeciendo desde 1968 y cuya solucion es
imprescindible para poder continuar con el desarrollo futuro de nuestro pais.
Este problema de sobreposicidon de crisis v prioridades temporales de solucidon
fue vistumbrado con claridad por el Presidente Lopez Portillo cuando afirmé su
conviccidbn de que somos capaces de resolver las contradicciones v deformaciones
de lo urgente sin olvidar lo importante, de modo que las desordenadas angustias
del corto plazo no cancelen las expectativas justas a largo plazo.

Una vez planteado el problema por resolver, el segundo factor a definir era
el de quitn y como llevaria a cabo dicho cambio de modelo, para lo cual el
Licenciado Lopez Portillo dejo sentada la responsabilidad y actividad rectora dei
estado en el desarrollo econdmico del pais, al afirmar que: ‘el gasto phiblico es el
elemento méas dinamico de la accidn del Estado. De su monto, estructura,
destino v financiamiento depende fundamentalmente el ritmo v el sentido que
adopte la economia en su conjunto, lo que implica subordinarlo directamente, a
las pricridades bisicas de la Nacién y del Gobierno”. La planificacién integral
participativa, fue el instrumento que planted el Presidente desde un principio
para racionalizar la congruencia entre los hechos y las palabras, tal como se
expresd en el Primer Informe de Gobiemo al decir que. ., “hemos adoptado
explicitamente la programacién econdomica y social como un medio fundamental
de gobiemo que busca una correspondencia permanente entre los objetivos vy las
estrategias, entre los fines y los medios. . .”.

Una vez planteado el problema y la forma de resolverlo por patte del
Gobierno, era necesario pedir la colaboracion de los demas sectores, previendo al
mismo tiempo la falta de congruencia y responsabitidad de algunos. Es asi como
el Presidente de la Repiiblica, solicita desde el 10 de diciembre de 1976
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coordinacibn y tregua, afirmando “a los factores de la produccion, obreros y
empresarios, que el problema principal no serd entre ellos, sino en todo el
aparato productivo de la nacidn, como tal, y con ¢l exterior” . . . *hagamos una
tregua inteligente para recuperar serenidad y no perder el umbo™. ., “Todo el
pais debe organizarse para producir, distribuir y consumir conforme a nuestro
propio modelo, por encima de intereses sectarios o temores pueriles e infun-
dados”, admitiendo sin embargo, que “‘los medrosos, querran replegarse; los
ambiciosos, violentos y egoistas, explotar a cualquier costo”, solicitando final-
mente el Presidente ““. . . a los desnacionalizados, que el abandonar los esfuerzos
solidarios por México no nos estorben. Asi nos ayudaran™.

El Presidente Lopez Portillo reitera su conocimienlo de lu 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’”’, Ratifica su conviccion de
que es necesaric cambiar el modelo econdmico, ¥y en este punto no hay
claudicacion posible ya que “en la vida social el inmovilismo es imposible. . . o
avanzamos o retrocedemos”. El objetivo fundamental de este nuevo modelo de
desarrollo es “‘convertir nuestras necesidades en demandas™, organizar a nuestra
sociedad para producir y distribuir simultineamente y con justicia, posibilitando
a todos los mexicanos “e] derecho al trabajo”, socialmente itil y econdmica-
mente remunerado.

La caracteristica politico-ideolbgica de este nuevo modelo sigue siendo la
de la economia mixta, donde se conjuga el papel de ““el Estado como rector”, de
la vida econdmica y social, con el dinamismo productivo de las empresas para
cuyo cumplimiento de su funcioén social, el Estado mexicano garantiza la
propiedad privada, la libertad cambiaria y ¢l funcionamiento de una economia
de mercado. Es decir, hacer que nuestra economia funcione con un capitalismo
justo y eficiente.

Las caracteristicas del nuevo modelo de desarrollo requieren que cambie el
actual funcionamiento de las estructuras politicas, econdomicas v administrativas
del pais para lo cual se iniciaron sendas reformas desde el principio de su
Gobierno. Todas estas reformas son complementarias e interdependientes consti-
tuyendo en su conjunto el proyecto de pais que queremos ser, a partir de 1a crisis
nacional de 1976. El propio Presidente Lopez Portillo ratificd que “para salir de
esta situacidn propuse una alianza gue garantizari los bienes y servicios minimos,
social v nacionalmente necesarios; una reforma politica que ampliase la represen-
tatividad ciudadana; una reforma administrativa que nos permitiera reorgani-
zarnos; una reforma fiscal, redistributiva del ingreso, que agenciara recursos al
Estado, de tal forma, que quién mas se hubiera beneficiado del sistema, mas
contribuyera; una reforma econdmica que, abarcando lo fiscal contuviera ademas
nuevas pollticas de salarios, precios, utilidades, crédito, ahorro, moneda v del
sector paraestatal; en conjunto, una reforma social, para la consecucién de los
grandes propésitos nacionales™.

Esta reforma economica anunciada por el Presidente es por su propia
naturaleza dificil de concebir en su conjunto ya que en ésta participan un
sinniimero de instrumentos, organismos, programas, empresas, etc., que dificul-
tan su manejo y evaluacidn integral afin para los especialistas. Como solucién a
este problema de racionalidad y congruencia del sector piblico se cuenta yva
tanto con el auxilio de un sistema nacional de planificacion integral, elaborador
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de un plan global de desarrolio nacional, como con un sistema nacional de
evaluacidn permanente que en forma‘interdependiente, programen v evalien las
actividades, manteniendo la congruencia entre las palabras y los hechos.

El plan global de desarrollo nacional ha programado en tres etapas bianua-
les y sucesivas la resolucion de la doble crisis coyuntural ¥ de fondo de nuestra
economia. Los objetivos de la primera etapa (1977-1978) eran los de resolver la
crisis coyuntural monetaria y de confianza generada en 1976 reduciendo la
inflacién y la incertidumbre al mismo tiempo gque establecer las bases de
funcionamiento del nuevo modelo de desarrollo. La segunda etapa del plan
(1979-1980) debe consolidar los nuevos mecanismos y estructuras de la econo-
mia, que ya con mayor eficiencia y produccion logre la autosuficiencia de
productos basicos con excedentes exportables que nos proporcionen recursos
adicionales que financien el fortalecimiento de nuesira economfia.

La tercera y Ultima etapa (1981-1982) prevé ¢l funcionamiento acelerado
y cabal de la nueva “etapa distributiva” de nuestro modelo de desarrollo integral
€l cual no s6lo nos permitird generar emplecs y aumentar la produccion, sino
también mejorar la distribucion del ingreso y ampliar el mercado interno,
repartiendo con equidad todos los frutos del crecimiento econbdmico.

El Presidente Lopez Portillo, consciente de que para entrar en la segunda
etapa el pais también requeria saber como se van a lograr todos estos objetivos,
definid con claridad este punto, especificando que 1o primero que debemos hacer
es aumentar la produccion para obtener excedentes que nos permitan recursos
adicionales, necesarios para superar nuestros problemas; aplicaremos estos recur-
sos a dos grandes proposites, siendo el primero el fortalecimiento de nuestras
instituciones sociales (como son €l Estado, el patrimonio nacional, etc.), mien-
tras que el segundo, serd el de financiar los proyectos prioritarios de nuestra
sociedad, que atenderin los tres aspectos basicos de nuestra economfa:
1) aumentar la produccibén, mediante inversiones en infraestructura y mayor
capacidad; 2) ampliar el mercado interno, incrementando el empleo, la remune-
racion y el nivel de vida de los grupos populares, y 3)investigar v crear
tecnologia propia para resolver nuestros problemas de industrializacién vy em-
pleo. Estos proyectos prioritarios estin siendo ya seleccionados y coordinados
por ¢l plan global de desarrcllo nacional, que a su vez comprende trece distintos
planes y programas nacionales especializados. Es importante subrayar que ésta
mecinica de superacion econdmica estd supeditada y sdlo sera posible su realiza-
cibn en la medida y proporcidon en que avance v se consolide el Proyecto
Presidencial de Reforma Social {politica, econdbmica y administrativa) o evolu-
cion del modelo.
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LAS BASES TEORICAS DE LA PLANIFICACION
REGIONAL EN AMERICA LATINA

{ Un enfoque critico)

por José Luis Coraggio

1. Acercadel concepto de estrategia

En términos especificos, 1a dupla estrategia/tictica estd referida a la guerra, vy su
aplicacibn a nuestro problema tiene sentido si incorporamos no sdlo ¢l término
sino su contenido, referido a formas de accidn organizada en situaciones conflic-
tivas. Asi, el término estrategia se refiere a la previsibn de una serie de
encuentros con fuerzas antagonicas con relacibén al objetivo que motiva la guerra.
Como la estrategia se refiere a una situacién de conjunto de 1a guerra (v no a un
combate en particular), ¥ el enemigo no puede ser concebido como materia
inerte, sino que también desarrolla acciones y previsiones a base de condiciones
cambiantes, la estrategia debe plantearse sobre base de suposiciones acerca de
una serie de situaciones futuras, y atenerse a los grandes rasgos de 1a situacion de
guerra, pues es imposible prever en detalle eventos cuyo control escapa al
estratega. El elemento de incertidumbre que asf surge permite plantear cierto
isomorfismo entre la guerra v un juego. Para apreciar las miltiples determina-
ciones de una estrategia, baste considerar, entre ofros, los signientes aspectos dela
situacidbn de conflicto:

a) Como condicién previa, deben existir contradicciones de intereses entre
dos partes en conflicto.

b) Tales contradicciones deben ser antagonicas.

c) Existe, pues, un enemigo, contra el cual se plantea la estrategia.

d) Existe una situacion de lucha, para la cual se aplican fuerzas de diverso
tipo. Como se aglutinan, asi como dénde y cuindo se aplican las fuerzss, es
cuestion primordial.

¢) El resultado final del conflicto estara determinado no sblo por las
condiciones materiales en que se encuentran ambos contendores, sino 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 relacion entre teoria y
estrategia.

f) Aunque la guerra tiene ciertas reglas especificas, estd, en iltima instan-
cia, subordinada a la politica (En cualquier caso, las leyes generales que
procedan deben especificarse con relacién a las condiciones concretas en que se
desenvuelven las acciones.)

g) Aunque sus contenidos sean diversos, las distintas situaciones de lucha
y las comrespondientes experiencias acumuladas permiten establecer ciertas for-
mas generales de la situacidn de guerra, que pueden inducir a caracterizarla
formalmente como un juego en donde se dan secuencias varias de previsién-

Yyéase K. Von Clausewitz, De la guerra, EQ. Didgenes, México, 1973.
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accion-reaccibn-resultado-nueva prevision, etc., con una continua acumulacion y
rectificacion del conocimiento en el proceso simultineo de aprendizaje.

Resulta evidente que si reducimos el concepto de estrategia a 1a determina-
cidén (g), nos quedamos con un recurso formal abstracto, sin ninguno de los
demas contenidos enumerados, Asi, hasta se podria hablar de una estrategia
“contra la naturaleza™ pues, en cuanto no tenemos certidumbre respecto de los
resultados, que dependen no s6lo de nuestras acciones sino también de los
“estados de la naturaleza’, se hace posible el isomorfismo (una situacion de
juego) con Ia guerra. Pero, en esta abstraccion, lamentablemente, habra desapare-
cido “el eremigo”, y por tanto la politica. . .

2. Estrategia y teoria: las concepciones dominantes

Aproximadamente veinte afios de intentos de explicitacién y sistematizacion de
teorias y planes para el desarrollo de las regiones atrasadas, periféricas, o
subdesarrolladas de América Latina han estado dominados por un cuerpo tebrico
conformado por tres elementos principales:

i} La denominada feoria econémica espacial, de vertiente neoclasica, resul-
tante de la aplicaciébn de la microeconomia y la teoria del equilibrio general al
problema de la localizacion de las actividades mercantiles, clasificadas en tres
grupos: las actividades “industriales™, las actividades de prestacion de servicios
centrales, y las actividades agricolas. En la faz de las propuestas suele también
incursionarse en el terreno de la “economia del bienestar”, pero no por ello se
cambia de problema.

i} La denominada macroeconomia regional, de vertiente keynesiana, orga-
nizada a base de la aplicacion de las ecuaciones keynesianas al anilisis de los
flujos econdmicos, ya sea de una region vis ¢ vis el resto del munde, o de un
sistema de regiones. En su version sectorializada (modelo de insumo-producto
interregional, etc.} aparece una clasificacion de actividades que suele responder a
sistemas clasificatorios que no se adecuan a la problemética de la localizacién
antes mencionada. En realidad, las actividades se consideran ya localizadas y el
analisis se limita a describir cuantitativamente la estructura de flujos generados
por dichas actividades y sus interacciones.

iii) La denominada teoria de los polos de desarrolln, resultado hibrido de
una aplicacion de instrumental detivado tanto de la teoriz econdmica espacial
como de la macroeconomia regional, organizada a partir de una lectura parcial y
“especializada” de las contribuciones de Frangois Perroux al anilisis del sistema
econdmico mundial, por lo que el concepto de dominacién termina reduciéndose
2 una nocidn de gravitacibn-polarizacion, fundada més en modelos fisicos gue en
las teorias de los procesos sociales.

Cuando sometemos a critica una teoria que pretende dar cuenta de los
fendbmenos de organizacidn territorial,? podemos distinguir cuatro tipos de

2En este texto utilizaremos los términos referidos a las formas espaciales de la
siguiente manera: a) configuracion espacial: distribucion de objetos fisicos localizados o de
sus movimientos sobre una superficie geométrica, estando los parimetros de tal distribucion
determinados en términos de la geometria adoptada (superficie plana euclideana, superficie
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cuestiones: a)su concepcidbn del espacio; b} su concepcibn de los procesos
sociales y de la relacion entre éstos y las formas espaciales; c) sus proposiciones
tebricas especificamente referidas a las leyes que regulan la organizacion territo-
rial, y d) su capacidad analitica efectiva y su utilidad para una accién eficaz.

a)  La concepcion del espacio

Por razones perfectamente comprensibles, la gran mayoria de los autores
neoclésicos desarrollan sus teorias sobre el supuesto de que los fenomenos
econdmicos, cuyas formas espaciales estin estudiando, se desenvuelven en un
contexto que puede ser identificado como un espacio ideal, geométrico, mas
especificamente euclideano.® De esa manera puede comprenderse que en algunos
casos sus proposiciones sobre la espacialidad de los procesos econdmicos adopten
la forma de figuras geométricas regulares (el hexfigono o el circulo, por ejemplo).
Mas alla de 12 miopia de quienes —no advirtiendo el problema de la transforma-
cidn de un espacio ideal a las condiciones reales— se dedicaron a contrastar
directamente tfales proposiciones con las configuraciones identificables en las
situaciones reales, es evidente que el recurso geométrico es indispensable para la
elaboracion de abstracciones sobre la relacidn entre las leyes econdmicas y las
formas espaciales resultantes, El problema no reside {como errdbneamente suele
plantearse) en que se postulen supuestos que abstraen de las condiciones concre-
tas, porque en tal caso ninguna teoria seria posible. La cuestion esta —en lo que
a este punto se refiere— en como se concibe categorialmente el espacio (o mejor,
la espacialidad). Cuando alguna vez William Bunge propuse que la geometria,

esferica, red, etc.); b) configuracion territorigh distribucion de objetos fisicos locatizados o
de sus movimientos sobre una superficie territorial concreta (definida en cl sentido geogra
fico del término). Al desaparecer aqui los supuestos propios de un sistema geométrco
axiomético, surge el problema de la transformacion de los parametros definidos en términos
de un espacio ideal a las condiciones reales de la superficie de referencia, donde la geometria
pierde sus posibilidades de constituirse en una pseudoteoria del espacio concreto para
ocupar su ugar de recurso formal abstracto, indispensable para incorporar las determinacio-
nes cuantitativas al discurso tedrico; c) organizacion espacial: configuracion espacial resul-
tante de un “proceso”™, sea éste “con sujeto” (como en el caso de la docalizacion de medios
de produccion y del sistema de flujos resultante de acuerdo & un plan disefiado por un
agente del proceso econdmico) o “‘sin sujeto” (haciendo con esta expresion referencia a los
procesos no planificados 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, come por ejemplo el cadtico procese de urbanizacién capitalista; a pesar
de lo cual pucden establecerse leyes que regulan el desarrollo de estos procesos y su
vinculacion con las formas espaciales); d) erganizacion territorigl: similar al concepto ante-
rior, pero referido al territotio.

Mientras que 19s conceptos a) ¥ ¢) son pertinentes para un discurso tedrico que hace
abstraccion de las determinaciones territoriales los conceptos b) y d) se refieren a situa-
ciones reales concretas que, aunque puedan ser encaradas tedricamente no se someten a la
abstraccion de sus determinaciones geograficas las que, aunque reestructuradas por procesos
sociales, no pueden ser reducidas a *‘lo social’.

3para mayores detalles sobre las caracteristicas de este espacio, véase J.L. Coraggio,
“Pasibilidades y dificultades de un andlisis espacial contestatario™, Demografia y Economia,
vol. XI, No 2, 1977,
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como logica del espacio, fuera la base para la constitucion de una teoria del
espacio en general, se llegd al limite de lo posible en cuanto al “vicio espacia-
lista”. Hoy parece ya innecesario volver a insistir en lo erronec de esa propues
ta.# Simplemente debemos no confundir un recurso formal abstracto con una
teorfa de los fenbmenos 2 los cuzles se aplica.

Pero la cuestion no para alli. En muchos desarrollos tebricos (Losch,
Christaller, etc.) pensados en términos de los procesos materiales de localizacidn
de elementos fisicos como la poblacion, los aparatos productivos, los canales de
transporte, etc., el espacio es concebido como espacio fisico newtoniano, tridi-
mensional, continente infinito, neutro y vacio, en el cual ocurten procesos que
van decantando configuraciones espaciales de los diversos objetos o agentes
involucrados en las relaciones de intercambio. En la teoria weberiana, aparente-
mente el espacio estd “ocupado”™ y por lo tanto diferenciado con anterioridad ai
momento del analisis. Sin embargo, solamente existen diferencias derivadas de
que los primeros autores trabajan con la resolucion simultianea de todo el sistema
de localizaciones y fluios, mientras que Weber encara ¢l problema parcial de
localizacion individual. Detrds del analisis weberiano subyace, en realidad, la
misma concepcion del espacio.

El caracter fisico y no meramente geométrico de este espacio se destaca
con mayor claridad en la concepcién de los “procesos espaciales” basada en los
conceptos de gravitacion o de polarizacion. El caricter fisico supuesto de la
espacialidad se hace aparente cuando los objetos materiales involucrados en las
relaciones son presentados por estas teorias (en el mismo escenario de continente
vacio) como regulados por leyes fisicas. Asi, se visualiza la migracion de
habitantes o de capitales como resultado de un desplazamiento entre masas,
directamente proporcional a las mismas e inversamente proporcional a la distan-
cia que las separa. O se propone una “‘estrategia™ de desarrollo para una regidn
periférica basada en la localizacidén (externamente inducida) de una masa de
poblacibn, capital, actividad, etc., lo suficientemente grande como para consti-
tuir su propio campo gravitatorio, relativamente equilibrado, dentro del sistema
urbano.

Aungue analiticamente puede separarse la concepcidn categorial del espa-
cio de la concepcibn de los procesos sociales, ambas estin intimamente relacio-
nadas. Por altimo, ;qué significa tener una concepcion fisica de la espacialidad
social, sino suponer que las leyes fisicas se aplican a los fenbmenos sociales como
caso especial?

b)  La concepcion de los procesos sociales

La especificidad de las teorias que estamos analizando indica que “lo
espacial” caracteriza su objeto de estudio. Pero en tanto se refieren a la
espacialidad de procesos sociales, no pueden menos que basarse en una teoria o
concepcidon de lo social, so pena de caer en una autonomizacién de lo espacial,
imposible de sostener cientificamente.

4COmo incorporan estas teorias lo social a su discurso? Seria inapropiado
crificar una teoria por basarse en supuestos o por estar constituida por abstrac-
ciones. Pero es pertinente indagar qué tipo de abstracciones realizan —y por lo

*vgase W. Bunge, Theoretical Geography, Lund Studies, 1966.
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tanto qué vision de la realidad proponen—, y, secundariamente, qué criterio de
cienfificidad transmiten a quien las adopta para fundar un método de anélisis
empirico. La vision de la totalidad que subyace en las teorias que nos ocupan,
podria considerarse como sistémica,® donde el todo estd constituido por un
conjunto de entidades discretas y separables {(4tomos imreductibles, con autono-
mfa relativa en su comportamiento} v por una red de relaciones entre los
mismos. Los elementos de estos sistemas estin constituidos por unidades de
produccién y de consumo, reguladas segiin ciertas pautas de comportamiento
que adicionalmente se suponen uniformes para todas las unidades de cada tipo
(ejemplo: la tendencia a la optimizacion de beneficios, renta, satisfaccion, etc.).
Por otra parte, las (inicas relaciones consideradas son econémicas, mas especifica-
mente, las que se dan en 1a esfera de la circulacion de un sistema de mercado. Se
aisla, mediante la abstraccion, el “factor econdmico”™ del todo social, y no sbdlo
eso sino que el “factor econdbmico” es reducido a la esfera de la circulacion. La
produccion, por su parte, se presenta como un proceso puramente metabolico,
donde se combinan y transforman elementos naturales segiin el principio de la
optimizacidn y ciertas reglas que bajo el titulo de “‘tecnologia’* se relegan a otros
campos de estudio. Las relaciones sociales de produccién son totalmente ajenas a
estas teorias. El comportamiento de los elementos de este sistema se supone que
ha sido determinado previamente a la constitucion del sistema mismo (es claro el
esfuerzo de muchos de los autores clasicos en esta materia por presentar sus
teorias de comportamiento como universales). El comportamiento optimizador
de los agentes del proceso econdomico no es visto como resultado de un sistema
social particular sino como esencia universal del individuo. Asi, ¢l sistema social
resulta determinado por las caracteristicas psicolbgicas de los miembros de la
sociedad ynoala inversa.’

Estas categorias teéricas implican un método de analisis de la realidad
social v de produccién de conocimientos particularizados. Al realizar una investi-
gacibn empirica se organizan las preguntas y las elaboraciones de datos en
funcidon de estas categorias, ignorando lo que se les escape (por supuesto que
siempre existe la posibilidad de mencionar otros “‘factores”, como el politico,
etc.).

La sociedad, para estas teorias, estid dividida en consumidores y “produc-
tores”, por momentos pensados como roles, pero finalmente, corporizados en
los emptesarios ¥ la masa de la poblacion. De las pugnas entre productores
competitivos y entre consumidotes y productores resultari, sobre la base de
determinantes geogrificos y tecnolodgicos, la organizacidn espacial de localizacio-
nes ¥ flujos.

Estas teorias cumplen, sin duda, un papelideologico a partir de algunos de
los teoremas que de ellas resultan. Asi, bajo todos los supuestos usuales, la libre
competencia, la economia libre de mercado, levarfa al dptimo social sobre la
base de la incansable y hedonista blisqueda de maximos beneficios o satisfac-
ciones individuales. Queda entonces planteada —que no demostrada— laidea de
que tal resultado es no sblo posible sino necesario, si se adoptan los recandos
adecuados para permitir al mecanismo de mercado operar libremente. Cuando la

Sviéase E, Lazlo, The system view of the world, Braziller, 1972,
Sobre esta cuestion véase: K. Kosik, Dialéctica de lo concreto, Grijalbo, 1976.
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realidad va negando cotidianamente estas aseveraciones, surgen capitulos adicio-
nales a esta doctrina, tales como los de “las economias y deseconomias exter-
nas”, la “teoria del monopolio”, la ““teoria de la competencia imperfecta”, la
cuestion de los “precios de futuro”, o el desarrollo mas integral de la “economia
del bienestar”’. Todos ellos son considerados apéndices ‘‘realistas” de una teorfa
del equilibrio general y del dptimo social (a la cual no pueden efectivamente
integrarse sin destruir sus bases y sus conclusiones). Finalmente, ante la imposibi-
lidad de sostener la teoria del comportamiento maximizador en condiciones de
incertidumbre ;por qué no dedicar unos veinte o treinta afios a recorrer la via
muerta de la teoria'de 1os juegos, lo que hasta pudo llever a ser entretenido? ’

Claro estd que, cuando se trata de enfrentar los problemas de la crisis
econdmica del sistema y surge la pregunta, no tan académica, del ;qué hacer?,
aparece una nueva cara de las teorias dominantes: la macroeconomia keynesiana
0 neokeynesiana que no ¢s el mero complemento prictico de la teoria neocla-
sica, sino que se le opone, discutiendo sus supuestos y disputindole el campo de
la politica econdmica.

Si en la microeconomia y la teoria del equilibrio general neoclasicas se
ignoraban las relaciones saciales de produccion (al negar la existencia de clases y
de pugnas en el seno del proceso de produccion), aqui las relaciones sociates se
disfrazan ahora de relaciones entre variables agregadas, sin un sistema articulado
de mediaciones para ligar estos anilisis con los comportamientos de los agentes.
Asi, en versiones cepalinas, la ‘‘lucha por el valor agregado™ substituye a un
analisis de las complejas luchas sociales. Las propensiones medias, marginales,
etc., son expresiones de un comportamiento anonimo, resultado de la agregacion
de multiples pequefas causas ¥ por lo tanto posible del anlisis estadistico. La
regulacidon exbdgena de la economia de mercado surge agui como necesaria y
aparece en escena el sujeto olvidado: “‘el Estado”. D¢ més esta decir que estas
teorias, al igual que las neocldsicas, toman el sistema capitalista como forma
eterna cuyos fundamentos nunca son objeto de analisis sino dato ahistérico.
Substituyen una teoria microecondmica de los mecanismos de mercado por una
teoria de los mecanismos de relacion entre variables agregadas, haciendo abstrac-
cidon de buena parte de los procesos sociales de los cuales éstas constituyen una
manifestacion. Su objetivo principal es el restablecimiento de la armonia econé-
mica del sistema capitalista y la teoria se disefia para fundar una intervencion
estatal en tal sentido. Pero, al estar basada sobre relaciones tautologicas entre
variables y no sobre el anilisis de los procesos sociales, sus recomendaciones se
quedan al mismo nivel (por ejemplo limitandose a establecer el nivel de gasto
publico que, dados ciertos parimetros, inducirfa un cierto nivel de ingreso
nacional, etc.), sin establecer las mediaciones con los procesos concretos ¥ con
los sujetos sociales involucrados. No es extrafio que, orientados por una vision
armonicista del sistema, negando las verdaderas contradicciones y conflictos
existentes, estas recomendaciones no permitan resolver *“‘los problemas”. Si se
evita el analisis de los determinantes sociales de la estructura y nivel del gasto
plblico, ;como puede aplicarse un nivel deseado de dicho gasto? La concepcibén
del Estado y su lugar en la sociedad dista mucho de ser una teoria aceptable: se
nog presenta un Estado “benefactor”, por encima de los intereses particulares,

TVéase S. Labini: Oligopolio y progreso técico, Ed. Oikos, 1966.
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que vigila por la estabilidad global del sistema y por evitar desequilibrios muy
graves, mediante politicas de estabilizacibn econdmica, de distribucién del
“ingreso”” o de mejoramiento de la asignacidbn de los recursos. ;Podriamos
aceptar esto como teorfa del Estado capitalista? ;Dbnde esta el elemento politi-
co? ;Donde esti la trama de contradicciones que constituyen la sociedad de la
cual es el “Estado™? ®

Aun con todas estas limitaciones, la teorfa keynesiana constituye un
avance sobre su contrapartida neoclisica. Sin embarge, llama la atencién que, en
el campo de las teor{as relativas a la organizacion territorial —y a las correspon-
dientes politicas de intervencidbn estatal para corregir los efectos del libre
funcionamiento del mercado— predominan las concepciones neoclasicas, con
excepcion de algunos pobres intentos de aplicar la macroeconomia a la proble-
mdtica regional,

Podria argliirse que estos autores no pretenden abarcar toda la realidad con
sus teorias, pues parten de la base positivista de que deben recortarse los
objetivos sociales en sus determinaciones especificamente econdmicas, sociold-
gicas, politicas, etc. ¥ que a su disciplina s6lo le toca el reino de las relaciones
econdmicas entre los ““hombres’, o mejor, de las relaciones entre las variables
econdmicas. En primer lugar, como doctrina econbmica, la neoclasica deberia ser
ubicada en el lugar que le corresponde en la historia de las ideas econOmicas, v,
como teoria, ser incorporada (destruyéndola y no adicionandola tal como esti)
al conocimiento cientifico de ciertos aspectos de la economia capitalista (que es
lo que nos preocupa ahora), o de la praxeologia {que no es tema aqui). En
segundo lugar, los representantes de estas teorfas no se quedan siempre en la
mera especulacion académica, sino que eventualmente pretenden salir de ese
mundo de los supuestos v dar explicaciones, e incluso hacer recomendaciones de
accidn, relativas al mundo real. Asi, las “‘estrategias’” basadas en estas teorias
pretenden fundar politicas del Estado concreto-real. Por lo tanto, el “‘vo soy
‘economista’ ” no es disculpa aceptable.

De todas maneras, si bien podriamos descalificar las teorias y estrategias
econdmicas espaciales y sus aditamentos (no substanciales) keynesianos a base de
las falencias de sus teorias generales (de las cuales constituyen una aplicacién a
los problemas espaciales o regionales), vale la pena incursionar brevemente en las
contribuciones especificas en nuestro campo.

¢)  Las proposiciones tebricas referidas a la organizacion territorial®

La microeconomia neoclésica aplicada a los problemas espaciales se presen-
ta bajo la denominacion de teoria econbmica espacial, dividida en tres capitulos

E‘Véase,, J. O’Connor, “Scientific and ideclogical elements in the economic theory of
government policy™, Science and Socigty, vol. 4, 1969,

Los puntos c) y d) se basan en parte en acipites de dos trabajos anteriores:
I.L Coraggio: “Las teorfas de la organizacion espacial, la problematica de las desigualdades
interregionales v los métodos de planificacion regional”, ponencia presentada al Seminario
sobre la Cuestion Regional en Ameérica Latina, México, abrit de 1978; y J.L. Coraggio:
**Sabre la problematica de la planificacion regional en América Latina”, ponencia presentada
a 12 reunidn de expertos sobre los problemas urbanos y la formacion de urbanistas en
América Latina, organizada por la UNESCO en Cuzeo, octubre de 1978, publicada en
Revista de la Sociedad Interamericana de Planificacion, vol. 13, NO 52, diciembre de 1979.
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principales: la teoria de la localizacidn industrial, la teorfa de la localizacién
agricola o teoria de los usos del suelo, ¥ la teoria de la localizacién de los
servicios o teoria de los lugares centrales. La primera caracteristica que salta a la
vista es que para esta corriente es necesario diferenciar entre actividades, para
proveer explicaciones especificas de sus tendencias de localizacion. S8i varncs mas
alli de estas denoiminaciones, no exactamente ajustadas a los contenidos de los
tres capitulos (la teoria de la localizacién industrial bien podria intentar dar
cuenta de la localizacibn de ciertos servicios y viceversa, etc.), los criterios de
discriminacidn tienen que ver con:

a) La ubicuidad o localizacién relativa de los insumos para la actividad;

b) La ubicuidad o localizacioén relativa de los mercados;

¢} La intensidad en el uso del suelo por unidad de trabajo.

En otros términos, los determinantes fundamentales de las tendencias
diferenciales de localizacion de las actividades se derivan, ya sea de la configura-
¢ibn espacial existente de fuentes de insumos y mercados, o de las caracteristicas
técnicas de la actividad (tipos de insumos, y relacibn cuantitativa entre los
mismos, relacidon con el suelo, etc.). En lo que hace al trasfondo *‘social”, la
posicibn relativa de actividades del mismo o diverso tipo estaria fundamen-
talmente determinada por las relaciones de competencia y por las de compra-
venta. La interdependencia entre localizaciones que de allf resulta es tratada de
diversa forma por uno y otro capitulo de la teoria. Mientras la teoria de la
localizacién industrial efectiia analisis de localizaciones particulares optimas, se
declara impotente para resclver el problema de la localizacion dptima simulténea
de un sistema de actividades relacionadas via compraventa de insumos. Por su
parte, las teorfas de la localizacion agricola y de los lugares centrales recurren a
la determinaciéon simultinea de actividades —que compiten por el uso del suelo o
por los mercados— a través de modelos de equilibrio general. Cuando otras
relaciones entre las actividades son introducidas (relaciones intersectoriales de
compraventa, economias externas, etc.), estos iltimos medelos encuentran rapi-
dos limites a su pretendida eficacia tedrica (o praxeoldgica), diluyéndose la
aparente exactitud de sus proposiciones.

En sus origenes las teorfas econdmicas espaciales intentaban redefinir la
probleméitica en términos contrarios a los de corrientes tales como el determi-
nismo geografico o el historicismo, partiendo de la idea de que hay leyes sociales
que regulan la organizacidén espacial que se da una sociedad. Pero al efectuar una
reduccidn de esas leyes sociales a las econdmicas y, més particularmente, a una
cierta concepcidon de tales leyes centrdndose en las propias de la circulacion
(pensadas para una economia de mercado en condiciones de atomizacién de los
agentes), terminan regresando a las formas més elementales de “‘explicacién” de
los fendmenos territoriales. Asf, al suponer un “‘medio ambiente’ social homogé-
neo y sus correspondientes pautss de comportamiento, como una condicién
natural de los “procesos de organizacién espacial’, los determinantes principales
de esta Ultima son: 2) las caracteristicas ingenieriles de los procesos de produc-
cidén y b) la misma configuracidn espacial preexistente.

Lo cual lleva a pensar en términos de “‘procesos, estructurss, y leyes
espaciales” e incluso de la “‘autorreproduccidn de las formes espaciales™. Cuando
se piensa que las formas espaciales que asi van configurindose tienen efecteos no
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deseados sobre ciertos indicadores sociales, ¢l paso natural es que hay que
ponerse al nivel de los procesos que se desea interferir. Asf, ‘““lo que hay que
hacer” se presenta las més de las veces como una manipulacion espacial de
objetos fisicos. En otras palabras, para transformar la configuracién 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 tenderian “naturalmente” a ubicarse. Esto a su vez, al modificar el
juego de fuerzas que ejercen las masas espacialmente configuradas, desatara
reajustes que —si las decisiones de interferencia han sido correctas— amplificaran
el efecto reorientando, ya “‘estructuralmente”, las tendencias de localizacidén. La
lamada “estrategia’” de los polos de desarrollo, al menos en su versibn mas
difundida en América Latina, es un claro ejemplo de este tipo de concepcidon
fisicalista.!® La tarea del planificador se veri casi reducida a encontrar aquellos
lugares y actividades que corporizarfan la inyeccidon de nueva masa. Cuan banal
suele ser la justificacion de las decisiones y lo efimero de las propuestas —por
mis mapas, modelos de potencial, coeficientes de localizacién, reglas de rango-
tamafio ¥ demas ufensilios de la cocina regionalista que se utilicen—, esta bien a
la vista en la experiencia de planificacidn regional latinoamericana,

En lo que hace a su capacidad predictiva, estas teorias no son menos
discutibles. Aparecen claramente dos corrientes de pensamiento en cuanto a las
tendencias que deberian esperarse si se deja el mecanismo de mercado capitalista
liberado a su propio accionar interno. La primera corriente apoya directamente
sus predicciones en las conclusiones de la teoria neoclasica (v en sus supuestos).
Tal como lo plantea Williamson: *“...la movilidad intema de los factores
deberia tender a eliminar los diferenciales interregionales de ingreso per cépita, ¢l
dualismo geografico o la polarizacidn espacial. . . la desigualdad espacial puede
persistir solo a iravés de retrasos en el ajuste dindmico”. Y agrega: “‘de hecho, se
podria apelar razonablemente al alto grado de segmentacion, fragmentacion y
desintegracion nacional general en la etapa juvenil del desarrollo nacional para
predecir una creciente desigualdad durante esos primeros decenios™.!!

Se fundaments asi la conocida “U” de la evolucidbn de la designaldad
interregional, segiin la cual todo pais pasa primero por una etapa de creciente
desigualdad, luego una de estabilizacion y finalmente una de disminucioén de la
misma. Como consecuencia, si se quiere acelerar el proceso, 1o que hay gue hacer
es facilitar en lo posible la libre movilidad de los factores. Esto tiene dimensiones
* fisicas {desarrollar la red de transporte, etc.), e institucionales (desarrollar el
sistema financiero, la organizacion de las empresas y el sistema de informacion
en general, etc.).!? Esta problematica esti abicrtamente marcada por las concep-
ciones neoclasicas de los procesos sociales.

Y05obre este tema véase: J.L. Coraggior “Hacia una tevision de la teoria de los polos
de desatrollo”, EURE, vol. 1, NO 4, 1972, y “Polarizacion, desarrollo e integracion™, Revista
de la Integracién, N9 13, 1973,

1 yease, 1.G. Willizmson, “Regional inequality and the process of national develop-
ment: a description of the patterns”, Economic Development and Cultural Change, vol. 13,
1965.

12 Véase, S. Boisier: ““Industrializacion, urbanizacidn, polarizacion: hacia un enfoque
unificado”, EURE, vol. 11, N© 5, 1972, v R Lasuen: *On growth poles”, Urban srudies,
vol 6, NO 2, junio de 1969.
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Sin salir de la misma problemaitica, puede en cambio postularse un tipo de
propuestas relativamente diferentes. Bastard con apoyarse ahora en la versién
menos optimista sobre la eficacia de los mecanismos de ajuste automatico del
sistema de mercado que sostienen autores como Myrdal: la causacidn circular
acumulativa que, lejos de tender al equilibrio, se alejaria cada vez mas de él.
Cuando especificamente estamos centrados en las desigualdades interregionales
como manifestaciones de desequilibrio, el niicleo del anélisis sigue siendo el de la
movilidad espacial de los recursos, s6lo que, ante la nueva hipbtesis de tendencia,
las propuestas son diversas: deben canalizarse exogenamente al mecanismo del
mercado ciertos flujos de recursos hasta que se logre el equilibrio buscado y
entonces ¢l mecanismo pueda funcionar sin problemas. Es decir, deben crearse
obstaculos artificiales temporarios que, sin embargo, respetarian las leyes de
funcionamiento del mercado (de la misma manera que, en ¢l 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 encontraria
en los accidentes histéricos ¥ geogrificos por los cuales todo comenzo va fuera
de la posicion de equilibrio {y como éste es inestable. . .).

En lo que hace a las contribuciones especificas de vertiente keynesiana o
neokeynesiana, su pobreza reconocida nos exime de exponerlas aqui por su
escasa atinencia. En todo caso, su aplicaci®én mas feliz es la lograda al combinarse
con elementos neoclasicos en el disefio de la “teoria de los polos de desarrollo™.

En cualquier caso, aun si una critica formal ¢ una basada en considera-
ciones empiricas tiende a descalificar este marco tedrico como base eficaz parala
accion del Estado en el ambito regional en América Latina, no cabe duda de que
persiste el efecto “‘organizador de las ideas” del sistema categorial que contiene.
Asi, aun sin saberlo, se puede estar pensando a la neoclsica o a la keynesiana, en
tanto se organicen investigaciones o se disefen politicas implicitamente orienta-
das por ese modo de visualizar el objeto de estudio. ;Qué efectos ticnen estas
concepciones sobre la manera de encarar la problematica regional en los procesos
de investigacion empirica y de planificacion en América Lating?

d)  La capacidad analitica como guia para la accion de estas teorias

Esta manera de encarar el trabajo tedrico suele ir acompaiiada de una
concepcion acerca de ““lo metodoldgico”, como algo separado, mas alld de la
teoria misma, en lo que hace a la vigilancia del proceder cientifico, y como algo
mis acd, instrumental, en lo que hace a las técnicas o a los a veces Hamados
“métodos” de anilisis. Si revisamos criticamente la postulacion de una metodo-
logia que funcione como metaciencia general, y la idea de que los instrumentos
son independientes de las teorfas y que pueden ser aplicados por una u otra
concepcibn, advertimos que teoria y método son inseparables. El método esta
implicado en la concepcion tedrica de los fendbmenos que queremos investigar, y,
por lo tanto, adoptar una postura tedrica determinada da lugar inmediatamente
a un correspondiente método de andlisis. La cuestibn no termina alli, pues la
concepcion teodrica no sdlo condiciona el método de aproximacitn a los fenome-
nos por la via del conocimiento, sino que también determina las vias de accidn
que pueden entrar en el campo de “lo viable™, la identificacidn de los “‘proble-
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mas” que deben resolverse y, en buena medida, los juicios de valor que se
realizan sobre las situaciones consideradas.!3

Un ejemplo claro de las consecuencias de organizar una investigacion
empirica sobre la base de estas teorias es el que se da cuando un investigador
honesto advierte que los supuestos de la teoria, que pretende ser exacta, no se
cumplen, Asi al encontrar que la teoria no le sirve para explicar una
configuracion espacial concreta, apela al recurse de “especificar las condiciones’.
Con esto suele caer en el particularismo, que niega toda posibilidad de abstrac-
¢ibn y, por tanto, de determinacion de leyes generales, volviendo asi al estado de
las ideas antes incluso de las contribuciones de Alfred Weber, de Losch y de
Christaller, que justamente intentaban rebelarse contra esas concepciones, 14

Otro eiemplo es el que se da cuando un investipador, provisto de valores de
equidad social v que desea *‘atenerse a los hechos” investiga, como mecanismo
principal de la subordinacion de “‘unas regiones a otras' la estructura de precios
que va desde los productos regionales, pasando por una cadena de intermedia-
rios, hasta el consumidor, y encuentra que hay una *“injusta’ distribucion del
valor entre quienes estan insertos en las diversas posiciones de la circulacién vy los
“productores”. Segiin ese enfoque, la injusticia social expresada regionalmente se
resolveria mediante la manipulacion de precios de los productos regionales por el
Gobierno, o rompiendo con ciertas estructuras de comercializacion. Sin dejar
estos factores de ser reales, el error consiste en el reduccionismo ya mencionado
a la esfera de la circulacidn, sin penetrar en ¢l analisis de las distintas formas
sociales de produccion, de su funcionalidad para el modo de produccibn impe-
rante, de las condiciones de su reproduccidon, de la renta capitalista y de los
mecanismos de apropiacion de la misma.!?

Un efecto subjetivo que produce este tipo de teorfas por su modalidad
metodologica es que, al modelizarse e incluso computarse 1as varjables y relacio-
nes consideradas, al construirse complejos sistemas de ecuaciones o graficos que
postulan relaciones de determinado tipo-entre las variables, se da una imagen de
exactitud y de cuantificabilidad que les brinda un manto de cientificidad. Como,
ademas, estas estructuras formales, por el propio desarrollo relativamente auto-
nomo de los trabajos académicos, se van haciendo mds y mas cornplejas, el efecto
(v el respeto del pQblico) se magnifica. Come no se dispone de datos para
implementar estos modelos, se recurre a los juegos de simulacion para reforzar la
idea de que, despu¢s de todo, es viable aprehender la realidad con estas formas.
Esto sienta claramente las bases para que un planificador formado en esta
escuela, cuando se enfrenta a la situacion de elaborar un plan, pueda terminar
concluyendo que no es posible modificar la realidad por falta de datos. Asi, la
lucha por la equidad social o por el desarrollo de las fuerzas productivas de una

13 y N
Sobre este tema, véasc el segundo trabajo citado en la nota 9.

19 .Cudntas listas de “factores de localizacibn™ obtenidas por encuestas a los tomado-
res de decision reflejan esta tendencia que intenta, por el camine incorrecto, superar las
falencias de las teorfas dominantes!

15 Alin asi, este tipo de cstudios supera en parte la cosificacidn que suele hacerse del
problema regional, a la que haremos referencia mds adelante, pues al menos intenta
modificar la organizacion especifica de ciertas relaciones, aunque sean meramente las de
mercado.
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sociedad puede trastocarse en la lucha por obtener fondos para recolectar o
elaborar datos.!6

Veamos por ejemplo, como una mente habituada a pensar en estos térmi-
nos plantearia la cuestion de lograr el crecimiento de regiones postergadas: las
actividades se localizan de acuerdo a los comportamientos de los agentes de
produccién {empresarios privados), y estos regulan sus decisiones segiin ciertas
funciones objetivo que tienen parametros manipulables por el sector pablico.
Entonces, si las localizaciones estan dirigiéndose a zonas no deseadas segin los
objetivos que se impone el plan, y dejan postergadas zonas que se quiere
desarrollar, habrd que cambiar los parametros de los algoritmos privados.
Mediante una adecuada polftica de precios, de construccion de obras publicas,
etc., se debera inducir a los empresarios a localizarse donde el plan se propone.

Esto implica, en principio, respetar la estructura econdmica vigente, al
mantenerse intocado el sistema institucional, El principal problema que se
presenta a la implementacion de estas concepciones es que, para disefiar una
politica que a su vez sea optima (lograr los objetivos con el minimo uso de
recursos o instrumentos pablicos}), se requiere una masa de mformacion de la que
no se dispone. No s6lo no se conocen con exactitud los algoritmos con los cuales
los empresarios toman sus decisiones (plazos, tipos de determinaciones, etc.),}?
sino que ni siquiera se conocen los precios o los costos de los productos ¥ ni qué
decir las técnicas utilizadas o a utilizar en la produccion futura. Esta falta de
informacion, resultado de la naturaleza del mismo sistema social, se convierte en
una restriccidbn que —al partir de la idea de que los modelos permitirian
modificar la realidad al fundamentar politicas adecuadas—, puede pasar a ocupar,
en la mente de los planificadores, el lugar del principal obstaculo a la resolucidon
de los problemas. Para salit del paso se recurre entonces al método de la
planificacion a ciegas. 8i no se sabe qué incentivos o acciones conducirian a una
reorientacion de actividades especificas & regiones especificas, entonces bien vale
usar todo el arsenal de instrumentos disponibles para cualquier tipo de actividad,
pues en el peor de los casos se estara incurriendo en algunos costos adicionales de
la politica. Cuando, aun adoptada esta actitud, se logran magros o nulos
resultados, o se termina por advertir que sdlo se ha logrado incrementar los
margenes 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 planificacion, pierde todo su peso.

16para un cjemplo del apabullante ejercicio de organizar la informacion “necesaria”
para el “control del desarrolio regional’, véase: T. Hermansen, “‘Sistemas de informacion
para el control del desarrollo regional”’, Biblioteca de Capacitacidn y Documentacion,
No 23, Santiago, 1971. Sin embargo, el mismo Hermansen nos da una clave para entender
esta proliferacion de “sistemas de informacidon” (a la cual él contribuye en buena medida)
cuando dice: “A fn de controlar un sistema del mundo real para el cual existe un cuerpo
establecido de teorias y modelos, se necesita solamenie una cantidad limitada de informa-
cién sobre ese mundo real, mientras que se necesita mucha mas para un sistema que esta
pobremente comprendido tedricamente™. ..

17No esta de mds hacer notar que, aun en condiciones de informacion perfecta, si
dsta fuera recabada al “estilo Manual de Samuelson™, de cualquier forma seria dificil prever
el movimiento real del capital, pues se ignoran, cn la misma teoria, determinaciones
esenciales de tal movimienta.
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Si el énfasis se pone no tanto en la manipulacidn paramétrica como en la
accibn directa de organismos del Estado supliendo a los agentes privados —sin
por esto transformar la naturaleza del sistema (cuando por ejemplo, se organizan
empresas piiblicas en sectores 0 regiones no atractivos para el capital privado)—,
la restriccion principal aparecera como una incapacidad del Estado para financiar
tales aventuras con autonomia efectiva respecto a los requerimientos del proceso
de acumulacion del capital en general y, en particular, de ciertas fracciones del
capital nacional o internacional. Parece dificil que el Estado de un pais capitalis-
ta dependiente pueda desarrollar regiones atrasadas més alla de los dictados de 1a
coyuntura del proceso de acumulacion a escala mundial. De hecho es importante
recalcar que las teorias de la localizaciébn no incluyen un capitulo dedicado a
caracterizar el comportamiento del sector piblico. Esto puede interpretarse
como coherente con una visibn basada en el ¢apitalismo competitivo, o simple-
mente como derivado de la concepcion de que —de una u otra manera— las
acciones del sector pliblico estin dictadas por las mismas leyes que las del sector
privado (a pesar de la cortina de humo que produce la continua discusion entre
quienes son genéricamente partidarios de la intervencion del Estado ¥ quienes la
consideran perniciosa, ineficiente, etc.).

Aungue las teorias mencionadas —tanto en sus versiones generales como en
sus aplicaciones a los problemas de localizacién o del desarrollo regional-—- no
hacen de la estrategia un objeto de estudio, implican un concepto posible de
estrategia. En otros términos, no se trata de tener, por un lado, una teoria de
ciertos procesos sociales y a ésta combinarla con una u otra concepcion de lo que
una estrategia significa. Por el contrario, dada una teoria o una vision de la
sociedad y del mundo, y planteada la posibilidad de obtener ciertos resultados
deseados a partir de acciones orientadas, las concepciones estratégicas esiaran, en
la forma y en el contenido esencial, determinadas por dichas tecrias o visiones.
Asi, si se tiene una concepcion del mundo como todo arménico, escaparan a la
visualizacibn las contradicciones estructurales, y los conflictos ¥ antagonismos
que de ellas se derivan. La cuestibn del poder sera tangencial en las referencias al
mundo real v por lo tanto la polftica y lo polftico guedaran fuera del analisis.

Tanto mas evidente es este resultado cuando se parte de una teorda
economicista de los fendbmenos sobre los cuales se intenta intervenir, Las teorias
a las que venimos haciendo referencia son teorias sobre los mecanismos de
mercado y sobre la determinacion de algunas variables econémicas. Digamos que
estas variables adoptan en algunos casos valores que no coinciden con ciertos
estindares deseados, ¥ que se plantea como objetivo lograr tales niveles o al
menos aproximarse a ellos. Cuando en el momento de disefiar un plan de
accion, ¢se plantea la posibilidad de pensar en términos “estratégicos” en qué
consistird la concepciébn de estrategia? El problema es visualizado como de
enfrentamiento a un mecanismo ya dado, cuyas leyes son naturales e indepen-
dientes de las acciones del estratega. Tal mecanismo puede ser visto como un
todo arménico que guarda equilibrios cuantitativos internos sin por eso negar la
posibilidad de movimiento y cambio (siempre dentro del mecanismo determina-
do vy sus principios de regulacidén). Si las posibilidades de accibn se consideran
limitadas a estimular exteriormente (provocar choques paramétricos) al sistema,
entonces se estard en la concepcibn de la estrategia como un juego, donde el
clemento de incertidumbre resulta de que no se controlan todos los parametros.
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Por lo tanto, aunque se conozca al dedillo el funcionamiento interno del
mecanismo, no se puede prever con certeza sus reacciones a cada uno de los
estimulos (salvo en el caso ilusorio del ceteris paribus). Desconocidas las leyes
que regulan las variaciones de los demds parimetros, no queda méas alternativa
que plantear su influencia como estocastica y confiar en que, en un arduo
proceso de aprendizaje, se iran estimando probabilidades y rectificando la
estrategia hasta llegar.a aproximar las variables de interés a los objetivos desea-
dos. Se trata, entonces, de una estrategia contra ““la naturaleza”, ‘el medio”, o
“e] mecanismo’’ que podrian llegar a ser denominados eufemisticamente ‘‘el
enemigo™, y el inico conflicto en juego es el derivado de la diferencia entre los
valores adoptados v los deseados para las variables atinentes. Si, en cambio, se
considera que el mecanismo mismo estd sujeto a modificaciones en tanto esta
alin ““en formacidn™, vy se considera posible no solo intervenir paramétricamente,
sino incluso agregar una pieza por aqui, reubicar otra por alla, etc. {pero siempre
dentro de las reglas del juego que implican las leyes generales de la mecanica
pertinente), el juego se hari mas variado y las variantes estratégicas, por consi-
guiente, mas complejas y menos predecibles, aunque con mas posibilidades
abiertas para lograr los objetivos. Se podra, asi, pensar en colocar alguna pieza en
zonas periféricas del mecanismo, que, conectadas con el motor central, impartan
alglin movimiento a dichas zonas (;los polos de crecimiento? ).

Si en la observacion de los fendmenos se advierte que el mecanismo se
modifica estructuralmente en su propio proceso de funcionamiento, esto resul-
tara “‘antinatural”, pues la idea de evolucibn en este sentido escapa a la concep-
cibn mecanicista. Para esta concepcidn nunca puede resultar comprensible la
proposicion de que, contradictoriamente, el proceso competitivo crea el oligopo-
lio ¥ el monopolio. En todo caso, admitiendo la existencia de estas formas
degeneradas, haran tipologias, morfologias o fenomenologias, pero las leyes de
esa transformacion quedarin fuera del analisis por los mismos supuestos de
partida.1®

En cualquier caso, la estrategia no estara orientada a romper con la
supuesta armonia del todo, sino a moverse dentro de esa misma armonfia para
producir resultados diversos. La “‘destruccion del enemigo™ jamas entraria en el
campo de posibilidades de esta “guerra-juego”, con lo cual la guerra se convierte
en un juego en el doble sentido de que se reduce la estrategia a sus determina-
ciones formales (de juego, en el sentido expresado al comienzo de esta ponen-
cia), y de gue todo el procedimiento es un “juego”, puesto que efectivamente no
hay guerra, dado que el enemigo lo es sdlo en sentido figurado (en realidad,
reducido al elemento de incertidumbre).

En lo que hace al sujeto de la estrategia (v de la guerra), coherentemente
con todas las falencias anteriores, aparece mistificado, como fuera del mundo o
naturaleza sobre la cual pretende intervenir. El planificador es representante de
nadie y de todos. El bienestar general (o la funcidn de bienestar agregada)
determinara su objetivo. Su fuerza sers la de la razodn, ya que poder politico no

18gise piensa que estamos exaperando nuestra caracterizacion del modo de pensar
propio de las teorias dominantes, sugerimos la lectura de un clarisimo y no vergonzante
exponente de estas concepciones, R Kuenne: Microeconomic theory of the market
mechanism, 1966.
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tiene. Es, a lo sumo, un racionalizador o mediador (ver los primeros trabajos de
Walter Isatd cuando incursiond en la teoria de los juegos). Ni el planificad o, ni
el Estado para el cual se supone que trabaja, son objeto de estudio de estas
teorias. Se estudian las leyes del mecanismo sobre el cual opera auténoma
(exdgenamente) el “Estado”, pero no se estudian las leyes de conformacion y
funcionamiento efectivo del Estado mismo. Fs interesante ver que lo politico es
muchas veces dejado fuera del analisis bajo el pretexto de que “‘para eso hay
especialidades™ y, después de todo, “‘somos economistas”, “planificadores”, o lo
que fuera. Pero, ;donde se pone ¢l elemento politico? Nisiquiera en manos de
los cientistas politicos, con lo cual se estaria aceptando una dudosa fragmen-
tacion analitica de los fendmenos sociales, pero cabria la posibilidad de la
posterior integracidn en la interdisciplina. Se les otorga directamente a “los
politicos”, 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 cientifico. Esto es tan absurdo como
dejar el analisis de las determinaciones econdmicas de los fendmenos sociales en
manos de los capitalistas, o de los productores y consumidores.

Si, como se concluyd en un seminario internacional realizado reciente-
mente: *‘La cuestidn regional se refiere al desarrollo territorial desigual de las
fuerzas productivas, a las condiciones diferenciales de vida y de participacicn
social de sectores sociales y de grupos étnicos localizados™, y “‘es, por lo tanto,
una cuestibn social, referida a la situacibn de grandes masas de los pueblos
latinoamericanos, a las posibilidades de desarrollo de nuestras sociedades y muy
en especial a la cuestion nacional misma”, 1% sntonces, como cuestibn social y
como cuestiépn de conformacidn del Estado Nacional, implica multiples determi-
naciones, de las cuales las econbmicas son solo una parte (por otra parte muy
mal representadas por el analisis neocldsico 0 keynesiano). En tanto nos referi-
mos a un fenbmeno real sobre el cual queremacs intervenir, no podemos guedar-
nos en el momento analitico de estudio de algunas de sus determinaciones y
sobre esa base fundar una estrategia eficaz. Los problemas del desarrollo regionat
desigual son contradicciones reales, que resultan de procesos objetivos pero en
los cuales intervienen elementos subjetivos, agentes, grupos, clases, cuya subjeti-
vidad es también parte de la situacion de conjunto. Los objetivos del desarrollo
regional deben ser especificades v postulades por alghn sujeto social. Suponer
que el enemigo es ““la naturaleza’ es suponer que no existen sujetos o agentes
con otros planes e intereses contrapuestos, con estrategias y ticticas propias, v
con fuerzas propias acumuladas. Aun cuando deban determinarse cientificamen-
te las leyes objetivas de funcionamiento del sistema social, de lo que se tratano
es sblo de conocer, sino de transformar la situacidén actual y sus tendencias, v
esto implica simpre acciones de resultado conflictivo para distintos sectores. Los
objetivos no pueden asumirse como de la sociedad en general, aungue supuesta-
mente se tenga en mente a las grandes masas de la poblacidn, pues estamos
refiriéndonos a una sociedad tramada con relaciones antagbnicas abiertas o en
desarrollo. Por tanto, debemos explicar en nombre de qué sector o sectores y en
contra de qué intereses se encara la cuestidbn regional y, sobre la base de un

19 8eminario sobre La Cuestién Regional en América Latina, Conclusiones generales,
SIAP-CLACSO, México, D.F., abril de 1978.
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conocimiento cientifico de los principios que rigen esta cuestion disefiar una
estrategia de guerra para imponer nuestros objetivos. S8i la lucha se plantea en
nombre de una dada fraccion de la burguesia, o del interés genérico del
desarrollo capitalista (como cuande se plantea una estrategia de ‘“‘moderniza-
cidn’’) o, en cambio, en nombre de las masas o de una capa del campesinade o
del proletariado, no puede esperarse que la estrategia sea la misma, pues ni los
objetivos, ni los medios materiales, ni las formas de organizacibn de fuerzas y de
lucha, lo serin, La planificacidn en general v la regional en particular, estan
plagadas, en nuestros pafses, de intentos de definir idealmente sus objetivos, en
nombre de una sociedad y unos valores abstractos. Las estrategias disefiadas
sobre esta base estdn destinadas al fracaso en cuanto el propio discurso implica el
desconocimiento de los procesos reales y su caracter antagbnico, el desconoci-
miento de los verdaderos sujetos del proceso social, que es un proceso de lucha y
de alianzas y no de armonia natural. Salvo, clato esti, que tras el titulo de
““estrategias nacionales de desarrollo regional” esté otro contenido: “estrategias
destinadas a la fraccidn hegeménica de las clases dominantes para el adecuado
tratamiento de las contradicciones interburguesas y con sectores populares, con
expresion regional’’. Este, debemos aclarar, no creemos que sea el sentido que
voluntariamente quieran darle quienes se dedican a esta rama de la planificacion.
Sin embargo, el adoptar las teorias dominantes en el campo, como “las” teorias
cientificas de los procesos de organizacion territorial, conlleva la posibilidad de
caer en esa posicion sin proponérselo.

3. Las condiciones de una teoria cientifica de los
procesos relativos a la organizacion territorial

Creemos que en ¢l momento actual el sistema neoclasico-keynesianc de pensa-
miento estad siendo cuestionado por los mismos planificadores como paradigma
tedrico vilido para encarar la problemética regional. Este cuestionamiento puede
resultar directamente de la constataciéon de su inutilidad cada vez que se lo aplica
para enfrentar cuestiones regionales y fundar, sobre esa base, diagnosticos,
polfticas, estrategias. Fl peligro que supone esta manera pragmaética de rechazar el
mencionado sistema es que se rechace, junto con &1, el papel de la teoria en
general, sobre todo cuando durante muchos afios tal sistema ha sido presentado
como “la” respuesta tedrica a los problemas regionales. Por otra parte, si bien la
préctica técnica puede permitir apreciar descarnadamente la ineficacia de tales
esquemas, es diffcil construir sobre la misma un sistema alternativo de organiza-
cidn de las ideas y de la accibn misma. Es preciso, pues, realizar la critica del
sistema dominante desde un sistema tebrico altemativo, De hecho, al intentar
destacar algunos de los principales problemas de estas teorias, estd implicito un
punto de vista alternativo, que queremos ahora comenzar a explicitar. En lo que
hace a la cuestidbn de la concepcibn del espacio, problema de dimensiones
ontologicas pero que tiene repercusiones sobre la manera de elaborar las teorfas,
creemos que una teoria gque no caiga ni en el formalismo geométrico ni en la
cosificacibn del espacio (précticamente igualindolo a la materia), deberia apo-
varse en la siguiente concepcion: el espacio no es cosa, ni forma, sino categorfa
{condicibn de existencia) de lo fisico. No existe fuera de las cosas y procescs
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naturales de los cuales es dimension. Es constitutivo de las cosas, pero no
recepticulo, continente vacio, de las mismas. La espacialidad de los objetos v los
procesos fisicos y biolbgicos sblo 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 gl campo de la fisica) sin hacer explicita referencia a los
momentos de la espacialidad, por el caricter constitutivo del espacio respecto a
los mencionados objetos. En cambio, en lo que hace a los procesos y objetos
sociales, el espacio no es categoria en el mismo sentido, y su relacibn con lo
social se plantea como indirecta, en tanto los procesos y relaciones sociales s0lo
se efectivizan sobre la base de soportes materiales de existencia fisica (los
individuos © los elementos naturales involucrados). El hecho de que puedan
aprehenderse las leyes fundamentales que rigen un sistema social, sin incorporar
el espacio como categoria, s una muestra de esta caracterizacidpn.2® Sin embar-
20, en tanto nos interesan no solo los aspectos esenciales de las relaciones y las
leyes mas generales, sino también (y principalmente) las relaciores particulares
establecidas entre sujetos y objetos concretos, de existencia no sblo social sino
también fisica, la cuestion de la espacialidad (indirecta) de lo social cobra
vigencia.

El tratamiento de la espacialidad de los procesos sociales no se resuclve
creando multiples términos, como ‘“‘espacio econdmico’, “espacio politico™,
“distancia social”, ““espacio simbolico”, etc. La cuestibn se nos antoja mucho
méis simple. Se trata de establecer, partiendo de una teoria adecuada de los
procesos sociales y de su legalidad especifica, cual es la relacion que se da entre
dichos procesos y las formas espaciales discernibles que resultan de la localiza-
cién, o del movimiento relativo, de sus soportes fisicos. El anélisis permitirad
establecer si existen principios generales que vinculan ciertas relaciones sociales
con ciertas formas espaciales, a partir de criterios de eficacia, de necesidad, o de
posibilidad. La racionalidad, funcionalidad o necesidad de determinadas configu-
raciones espaciales, serd establecida a partir de una teorfa de los procesos sociales
de cuyos soportes son forma. Por supuesto que si partimos de una concepcion no
armonicista de los sistemas sociales, podremos también encontrar contradic-
cicnes entre determinadas configuraciones territoriales, producto de procesos
historicos, ¥ las estructuras sociales vigentes, o inclusive entre las formas espacia-
les que una estructura actual estd generando y sus mismos requerimientos
objetivos, pero esto mismo serd materia de explicacién. Las configuraciones
territoriales concretras de objetos de significacion social serdn analizadas a partir
de las diversas espacialidades involucradas. La organizacibn territorial de la
produccibn, circulacidn material y consumo de una determinada cosa-mercancia,
por ejemplo, no deja de estar sujeta a su espacialidad fisica, en el sentido de que,
como objeto fisico, su localizacion y sus desplazamientos estén sujetos a leyes

20Fxisten opiniones digtintas, con las cuales coincidimos, en el sentido de que,
sin la incorporacidén del espacio como categoria, to social no puede ser efectivamente
comprendido tebricamente. En esta concepeidn se alinean corrientes tan dispares como la
representada por Walter Isard, v la que expresan H. Lefévre (La Production de Pespace,
Anthropos, 1974) v E. Soja (“Topian marxism and spatial praxis: a reconsideration of the
political economy of space”, ponencia presentada en la reunidn de la AAG, Nueva Orleans,
abrit de 1976).

163



fisicas —por ejemplo, su desplazamiento territorial exige un gasto de energia,
esta limitado por la configuracion territorial de otros objetos fisicos, que actiian
obstaculizando (topografia) o facilitando (canales de transporte) su desplaza-
miento. Sin embargo, no le atafie la espacialidad fisica en el sentido de que su
posicion relativa y sus desplazamientos respecto de otras mercancias u objetos
fisicos en general estén regulados por los principios de la gravitacion universal,
como algunos modelistas han llegado a suponer absurdamente.

Dentro de los limites a la localizacion, a la posicion relativa, al desplaza-
miento, todo ello impuesto por su naturaleza fisica, actha otro tipo de espacia-
lidad, en tanto la mercancia es objeto social, regulado por leyes de la produccion
capitalista. Aunque fisicamente podria desplazarse en un radio pricticamente
ilimitado sobre 1s superficie terrestre (salvo limitaciones naturales como su
perecibilidad, etc.), en cuanto objeto econdmico sus posibilidades de desplaza-
miento estin limitadas adicionalmente por otro tipo de leyes. Asi, podemos
comenzar a encontrar una relacion entre las leyes que regulan la produccion y
circulacidn de mercancias, v las configuraciones espaciales de los lugares de
produccién, de los Ambitos de circulacidn material (relacidn entre los lugares de
produccion, y los de consumo), etc. De la misma manera, como objeto de
propiedad juridica, la mercancia puede estar limitada en su desplazamiento y
localizacibn por las leyes de tipo juridico que limitan el radio de accion de sus
poseedores. Por ejemplo, la prohibicion de exportar o de importar determinadas
mercancias, establecida por el poder estatal, puede limitar adicionalmente la
espacialidad global de la mercancia. ;Serh necesario seguir ilustrando con otros
ejemplos —para incorporar otras dimensiones, como la politica o la cultural, u
otros objetos, como los mismos individuos insertos en las relaciones sociales—
para demostrar que la espacialidad de lasrelaciones sociales es indirecta, a través
de la espacialidad de los sujetos y objetos-soporte de dichas relaciones, y que esta
espacialidad sblo puede descifrarse a partir de un conocimiento cientifico de las
leves sociales mismas? (Decimos “‘a partir de™, para expresar que el analisis de
las formas espaciales no se halla siempre-ya-contenido en las teorias sociales, sino
que debe incorporarse como objeto especifico de analisis a la problemitica
social.) Esta concepcibn implica asimismo que la concretizacion de las estructuo-
ras sociales, la particularizacion de las relaciones enire agentes v entre éstos y los
elementos naturales (mediados socialmente) esti en parte condicionada por las
configuraciones espaciales preexistentes de tales elementos, asi como provoca
modificaciones en las mismas. Si bien se pueden comprender las leyes del
intercambio en un sistema capitalista sin ningiin analisis espacial, para compren-
der como se estructuran los sistemas concretos de relaciones de intercambio
puede ser indispensable incorporar al anélisis las determinaciones territoriates.

En cualguier caso, la espacialidad aparece como resultante de las formas
sociales més que como algo asocial, ahistorico, natural, neutral y previo a lo
social. La expresion, crecientemente utilizada, “producciéon del espacio™, apela a
este sentido (aunque desde el punto de vista terminoldgico tal vez no sea la
forma m4ds adecuada, en cuanto una lectura superficial permitir{a recaer en una
substancializacion del espacio). '

En lo que hace a la posibilidad de considerar a la geometr{a como “‘ciencia
del espacio”, obviamente queda descartada en esta concepcibn, y, sin embargo,
la geometria pasa a ocupar un lugar, como recurso formal-abstracto instrumen-
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tal, para incorporar las determinaciones cuantitativas especificas de la espaciali-
dad al dicurso tebrico o a las practicas vinculadas a la problemética territorial.

Perc si existen efectivamente diferencias en cuanto a la concepcion del
espacio respecto a las teorias dominantes, éstas resultan cuestiones derivadas de
las diferencias mas fundamentales respecto a la concepcion de los procesos
sociales, de la totalidad social.

Algunas de estas diferencias son también de tipo ontologico. Asf, pensa-
mos que no puede ya aceptarse una equiparacién del estatuto de las categorias
propias del ser social con el de las categorias de lo natural. Mientras que éstas son
concebidas como universales, ahistoricas, las primeras deben ser consideradas
como historicamente determinadas. No se puede ya pensar (o implicitamente
suponer) que las categorias de ganancia, precio, salario, o el comportamiento
maximizador, son caracteristicas inmanentes a lo humano y por tanto adecuadas
para cualquier forma social. Las teorias neoclasicas etemizan las categorias
propias de un sistema mercantil capitalista; no sblo al pretender extenderlas a
cualquier situacion social e incluso a nuestro viejo amigo Robinson Crusoe, sino
también al no considerar como objeto de estudio los fundamentos mismos del
capitalismo, su génesis, ¥ sus perspectivas histbricamente acotadas en la historia
de la humanidad. Por otra parte, no es que efectivamente realicen una elaborada
teoria del régimen capitalista y simplemente ignoren otras formas de organiza-
cidn social, no solo del pasado sino actualmente existentes, sino que, al realizar
una abstraccion de los “‘elementos institucionales” y concentrarse en generali-
dades pretendidamente comunes a cualquier sistema (la asignacién Gptima de
recursos limitados a fines miltiples, 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 teorias estin impregnadas de una
hipOtesis también ontologica: la armonia, el equilibrio, es la norma. La pugna, el
desequilibrio, son situaciones patoldgicas externamente determinadas y siempre
transitorias. Por tanto, no pueden apreciar a esta sociedad como una sociedad
donde las contradicciones no s0lo existen, sino que ademas su continua resolu-
cibn produce ¢l movimiento mismo del sistema, en un proceso que efectivamente
puede visualizarse como de desarrollo de dichas contradicciones. Aceptar la
contradiccidbn como caracteristica estructural, ya seria un punto de partida
importante. Pero, ademas, el anilisis de las contradicciones del sistema capitalista
implica admitir que hay distintos tipos de contradicciones, algunas de las cuales
son antagOnicas, y que no pueden resolverse dentro del sistema del cual son
constitutivas. El analisis objetivo de la expresion de estas contradicciones:
conflictos, pugnas entre sectores sociales —definidos justamente a partir de su
posicién en la trama de contradicciones— es requisito indispensable para no
recaer en una vision apologética del sistema imperante.

El proceso de produccion deja de aparecer como un intercambio natural y
adquiere su verdadera condicidn social al centrarse el anilisis en las formas de
socializacion del trabajo Rumano y, en particular, en la forma capitalista. Las
relaciones sociales establecidas en ¢l proceso de produccion ocupan un lugar
central. Asimismo su naturaleza expoliadora, la relacidon de explotacidon (no en
sentido moralista, sinc como término cientifico que hace referencia a la apropia-
cibn de un valor no producido, por los mecanismos propios de }a relacion

165



capitalista con el trabajo asalariado), deja de estar oculta en la aparente iguala-
cibn del estatuto de los “n-factores™ de la produccidon. La naturaleza antagbnica
de esta relacion se convierte en una de las bases de la explicacion de las leyes
especificas que regulan el sistema capitalista, su desarrollo y sus posibilidades de
perduracion. Otras contradicciones, entre fracciones del capital, ocupan también
un lugar importante en el nuevo discurso tebrico, y son componente relevante de
cualquier intento de comprender la problemitica regional en una sociedad
dominada por ¢l modo capitalista de produccion.

En lo que precede nos concentramos sobre relaciones de deferminacidon
predominantemente econdmica, para facilitar la comparacidén con las teorias
dominantes, pero, sin duda, una teorfa social que pretenda ser base para la
explicacibn y para guiar la accibn respecto z situaciones concretas y, por lo
tanto, complejas, no puede reducirse a lo econdmico. Asi, las relaciones de
poder, los procesos politicos, las instituciones y organizaciones cuya especifici-
dad es predominantemente politica no pueden quedar fuera del analisis. Pero
tampoco se trata de desarrollar una teorfa independiente de lo politico y luego
adosarla a la correspondierite tecria economica. Lo politico debe verse como
presente en las practicas concretas de los agentes sociales, en el seno de las
instituciones aparentemente diversas. Asi, en la fabrica, ¢l despotismo del capita-
lista v sus representanies al imponer las condiciones del proceso de trabajo
implica una relacidbn de poder, una fuerza a la cual sélo puede oponerse otra
fuerza de sentido contrario para frenar o moderar el impulso de la valorizacién
del capital. Entonces, las formas que adopte €l proceso de produccion capitalista,
sus ritmos, sus articulaciones, no serin vistos meramente como el resultado de
los procesos de decisidon de los agentes del capital, sino que deberan entenderse
como resultado también de una lucha social, donde los trabajadores se van dando
organizaciones y formas de contestacion que también forman parte constitutiva
pero contradictoria del capitalismo y de sus leyes de desarrollo. Por supuesto
que, ademis de este tipo de consideraciones, el anéalisis de los aparatos del Estado
capitalista, su conformacion sobre la trama de intereses contradictorios de las
diversas fracciones de las clases dominantes y de la necesidad de lograr consensos
y alianzas —cuya dindmica no puede deducirse de la mera coyuntura econdmica
¥ menos de la estructura correspondiente—, son objeto obligado de estudio para
esta concepcibn que no reduce 1o social a lo econdmico. Los sistemas ideolbgi-
cos, las diversas maneras en que se da una ideologfa reactiva que contribuye a
mantener el sfatu quo asi como las ideologias activas que impulsan el desarrollo
social, deben asimismo ser incluidas en el anilisis y en la consideracion de las
alternativas estratégicas.

En resumen, dada la imposibilidad de agotar aqui, o de meramente
enunciar, todos los componentes de una teoria cientifica de la sociedad, parala
cual estamos intentando discutir la viabilidad de una estrategia para el desarrollo
regional, cabe sefialar lo siguiente: no puede plantearse una estrategia eficaz para
transformar aspectos regionales de una sociedad, sin desprenderse de los sistemas
ideclogicos reactivos —ocultadores del movimiento real de estas estructuras
sociales y de sus verdaderas posibilidades—, que nos aparecen por detris de las
- teorias especificas dedicadas a lo territorial o regional (neoclasicas, keynesianas,
funcionalistas, etc.). No estamos haciendo una denuncia ideclbgica o moralista
de un sistema social que consideramos injusto, sino afirmando que estas caracte-
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risticas expresadas y muchas otras, no pueden ignoratse ¢n aras de un pretendido
apoliticismo o de una neutralidad de la “asesoria racional” a los agentes involu-
crados en las relaciones sociales, Si nuestra postura puede interpretarse como
“ideclogica”™ o “politica”, serd porque se la visualiza asi desde otra posicibn
ideoldgica o politica. La estamos proponiendo simplemente como posicion
cientifica. Fn nada ayuda ocultar la existencia de piezas de la miquina que
estamos estudiando porgue estin pintadas de amarillo o rojo indicando ‘“‘peli-
gro’’. Si sobre esa concepcion negadora de la realidad pretendemos manejar
efectivamente la maquina, 1as probabilidades de que nos trituremos la mano son
muy altas,

Las “bases tedricas de la planificacion 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 este o
aquel supuesto en el modelo de localizacibn, o refinando afin més la misma linea
de pensamiento, o agregandole un capitulo potitico forjado en la misma filoso-
fia, sino partiendo de su critica, no para consetvarla a ultranza, sino para
refundar te6ricamente este campo, aunque en el proceso quede poco del instru-
mental analitico y de las proposiciones concretas que han producido y, sin duda,
nada del espiritu mistificador que infunden.

¢ Qué decir, ahora de, la capacidad analitica del sistema alternativo y de sus
posibilidades como guia para la accion?

Nuestras sociedades, donde se dan los “problemas regionales”, no son
“economias de mercado”. Son sociedades complejas dominadas por el modo
capitalista de produccidon, donde se dan otras formas articuladas de organizacién
social, donde se estructuran procesos capitalistas de dominacion que recurren a
la figura de la democracia de tanto en tanto, pero que, simultineamente, se
apoyan en mecanismos que se basan en las relaciones personales, en ¢l cacicazgo,
en el compadrazgo, en las diferencias étnicas, en cuanta condicidon pueda ser
favorable a tal estructura de dominacion. Son sociedades doblemente contradic-
torias por esta naturaleza combinada de relaciones sociales diversas. Por otra
parte, su posicidén en el sistema capitalista mundial no es cuestién marginal, Una
teorfa que se concentre en el analisis de las leyes del capital en general, mal
podria avanzar conocimiento eficaz sobre las situaciones particulares de nuestros
diversos pafses sin incorporar las determinaciones derivadas de las relaciones
internacionales o intercapitalistas a escala mundial.

Una teoris no es un cimulo de conocimientos que contiene en s{ misma
todas las explicaciones de las mas diversas cuestiones pricticas. 8i fuera asi, sélo
nos restaria desarrollarla deductivamente, exprimiéndole sus contenidos siempre
ya dados. Una teoria (comeo el mismisimo Milton Friedmann admite en su teoria
de los precios) es un sistema de categorias y conceptos que nos organizan el
pensamiento respecto a los procesos reales, a 138 situaciones que debemos encarar
en nuestras pricticas. Por lo tanto, lo que estamos proponiendo no es adoptar de
una vez un conjunto dade de respuestas olvidadas o negadas por la ideclogia
dominante, sino un procedimiento de ruptura y de recomienzo. Hay mucho por
hacer. No se trata de cambiar de sistema tebrico y por mera deduccién ir
produciendo proposiciones especificas relativas a nuestra cuestibn regional, Por
lo pronto, el cambic de sistema tebrico implica reformular la problemética
misma, Pero no de manera estitica, definitiva, normativa, sino abriendo un
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nuevo juego de preguntas que el sistema dominante nos negaba el derecho a
plantear o pensar siquiera. Comenzar asi un proceso continuo que debe, apoyan-
dose en las nuevas hipdtesis, dedicarse fundamentalmente a la realizacion de
investigaciones sobre situaciones particulares del pasado o del presente, some-
tiendo continuamente a contrastacidn aguellas hipotesis y las que de ellas
puedan derivarse. No es cierto, como suele afirmarse, que el pensamiento
neoclasico-keynesiano-funcionalista tenga *por 1o menos™ la virtud de tener sus
manuales de técnicas de analisis, de métodos, ¥y que la alternativa se limite a la
denuncia, a la especulacion y a la relectura de los grandes libros. Ser critico
implica serlo de la realidad, de las teorfas dominantes, pero también de la propia
teoria. El método no es algo desgajado y separable de la teoria. Un sistema
categorial y conceptual es también un método. La manera en que se interpretan
incluso los mismos datos cambia con el enfoque tedrico, vy eso es método. El tipo
de datos que se requieren para producir conocimiento sobre situaciones concre-
tas y, con el tiempo ascender a propogiciones mas generales depende del mismo
sistema de conceptos que organiza la investigacidbn. Nos han querido hacer creer
que los métodos pueden tener un desarrollo independiente v neutral, ¥ que
simplemente los sistemas de pensamiento dominantes han ido acumulando un
arsenal que es hoy el Gnico disponible, y el Gnico apropiado para leer los datos
también disponibles. Asi, si nos plantean que hagamos un diagnéstico de la
estructura industrial de un pais, nos parece que inevitablemente tendremos que
aplicar la técnica del anilisis de ilsumo-producto, ya sea mediante la ingente
aplicaciébn de recursos a calcular los *verdaderos™ coeficientes o mediante la
cansadora elaboracion de supuesto tras supuesto, para inventarlos. Sin duda que
tal analisis puede dar luz sobre algunos aspectos de la estructura industrial, pero,
desde el tipo de sectorizacibn que se utiliza (basado en valores de uso o en tipo
de procesos técnicos) hasta el tipo de relaciones que se consideran (compraventa
entre sectores), este recurso queda corto para aprehender los aspectos fundamen-
tales del proceso de desarrollo (o no desarrollo) industrial de un pais. No vale la
pena entrar a discutir los supuestos de linealidad, etc., pues ello implica haber
aceptado la problemética. Se trata, por ejemplo, de pensar si no seria mejor
sectorizar (al menos adicionalmente) de otra manera: industria artesanalfindus-
tria fabril; capital nacional/capital extranjero; agricultura campesina/agricultura
capitalista, etc.; o de investigar los mecanismos de apropiacién de excedentes
intra e intersectoriales. Nos preguntamos si no es fundamental identificar a los
principales grupos de capital financiero que controlan las industrias, y analizar el
peso ¥ el sentido de la intervencion del sector publico, todo esto para analizar la
compleja malla de relaciones econdomico-ideologico-politicas entre estos sectores.
Se trata de establecer las contradicciones de intereses entre diversas fracciones
del capital v con respecto a otras formas de produccion. Analizar los conflictos
entre la clase obrera y quienes controlan ios medios de produccion, Analizar la
conformacion interna de esa clase obrera y asociar 1os procesos de reorganizaciébn
de la industria con los de reorganizacion de la fuerza de trabajo. ;Sera que no
tenemos instrumental técnico para encarar este tipo de cuestiones? Si estamos
dispuestos a admitir la aplicacién de los burdos coeficientes de localizacion o de
los mas burdos coeficientes de abastecimiento, sobre bases informativas que
ademas son no confiables ;por qué no podemos admitir 1a posibilidad de
determinar grupos fBnanciercs a partir del anilisis de los entrecruzamientos de los
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directorios de las principales sociedades anbnimas? Si estamos dispuestos a traba-
jar con los datos censales, resultado de declaraciones que sabemos engafiosas de
los empresarios, ;por qué no realizar un analisis de los documentos ¥ declaracio-
nes de las diversas corporaciones empresarias y sindicales, para intentar estable-
cer algunas de las contradicciones que los mismos agentes perciben como tales?
La lista seria inagotable. Los instrumentos existen: se trata de plantearse las
preguntas petrtinentes. Y ese es el pape! de la teoria.

Se trata, en el fondo, 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 acumulacibn en el modo capitalista de produccién,
de la misma manera que la teoria econdmica espacial nos propone poner
subindices y superindices a las variables neoclasicas de localizacidn, denotando
ahora la posicidn espacial o el origen y destino de un flujo. La cuestidn no es
mecdnica. Se trata de replantear el problema regional a partir de una nueva vision
filosbfica y teorica general.

Por 1o pronto, partiendo del nicleo tedrico conformado por una tecria dela
reproduccion del capital social —entendiendo como capital no una cosa sino una
relacidn social y, por tanto, entendiendo por reproduccion no solamente 1a de las
condiciones materiales de la produccibn capitalista en el sentido usual, sino
también la de las relaciones sociales capitalistas—, se nos ofganiza un marco
tedrico-metodologico en el interior del cual nuevas cuestiones se incorporan
como ‘“‘temas pertinentes” y no son ya vistos como ‘‘cuestiones politicas ajenas
al trabajo cientifico™. Entre ofras: el desarrollo regional desigual; la division
territorial del trabajo; las transferencias intersectoriales-interregionales de exce-
dentes; las tendencias de movilidad territorial-sectorial de la fuerza de trabajo y
de la poblacion en general; las contradicciones de intereses entre fracciones de las
clases dominantes con base regional; las contradicciones entre oligarquias regio-
nales y et desarrollo-integracibn del mercado y del sistema politico nacional
promovido por el gran capital; las contradicciones y formas de articulacion entre
las comunidades de produccion campesina y la produccidn capitalista; los proce-
sos de mercantilizacion del campesinade y de su incorporacion al mercado de
trabajo asalariado; las formas de intervencion del Estado para asegurar las condi-
ciones de la produccién capitalista que el mismo capital no puede resolver, tanto
en lo que a medios de produccidon y circulacién material se refiere, como en lo
atinente a la reproduccion de la fuerza de trabajo urbana v rural; la cuestion de
las alianzas de clases alrededor de reivindicaciones de consumo colectivo; la
cuestion del regionalismo como ideologia para el consenso; la relacién entre las
formas que adoptan las lnchas sociales y las tendencias de localizacion del capital
fijo; el papel de la represion como “‘factor de localizacion’; la cuestion misma de
por qué en determinadas coyunturas ¢l Estado nacional asigna al problema regio-
nal un lugar prioritario; la percepcion de que la cuestion regional no es meramen-
te reducible a los términos de la configuracion territorial de la produccitn, la
circulacion ¥ el consumo, sino que incluye la cuestion de la apropiacién del
territorio como condiciébn no reproducible de 1a produccion y a la generacion de
la renta como categoria (fundamental en algunos paises) para comprender la
evolucidon del proceso capitalista de acumulacidén nacional; las tendencias reales
de localizacibn del aparato productivo de las empresas mundiales orientadas por
tas necesidades de una lucha oligopodlica en el seno de una crisis generalizada, y
otras muchas,

169



Ante la misma situacion real, dos teorias pueden producir interpretaciones
muy distintas v sugerir vias de accién también diferentes.

En el documento presentado por Sergio Boisier a este seminario se transcri-
ben algunos analisis efectuados para el ILPES (en Desarrollo regional y desarrollo
econdmico en América Lating, documento CPRD-B/19, 1977). Tomemos un
caso: el de Cindad Guayana. Alli se expresa enfaticamenie que su desarrollo fue
“determinado esencialmente, no por problemas de la region misma, sino por las
necesidades de la economia venezolana como un tode”. Seria, pues, un proyecto
nacional, cuando en realidad se lo suele presentar como un proyecto regional.
Esto no es asi. Ha podido demostrarse fehacientamente?! que, s bien en su
primera versibn e intento de ejecucion fue un proyecto nacional destinado a
substituir las importaciones de tubos de acero para los ductos que requeria el
sector petrolero, posteriormente, vy a partir de un cambio de coyuntura politica,
se convirtid en un proyecto de ciertas fracciones del capital mundial (grupo
Morgan, entre otros) y asi fue llevado a la prictica con la aquiescencia del
Estado Nacional. Cuando excepcionalmente, se produce un caso en que la
aparente decision de un Estado Nacional de desarrollar zonas periféricas se
cristaliza en impresionantes saltos en todos los indicadores, como es el caso de
Ciudad Guavana en Venezuela, un analisis objetivo muestra, sin lugar a dudas,
que una cosa es la aparfencia y el discurso ideologico, y otra los procesos de
organizacién territorial de las fuerzas productivas comandados por el capital a
escala mundial.

No es s6lo cuestion de ver que muchos indicadores sociales muestran que
Ciudad Guayana es una delas ciudades peor colocadas en lo que a las condiciones
de vida de la poblacion trabajadora se refiere; que no se ha generado la
ocupacibn esperada, que la integracion de la region estd mis orentada al
mercado mundial que al nacional, etc., sino de destacar como puede interpre-
tarse falsamente el fenbmeno del crecimiento de Ciudad Guayana s no se love
desde la perspectiva del proceso de acumulacidon a escala mundial. Ciudad
Guayana surge de los requerimientos de matetias primas alli localizadas por parte
de ciertas fracciones del capital més concentrado a nivel mundial. El proyecto es
comandado desde tales necesidades, incluso abiertamente a través del disefio
inicial, por organismos de crédito internacional. La necesidad mencionada es tan
grande vy la preponderancia de los intereses de las multinacionales sobre el interés
nacional tan clara, que se establecen mecanismos especiales por los cuales el
proyecto puede ser manejado sin pasar por el control parlamentario (esto es visto
por algunos planificadores, ‘““frustrados™ por la inaccidon de los politicos, como
una virtud, pretendiendo extender este sistema de corporaciones regionales
autonomas a otras regiones y paises). De paso sea dicho, este caso ilustra sobre el
error de exirapolar tendencias {a veces ni siquiera bien estudiadas), y afirmar,
por ejemplo, que el capital internacional propendera crecientemente a la concen-
tracion de actividades en las principales ciudades de América Latina, mientras
que, supuestamente, las burguesias nacionales tendrian intereses contrapuestos,
dade gue el desarrollo del mercado nacional es de su interés. Es tan falso asociar

'yéase L Thismon Mafé: La teoria de los polos de desarrollo y su relacidn con
las politicas de desarrollo regional en Venezuels. El caso de Ciudad Guayana, CEUR,
Programa de Formacion de [nvestigadores, Informe de tesis, 1973.
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desarrollo det mercado nacional con desarrollo de las regiones periféricas, como
suponer que el proceso de acumulacion de capitales internacionales no puede
interesarse en regiones agricolas o en depositos de minerales localizados excéntri-
camente., En una coyuntura mundial en que los mercados de materias primas
estan revoluciondndose, seguir trabajando sobre esos supuestos es inaceptable.
Como bien dice Marco Megron:

“No debe sorprender el que la organizacion del espacio venezolano siga
insistiendo, en las visperas del siglo XXI, en el patréon conformado ya a fines del
siglo XVIII, en el mejor de los casos, con modificaciones de caricter mas bien
marginal, motivadas por la eventual conveniencia de explotar recursos de locali-
zacion periférica como es, justamente, el caso de Guayana.” y Prosigue:
“Nuestro planteamiento, sin embargo, es que ello no es de ninguna manera
suficiente para conformar un modelo de desarrollo substancialmente diferente al
actual; por el contrario, si las transformaciones se limitan a los simples cambios
en la ocupacidn del territorio en funcidn de las necesidades de la acumulacién
capitalista, dificilmente ocurrira otra cosa que la extension hacia nuevas areas de
los mismos fendmenos de marginacién social y econdémica, caos urbano, deterio-
10 ambiental y depredacion de los recursos naturales que hasta hoy han venido
caracterizando a la sociedad venezolana en su actual conformacion espacial’. 22

Volviendo al documento citado mds arriba, en el anllisis del caso de
Bolivia, se avanza respecto a lo que suele ser el “diagndstico regional o espacial
tipo”, pues se hace referencia a condiciones sociales, de tipo étnico, etc.
También hay referencias al proyecto economico global, cuando se dice:

“La estrategia de desarrollo espacial v regional planteada en 1971 para el
largo plazo, estaba enmarcada en la decision global de superar rapidamente la
fase de desarrollo hacia afuera y entrar en un proceso de desarrollo hacia
adentro aprovechando el mercado potencial intemo, que alcanza al 85% de la
poblacion, . . desarrollo industrial. .. capaz... de posibilitar una mis amplia
distribucidn del ingreso.”

Pero finalmente se queda en proposiciones acerca de:

“La necesidad estratégica de lograr la integracion de los subsistemas
regionales en un tode nacional, eliminando las barreras sociales o culturales que
tas dificultan.” ‘

:Qué entendera el analista de los planes regionales comentados, por
“eliminaciébn de las barreras sociales o culturales’’? ;Qué estrategia politico-
social tendra en mente? Nada se dice. Finalmente, se termina refiriendo a los
objetivos en términos espaciales prioritarios, es decir, ya no en términos de
polos, sino de “‘gjes’”; se plantean imigenes-objetivo espaciales, concluyéndose
optimisticamente que “en el largo plazo (las) zonas periféricas terminarin
integrandose también al Subsistema Territorial Fundamental”, Veamos por otro
lado, que nos dice Alberto Federico sobre el caso boliviano, al referirse al
“enfoque espacial como ideclogia’.?3

22y Megron: “El desarrollo y las politicas regionales en Venezuela”, incluido en
J.L. Coraggio et. al (eds.): La cuestién regional en América Latina (en prensa),

23 : 5 z
AM. Federico, “Notas sobre la cuestidn regional en Bolivia”, incluido en
J.L. Coraggio et. ol., (eds.), op. cit.
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“Para las clases dominantes que apostaron al desarrollo capitalista del
oriente, desde 1969 se abrid otra oportunidad. Se trata del Acuerdo de Cartage-
na que les permitirfa ‘completar’ los objetivos nunca plenamente alcanzados
de promover una relativa industrializacion, sin enfrentar grandes modificaciones
estructurales en la economia interna. No se afirma su realidad y que sea viable
concretarla, pero si que a nivel ideologico ejerzan efectos como para cementar el
blogque de poder para el actual periodo historico y ayudar a subsumir los
‘conflictos’ de intereses regionales-locales.”

“La forma ideclogica que adquiere, en las etapas actuales, combina el
desarrollismo con la vieja estrategia de la ‘marcha hacia el oriente’ y una cierta
concepcidn superficial de adopcion del ‘modelo brasilefio’. Consiste en asoclarse
" para el ‘despegue’ con el capital monopblico extranjero, que ahora tendri interés
« industrial en Bolivia, es decir, inducitlo a localizar algiin aparato productivo en el
territorio, ofreciéndole a cambio una puerta de entrada a mercados de los paises
andinos signatarios del acuerdo.”

“Como era de prever, la nocibn desarrollista se complementa con la del
desarrollo polarizado o mejor, de los polos de desarrollo. Esto ofrece la imagen
de un ‘regionalismo desarrollista’ del cual, salvo excepciones, son simples varian-
tes las estrategias de desarrollo regional producto de la administracion iniciada en
1971.”

““El caracter tardio de este desarrollismo implica la produccion de bienes
sofisticados, 14 introduccion de tecnologfas muy avanzadas y la localizacion de
nuevos enclaves (que son los denominados polos) en gran parte de los centros
urbanos importantes que estin 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 otientacidn hacia las exportaciones y
emptesas mixtas, ne puede ser otra cosa que una mayor concentraciom del
ingreso ( ¥ no sblo ‘regional’ como dicen algunos documentos oficiales), incre-
mento de la deuda externa hasta niveles asfixiantes (pues sblo siete de los
proyectos y programas previstos superan en conjunto los 2 100 millones de
dolares de inversidn en pocos afios, sin contar con los apoyos de infraestructura
economica y social requeridos) v de los saldos negativos de la balanza comercial
como consecuencia de las importaciones de maquinarias y equipos, insumos y
materias complementarias asi como de otros bienes inducido por la estructura de
la demanda de consumo personal actual y sus proyecciones.”

“El ‘regionalismo desarrollista’ €5 una fantasia completa en los sectores
dominantes pues parecen estar creyendo en la extensidon de los efectos multipli-
cadores de la industrializacion y de los polos, los que magicamente empujaran
transformaciones en el sector rural de la economia tradicional. Entienden que las
relaciones sociales modernas de los enclaves, homogeneizaran el resto del espacic
mas o menos ripidamente, Esta nueva experiencia puede ser viable, segiin la
misma imagen, en las nuevas condiciones externas del mercado andino y el
control que actualmente se ejerce sobre los sectores populares, esto es, ilusion
ideologica sobre los campesinos y represion directa sobre los mineros y fabriles.”

“La eficacia de esta ideologia es que se presenta como beneficiosa para
todos. Los miembros de las fuerzas armadas, por su fuerte vocacion industria-
lista, ¥ los grupos y fracciones regionales de la burguesia y capas medias, pues
esperan lograr dividendos del impacto localizado de nuevas inversiones. Respecto
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de los productores agrarios y campesinos, por el caricter no ‘disfuncional’ que
todavia registran sus relaciones en las formas precapitalistas con el resto de la
sociedad. Ello implica la hipbtesis ya enunciada de que el campesino se comporta
en forma politica no diferenciada y culturalmente ello es posible por la persisten-
cia de formas ideologicas del pasado entre los quechuas, aymaras ¥ cholos, que
ahora son reinscritas a través de instituciones mis modernas. Sin embargo, se han
limitado peroc no superado los conflictos. De ellos son testimonio las moviliza-
ciones y levantamientos campesinos, como el de Cochabamba en 1974.”

Hemos abusado del lector con esta larga transcripcidn pafa ilusirar la rigque-
za de un analisis basado en un sistema de pensamiento no apologético, y posibili-
tar una comparacibn con lo expuesto sobre Bolivia en el documento citado.

Dentro de la misma concepcidn, de que la visién correcta para interpretar
los términos objetivos de la cuestion regional en América Latina es la del proceso
de acumulacidn de capital, Wilson Cano concluye, con referencia al fenbmeno
observado en Brasil —de que mientras efectivamente San Pablo ha incrementado
su participacién en el total de la industria nacional de un 41%en 1939 a un 58%
en 1970, por su parte la periferia ha ido incrementando su tasa de crecimiento
industrial, de un 5.1% (1919-1939), pasando por un 6.2% (1939-1949) hasta un
7.2% (1949-1970):

“A partir de la institucidn de una politica de incentivos fiscales para una
gran parte de la periferia nacional, s¢ pasa a una ¢tapa més avanzada de la
integracion nacional, o sea del capital: se regionaliza la articulacion del capital al
polo. Visto desde otro ingulo, se concilian los intereses del gran capital del polo
con los intereses capitalistas regionales. La cuestibn crucial, por lo tanto, es
explicar las distintas intensidades v ritmos de desenvolvimiento capitalista regio-
nal, o sea: la desigualdad espacial del desenvolvimiento capitalista en el Brasil.
Esto, en sintesis, significa demostrar que el liderazgo del desarrollo capitalista,
una vez obtenido {antes de 1930) tendid a acentuarse por razones referidas,
antes que nada, a la dinamica del propic polo. En otros términos: ese liderazgo
puede ser entendido por la creciente capacidad de acumulacion del capital del
polo, con una marcada introduccién de progreso técnico y diversificacion de su
estructura productiva. Aln mdis: ese proceso de concentracion industrial obede-
cib —seghn la buena doctrina— a la fria logica capitalista de la localizacion
industrial. Con la creciente expansion industrizl del polo —que pasa a dirigir la
acumulacion a escala nacional— se fijan, en {iltima instancia, los limites de la
expansion del desarrollo periférico. Es decir, se blogquea la expansion industrial
de otras regiones, en el sentido de que ‘veda caminos ya recorridos’. O sea: e
periferia no puede ‘repetir’ el proceso historico de desarrollo de San Pablo. Al
mismo tiempo, entretanto, no suprime ia expansion industrial periférica, por el
contrario, la estimula fuertemente, a través de la complementariedad polo
periferia, antes apenas en el ambito de la agricultura periférica, hoy en la
agricultura y también en el de la industria de las demas regiones.”

Y prosigue:

“No se puede decir, por lo tanto, que no haya habido desarrollo capitalista
en la periferia. Este se ha dado y continiia expandiéndose. . . tanto asi que
subsiste hasta hoy, en la periferia, la doble subordinacion del capital industrial y
de! comercial, éste concurriendo acentuadamente para la perpetuacidon de la
estructura politica, social y econdmica, destacindose perversamente la estructura
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fundiaria. Por otro lado, este desarrollo capitalista periférico acentita alin mas el
caracter ‘salvaje’ del desarrollo del capitalismo brasilefio: la desigualdad social
aparece a(n mas cruda, justamente en la periferia. Conducir la lucha polftica
contra un supuesto ‘imperialismo paulista chupasangre’ es, como minimo, obscu-
recer ¢l caracter de las desigualdades regionales y principalmente sociales, deter-
minadas por el desarrollo del capitalismo brasilefio. Crea, por otra parte, la falsa
y equivocada impresibn de que el problema consiste en un ‘conflicto entre
estados de la federacion’, pasible de solucionarse sin que sea necesario cambiar el
caricter de !a politica econdomica y social global. Significa, mas precisamente, no
tener en cuenta el problema de la pobreza y de la miseria. Repito, no hay por
qué blandir el arma contra la supuesta ‘explotacion’ de San Pablo sobre la
periferia; por el contrario, hacerlo contribuye solamente a la defensa de los
intereses de las burguesias 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 trabajadores rurales. En caso contrario, estariamos aplicando, regional-
mente, equivocadas tesis sobre el imperialismo mundial y acabariamos diciendo
el absurdo de que los obreros paulistas explotan a sus hermanos de la peri-
feria, , 724

Los ejemplos podrian multiplicarse. Solo gquerermos dejar claro: primero,
que s¢ esta proponiendo refundar tedricamente la problemitica regional en
América Latina en base 2 los lineamientos indicados en esta ponencia; segundo,
que seguir este camino no solamente no nos deja huérfanos de sistemas analiticos
y metodolbgicos, sino que nos da una sblida alternativa sobre la cual ya se estd
avanzando con la ayuda —o a pesar— de los planificadores. Lo apuntado hasta
aquij se refiere fundamentalmente a las condiciones de un conocimiento apropia-
do, de base cientifica, v a su necesidad para posibilitar cualquier intervencion
social eficaz en las cuestiones regionales. Pero esta redefinicion no puede efec-
tuarse sin modificar substancialmente el concepto de estrategia, y a esto queremos
referirnos ahora.

4, ;Estrategia de quién y contra quién?

Partamos simplemente, para tener términos de referencia comunes en la discu-
sibn, 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 gue tal
objetivo no puede lograrse con cambios marginales en las situaciones actuales,
manteniendo 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 diferencialmente a las diversas clases, frac-
ciones y capas sociales del sistema. Que, por lo tanto, la elaboracion e implemen-
tacibn de un proyvecto de desarrollo regional efectivo deben ser, por naturaleza,
de caracter contradictorio, y que cualguier variante provocara conflictos, algunos
de tipo secundario, otros antagonicos. En cualquier caso, ciertas fuerzas sociales

7"*\f’éase, Wilson Cano, Questao regional ¢ concengracio industrial no Brasil
1930/1970, mimeo, Campinas, 1978 y también “La cuestibn resional cn el Brasil
(1860/1970)”, incluido en J.L, Coraggio ¢t. al, (eds.), op. cif.
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deberan apoyar el proyecto, otras se le opondran. El desarrollo regional es, pues,
una cuestién politica.

Propongamas que el objetivo global supuesto es contribuir a un desarrollo
globalmente racional de las fuerzas productivas de un pais, &n un intento de
reducir su dependencia, minimizando los efectos de marginacién de amplios
sectores de la poblacibén respecto de los procesos de produccion, distribucidn y
consumo, evitando la alineacidn y superexplotacién de los sectores populares
integrados a dichos procesos, y desarrollando la participacion organizada y
auténoma de tales sectores en la gestion social del sistema. §i nos proponemos
disefiar una estrategia para lograr este objetivo desde la posicién de planificado-
res ;qué posibilidades tenemos de lograrlo? Salvo que sigamos pensando en
intervenciones paramétricas externas a los procesos sociales, advertiremos que,
dada la naturaleza conflictiva de tal objetivo, la estrategia deberd ser una
anticipacibn de vias de accion fundamentalmente politica dentro del sistema
social. Asi, el objetivo propuesto implica que se intentard producir cambios
sustanciales en las condiciones de vida social de amplias masas postergadas de la
poblacion, en contraposicibn con los intereses de diversos grupos de las clases
dominantes que detentan un gran poder politico y econdmico y el control de los
principales aparatos del Estado. Por lo tanto, parz el disefic de cualquier
estrategia serd necesario hacer un diagnéstico de las contradicciones en la
estructura econbmica y en el sistema del poder politico, de las fuerzas sociales
existentes y pasibles de ser organizadas, de las instituciones y formas de organiza-
cion social existentes, de las formas de lucha social actuales o posibles, histérica-
mente determinadas. Todo esto es indispensable pues, a menos que se trate de
otro plan mas de biblioteca, sin fuerzas sociales organizadas apoyando el proyec-
to seria impensable su implementacidn, pues la via de la razén pura no parece
haber funcionado como “estrategia’’ en el pasado. Sera necesario crear condicio-
nes favorables para la puesta en marcha o aceleracion de procesos sociales
conducentes a los objetivos mencionados, estimulando y apoyando la organiza-
cion de fuerzas que involucren a los beneficiarios del proyecto, a fin de imponer
en el campo de batalla social las propuestas efectuadas. Habri que establecer un
sistema de alianzas, aprovechando las contradicciones que prefian el sistema,
sumando fuerzas en pos de los objetivos fundamentales. Debera pensarse politi-
camente desde el principio al fin. Como toda estrategia real, debera dejar en
claro quién es el sujeto de la misma, quiénes son los enemigos y quiénes los
aliados. No habri esperanza de pensar que el enemigo es la naturaleza o que el
sujeto es la sociedad en general, Seran sectores econdOmicos, formas del capital,
otros Estados, organizaciones de fuerzas sociales adversas, todos con nombre y
apellido. Desmistificar, romper velos ideoldgicos que bloquean la accion social,
serd parte atinente de las consideraciones estratégicas.

Pensar politicamente no equivale a “cambiar de disciplina”, o de profe-
sidn. Implica actuar cientificamente, en primer lugar porque no se puede pensar
politicamente en el vacio, so pena de generar un discurso puramente ideolodgico.
Seri a partir del anéalisis cientifico de las bases materiales y de la coyuntura
politica alrededor de la problematica regional que se podra reconstruir la trama
de contradicciones especificas sobre cuya base puede disefiarse una estrategia
como tal. Pero, ;podra pensarse politicamente desde la posicidn del planificador
neutral? ;Se podra efectivamente, asumir un objetivo dado y proceder a ejecu-
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tarlo sea cual fuere su signo, sdlo que esta vez haciéndolo bien, al no negar la
verdadera naturaleza de lo social? Q, por otro lado jserd que lo que estamos
propugnando es vilido para una planificacién de cualquier signo? Las politicas
méas reaccionarias pueden también quedar en los papeles si se disefian 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 esta alli, lo explicite-
mos o no, Pero el producto principal es otro: existen hoy, en América Latina, en
diversas instituciones, sujetos sociales que se plantean esta cuestion del desarrollo
regional a-partir de una definicion implicita o explicita de objetivos “‘progre-
sistas™. Su accionar estd obstaculizado, entre otras cosas, por la mistificacion
tedrica que ha predominado en el campo y por la concepcion del planificador
como “marginal” de los procesos politicos, como técnico asesor o como simple
instrumento de las clases dominantes. Una conclusién obvia de esta discusidon es
que no se trata de resolver esta contradiccion existencial, elaborando pseudoes-
trategias progresistas y esperando que alguien “‘con poder”™ las haga suyas.

El academicista, nacional o importado, podri o no concordar con nuestras
proposiciones respecto a la necesidad de revolucionar las bases tebricas de la
planificacién regional en América Latina, pero la discusion 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 polftica-

“mente. Y esto implica la necesidad de insertarse efectivamente en los procesos
politicos, no como mentor o estratega, sino como parte de una fuerza social para
la cual la resolucibn de lo que en tantos seminarios hemos visualizado como
“problemas regionales™, no es cuestidon de coeficientes sino de sobrevivencia
cotidiana o desaparicion. Hay muchas maneras de hacerlo, y ese no es nuestro
tema aqui, pero no es despreciable un ptimer paso consistente en tomar concien-
cia de las dimensiones olvidadas de la cuestion regional. Creemos que, hacia esa
conciencia, por diversos caminos —partiendo de marcos abiertamente contesta-
tarios del sistema social vigente, o llevando al iimite la problematica dominante a
partir de un esfuerzo por enfrentar la realidad y no mistificarla— estin conver-
giendo los intelectuales criticos en este campo.

5. Las estrategias alternativas en el contexto social
latinoamericanc

a8)  ;Cudles son las condiciones mds simples y abstractas de una estrafegia
efectiva?

Toda estrategia de desarrollo regional que se proponga como objetivo la
transformacion de situaciones sociales estara sujeta, en lo que hace a su eficacia,
al grado de cumplimiento de dos condiciones. En primer lugar, que su disefio
responda a una concepcibn adecuada a la verdadera naturaleza de los fenémenos
territoriales sobre los cuales pretende intervenir. En este sentido es invaluable la
contribucion de un analisis objetivo y cientifico de la realidad social en la cual se
producen los problemas regionales que s¢ pretende afrontar. En segundo lugar,
que su ejecucion sea apoyada por fuerzas sociales organizadas que la hagan viable
politicamente.
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Una estrategia de desarrollo regional demarca un conjunto de vias de
accion alternativas para un largo plazo, con lo cual deberid estar basada en
consideraciones sobre las condiciones actuales y las tendencias estructurales de la
sociedad. Sin embargo, durante ese largo plazo la coyuntura podra cambiar en
términos de algunas condiciones materiales basicas o de la composicion v del
equilibrio de las fuerzas sociales, de sus formas de organizacién y de su expresibn
politica. Por lo tanto, una estrategia de desarrollo regional debe ser internamente
flexible, distinguiendo entre los objetivos de largo plazo v los objetivos y formas
de accidn posibles en cada coyuntura particular.

Desde este punto de vista, alin con objetivos generales similares, condicio-
nes materiales y estructurales objetivamente distintas o caracterizaciones subjeti-
vas diversas de una misma realidad, pueden sugerir lineas estratégicas también
distintas, v ain una misma linea estratégica puede implicar formas de accidn
social muy diversas en distintas situaciones nacionales o en distintos momentos
del desarrello social de un mismo pais. Esta es una primera fuente de diferencia-
cion entre estrategias alternativas.

b}  (Son las estrategias de desarrollo regional atribucion exclusiva de los
Estados? 8iesast jen qué condiciones se desarrollan?

Los “problemas regionales’ aparecen bajo muy diversas formas, pero
basicamente hay cuatro tipos de situaciones a partir de las que generalmente esta
problemética puede tomar cuerpo en un sistema capitalista:

1. Cuando la organizacién territorial resultante de los procesos histdricos
genera dificultades crecientes al proceso de acumulacion nacional o interna-
cional.

2. Cuando dicha organizacion territorial produce situaciones graves de priva-
cion de las condiciones minimas de subsistencia de importantes sectores sociales,
localizados en regiones periféricas o en el interior de las grandes metrépolis ya
sea por su marginacion de los medios para una produccion independiente, o del
mercado de trabajo, o por estar afectados por una distribucién del ingreso que
les impide obtener un nivel considerado socialmente como minimo.

3 Cuando por razones geopoliticas, la cuestion de la integraciéon del Estado
s¢ manifiesta como una cuestibn de mis firme integracion de poblaciones
periféricas al sistema nacional de control politico.

4, Cuando el proceso de acumulacidén requiere el aprovechamiento de recur-
sos naturales ubicados en regiones periféricas o la integracién de un mercado
nacional ampliado.

Salvo en situaciones excepcionales de prevision de estas condiciones, la
problematica regional se supone como una cuestion de Estado cuando ya se ha
producido y desarrollado hasta el punto de manifestarse en situaciones conflicti-
vas y como posible base de confrontaciones politicas o cuando provoca crisis
sectoriales o generales a! proceso de acumulacidn. Tales situaciones conflictivas
surgen de que los denominados problemas regionales, en general, no afectan de
manera 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 se 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 diferenciacibn de las estrate-
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gias alternativas para el desarrollo regional. Con distintos objetivos de largo
plazo, con distintos medios de accién, con distintas fuerzas sociales respaldan-
dolos, diversos grupos econémicos o diversos sectores sociales plantearan cursos
de accién también diversos. Asi, por ejemplo, el curso de accién propugnado por
las companias transnacionales de la agroindustria dificilmente coincidira con el
que corresponde al campesinado, a cuya modernizacion y articulacion especiali-
zada al mercado aspiran las primeras. Asi también, la “cuestidén regional” sera
vista de muy distinta manera por las empresas industriales orientadas al mercado
interno que por el capital comercializador de productos agrarios para la exporta-
cion.

Por lo tanto, no existe una Gnica estrategia optima de desarrollo regional
planteada para una sociedad abstracta sino que habri predominio de unas u otras
estrategias en los planes del Estado en funcion de las condiciones estructurales y
coyunturales socio-politicas. Sin embargo, dentro de esta diversidad, podemos
caracterizar las estrategias de desarrollo regional adoptadas en los regimenes
capitalistas de América Latina por ser estrategias que responden a los intereses
directos de los grupos econdmicos dominantes o a las necesidades de legitima-
cidon de su posicion en la estructura del poder politico. Dado que es caracteris-
tica de todo Estado la de presentarse como representante de toda la sociedad, no
debe extrafiar que en las declaraciones de objetivos de las politicas regionales
aparezcan expresadas también las reivindicaciones de intereses de los sectores
populares, como ingrediente para el mantenimiento de un cierto nivel de consen-
so. Estos mecanismos ideoldgicos son también parte funcional de las estrategias
para la dominacion.

Por otra parte, las politicas del Estado no pueden verse como un sistema
monolitico y predeterminado que responde punto por punto a un curso de
accién prestablecido por un sector social. Mas bien son el resultado de la
confrontacidén de fuerzas sociales con diversas estrategias mas o menos formaliza-
das, donde las politicas formuladas van respondiendo al juego de fuerzas coyun-
turalmente definido. En tal sentido, es posible encontrar situaciones en las cuales
se aplican politicas parciales que responden a los objetivos de sectores sociales no
dominantes. Asi la evoluciébn de las politicas territoriales debe verse como
resultante no sdlo de un avance en el conocimiento o de cambios en las
condiciones materiales internas o externas, sino también como resultado de la
cambiante correlacion de fuerzas de las clases sociales, de los diversos grupos
econdmicos nacionales entre sf v de éstos con los intereses del capital internacio-
nal y de otros Estados nacionales,

Tanto para fines interpretativas como de la practica misma de la planifica-
cién, se requiere una concepcion tedrica que integre estas relaciones. Un sistema
tebrico metodolbgico que deje fuera del analisis estas relaciones entre ““lo
politico™ y “las politicas” no sbélo no podri identificar y caracterizar las
estrategias de desarrollo regional sino que impediré una accion social eficazmente
orientada. Por ello se hace necesario superar los paradigmas que han dominado
este campo durante las Gltimas décadas.

En cuanto a las posibilidades para la accidon dentro del Estado que se
derivan de esta vision del problema de la planificacidbn regional en América
Latina, pueden resumirse como sigue: si los objetivos declarados por los organis-
mos encargados de la planificacidon regional apuntan en general a mejorar las
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condiciones de vida de las grandes mayorias sociales, una estrategia eficaz parasu
implementacion sblo serd posible sobre la base del apoyo de tales mayorias,
organizadas como fuerza politica auténoma (el paternalismo no es sustituto),
habida cuenta de que ésta es una condicidn necesaria pero no suficiente.
Partiendo de la base de que tales objetivos pueden ser contradictorios con las
estrategias del capitalinternacional o de otros Estados, una adecuada correlacion
de fuerzas alrededor de un proyecto nacional es otra condicién necesaria en las
actuales condiciones de dependencia de nuestros paises. Esta condicién no es
contradictoria con la anterior sino que la implica,

Por lo tanto, las condiciones de viabilidad de estrategias con tal tipo de
objetivos requieren hoy de cambios sustantivos en las condiciones polfticas
sociales de la mayoria de los paises latinoamericanos para una completa imple-
mentacion. Sin embargo, ante cambios coyunturales significativos pueden espe-
rarse avances parciales dentro de una linea estratégica orentada a lograr un
verdadero desarrollo social, linea que, en cualquier caso, requiere de una organi-
zacibn poputar consciente que la impulse aprovechando las contradicciones del
sistema imperante, en la certeza de que tal impulso sblo puede contribuir al
desarrollo de las mismas contradicciones pero nunca a su superacién dentro del
mismo sistema.
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;HACIA OTRO DESARROLLO REGIONAL?
por Walter B. Stohr
1. Intreduccién

E! objetivo bisico de las politicas regionales, en la mayoria de los palses
latinoamericanos asi como en otras regiones, es influir sobre la conformacion
espacial del desarrollo en el territorio nacional, En las economias mixtas o de
mercado, como las latinoamericanas, esto se ha intentado sobre todo con la
diferenciacion espacial de los incentivos v las medidas restrictivas, respaldadas o
alin puestas en prictica mediante la transferencia de fondos plblicos y las
inversiones en infraestructura. En muchos paises se han establecido también con
¢l mismo fin empresas estatales o empresas en que el Estado tiene el control
mayoritario,

Las politicas de incentivos regionales tratan de acelerar el proceso de
desarrollo en regiones subdesarrolladas en que la poblacidn recibe impulsos de
desarrollo insuficientes ¢ en regiones no desarrolladas en que son los recursos
naturales los que no reciben impulsos de desarrollo bastante fuertes.

Para las primeras se trata de lograr que su poblacidn participe en mayor
grado en los beneficios del proceso de desarrollo nacional o internacional. Las
politicas respectivas suelen centrarse en los aspectos de la demanda regional,
despreciando en general la movilizacion més intensa de los recursos regionales;
tienen como objetivo la redistribucibn de los beneficios del proceso de desarrollo
v propenden asf a reducir las desigualdades interregionales en los niveles de vida.

Para las segundas (zonas en general periféricas) la politica busca incorporar
sus recursos naturales a la economia nacional, centrindose asi en la oferta
regional y descuidando la distribucion de los beneficios de este proceso de
desarrollo. Suelen ser politicas aplicadas a regiones fronterizas con recursos que
en la mayoria de los paises latinoamericanos ofrecen todavia un importante
potencial para el desarrollo nacional.

Por su parte, las politicas regionales restrictivas se emplean en algunos
paises para reducir el ritmo de desarrollo de las zonas altamente desarrolladas
que estan sobreutilizando 1os recursos nacionales o que estin extrayendo grandes
recursos de otras regiones. Se aplican a zonas metropolitanas u otras regiones que
se aprovechan desproporcionadamente del proceso nacional e internacional de
desarrollo. Este tipo de politica no es frecuente en América Latina, donde, las
mas de las veces, se han preferido los programas destinados a racionalizar y
reorganizar la estructura espacial de estas zonas altamente desarrolladas a fin de
facilitar, ms bien que restringir, su desarrollo. Ello puede deberse a la coinciden-
cia de intereses entre los grupos de poder en el ambito nacional y los de estos
centros metropolitanos o al temor de los paises a perder su capacidad de
competencia en el mercado internacional. El Brasil parece ser el Gnico pais
latin oamericano que se ha apartado de este esquema altimamente.

Sin embargo, la mayoria de las politicas son de estimulo y se orientan al
fomento de la integracion regional mediante dos métodos: la integracion fisica
por medio de una red nacional de transporte y comunicaciones y la integracion
funcional, con el establecimiento de mercados nacionales de factores y produc-

1831



tos. Esas politicas se basan en la hipbtesis de que, una vez alcanzado un grado
suficiente de integraciébn fisica y funcional, desaparecerian las desigualdades
regionales de desarrollo por una tendencia automatica al equilibrio o por el
efecto de difusion del desarrolio en todo el pais, reforzados quiza con algunas
medidas de politica transitorias.

2. Bases conceptuales de las politicas tradicionales
de desarrolio regional

Las politicas tradicionales de desarrollo regional se basan en dos concepciones
tedricas y cierto nfimero de pricticas conexas. El primero corresponde a la teoria
de la economia neoclasica y el segundo al concepto del desarrollo como proceso
de difusibn’ que sigue la trayectoria del centro hacia abajo y hacia fuera.?

a)  La influencia de la economia neocldsica

Supuesto bisico de esa teoria es que los desequilibrios regionales entre la
oferta y la demanda de factores o bienes desapareceran por si selos una vez que
hayan aumentado en grado suficiente las posibilidades de acceso entre regiones y
la movilidad de factores y bienes.? Se supone que las discrepancias regionales de
la oferta v la demanda se traducen en diferencias de precios de los factores y los
bienes entre regiones. Las que registran una oferta elevada y una demanda baja,
tendrin precios bajos para el factor o bien respectivo, mientras que las de gran
demanda v escasa oferta mostrarin precios elevados. Con un grado suficiente de
acceso y movilidad, los factores v bienes fluirdn desde las regiones de precios
bajos a las de precios altos. En las primeras la oferta disminuird y subirén los
precios, en tanto que en las {iltimas aumentard la oferta lo que hari bajar los
precios. Se espera asi que los precios produzcan la convergencia hacia un
equilibrio interregional en que se ignalaran los precios de factores y bienes en
todo el territorio nacional. En la medida en que no ocurran filtraciones grandes,
la ignaldad de los precios llevardn también a equiparar los niveles de ingreso.

Condicién bésica para que esto suceda es la integracion del territorio
nacional mejorando la red de transporte y comunicaciones, y la integracion
funcional mediante el fomento de la movilidad de los factores productivos
(trabajo, capital, tecnologia) y de los bienes,

lyéase A. Hirschman, The strategy of economic development, Yale University Press,
New Haven, 1958. .

2N. M. Hansen, “Development from above: the centre-down-and-outward develop-
ment paradigm’, en W. Stohr y D. R. F. Taylor (eds.), Development from above or below?
A critical reappraisal of spatial planning in developing countries (en prensa) y W, Stohr y
F. Todtling, “*Spatial equity— some antitheses to current regional development doctrine™,
Papers of the RSA, vol. 38, reimpreso con algunos cambios en H. Folmer y J. Oosterhaven
(eds.), Spatial inequalities and regional development, Nijhoff, Leiden, 1979.

3H. W. Richards on, Regional growth theory, MacMillan, Londres, 1973,
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b)  Los paradigmas de la difusion del desarrollo y de su trayectoria desde el
centro hacia abajo ¥ hacia afuera

El segundo concepto que ha influido poderosamente en las politicas
tradicionales del desarrollo regional ha sido el de las caracteristicas de polariza-
cibn y difusién del desarrollo.* Estas teorias se relacionan también con el
concepto mas reciente de “‘centro de crecimiento’.

La hipotesis fundamental es que el desarrollo s6lo puede comenzar en unos
pocos sectores dinamicos y conglomerados geograficos, desde donde se espera
que se difunda a los sectores y zonas geograficas restantes de un pais.® Este
proceso de difusion debe comenzar al mas alto nivel nacional, o a partir de los
centros internacionales o nacionales de innovacibdn, y difundirse hacia abajo y

hacia afuera en direccibn a las unidades nacionales y regionales a través de la
jerarquia urbana,® las relaciones de insumo-producto’, los canales internos de las
organizaciones empresariales del tipo multindustrial® y las grandes organizacio-
nes gubermamentales,

Sin embargo, ambos postulados no siempte se dan en la practica. Rebasaria
el ambito del presente trabajo analizar sistematicamente por qué no se produce
tal equilibrio, pero examinaremos algunos elementos claves que se relacionan no
tanto con las relaciones econdmicas cuantitativas (que tanto preocupan a la
economia neoclasica), cuanto con las relaciones cualitativas, estructurales y de
poder. Entre las causas por las cuales no se produce el supuesto equilibrio
neoclasico figuran la naturaleza selectiva del proceso migratorio, la movilidad
diferencial de los factores de produccion, la diferenciacion inevitable en cuanto a
las posibilidades de acceso en un sistema urbano multirregional y la distribucion
espacial desigual de las economias externas y de escala, todas las cuales han sido
descritas ya por el autor.® Se produce asi una diverpencia creciente en los niveles
de vida entre regiones en vez de la supuesta igualacion que derivaria del
mecanismo del mercado.

Tampoco s¢ ha cumplido la expectativa de un proceso automatico de
difusion desde el centro hacia abajo y hacia afuera, sobre todo en los paises en

dvianse o respecto A, Himchman, op. cit.; G. Myrdal, Economic theory and
under-developed regions, Duckworth & Co., Londres, 1957; v F Perroux, “Note sur la
notion de pole de croissance”, L'économie du XXéme Siécle, 23 ed., Presses Universitaires
de France, pp. 142-154, 1955,

Sw. Stohr, “Development from below: the bottomrup and periphery-inward devel-
opment paradigm”, en W. Stohr y D. R, F, Taylor {eds.), op. cit.

bR L Berry, “Hierarchical diffusion: the basis of development filtcring and spread
in a system of cities” en W, Stohr, v D. R. F. Taylor (eds.), op. cit.

F, Perroux, op. cit.

! R Lasuen, **Urbanization and development — the temporal interaction between

geographical and sectoral clusters™, Urban Studies, 10, pp. 163-188, 1973 y A. Pred, City
systems in advanced economies, Hutchinson, Londres, 1977.

“w. Stohr, Evaluation of some arguments against government intervention lo
influence territorial population distribution, ponencia presentada al Joint UN/UNFPA
Workshop on Population Distribution Policics in Development Planning, Bangkok, septiem-
bre de 1979.
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desarrcllo. En efecto, esos procesos de difusidn en su mayor parte no se
producen hacia abajo (y afuera) sino hacia arriba (y adentro).

La difusion de innovaciones se considera un indicador importante del
avance del desarrollo. Si bien es cierto que la innovacién suele difundirse hacia
abajo y hacia afuera a través de la jerarquia urbana'® los beneficios derivados de
ella en términos econdmicos y de poder se distribuyen a menudo en sentido
inverso, es decir, hacia arriba y hacia adentro de la jerarquia urbana. Los
impulsos intesectoriales'! llevan a la concentracion espacial de comjuntos de
actividades mas bien que a la esperada difusion espacial de los efectos propul-
sores.

Las empresas multiindustriales penetran facilmente en las zonas perifé-
ricas'? pero tienden a concentrar sus funciones claves (decisidn, investigacion y
desarrollo) en las grandes zonas metropolitanas y solo relegan a las zonas
periféricas funciones rutinarias de bajo nivel,'® Los mayores beneficios deriva-
dos de las organizaciones multiindustriales llegan a los centros en que éstas
tienen su sede.

Como una forma de difundir el desarrollo, el gobierno central ha ampliado
la escala de su influencia en comparacidén con los niveles inferiores de gobierno.
A veces este proceso ayudd materialmente a las zonas periféricas pero a costa de
erosionar su propia capacidad de organizacion y decision, requisito importante
para lograr el desarrollo autosostenido.

De estas deficiencias en las bases teoricas de las politicas tradicionales de
desarrollo regional derivan caracteristicas operacionales que deberian compensar
esas deficiencias pero que en realidad no hacen sino agudizarlas. A fin de lograr a
todo trance la convergencia interregional ¥y promover los efectos de difusion, se
complementd la integracién funcional en gran escala (que se habia traducido en
Ia practica en efectos de exaccidn) con la integraciébn organizativa en gran escala,
esperando llegar asi, a la postre, al ansiado equilibrio tedrico y los efectos de
difusion.

Las caracteristicas operacionales son la fuerte confianza en las empresas
multirregionales piblicas ¥ privadas y en las grandes organizaciones guberna-
mentales (nacionales e internacionales). Las politicas tradicionales de desarrollo
regional confiaron en la capacidad de las empresas multirregionales o multi-
nacionales para colmar los vacios espaciales y facilitar por conducto de sus
canales la transferencia de impulsos de desarrollo (innovacibn, capital, talento de
. organizacién)_a las zonas menos desarrolladas en gue no operaban todavia con
fuerza suficiente otros canales de transferencia piiblicos o privados. Aparte de que
estas empresas suelen relegar a esas zonas las funciones rutinarias de bajo nivel,

10p 0. Pedersen, “Innovation diffusion within and between national urban systems’’,
Geographical Analysis, 2, 1970, pp. 203-254 y B. J. L. Berry, op. cit.

YE Perroux, op. cit.
12 .
I R. Lasuen, op. cit.

Bw. stohr y F. Todtling, “Evaluation of regional policies cxperiences in market and
mixed economies”, en N.Y. Hansen (cd), Human Settiement Systems, Ballinger Publ
Company, Cambridge, Mass., 1978. (Se publicd versidn espafiola en Revista Interamericana
-de Planificacidn, vol. XII, N© 45, 1978.)
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también suelen abandonarlas a la primera sefial de un decaimiento de la
demanda.

Para proveer la inversion de infraestructura y la capacidad de organizacibén
necesarias para la ejecucion de proyectos en zonas menos desarrolladas se confio
en las grandes empresas estatales. Generalmente esta politica coincidid con el
establecimiento de criterios centralmente determinados para la seleccidn y
ejecucion de proyectos en esas zonas, los que raras veces tomaron en cuenta la
disponibilidad de factores especificos, las condiciones institucionales y los
sistemas de valores de las zonas menos desarrolladas, va que respondian a las
condiciones vigentes en las zonas metropolitanas altamente desarrolladas. De ahi
que la inversion piiblica en las zonas menos desarrolladas, con ser cuantiosa, no
siempre fuera de la calidad requerida.

En todos estos aspectos las politicas tradicionales de desarrollo regional se
basaron en mecanismos de redistribucibn masiva o en grandes instituciones
plblicas o privadas para difundir el desarrollo a través del espacio. En lo esencial,
en consecuencia, pueden ser descritas como estrategias de desarrollo regional
dirigidas del centro hacia abajo.

3. La desintegracion regional a consecuencia de las
politicas tradicionales de desarrollo regional
dirigidas desde el centro hacia abajo

El desarrollo es un fendbmeno complejo. Requiere la interaccidon de factores
culturales, econbmicos, sociales y politicos a través de estructuras institucionales
que se autosostengan. Si ellas son impuestas exbgenamente, pueden generarse
algunos de los elementos cuantitativos del desarrollo pero faltaran sus compo-
nentes cualitatives v estructurales. Aunque a menudo se habla de ‘‘desarrolio
regional integrado”, en la practica las politicas regionales han significado una
integracién funcional de gran escala mas bien que una integracioén territorial y
regional.'* En vez de mejorar la relacibn reciproca entre los factores produc-
tivos y otros elementos potenciales del desarrollo (sociales, institucionales, etc.)
dentro de unidades territoriales, integraron cada uno de esos factores vertical-
mente en grandes mercados funcionales, tanto nacionales como internacionales.
En vez de combinar los recursos naturales de la regién con la mano de obra, el
ahorro y la capacidad tecnolbgica ¥ organizacional, dando prioridad a la satis-
faccion de las necesidades regionales, cada uno de esos factores fue integrado al
respectivo mercado nacional (o internacional) del trabajo, el capital o la tecnolo-
gia, manejado por organizaciones fransregionales. Cada uno de esos mercados
funcionales interacta principalmente en el orden nacional e internacional y
dificilmente en el plano local o regional; tiene su propia dindmica y reglas
determinadas por pardmetros nacionales o internacionales y a menudo hace caso
omiso de las necesidades locales y regionales especificas. De esta forma, los

" Véase J. Friedmann y C. Weaver, Territory and function: the evolution of regional
planning, Comparative Urbanization Studies, University of Califomia, Los Angeles
(mimea.), 1979. (Proximamente serd editado por Edward Arnold, Londres).
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circuitos nacionales e internacionales de bienes entran a remplazar en forma
creciente los circuitos locales y regionales.'*

Esas estrategias de desarrollo regional dirigidas desde el centro hacia abajo
y basadas en la integracién funcional en gran escala tienden a operar sblo con lo
més selecto de los recursos naturales, humanos y de otro tipo de las regiones,
optimizando asf la rentabilidad de los factores (sobre todo de los més méviles
como el capital y la tecnologia) en los grandes mercados funcionales mencio-
nados. Aunque el producto puede crecer considerablemente de esta manera,
incluso en las zonas menos desarrolladas (reduciéndose asi las disparidades
cuantitativas del producto y del ingreso por habitante entre regiones), prosigue la
desintegracién cualitativa y estructural de los sistemas socioecondmicos regio-
nales, con consecuencias negativas para el desarrollo general a largo plazo gue
incluso afectan el potencial de crecimiento de estas regiones.

Ya se ha efectuado una evaluacion de los instrumentos principales de las
politicas tradicionales de desarrollo regional tanto en economfas mixtas como de
mercado.!® Aun cuando eran positivos los efectos cuantitativos de estos instru-
mentos sobre la produccidn regional, el ingreso o el empleo —caso poco frecuen-
te en los pafses del Tercer Mundo— mostraron ser considerables las consecuen-
cias de la desintegracion regional en los aspectos cualitativo y estructural de las
zonas menos desarrolladas.

Los fenbmenos principales de desintegracion regional por efecto de las
politicas de desarrolio regional del centro hacia abajo pueden caracterizarse asi:

i) Retiro selectivo de los factores regionales de produccidon que pueden
emplearse mis rentablemente en los grandes mercados de factores (nacionales o
internacionales), sobre todo de las regiones periféricas menos desarrolladas. Para
ellas el fendmeno afecta particularmente a sus recursos naturales, mano de obra
y ahorro. Junto con estos recursos suelen retirarse los multiplicadores regionales
asociados.

i} Ocio y subemplieo de los recursos regionales restantes, generatmente 1os
menos moviles y rentables en los grandes mercados, como la mano de obra
menos calificada o menos movil, o los recursos naturales menos rentables y mas
dificiles de trasladar. La productividad de estos recursos se reduce ain més por el
retiro de los factores complementarios de produccion.

iii) Degradacién ambiental y desequilibrio en las relaciones .entre el
hombre y la naturaleza debido a la frecuente sobrexplotacién y extraccidn de
recursos de gran demanda mundial ¥ al subempleo de los restantes.

V) Sustitucién de los circuitos econdémicos y ambientales locales y regio-
nales (que suelen satisfacer las necesidades basicas de los estratos mas pobres de
la poblacibn) por circuitos econdmicos en gran escala que, al menos en un
comienzo, solo resultan asequibles a una pequefia minoria.

v) Introduccion de factores de produccion controlados externamente
(sobre todo con organizacién externa de la tecnologia y el capital) en las zonas
periféricas menos desarrolladas. Una parte creciente de las actividades de esas

1SM. Santos, L'éspace partagé — les deux circuits de l'économie urbaine des pais
sous-développés, Editons M. Th. Génin, Libraires Techniques, Paris, 1975.

Y véase W, Stohr y F. Todtling, op. cit
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regiones llega a depender de organizaciones manejadas externamente (empresas
multirregionales o multinacionales), las que tienden a retener las funciones claves
(decisidbn, investigacidn v desarrollo) en los paises altamente desarrollados o en
las regiones centrales y relegan las funciones rutinarias de bajo nivel a las zonas
periféricas menos desarrolladas.

vi)} Desintegracion de las estructuras socigles y politices de pequefia y
mediana escalg, que a menudo representan un apoyo econdmico v sicologico
importante para los estratos més pobres ¥ menos mobviles de la poblacion,
aunque al mismo tiempo pueden representar medios sociales represivos para €sos
mismos grupos. La cuestion es como transformar y liberalizar estas estructuras
sociales en vez de reemplazarlas por estructuras societales de gran escala.

vii) El retiro de recursos econdmicos, asi como el debilitamiento de las
economias regionales v de las estructuras sociopoliticas hace depender a las
regiones periféricas crecientemente del respaldo econdmico y organizacional de
los gobiernus centrales, dependencia que se refuerza alin mis por la introduccién
en las regiones periféricas de criterios de decisidbn de la regidn central, pese a las
diferencias de condicibn ante ambas,

En las condiciones de desintegracién regional, las zonas periféricas menos
desarrolladas {como los paises menos desarrollados en ¢l plano internacional) se
ven obligadas a competir con las demas zonas menos desarrolladas ofreciendo sus
recursos abundantes (naturales y mano de obra) en casi cualquier condicibn para
obtener ingresos monetarios. A cambio, esas regiones reciben fondos piiblicos
{en escala internacional: ayuda para el desarrollo), inversiones de capital y trans-
ferencia de tecnologia. Sin embargo, esos apories suelen no contribuir a la reinte-
gracion v a la movilizacibn mas completa de todos los factores de producciéon
disponibles en la region, sino que refuerzan su desintegracidon regional al fomen-
tar el uso de aquellos factores que tienen demanda en los grandes mercados y
menospreciar el aprovechamiento de los demas.

4. Hacia otro tipo de desarrollo regional integrado
territorialmente desde abajo

Para evitar esta desintegracion, deberia buscarse “‘otra” estrategia de desarrollo
regional, que propendiera a incrementar la eficiencia general de todos los facto-
res productivos de la regién, de una marnera integrada territorialmente. La integra-
cion de los recursos territorales, junto con la movilizacion de las estructuras
sociales y politicas organizadas territorialmente, deberian constituir la base para
la generacion enddgena de impulsos de desarrollo desde abajo. Tal desarrollo
tendria que orentarse en primer lugar hacia la satisfaccidn igualitaria de las
necesidades bésicas de todos los estratos de la poblacion de las zonas menos
desarrolladas y en segundo lugar a objetivos de desarrollo de mds largo alcance.
La mayoria de las necesidades basicas de servicio estin organizadas territorial-
mente y se manifiestan con mayor intensidad en los pequefios gripos sociales y
las comunidades locales o regionales. El desarrollo desde abajo exige en conse-
cuencia que la mayor parte de los excedentes creados por la especializacion
sucesiva de actividades contiguas territorialmente se invierta en la misma region a
fin de diversificar 12 economia regional.
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Por region se entiende la unidad territorial més pequefia por sobre 1a aldea
rural en que son factibles esas actividades.!” Se espera entonces que el proceso
ocurra a escalas sucesivamente mais altas. Con la retencidn regional por lo menos
de una parte del excedente generado, podrian promoverse circuitos econdmicos
integrados en las zonas menos desarrolladas (Santos, 1971, Senghaas, 1375} v
cabria esperar que los impulsos de desarrollo se trasladasen sucesivamente hacia
arriba desde el nivel local ¥ regional hasta el nacional. E! énfasis de las politicas
(a diferencia de la estrategia dirigida del centro hacia abajo) tendria que centrar-
se en los servicios de atencibn de necesidades bésicas organizados territorial-
mente, el desarrollo rural y de aldeas rurales, actividades de uso intenso de mano
de obra, proyectos pequefios y medianos, tecnologia que permita el aprovecha-
miento pleno de los recursos regionales humanos, naturales e institucionales
sobre bases integradas territorialmente. Hay muchos paralelos con los conceptos
de desarrollo e independencia econdmica en el orden internacional, que se
discuten actualmente en relacion con el nuevo orden econdmico internacional.

Esa estrategia de desarrollo regional desde abajo tendria que perseguir la
reintegracion hasta donde fuese posible de los recursos disponibles regionalmen-
te, sean de naturaleza econdmica, social, politica o ambiental. La estrategia
deberia contener ciertos elementos conducentes a un “cierre espacial selectivo” a
fin de contrarrestar los efectos de las operaciones autonomas de los grandes
mercados funcionales que reducen el potencial de desarrollo de las zonas menos
desarrolladas. Esto significaria en particular facilitar [a retencién de los factores
de produccién necesarios para el propio desarrollo de la region y reducir las
transferencias del exterior que debilitan el potencial de desarrollo regional a
mediano o largo plazo. .

En términos més concretos esto implicaria:

i) La reintegracién de los recursos naturales y humanos de la region
estableciendo un acceso amplio e igualitario a la tierra v a otros recursos
naturales para todos los estratos de la poblacidon regional. Sdlo después de
cumplir este requisito podrian ponerse algunos recursos a disposicién de propie-
tarios extrarregionales con fines de explotacion limitada. El amplio acceso a la
tierra en muchos casos puede exigir que en ¢l plano regional se de prioridad ala
reforma agraria, lo que podria ser una condiciébn previa importante para hacer
mas igualitaria la distribucion regional del ingreso, alcanzar una demanda efectiva
més amplia en relacidén con los servicios basicos y crear amplias estructuras
regionales de decision.

i) La reintegracion de la oferta y la demanda regionales fomentando el
desarrollo de circuitos econémicos locales y regionales, lo que presupone dar
prioridad al empieo de los recursos regionales para la satisfaccion de las necesida-
des regionales basicas (alimentacion, vivienda, servicios basicos), segiin priori-
dades establecidas por la poblacion regional, v ala promocibn de las actividades
que sirven a la region.

17véase también, con relacién al concepto de “‘distritos agropolitanos™, J. Friedmann
¥ M Douglas, “Agropolitan development: towards a new strategy for regianal planning in
Asia”, en Fu-Chen Lo y K. Sadlih (eds.) Growth pole strategy and regional development
policy, Pergamon Press, Oxford, 1978
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iii) La reintegracion de las funciones locales y regionales de decision con
respecto al uso de los recursos regionales. Para ello serd preciso fortalecer las
estructuras existentes © establecer nuevas estructuras de decisibn organizadas
territorialmente con amplia base comunitaria. Estas estructuras deberian aplicar-
se también a la elaboracidbn de los recursos regionales, al uso de los excedentes
generados por ellos y al nivel de la tecnologia empleada.

iv) La aplicacion de una tecnologia adaptadae regionalmente que facilite el
emplec. pleno de los recursos regionales humanos, econbmicos, e institucionales.
Esa tecnologia debe maximizar el uso de los recursos abundantes ¥ minimizar la
pérdida de recursos escasos en la region. Para las regiones periféricas menos
desarrolladas 1a tecnologia tendrd que ser de uso intensivo de mano de obra,
ahorradora de capital, adecuada a la capacidad de aprendizaje de la poblacién
regional, promovedora de la propia iniciativa y adaptable a los patrones cultura-
les y sisternas de valores regionales. La seleccion de tecnologia debe hacerse de
acuerdo con las estructuras regionales y comunitarias de decision.

v) Mantenimiento o restablecimiento del equilibrio entre el hombre y el
medio ambiente en la regién, dando prioridad a la movilizacion de los recursos
renovables y a la recuperacibn y preservacibn de los no renovables de manera de
preservar el potencial de desarrollo regional a largo plazo, sobre todo en las zonas
periféricas.

vi) Reintegracion de la red regional de transporte y comunicaciones. Sobre
todo se orientan predominantemente hacia el exterior, —como ocutre en la
mayoria de las regiones y los pafses menos desarrollados— debe darse prioridad a
las posibilidades de acceso intrarregional, es decir a la comunicacion entre el
medio rural y la aldea v entre ésta y los pueblos pequefios en vez de dar la mayor
importancia al mejoramiento del transporte y las comunicaciones entre ¢l medio
rural y 1a gran ciudad o el exterior.

Tal politica haria que desde abajo se incrementasen los mercados de bienes
y servicios en las zonas periféricas menos desarrolladas y que, en consecuencia,
aumentaran sus niveles potenciales de servicio; crecieran ¥ se diversificaran los
mercados de mano de obra, asi como de otros factores, reduciéndose por ello los
costos de produccidn en las zonas periféricas; y, en consecuencia, se facilitase el
incremento de las actividades de industrializacion, compra y mercadeo en las
zonas periféricas v se mejorasen mas aln las condiciones que permitan la
integracibn de los recursos y las funciones regionales.

5. Notas finales

La ejecucion de este tipo de polftica regional exigiria cambios mstitucionales,
sobre todo el fortalecimiento de las organizaciones definidas territorialmente en
el orden local y regional en vez del fortalecimiento de las organizaciones
definidas funcionalmente como ministerios sectoriales 0 empresas multinacio-
nales. Asimismo requiririn una capacitacibn diferente de los planificadores
regionales, ya que habrd que dar importancia a los métodos de movilizacibn
integral de recursos en vez de las técnicas de optimizacién.
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LA PUESTA EN PRACTICA DE LOS PLANES REGIONALES:
JEJECUCION DEFICIENTE O ALGO MAS?

por Alan G. Gilbert

Si se considera el esfuerzo puesto en la formulacidn de planes y el establecimien-
to de organismos regionales, no dejan de ser desilusionantes los resultados
obtenidos de los programas de desarrollo regional en cuanto a lograr una mayor
ignaldad, una mayor prosperidad para los estratos mis pobres y el control del
crecimiento metropolitano. La pregunta que se plantea en el presente trabajo es
si la falla basica reside o no en el proceso de ejecucidbn. Los programas bien
disefiados, ;fracasan por la ineficiencia de los organismos de ejecucion o por que
reciben pocos fondos? o, gse deben las fallas de las politicas a una falta de
capacidad para disefiar programas ejecutables o a que las politicas no son
adecuadas con relacion a los objetivos establecidos?

En teorfa, debiera ser posible distinguir entre programas eficientes y no
eficientes seghn estuvieran formulados y ejecutados. Cabe examinar la especifi-
cidad de los objetivos del programa y ver si son viables en determinado contexto
social y econbmico. A continuacidn podria considerarse las politicas disefiadas
para alcanzar esos objetivos y decidir si son ¢ no congruentes. Si ¢l objetivo es
factible y la politica esti bien disefiada, cualquier falla puede atribuirse a la
ejecucioén del programa.

La ejecucibn puede ser ineficiente ya sea porque faltan recursos y fondos o
porque se emplean desacertadamente. En la practica, solo es posible usar esa
categorizacibn cuando el objetivo es muy simple y su satisfaccidon independiente
de cualquier otro objetivo con que entre en competencia.

En la mayoria de las situaciones reales de planificacion, el proceso de
decision es muy complejo y en el desarrollo regional se complica aiin mas por el
hecho de que los objetivos son muy diversos y la responsabilidad institucional
estd ampliamente repartida. A pesar de todo, argumentaré que la causa principal
de las fallas en los programas de desarrollo regional esti en la formulacion de
objetivos y el disefio de politicas mis que en una ejecucion defectnosa. Lo que a
menudo se atribuye a una ejecucion deficiente, resulta ser una falla en la
formulacibn de objetivos y politicas.

Este argumento esti respaldado por varias caracteristicas de los programas
regionales de América Latina. Asf, muy pocos tienen objetivos claramente
definidos. Por una variedad de razones, cubren tal amplitud de objetivos que no
hay ningiin conjunto de politicas que pudiera satisfacerlos todos. Por lo mismo
algunos objetivos nunca podrin ser alcanzados y seria injusto culpar a los
organismos ejecutores de ese fracaso. En cada programa regional, hay objetivos
que se intentan alcanzar y otros que se incluyen por razones simbolicas o
decorativas. Considerése por ejemplo, las muchas declaraciones e:. cuanto a
igualar los ingresos, elevar el ingreso de los pobres y proveer infraestructura
social en las regiones deprimidas, que aparecen casi universalmente en los
programas nacionales de descentralizacidn y en la mayoria de los planes para
desarrollar areas periféricas. El cumplimiento de esos propositos simbolicos es
imposible.
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Por su lado, muchos objetivos regionales son incompatibles con los objeti-
vos de otros programas del gobiemno. Por ejemplo el desarrollo agropecuario de
una region periférica podria crear un conflicto por el uso de recursos cuando la
estrategia nacional de desarrollo se basa en la necesidad de la industrializacibn.
O se trata el programa regional como caso excepcional v se le asignan recursos, o
se le da una pricridad mas baja y los recursos resultan inadecuados. Si falla
entonces el programa regional seria poco razonable culpar de ello al organismo
ejecutor. Mas bien cabria sugerir que el organismo encargado de la formulacion
original de los objetivos debiera haberse impuesto de la incongruencia entre las
estrategias nacionales y las regionales. Esa situacidn se planted en Colombia
cuando el gobierno de Pastrana (1970-1974) tratdo de poner en practica tanto
una estrategia nacional basada en el fomento de la construccion como un
programa de descentralizacion basado en la provisibn de créditos e infraestruc-
tura para las regiones. Aunque algunos elementos de las politicas resultaron
compatibles enire si, la concentracion espacial estimulada por el programa
nacional seguramente no se compadecia con el objetivo de descentralizacién. La
falla de este Giltimo se encuentra principalmente en la etapa de formulacidon de
objetivos y politicas mas bien que en la de la ejecucion.

Asimismo, se suele argumentar que algunos programas regionales que
prometian buen éxito han fracasado porque no han contado con los medios para
cumplir sus objetivos., Hay, evidentemente, cascs en que por circunstancias
imprevistas, como el alza en los precios del petrbleo, quedan cortos presupuestos
viables y bien estructurados. También ocurre que los fondos del erario nacional
son demasiado exiguos para que ejecuten la maycria de los programas, por bien
disefiados que estén. Pero yo creo que en la mayoria de los pafses latinoameri-
canos no es esto 1o que sucede. Los programas que reciben escasos recursos o
instrumentos inadecuados para su ejecucion, son los que corresponden a objeti-
vos de baja prioridad. La dificultad estriba aqui en distinguir entre objetivos de
alta prioridad {objetivos reales) y objetivos de baja prioridad (simbolicos). La
mayoria de los programas regionales y los planes sectoriales y nacionales contie-
nen una mezcla de ambos. A veces, el objetivo real de un programa ni siquiera
aparece pot escrito y debe intuirse leyendo entre lineas. Aunque este es un
argumento algo peligroso, los objetivos reales invariablemente se reflejan en
recursos reales. Cuando el objetivo es simbolico, los recursos no estan disponi-
bles.

Se afirma muchas veces que un buen programa ha sido socavado por la
forma en que se ejecutd; esto es muy comiin cuando un ministerio de gobierno
disefia un programa regional que debe ser ejecutado por otro organismo guberna-
mental o por el sector privado. Desde cierto angule, la situacién se aprecia
correctamente como una falla de ejecucibn. Por ejemplo, se establece un organis-
mo regional y se proveen fondos para el desarrollo agropecuario. Sin embargo,
durante su ejecucibn los fondos no se destinan a fertilizantes o a ayudar a los
agricultores mas pobres, sino a dar trabajo a la clientela de los politicos locales o
a financiar a los agricultores mis pudientes. Aunque este resultado podria
calificarse de ejecucion deficiente podria atribuirse a defectos en la formulacion
de la politica. Si los administradores comprenden cémo funciona su sistema,
deberan introducir métodos apropiados de ejecucién. Si saben como los politicos
locales utilizan los fondos, habrian de establecer una politica que no les permita
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el acceso a los fondos. Pero en esencia el problema esti en las etapas mds
primarias de la formulacién de los objetivos. Los politicos locales obtienen
acceso a los fondos porque no hay forma que los administradores puedan
apartarlos. El sistema de financiamiento requiere reformas pero no es posible
introducirlos porque los politicos nacionales requieren el apoyo local. Si cortan
los fondos, pierden el apoyo. Si sacrifican la viabilidad del programa regional
porque no estan dispuestos a sacrificar sus relaciones con los politicos locales, no
se trata en el fondo de un problema de ejecucién sino de un conflicto de
objetivos. Se cumplen los objetives reales pero no los objetivos simbdlicos o de
menor prioridad.

En esencia, sostengo que los gobiemos latinoamericanos son mucho menos
impotentes e incompetentes de lo que suelen parecer. Lo que estd sucediendo en
el hecho es que acthan eficientemente para satisfacer los objetivos politicos
reales mis bien que para cumplir los objetivos de desarrollo. Su prioridad es
mantener el control del sistema politico, no redistribuir la riqueza o alcanzar el
desarrollo regional. Que ellos digan que desean hacer lo Gltimo es pura retorica,
que les ayuda a alcanzar su objetivo real del control politico. S¢lo cuando el
control politico requiere alguna clase de solicibn desarrollista racional, los
objetivos simbolicos se vuelven realidad y de repente mejora la ejecucion.
Cuando, por ejemplo, pot carecer de un sistema eficiente de agua y alcantarillado
se produce una epidemiz. Las presiones populares fuerzan a los politicos y a los
administradores a transformar el objetivo simbolice en un objetivo real. En mi
opinibn, un cambio de esta especie lievd al establecimiento del programa de 1a
SUDENE en el Brasil y de ORDESUR en el Perfi.

La mayoria de los gobiemos no puede cambiar de un dfa para otro una
maquinaria institucional destinada a cumplir objetivos politicos en otra que deba
trabajar eficientemente para alcanzar un objetivo de desarrollo. Por ello, los
gobiernos tienden a establecer nuevos Organismos para soslayar ia accion de los
ministerios que ostensiblemente cumplen el mismo proposito. El ministerio que
cumple una funcibn politica es dejado de lado para fundar un instituto auténo-
mo de desarrollo o el ministerio de educacidn se ve reemplazado por un instituto
nuevo para la construccidn de escuelas en las regiones pobres. Solo asi puede
explicarse como coexisten tanta incompetencia con tanta eficiencia en un mismo
pais y en una misma region o ciudad. ;Por qué en Bogota las empresas de luz,
agua y teléfonos son competentes, mientras que EDIS apenas puede recolectar
un tarro de basura o EDTU disponer de un bus para ser conducido por sus
muchos conductores? La respuesta es que las instituciones sirven funciones al
parecer similares pero en realidad buscan alcanzar objetivos reales muy distintos.
Las primeras, sirven su funcidon politica trabajando eficientemente para generar
luz, agua potable y teléfonos; las segundas, sirven su funcidn politica mediante la
creacion de empleos para los electores. Sihay otra explicacidon ;cdbmo e5 que no
fueron cerradas EDIS y EDTU hace tiempo atras?

El examen de los programas regionales de mayor éxito en América Latina
confirma algunas de estas suposiciones. Cuando hablo de éxito no quiero decir
que los programas hayan redistribuido la riqueza, o hayan elevado la productivi-
dad agricola entre los pobres, ¢ hayan reducido la expansion metropolitana;
avnque csos objetivos constituyen la esencia de lo que debieran incluir los
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programas de desarrollo regional, no han sido alcanzados en América Latina. Mas
bien, me estoy refiriendo a los programas que han alcanzado algin resultado
tangible. Tal vez, de acuerdo con mi clasificacidn de objetivos, seria mis exacto
distinguir entre programas reales y no programas o antiprogramas. Los més
notables de estos programas reales son la explotacion de la Amazonia brasilefia;
la industrializacion del Nordeste del Brasil, el desarrollo de Ciudad Guayana; la
construccion del complejo Lazaro Chrdenas; algunos de los proyectos de cuencas
fluviales en México v los aprovechamientos hidroeléctricos en el Cono Sur. La
mayoria del resto de los programas regionales de América Latina se ubican en la
segunda categoria: los esfuerzos por descentralizar la industria y las oficinas de
gobierno, las empresas de desarrollo regional, los sistemas de crédito e infraes-
tructura, y los planes para el ordenamiento del territorio.

fos programas reales han tenido éxito porque han incluido objetivos
reales. Se les asignaron en consecuencia, cantidades importantes de recursos y se
nombraron personas influyentes como directores. Considérese el proyecto de la
Guayana en Venezuela. No sblo se le concedid acceso especial al Presidente de la
Repliblica —va que la Corporaciéon Venezolana de la Guayana fue desligada de
todos los ministerios nacionales— sino que se le asignd el 10% del presupuesto
nacional v el control exclusivo sobre la region objetivo. Se podria aducir que el
experimento tuvo éxito por la forma en que se diseid v ejecutd el programa.
Prefiero explicar su estructura, presupuesto y posicidn privilegiada en funcion de
la prioridad que se did a su objetivo. De igual manera, el Programa Nacional de
Integracidbn (PIN) recibid recursos suficientes para alcanzar muchos de sus
objetivos. Los créditos tributarios ofrecidos al sector privado fueron mas que
suficientes para atraerlos a la Amazonia, en tanto que los organismos estatales
fueron muy activos en la construccidén de caminos. Una comparacion con el
ptograma de la Amazonia antes de 1974 muestra la diferencia entre programas
reales y simboélicos. La construccion de las carreteras transbrasilefias fue siempre
un objetivo serio, pero la intencidn de colonizar la zona con campesinos del
Nordeste no lo fue tanto. Este Gltimo objetivo era deseable para el gobierno
militar en la medida en que contenfa la promesa de reducir el hambre, la
oposicidn politica y las presiones por redistribucion de tierras en el Nordeste.
Pero la manera en que se ejecutd este programa sugiere que nunca constituyd un
objetivo real. Las “agrovillas” planeadas eran simplemente los campamentos de
las cuadrillas de construccidén de caminos y muy pocos créditos o incentivos de
otra naturaleza se ofrecieron al colonizador pobre aparte de la disponibilidad de
tierras. Por contraste, después de 1974, no solamente se vendid tierra a precios
absurdamente bajos a grandes empresas sino que ademis se les hicieron concesio-
nes tributarias para estimularlas a invertir en la region. No es sorprendente
entonces que la primera fase del programa hava fallado en tanto que la segunda
tuvo éxito.

Cabrfa ahora preguntarse por qué fueron elegidos estos programas para su
ejecucidn. ,Contienen acaso alghn comin denominador que explique la mayor
priotidad que merecieron frente a otros programas regionales? La respuesta en
mi opinion es afirmativa.

Todo los programas estaban vinculados con la aceleracion del ritmo de
crecimiento econdmico nacicnal. En consecuencia, no se planted el conflicto
eficiencia-equidad que hace zozobrar a los programas de desarrollo regional. De
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hecho, esos programas prometian satisfacer tanto la eficiencia como la equidad.
Si esta 0iliima iba a alcanzarse solo al nivel interregional v no al personal, por lo
menos se estaba atacando un problema genuinamente percibido en el pais. Todos
los programas reales, con la excepcidn parcial de la industrializacién del Nordeste
del Brasil, eran, no obstante, proyectos de desarrollo de recursos y en esto yace
su principal atractivo. Asi, por ejemplo, en tanto que el proyecto de la Guayana
podia pretender ser un proyecto de desarrollo regional, su objetivo principal era
aprovechar los ricos recursos regionales de hierro, bauxita y agua para su uso
nacional. Si el desarrollo regional hubiese sido el principal objetivo, las corpora-
ciones regionales establecidas en el resto de Venezuela habrian dispuesto de
mayores fondos v mayor influencia. Por el contrario, estas regiones no ofrecian
acelerar el ritmo de expansidén econdmico nacional, si no més bien disminuirlo.
Podria argtirse en forma similar que proyectos tales como el PIN, Lazaro
Cardenas, Salto Grande y Paysand(l son en realidad programas nacionales,
disfrazados de desarrollo regional.

Por otro lado, todos los programas reales usaron la misma mezcla de
tecnologia en gran escala, empresas transnacionales y empresas estatales que se
da en los programas nacionales prioritarios. Asf, aun cuando hubo cierto conflic-
to entre prioridades nacionales y regionales como en el Nordeste del Brasl, se
emplearcn los instrumentos nacionales de ejecucidon para satisfacer los objetivos
de equidad. Las presiones politicas del Nordeste exigieron alguna solucibn a las
periddicas dificultades regionales, a través de programas de desarrollo. Los
propositos de la politica no reflejaban la obsesion nacional por el crecimiento
econdmico, pero el método de ejecucidon incorpord los instrumentos de esa
obsesién. Por cierto que no disminuyd la expansiém industrial, sobre todo Ia de
las prandes empresas manufactureras, en virtud de las granjerias tributarias que se
ofrecian de acuerdo a la Ley 34/18, No sé intentd ninghn cambio en la
modalidad de uso intensivo del capital caracteristico de la industria brasilefia.
Nada se hizo para redistribuir la tierra o para introducir otras medidas sociales
ajenas al ethos del crecimiento nacional. As{ también en la mayoria de los demés
paises latinoamericanos en los cuales se han introducido programas regionales
reales, el método de ejecucidn se ha basado en los procesos en gran escala, de uso
intensivo de capital ¥ a menudo con tecnologia financiada por capitales extranje-
ros. Pero yo sigo sosteniendo que los programas no tuvieron éxito porque
empleaban esta forma de ejecucién, sino que mis bien se les did prioridad
porque prometian emplear ese conjunto de instrumentos. Otros programas que
no estaban en condiciones de hacerlo merecieron baja prioridad.

Yo no quisiera entrar en la discusion de por qué fueron adoptados por los
gobiernos nacicnales objetivos especificos que emplean procedimientos igual-
mente especificos de ejecucion en tanto que se rechazaban otros programas
regionales. El fendmeno podria explicarse en términos clasistas y como un
resultado del proceso de desarrollo dependiente. También podria culparse a
errores de especificacidn por parte de los planificadores gubemamentales, por
desconocer la verdadera naturaleza del proceso de desarrollo y las necesidades
reales del pais. Sin embargo cualquiera sea la explicacidon que mejor se acomode
a la situacion descrita, es un hecho que la mayoria de los programas regicnales
con éxito han tenido objetivos similares y métodos de ejecucion parecidos. Esos
programas se han ajustado a los objetivos nacionales y al estilo del modelo de
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desarrollo, en tanto que los programas fallidos no lo han hecho. Y aqui esta la
explicacion del fracaso de aguellas politicas regionales que contenian verdaderos
elementos sociales. Los objetivos regionales vinculados a la igualdad, a las necesi-
dades del pequefio colonizador, a la conservacibon del medio o a la elevacion de
las condiciones de vida de los pobres no pasaron de ser figuras de retdrica. Se
transformaron en objetivos simbblicos y no en objetivos reales y por lo tanto no
fueron cumplidos. ‘S6lo en Cuba, donde las aspiraciones socialistas equivalen a
objetivos verdaderos, y a pesar de graves problemas de ejecucion, esos objetivos
fueron llevados a la practica. Cualquiera sea la opinidbn personal acerca de las
lecciones de la experiencia cubana, los cubanos trataron de hacer cosas que los
demds paises no intentaron y a menudo obtuvieron éxito precisamente porque
trataron de hacerlo. Evidentemente habri problemas de ejecucion en cualquier
pais latinoamericano en que son altos 1os indices de analfabetismo, limitados los
recursos y escasa la experiencia en cumplir objetivos de desarrollo. Sin embargo
el hecho de que ciertos programas, en todo el Continente, que contenian objeti-
vos similares hayan tenido éxito, en tanto que otros proyectos que incluian
objetivos diferentes hayan fracasado sistematicamente sugiere que el problema
no estd en la ejecucion sino mas bien en la formulacién de objetivos. En resu-
men, 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 DESARROLLO EN COLOMBIA

porJosé F. Pineda

1. Problemas de teoria de la planificacibn

Tres son los problemas que a nuestro parecer se le han atribuido equivecadamente
a los mecanismos de ejecucidbn de politicas regionales. El primero de ellos tiene
que ver con la metodologia de anilisis empleada en 1a definicion de politicas. En
¢l campo del desarrollo regional parece haber una ruptura entre las teorias que
conceptualizan la intervencidon del espacio en la economfa y los métodos estadis-
ticos que describen esa realidad. Las primeras requieren una informacidon volumi-
nosa y precisa, raras veces existente, porgue como afirma Alonso,’ la disponi-
bilidad y calidad de 1a informacién son un reflejo del grado de desarrollo de un
pais. Los segundos, concientes de las limitaciones de la informacion, basan sus
conclusiones en métodos estadisticos que no guardan correspondencia univoca
con las variables utilizadas en el proceso conceptual, pero que permiten utilizar
mejor la informacibén disponible: analisis de factores, técnicas de agrupamiento
(cluster analysis), regionalizacion nodal, etc.

Un reflejo de esta situacion es el uso creciente de modelos de entropfa en
la descripcion de realidades urbanas y regionales. Como bien lo sefiala Mohan?
en su estudio de los modelos de desarrollo urbano, el criterio de entropia
utilizado por Wilson® para modelos de desarrollo metropolitano tipo Lowry no
afiade nada al conocido criterio de maximizacion de utilidad del consumidor
sujeto a restriccidn de presupuesio. Pero si conceptualmente su aporte es nulo,
en cambio en términos de prediccibn del comportamiento de ciertas “‘variables”
son mjs confiables y por lo tanto su uso e¢s mas socorrido. El problema esti en
gue las decisiones de polftica que se toman o tecomiendan se basan en los
modelos conceptuales, con un alto grado de imprecisidon en su comprobacion
empirica ¥ que el planificador regional no salva claramente el foso entre su
modelo conceptuat y sus técnicas estadisticas. Es el viejo problema enunciado
por Rickert* y desarrollado por Max Weber.® No es posible afirmar que “parale-
lamente al grado inferible de la adecuacion significativa crezca la frecuencia del
desarrollo que le corresponde’™. Por tanto, no tiene una justificacidon clara el
decir, por ejemplo, que la tasa de interés diferencial de x puntos en el “crédito”

lw. Alonso, Problems, purposes and implicit policies for a national strategy of
urbanization, Institute of Urban and Regional Development, Working Paper No. 84,
Berkeley, agosto de 1971

2R, Mchan, Urban economic and planning models, World Bank Staff occasional
papers No. 25, Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1979,

3 A G. Wilson, En tropy in urban gnd regional modeling, Pion, Londres, 1970.
*IL Rickert, Cienciz cuitural y ciencia natural, Espasa Calpe, Madrid, 1965

S, Weber, Economia y sociedad, vol. 1, Fondo de Cultura Econdmica, México,
1964.
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para inversiones realizadas en el centro y la periferia fue ineficaz —cuando se
busca un proceso de descentralizacibn industrial—, y por ello refleja una falta de
voluntad politica al no haber sido méas alta, sino alternativamente que el
planificador no tradujo adecuadamente el impacto de x puntos de interés
diferencial en su modelo de comportamiento del empresario y la frecuencia
estadistica de su conducta, por una equivocada interpretacion del sentido o por
una mala especificacidon de la funcién que enlaza la orientacidn de conducta y su
frecuencia estadistica. No es un problema de ejecucion sino mas bien de la forma
como se ha conceptualizado originalmente una realidad y la verificacidn empiri-
ca ofrecida. Las orentaciones de conducta provienern, por lo regular de modelos
individuales (macroecondmicos), las frecuencias estadisticas de comportamientos
observadas de grandes agregados estadisticos, y esta separacion es la que dificulta
el analisis.

Tal forma de conceptualizacion ileva 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.

El segundo problema errbneamente atribuido a nuestro entender a los
sistemas de implementacibn o a la falta de voluntad politica tiene que ver con el
estilo de planificacién utilizado. La mayoria de las estrategias y polfticas regiona-
les son productos terminados: dadas unas circunstancias, unos objetives ¥ unos
medios, se define un curso de accidn, llamado estrategia o politica pero no se
dice qué hacer si algunas de las circunstancias se modifican. En sintesis, no hay
un planeamiento de contingencia. El planificador regional desarrolla tan sdlo un
“escenario’”” y deja que si se presentan alteraciones en los supuestos, el adminis-
trador se las arregle como pueda. El administrador hace justamente eso: se las
arregla como puede incluyendo en algunos casos la modificacidn de los objetivos.
Pero para el planificador que evalita ex-post-facto las estrategias, esto constituye
un fracaso atribuible a los sistemas de administracién v no al tipo de planifica-
cion disefiada por €] mismo. Los paises en desarrollo sujetos a condiciones politi-
cas 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 planeacion de este estilo y mucho menos en el campo regional. Pero no es la
planeacibn en s{ misma ni los sistemas de ejecucidn los que estan en entredicho,
sino una forma de planeacién que no toma en consideracidon la incertidumbre y
los rapidos cambios propios del desarrolla.

El tercer problema es la relacion entre la politica y la planeacién. Como lo
afirma Churchman,® ““la politica es percibida como una estrategia por el planifi-
cador que se da cuenta que la puesta en marcha de los planes le es crucial. La
politica sugiere que para crear modificaciones en el orden social es necesaria una
comunidad y la creacidbn de una comunidad demanda un problema especifico
que tenga una connotacién de crisis. Esta perspectiva es muy atrayente para el
planificador que tiene como propdsito una explicacion comprensiva o global del
sistema, pero no ve ningin obstaculo en comenzar concentrado sobre un proble-
ma particular, Sabe muy bien que un aspecto inevitablemente se convierte en
otros aspectos 5 uno sigue formulando preguntas pertinentes’’.

Scw. Churchman, The systems approach and its enemies, Basic Books inc., Nueva
York, 1979,
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Pero 1a transformacién de un problema menor en un problema mayor,
destruye la razdon de ser de esa comunidad, y con ello cualquier esperanza de
ejecucion. En ese momento el planificador “se siente en el limbo™ porque si el
significado de la politica es vilido su visién del mundo se destruye. En la medida
en que esto ocurre, el planificador busca la explicacion en la falta de voluntad
politica, pero tal vez la respuesta se halla en ¢l momento en que el planificador
“cierra’ su sistema de indagacibn de la realidad para usar la terminologia de
Weber v Rittle.”

Deberiamos entonces preguntarnos por qué los sistemas de indagacion
utilizados en la planificacibn regional se “cierran” demasiado tarde desde el
punto de vista del apoyo politico. Aqui ofrecemos dos sugerencias.

a) La profesion del planificador regional y urbane en América Latina debe
mucho a investigadores surgidos en otras disciplinas cuyo norte sigue siendo el
campo académico. Un plan no es tan sdlo un proceso politico de toma de
decisicnes, sino que puede ser también un ejercicio de investigacion cientifica y
los criterios de excelencia para utilizar otra frase de Churchman, no son los
mismos en la planificacidn que en las disciplinas de las ciencias que lo nutren.
Como el flujo entre la academia y la consultorfa privada o el servicio pliblico es
frecuente, ocurre que a menudo estando en el segundo se escribe para la primera
con los criterios de excelencia de esta ittima La comprensividad se recompensa
positivamente en el irea académica y por lo regular se desprecia “‘la trivialidad”
inherente a las tareas rutinarias del planificador. No de otra manera se explica
que en Colombia planes de desarrollo regional para apartadas y despobladas
zonas se inicien analizando el significado de las relaciones internacionales coyun-
turales y terminan recomendando para propositos practicos, la ampliacion del
servicio de agua local por un valor a veces inferior al costo del estudio.

b) La segunda razdn estriba en la naturaleza ‘““técnica” que se le ha
querido dar a la planeacidn. En esta medida, parafraseando al profesor Michael
Fa.ltas,8 *la planificacién regional, es lo que hacen los planificadores regionales
en planeacion™. La méas de las veces “la estructura de planeacién™ es una
arganizacidbn paralela al sistema administrative resultando en dos lineas de
autoridad gue raras veces se llegan a juntar.® El planificador escribe para los
planificadores pero no para los administradores quienes si precisan del apoyo
politico para la puesta en marcha de planes y programas. Sus criterios de
excelencia, otra vez, son mas académicos que de implementacibn, por encontrar
se practicamente desvinculados del proceso de toma de decisiones. Por ello el
problema raras veces se percibe y se le endilga, sin razon, ala administracién o a
la voluntad politica el fracase de los planes de desarrollo regional.

M. Weber y H. Rittle, Dilemmas in a general theory of planning, Institute of Urban
and Regional Development, Working Paper No. 194, Berkeley, noviembre de 1972

M. Faltas, On the implementation of plans, conferencia presentada al Seminario
sobre Problemas de Ejecucion de Planes, Tokio, 1977.

gUNCRD, The role of governments in the reglonal development process, Nagoya,
Japon, 1977,
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2. Problemas de los sistemas de ejecucion
de estrategias regionales

A principios del decenio de 1960, el campo regional se convirtid en “la vedette”
de la planificacion en América Latina. Paises que trasladaban el énfasis de su
crecimiento del sector primario al manufacturero (o mejor a(n al terciario)
padecian de complicados ajustes en la distribucion territorial de sus actividades y
poblacion que, como lo demostraban, entre otros, los estudios de Friedmann '®
y Rodwin,'! el mercado no podria solucionar sin incurrir en costos sociales y
politicos dificilmente tolerables. Se requeria entonces de la introduccion explici-
ta y sistematica de la variable espacial en el manejo piiblico de la economia. De
la sensacién de euforia inicial hemos pasado al descontento en menos de cuatro
lustros. Pareceria existit un concenso sobre el fracaso de la planeacibn regional.
La pregunta es: ;Qué paso entonces? A nuestio entender la respuesta debe buscar-
se, al menos para el caso colombiano, en la organizacion de la provisidn de losser-
vicios plblicos por parte del Estado y no tanto en la voluntad politica del gobier-
no o en la consistencia interna de las estrategias regionales de desarroilo aplicadas.

Resulta curioso que los analistas de la planificacion no hayan enlazado las
continuas crisis administrativas que conforman las agendas politicas de los
gobiernos latinoamericanos con la de la planificacidn regional. Los problemas
politicos surgen de maestros, empleados de hospitales, burdcratas, etc. y no de
actividades tradicionales como las acerias, la produccidon de aluminio y aun de
los mismos textiles. Pero ;qué tienen que ver estos dos elementos aparentemente
inconexos? La planificacion regional requiere ante todo de un aparato adminis-
trativo eficiente y organizado dentro del cual puede incorporarse el criterio de la
asignacibn territorial de los bienes y servicios. 8i este aparato administrativo
responde con dificultad a las orientaciones sectoriales 0 macroeconomicas dise-
fiadas por el sector pliblico, menos puede esperarse que dé aplicacion cabal a las
estrategias regionales de desarrollo. Las estrategias de desarrollo regional que han
tenido alglin éxito en América Latina han sido ejecutadas por organismos
especiales creados con tal proposito al margen del sistema administrative impe-
rante (SUDENE en Brasil, Corporacidn de Desarrotlo de Guyana en Venezuela)
por lo regular vinculadas directamente a la oficina de la Presidencia. Pero la
creacidbn de este tipo de corporaciones supone una reiativa holgura fiscal del
Estado para que ademis de sus programas regulares pueda invertir continuamen-
te y durante un perfodo relativamente amplio en la regidn ¢ regiones selecciona-
das, sin producir alteraciones en el gasto pblico asignado a otras zonas del pais.
Entonces deberiamos redefinir la pregunta e indagar mas bien si es posible
eiecutar una politica de desarrollo regional en situaciones de estrechez presu-
puestaria y fiscal. Hacerlo asi es contar entonces con la eficacia del aparato
administrativo existente y lidiar con sus dificultades y problemas y con las
formas imperantes de asignacién de los recursos piiblicos.

Las estrategias de desarrollo regional buscan ejecutarse, en la mayoria de
los casos, desde el nivel nacional por divisiones incrustadas en la oficina de

195 Fricdmann, Regional development policy, MIT Press, Cambridge, Mass., 1970.
11y, Rodwin, Nations and cities, Houghton Mifflin Co., Boston, 1970.
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planeacidon respectiva. Su capacidad de accion depende entonces de la capacidad
de influir en la asignacion regional del presupuesto nacional de inversiones. Los
magros presupuestos de las entidades locales y su reducida capacidad para
endeudarse interna o externamente, no les permite contar en forma significativa
con estos recursos,

Pero el manejo del presupuesto nacional tiene varios problemas. En primer
lugar existe una separacidn administrativa entre la elaboracidén del presupuesto
de funcionamiento y el de inversiones. El primero lo orienta el Ministerio de
Hacienda dentro del cual no existe una division o unidad encargada del des-
arrollo regional, el segando la Oficina Nacional de Planeacién. Pero si es de suyo
complejo hacer compatibles los dos presupuestos, para propositos de la asigna-
cidon regional de los recursos lo es mucho mas porque los diversos organismos
argumentan con algo de razdn que el criterio territorial 1os deja con dineros para
invertir en una zona pero sin los comrespondientes emolumentos para funciona-
miento, Este proceso se hace todavia mas complejo con la creciente burocratiza-
cibn 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 inversion.
Quince afios mas tarde la relacidon se ha invertido. Asi pues, el monto principal
de recursos lo asigna un organismo gubernamental en cuyo seno los criterios
regionales no son cruciales para la definicion del gasto pablico o sobre cuya
distribucion regional dificilmente puede ejercer un adecuado control.

Dada la funcién estabilizadora gue tiene el gasto piiblico en el manejo
macroecondmico, los programas de inversion regional se alteran sustancialmente
con la contraccion del gasto pliblico. Es el conflicto tradicional entre politicas de
corto plazo y los objetivos generales del plan. El gobierno y en especial el
Ministro de Hacienda o de Finanzas Piblicas no pueden, como lo afirma
Cohen,'? amarrarse las manos con el manejo diario de la economia.

“Los gastos del gobierno son muchos y variados, pero sélo pequefias partes
son discrecionales. Los salarios no pueden reducirse ni tampoco las transferencias
v los empleados tampoco pueden ser despedidos. Los proyectos de innovacion
en marcha no pueden ser parados repentinamente, al menos no sin muchas
dificultades y los presupuestos de operaciébn no pueden ser modificados sin
engorrosas discusiones politicas. 8i el gobierno quiere variar su propio gasto para
“afinar” la economia, el gasto en nuevas contribuciones es uno de los pocos
rubros en su presupuesto que puede cortar o reducir. Es el rubro clasico
discrecional, uno de los pocos que no esti preasignado ... Las dificultades
estructurales que surgen de la coordinacion estrecha entre la politica econdmica
del corto plazo con la ruta de mediano plazo trazada por el Plan Nacional se
concentran precisamente en la inversion pablica, una de las pocas palancas que el
gobiermno tiene a su disposicion, y el Ministro de Hacienda no tiene intencién
alguna de abandonar el control que sobre ella ejerce,”

Pero por lo regular 105 programas regionales son precisamente 1os “‘nuevos’”’
programas. Como las estrategias regionales en la mayoria de los casos se basan en

128 8. Cahen, Modern capitalist planning: the French model, University of Califor
nia Press, Berkeley, 1977.
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la formulacién de inversiones “adicionales’, éstas son las primeras afectadas.'®
Cuando no lo son, sino que por el contrario la estrategia regional busca dar una
asignacion territorial explicita a los programas de inversion regular del gobierno,
se presentan dos problemas: la composicidon interna del presupuesto de los
organismos pablicos y el sistema de asignacion regional de partidas al interior de
cada organismo.

Como consecuencia de las exageradas fluctuaciones en los ingresos publi-
cos del nivel nacional y de la orientacion estatal de modernizar algunos sectores
claves para el funcionamiento de la economia, el gobierno colombiano establecio
el sistema de recursos propios para los organismos piiblices, gue tenfan a su
cargo el desarrollo de tales sectores. En 1a mayoria de los casos se trata de tasas o
de impuestos indirectos recaudados por el mismo organismo o por el gobierno
central con destino especifico. Esta situacion le permitid a escs organismos
diseflar programas de largo plazo contando con una afluencia confiable de
recursos, mezcla de los propios vy 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 simulta-
neamente ¢l control que sobre ellas ejercen Planeacion Nacional y el Ministerio
de Hacienda.

Cuando se produce una contraccion en los desembolsos por razones de
politica macroecondmica de corto plazo, el organismo respectivo continfia con
sus propics recursos programas que a su criterio son claves ¥ deja de lado otros
programas para ser financiados posteriormente con los dineros provenientes del
presupuesto nacional, lo que a menudo significa que nunca se ponen en practica.
No es diffcil entrever entonces el impacto de esta situacion sobre las politicas
regionales. Al disminuirse ¢) control de Planeacion Nacional y del Ministerio de
Hacienda no queda una forma legal de hacer camplir las prioridades regionales de
gasto pablico. Como muchas de las estrategias regionales requieren de inversiones
intersectoriales coordinadas, es casi una coincidencia que las varias entidades se
pongan espontaneamente de acuerdo sobre dénde reducir el gasto y donde
invertir. Afladase a esto que por obvias razones se reducen los gastos de inversion
y no los gastos de funcionamiento en la sede del organismo fortaleciendo el
centralismo. Mientras tanto el planificador regional se ve en aprietos explican-
dole al sector privado, que ha comprometido a resultas del plan sus recursos en ¢l
desarrollo de la regidbn o regiones seleccionadas, por qué el gasto publico gue
esperaba no llega. Quedan asi instalaciones fabriles sin servicio de energia, sin
carreteras o sin programas de capacitacion para [a mano de obra que se esperaba
incorporar a los nuevos proyectos, en una ““Disneylandia® de obras incon-
clusas. ..

Finalmente el sistema de recursos propios lleva a los organismos asi
financiados a invertir donde se obtenga la mejor recuperacion y no necesariamen-
te el mayor beneficio social o regional, aprovechando la mayor inelasticidad del
precio de los bienes y servicios ofrecidos en las dreas mas desarrolladas.

Los seguidores de Hirschmann verian con buenos ojos este proceso. Estos
desequilibrios, dirfan, tienen como resultado de largo plazo hacer disponible en

En otras palabras, el presupuesto es mas asimilable a un ““modelo de ajuste de
existencias’” que a presupucstos de base cera
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el mercado recursos productivos que de otra manera no hubieran surgido. Tal
vez, pero tal vez el resultado sea la concentracibn de las inversiones privadas en
los centros o porciones de territorio que bajo el sistema actual de asignacion de
bienes y servicios pablicos tienen mayor probabilidad de obtenerlos, reforzando
un proceso de causacion social cumulativa a la Myrdal.

Las metodologias de desagregacion territorial de programas sectoriales de
inversibn'* tan socorridas en este tipo de estrategias no tienen entonces aplica-
cibn porque no toman en cuenta los criterios de recuperacion de cartera de los
institutos del sector piiblico. Esta dptica a nuestro entender es miope. Tendria
més sentido desde el punio de vista del sector puiblico analizar el impacto de las
inversiones en la e¢levacidn del nivel de bienestar de la poblacién y en la
tributacion adicional resultante de un incremento en el producto interno bruto
del pais, sustrayendo los costos de suministro de estos servicios. Lo que parece
revelar esta situacién es una definicibn incompleta de la funcién-objetivo del
sector pablico por la separacion administrativa de sus varias fuentes de recaudo y
de éstas con los organismos a cargo de adelantar la irversion. Es aqui donde se
requiere un esfuerzo de planeamiento comprensivo. Lo que esta errado es el
proceso presupuestario entendido en su acepcion mas amplia ¥y no la ejecucion
de la planificacidon regional.

Fl segundo problema surge por la irrupcién de la planificacion regional en
la distribucién de los servicios publicos. Los ministerios técnicos: salud, educa-
cion, obras piiblicas, etc., rechazan la interferencia de los criterios regionales en
su actividad. Aun cuando la planificacibn regional juega un papel importante al
iniciar un trabajo de coordinacion entre organismos a cargo de! suministro de
servicios a nivel urbano y regional es poco lo que ha ofrecido en términos de
técnicas o de métodos de andlisis. Trata los servicios piiblicos en los términos
convencionales, tantas escuelas por nOmero de nifios, tantos hospitales por
niimero de personas, etc.

Los ministerios encueniran que la aplicacion de tales técnicas no afiaden
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
pais en donde los recursos del sector publico son reducidos en comparacion con
las necesidades de servicios de la poblacion, casi cualquier obra o proyecto
gubernamental puede “justificarse™ no importa que la escuela, demos por caso,
sea utilizada a un 40% de su capacidad aun cuando en un sitio alternativo esta
utilizacion hubiese sido del 100%. Lo que hace 1a planificacidon regional al buscar
la asignacion territorial de las inversiones piiblicas regulares, es introducir en la
contabilidad oficial el criterio de costo de oportunidad en forma explicita, no
sblo al interior de yn sector sino entre los miltples renglones de inversion
estatal. La planificacién regional conducida a su culminacion 16gica cuestiona el
grado de eficiencia o de eficacia del sector piblico. De la pregunta “‘en dénde
debe localizarse una escuela” se pasa ficilmente a “‘son las escuelas 1a forma més
efectiva de suministrar el servicio educativo” lo que constituye un punto de
inestabilidad para el organismo respectivo, generandose entonces un rechazo
encubierto a la planificacion regional. Llama la atencibn que técnicas como el

yéase, por ejemplo, A. Kuklinski (ed. ), Regional disaggregation of national policies
and plans, Mouton, La Haya, 1975,
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PPBS (planning programming budgeting system) o €l ZBB (zero base budgeting)
no hayan sido aplicadas por el sector piblico en organismo algunc en el caso
colombiano y que no exista una nocion clara de qué programas estan contribu-
yendo con cuanto al logro de determinado objetivo de politica. La contabilidad
presupuestaria se lleva por rubro de gastos ¥ no por los niveles y calidad de los
productos ofrecidos. De esta forma se llega a la extrafia conclusion de que un
aumento en la eficacia de un organismo es equivalente a un aumento en €l gasto.
En otras palabras no hay una integracibén efectiva entre la planificacion y el
proceso presupuestario. La planificacion regional demanda de una alta precision
en la medicion del “producto’™ de los organismos estatales y no puede funcionar
adecuadamente con sustitutos basados en las meras tendencias del gasto. La
planificacion regional por otra parte implica la presencia de un sistema de infor-
macion adicional sobre el adelanto de los programas gubernamentales en las
regiones escogidas. Puede responder mas facilmente a Ia 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
estos organismos que no puedan jugar entonces con el menopolic de su informa-
cion. Afianza el control del ejecutivo sobre la administracion y le proporciona
una vision agil y frecuente del impacto de sus politicas. Esta tarea seria mas
efectiva si en vez de concentrarse ¢n el nivel nacional de gobierno tuviese exten-
sion administrativa a las regiones y no fuese una planeacidon regionat de “‘larga
distancia™, Tal como estd en el momento no es mas que una promesa y no logra
cumplir cabalmente su cometido.

La planificacion regional genera uma incertidumbre adicional sobre la
operacién regular de los organismos phblicos. Mucha de la informacién que
utilizan se basa en la suministrada por el mercado. Las necesidades de servicios
de la poblacidon pueden reflejarse en el sistema de precios, pero como lo afirma
Komail® “es una caracteristica comin de los varios sistemas de sefiales
—cambios en los precios relativos, en los inventarios, etc., que son posteriores (el
subrayado es nuestro) y en forma considerable de caricter negativo™. La planifi-
cacibn regional genera adicionalmente un sistema de sefiales, anteriores y positi-
vas que pone de relieve el grado de cobertura de los servicios pitblicos, su eficacia
y su calidad, en particular sobre bienes piblicos suministrados en forma mono-
polica por el Estado. Esta redundancia en la informacidén asegura un mejor
cumplimiento de las estrategias v fortalece el sistema politico. En sintesis, el
rechazo a la planificacion regional tiene su origen en la administracién que ve en
ella un instrumento eficaz de control del ejecutivo, v que le demanda variar sus
tradicionales conceptos presupuestarios.

Quizias el punto mas dificil en la introduccidon de la planificacidn regional
dentro del conjunte de medidas gubernamentales es el de los criterios implicitos
de asignacidbn del gasto publico por regiones. Para el caso de Colombia, los
nombramientos en la direccidbn de multitud de organismos gubernamentales
siguen criterios de origen regional de sus gerentes y directores. Cada gerente
tiene el compromiso tacito de asignarle a su regidon de origen el maximo posible
de recursos del organismoe a su cargo. Tal tipo de prictica parece responder ala
necesidad de mantener politicamente integrado a un pais en donde el Estado
Nacional dispone de una gran capacidad para afectar el manejo de la economia y

15y, Komai, Anti-equilibrium, North Holland, Amsterdam, 1971.
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en donde las entidades regionales viven en la penuria fiscal. Pero justamente este
arreglo produce en la prictica una organizacion opuesta a la adoptada por la
constitucibn vigente desde 1886, “‘centralizacibn politica ¥ descentralizacidn
administrativa’’.

Al buscar una coordinacion entre organismos para programas de inversion
regional lo que se encuentra es una alta centralizacidn administrativa y una
multitud de centros decisorios con un relativo grado de autonomia. Esto obvia-
mente entraba, por decir lo menos, los programas regionales porque cada paso,
cada decision de sabor focal, debe tener el visto bueno y la aprobacién de la
oficina central de cada organismo, y ademais cada director y gerente busca
imponer sus prioridades sobre las del ejecutivo. La centralizacién de la planea-
cibn no tiene su contraparte en la descentralizacidn politica implicita. Los
tramites son engorrosos ¥ largos: a sola contratacidn de un crédito interno para
acueducto municipal toma en promedio ires afios mientras la duracién de un
alcalde, el encargado de solicitarlo, es de seis a nueve meses. El problema se
origina en lg forma como se organiza la prestacion de los servicios plblicos en el
pais. Servicios locales como acueductos y alcantarillados, puestos de salud,
construccion de escuelas, ete., en donde dificilmente pueden argiiirse externali-
dades o economias de aglomeracion, los suministra el gobierno nacional.

Esta prestacion nacional de servicios locales fue una contraprestacién del
gobierno nacional a las entidades regionales (departamentos y municipios) al
absorber en las primeras décadas de este siglo sus rentas principales para solucio-
nar el elevado déficit presupuestario gue presentaba afio tras afio. Introducida
una racionalizacion en los tributos nacionales, con la adopcitn de las propuestas
de la Misiobn Kemmerer, 1a tendencia continud apoyada por la debilidad fiscal de
las entidades locales v su incapacidad de dotar de servicios al acelerado creci-
miento demografico de las cuatro Gltimas décadas. No ¢s nuestro interés aqui
profundizar en este tema de suyo bastante extenso. Sdlo queremos mostrar
algunas de las consecuencias surgidas de tal arreglo administrativo y su impacto
para la puesta en marcha de la planificacion,

a} Como hemos sefialado aparecen multitud de centros decisorios sobre el
donde de 1a inversion. Aqui el ejecutivo parece tener poca capacidad de darle
una asignacién regional explicita a sus recursos. Dificilmente pueden satisfacerse
las necesidades de la poblacidn con su cardcter multidimensional a través de los
institutos nacionales.

En estos casos el planificador regional recurre al endeudamiento externo
con destinacidn regional especifica, a fin de lograr una unificacion de criterios de
asignacion de recursos de los distintos organismos. A cambio de recursos propios
encauzados a las regiones seleccionadas en programas por élidentificados ofrece
contrapartidas de dineros externos con cargo al presupuesto nacional. Tal estra-
tegia, como es natural, se dificulta cuando la capacidad de endeudamiento
externo se halla copada por razones de balanza de pagos o por el compottamien-
to de los recursos pliblicos.

b) Un distanciamiento fisico ¥ administrativo entre el usuario y el oferen-
te del servicio, sacrificando la innovacién frente a la complicada marafia de
reglamentos, disposiciones y estandares.'®

16 A, Riviin, Systematic thinking for social agction, The Brookings Institution,
Washington, 1971, ‘
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De esta forma las ventajas comparativas de las regiones no pueden ser
completamente utilizadas elevandose innecesariamente el costo de provisibn de
los servicios publicos v disminuyendo su cobertura potencial. Como consecuen-
cia de este distanciamiento se fortalece el sistema de clientela politica con sus
secuelas sobre 1a previsibilidad del gasto. El organismo clientelista trueca “favo-
res” a la comunidad a cambio de respaldo politico para que sus funcionarios
continfien en sus cargos. Lo que de ahi se sigue es bien significativo: se atomizan
los centros de poder de una burocracia que se supone jerarquica en la transmi-
sibn y acatamiento de Ordenes y poseedores de un saber técnico especializado,
generandose un conflicto de la administracion contra el ejecutivo, perdiéndose la
participacion comunitaria en la elaboracidn del plan, en sifuacion que hace
recordar la introduccion de] sistema burocritico en el Japon en el siglo VI
descrito por Duus'” o en la Rusia zarista del siglo XIX. El Estado central
termina en el peor de dos mundos: su garantia de lepitimidad —para volverala
terminologia Weberiana— depende de la provisidbn de unos servicios locales con
una administracibn nacional sobre la cual ejerce un control cada vez mas
limitado. La formacién de sindicatos de empleados pliblicos fortalecidos en su
poder negociador por la naturaleza innecesariamente monopolica de los servicios
que presta el Estado central dificultan aiin més su suministro y la crientacion del
gasto, Como resultado no es posible mantener un programa de priotridades de
inversiones estatales. El presupuesto se atomiza frente a los “paros civicos” de
poblaciones que reclaman del nivel central éste ¢ aquél servicio y las prioridades
de asignacion regional de la inversidn se ven continuamente alteradas, a no ser
como va dijimos que se trate de programas financiados parcialmente con recur-
sos de crédito externo.

¢) Este sistema de administracidon tiene como consecuencia un desborda-
miento en el crecimiento burocritico, como se aprecia en el cuadro adjunto, *®
enire otras razones por la no correspondencia entre la asignacidbn del gasto v la
medicidon del producto de los organismos plblicos y por el distanciamiento
administrativo y tributario entre el administrador y el oferente del servicio. Es el
modelo de Baumnol'® sobre inflacién sectorial, que genera como o ha demostra-
do Hirschhorn,? situaciones de inflacién con altas tasas de tributacidn v lleva
para su solucion a una “trampa de bajo nivel de equilibrio™, 1o que significa una
reduccidn 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 sustitucién de mano de obra por capitat son bastante
reducidas si se las compara con el sector fabril o agricola. Si la productividad de
la fuerza de trabajo tanto marginal como promedio es sustancialmente inferjor

Y7, Duus, Feudalism in Japan, Knop, 1974,

18De sostenerse a tasa de crecimiento de la burocracia nacional observada en el
{ittimo periodo la némina de empleados sc duplicarfa cada cinco afios. Vale la pena anotar
que la fuerza de trabajo crecid para el perfodo al 5% anual.

%y, 1. Baumal, “Macro-economics of unbalanced growth: the anatomy of urban
crisis™, American Economic Review, 1968.

2, Hirschhorn, Taxation, inflation and the transition to post-industrialism,
Institute of Urban and Regional Development, Working Paper No. 169, Berkeley, 1972
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en el sector servicios, y si ademas existe una equivalencia entre los niveles de
salarios del sector manufacturero y del sector servicios, esto implica que los
costos de provisidon de los servicios pOblicos van a seguir aumentando con el
tiempo. Perc el problema se torna mas agudo por la forma de provisibn de
servicios v el distanciamiento mencionado entre el encargado de proveerlos y el
usuatio de los mismos. Por ello no aparece ninguna presibn para establecer
métodos més eficientes de suministro o la discusidn de insirumentos financieros
altemativos, el reajuste de las tarifas o la desburocratizacion de los organismos a
cargo de su prestacidn. Siempre se le pueden pasar los gastos al nivel nacional.

En estas condiciones la planficacibn regional, cualesquiera sea la polftica
escogida, se dificulta en su aplicacién. El ejecutivo busca apoyarse entonces en
medidas estrictamente macroecondémicas y en los mecanismos tradicionales de
mercado para adelantar sus programas.?! Aqui también el planificador regional
se encuentra en desventaja porque sus herramientas habituales de analisis no
incluyen la tradicion del impacto de politicas macroecondmicas en la dis-
tribucion territorial de las actividades econdmicas y de la poblacibn.

Pero el planificador persiste en que se trata de un problema administrativo
y el administrador 1o evita con un malabarismo de reglamentos, cbdigos, disposi-
ciones, decretos, etc., sin darse cuenta que lo que estd tocando es la naturaleza
del crecimiento en la economia moderna, de la productividad del capital humano
organizado dentro del cual el sector plOblico tiene un papel esencial. El problema
de fondo es entonces cOmo tener un sector piblico ofganizado, productivo y no
inflacionario y derrochador y la pregunta a que deberiamos dar respuesta es més
bien si la planificacion regional puede contribuir a la formacién de este sector y a
su reforma.

PERSONAL OCUPADO (PO) POR EL SECTOR PUBLICO POR
NIVELES DE GOBIERNO Y TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO
GEOMETRICO (1) COLOMBIA, 1940-1972

(No incluye personal de los fuerzas armadas ni de la policia)

Ao Nacibn Departamento Municipio

PO ’ PO r PO r
1940 38693 - 32834 - 23 689 -
1930 39 546 0.21 47420 3.67 24 249 0.22
1960 54329 17 61423 2.59 35 807 3.90
1970 178 336 11.88 103 275 5.18 46 977 21
1972 230 364 14.71 126 710 10.22 47615 0.67

Fuente: DANE, tomado de 1a ponencia del H. Senador Jaime Castro.

En épocas no muy lejanas por cierto, el Estado optd por contratar créditos en
euroddlares para pagar la nomina de algunas de sus agencias ¥ no agravar la situacidn
tributaria y de emisién.
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3. Conclusiones

Hemos buscado ilustrar algunas de las dificultades de la puesta en marcha de los
programas regionales tomando como ejemplo el caso colombiano. No creemos
que sea la planeacién regional la que estd en crisis, sino mis bien la forma de
organizacién administrativa del sector piiblico y el sistema de incentivos implici-
tos en su funcionamiento, como lo anota Schultz.?? Si bien esta afirmacién no
resuelye el problema, si plantea una interrogante diferente al planificador regio-
nal ;cual forma de organizacidén en la provisidn de servicios publicos es condu-
cente a la aplicacibn de estrategias regionales en condiciones de limitacion fiscal
v cudl es la contribuciébn de esta nueva organizacion a la eficiencia del sector
pOblico? Entenderlo asi, es para nosotros, ampliar el campo de accion de la
planificacién regional en América Latina.

Si el planificador regional se abstiene de participar en este proceso por
considerarlo problema “‘administrativoe” o de “voluntad politica” que escapa,
segin él, a su competencia, estd corriendo el riesgo de seguir elaborando politicas
y estrategias que dificilmente y sdlo por coincidencia van a lograrse, a no ser que
por cambios exbgenos se produzcan situaciones de superavit presupuestario que
permitan adelantar programas regionales ““a la Guayana™.

Esta actitud necesariamente supone cambios en los programas de entrena-
miento de planificadores regionales, apuntalando 4reas como economia piiblica o
de bienestar, politica del proceso presupuestario, teoria de la administracitn, etc.

La planificacion regional no es tan sdlo 1a manipulacibn de la “friccidn del
espacio” sino también una forma de organizacion de la administracion publica y
del manejo burocratico del Estado.

Y para concluir no parece, al menos en el caso colombiano, existir una
falta de voluntad politica para atacar el problema. En el cuatrienio anterior el
ejecutivo se jugd, durante dos afios, su prestigio politico en buscar una reforma
genera] de la constitucién que le permitiese, de manera comprensiva, modificar la
organizacion administrativa del Estado, en lo que se lamo el proyecto de la
Constituyente. Se trataba aqui de fortalecer la vida econdmica y fiscal de las
regiones, de reorganizar los linderos geogrificos de las entidades regionales v
locales para que pudieran a la par que tener una participacidbn mas activa en las
definiciones sobre su orientacibn de desarrollo contar con los recursos suficientes
¥ captar las economias de escala. En ella se buscaba una forma de reorganizacion
burocritica que permitiese al ejecutivo llegar hasta las mas apartadas regiones del
pais y a los grupos de ingresos mis bajos con sus programas incorporindolos, o
mejor integrindolos a la economia nacional, con un sistema de transferencias de
la nacibn que igualase las bases tributarias locales y tomase en cuenta las
diferencias en necesidades asi como sus esfuerzos tributarios v su eficiencia. Se
perseguia en sintesis una mayor racionalidad en el funcionamiento del sector
pliblico.

221, p. Schultz, The public use of the private interest, Brookins Institution,
Washington, 1977.

23Es significativo que en los trabajos de planificacidn regional en América Latina
permanezcan ausentes la multitud de escritos sobre federatismo fiscal, teoria de las organiza-
ciones piblicas, y analisis de los bienes y servicios plblicos.
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En este proyecto se analizaron y estudiaron las diversas formas de organi-
zacion del sector, el impacto del gasto estatal sobre los desequilibrios regionales
v la distribucidén del ingreso entre grupos socioecondmicos, las formas alterna-
tivas de prestacién técnica de servicios, las tendencias de crecimiento burocratico
y la eficiencia de las entidades de gobierno a nivel nacional, departamental v
municipal. Se mird, asimismo, la naturaleza de cada tributo, de cada rubro de
gastos, las formas de control y de operacion y ¢l impacto de las varias medidas
macroeconbmicas en la distribucidn territorial de las actividades economicas y de
la poblacion, Se buscaba dar sclucion al problema planteado por el Presidente
Lopez en varias de sus intervenciones. “Vivimos en materia de servicios pitblicos
de una descentralizacidn del gasto y una centralizacion de su financiamiento que
hace cada vez mas dificil ¢l manejo presupuestal. El resultzedo es claro: con la
amenaza de la perturbacion del orden pblico, 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 aceleracion de nuestro proceso inflacionario ... Pricticamente
sbio el tesoro nacional tiene recursos vy los departamentos malgastan sus escasas
rentas en pastos de funcionamiento mientras dilapidan su tiempo nombrando v
removiendo contralores departamentales. Entre tanto la sociedad colombiana
exige servicios pablicos como la salud, la educacidn, el acueducto, el alcantari-
llado, el fluido eléctrico, que, con contadas excepciones, no pueden suministrar
ni administrar las respectivas entidades territoriales. El resultado es el paro
civico, casi permanente, porque no s pagan maesfros, porque no se subvenciona
la planta eléctrica local, porque no hay elementos para los hospitales, porque los
recursos para la ampliacion del acueducto no son suficientes. El gobierno
nacional tiene que ver cbmo arbitra recursos para saldar tales déficit, no
presupuestados, que se¢ generan por las regiones, dentro de un mecanismo ya
puesto en practica con éxito, de que la solucion es pasar los problemas al
gobierno nacional, como si fuera la “caja de Pandora”. El orden phblico se ve
quebrantado v, de contragolpe, es necesario aumentar las fuerzas de policia. (De
donde pueden salir cada afio 1 500 a 2 300 millones de pesos, no previstos,
destinados a remediar la ineficiencia en la administracion? De las emisiones del
Banco de la Repiiblica {el Banco Central), con el consiguiente aumento del
circutante ... Que no se pregunte entonces qué relacion tienen los problemas de
la inflacidn, 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
pablico.””?4

Si bien, el proyecto de la constituyente luego de ser discutido durante dos
afios por el Congreso y ser aprobado, fue rechazado por la Corte Suprema de
Justicia {en decisibn bastante curiosa) su eliminacibn no puede tomarse como
equivalente a la pérdida de una voluntad politica.

Los problemas siguen ahi, pero el planificador debe dirigir su mirada para
encontrar esta voluntad politica a las reformas del aparato burocratico y ne
meramente a lo que se cumple o se deja de cumplir de las estrategias regionales.

M4 Lopez Michelsen, Testimonio final Mensaje al Congreso Nacional, 1978, vol. 1.
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INVESTIGACION Y PLANIFICACION REGIONAL

por José J. Viliamil

Introduccion

Las bases teoricas de los estudios y la planificacibn regionales estdn siendo
cuestionadas v se encuentran en un estado de transicidn entre un conjunto de
paradigmas en vias de ser abandonados y otros ain no desarrollados. En los
ultimos dos afios se han celebrado al menos tres seminarios con el proposito de
evaluar cual es el estado de la disciplina. De uno, el Seminario sobre la Cuestibn
Regional (México, abril de 1978) surgieron sugerencias en torno a lineas de
investigacibn que los participantes consideraron importantes para mejorar los
conocimientos sobre la cuestidbn regional. En octubre del mismo afic, la
UNESCO patrocind una reunidon de expertos sobre los problemas urbanos y la
formacion de urbanistas en América Latina, de la cual también surgieron intetre-
santes sugerencias sobre el estado actual de 1o urbano y lo regional v de las lineas
de investigacion requeridas para adelantar los conocimientos en este campo.’

En mucha de la literatura reciente se ha puesto en duda, incluso la
existencia de lo regional como tema de estudio. El Informe del Seminario sobre
la Cuestion Regional sefiala lo siguiente: “La cuestidon regional se refiere al
desarrollo territorial desigual de las fuerzas productivas, a las condiciones dife-
renciales de vida y de participacibn social de sectores sociales y de grupos étnicos
localizados. Es, por lo tanto, una cuestibn social, referida a la situacién de
grandes masas de los pueblos latinoamericanos, a las posibilidades de desarrollo
de nuestras sociedades y muy en especial a la cuestion nacional misma’,

Afiade que ““... se quiere romper con toda idea de autonomia de los
fendmenos espaciales (vicio denominado “‘espacialismo’), estableciendo, la
necesaria relaciébn entre formas espaciales, apropiacidn del territorio y sociedad,
¢ historizando el an4lisis espacial™.

Esta perspectiva se enmarca en los trabajos de Castells, Coraggio y Harvey,
entre otros,? en los cuales se pone el énfasis en los aspectos determinantes de la
apropiacidon y organizacion del territorio. El estudio de la cuestion regional se
convierte en el estudio de las consecuencias en la organizacién territorial de
fenbmenos que en si no son espaciales. Aunque esta concepcibén pareceria obvia,
el hecho es que la visibn contraria ha predominado, tanto en los trabajos tedricos
como en la practica que de éstos se deriva. Aun reconociendo la importancia del
estudio de las distintas modalidades en la ocupacidon del territorio, el hecho de
que se ponga el énfasis en el analisis de los determinantes de dichas modalidades
de ocupacidn del territorio ha sido un adelantoc importante de los filtimos afios.

!Seminario sobre 1a Cuestién Regional en América Latina, Conclusiones generales,
México, abril de 1978. UNESCO, ‘‘Conclusiones de la Reunidon de Expertos sobre los
Problemas Urbanos™, Correo informativo, SIAP, abrikiunio de 1979.

2Véase, entre otzos trabajos, la presentacién de Coraggio al Seminaric sobre la
Cuestion Regional, “Posibilidades y dificultades de un anflisis espacial contestatario”.
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En términos generales, se ha sustituido como objeto de estudio un
conjunto de fendmenos que exhiben una dinamica propia, ¢ autonomia en
relacidbn con la utilizacidbn del espacio (jerarquizacion del sistema urbano, la
forma de las ciudades, 1a organizacion de redes, desigualdades regionales y otros),
por la consideracion de fenomenos relacionados con la organizaciom de los
sistemas econdmicos (el modo de praducciom y las formaciones sociales) a nivel
global y nacional, que inciden sobre la ocupacibén del territorio.

Este nueve enfoque ha planteado problemas importantes tanto tedricos
como metodoldgicos, sobre todo en lo que se refiere a la integracion del analisis
de los procesos globales y sus consecuencias con la cuestion regional. Aunque se
ha avanzado mucho en el andlisis de la nueva fase del capitalismo en la
postguerta, asi como en el estudio de las formaciones sociales, quedan aln
problemas muy serios por resolver en cuanto a la manera apropiada de estudiar
las relaciones enire estos aspectos y la problematica regional. En parte esto se
debe a problemas relacionados con la formacion de los investigadores en ciencias
sociales y en parte a la propia critica hecha a la teoria y metodologia del analisis
regional, Es evidente que, si se adopta una perspectiva del problema como la que
hemos descrita, hay relativamente poco que hacer con relacién a lo regional. En
efecto, desaparece como objeto de estudio y como objeto de planificacion.

De ahi lo interesante de los trabajos recientes de Soja3, en donde intenta
una sintesis del analisis marxista y lo que &} llama la praxis espacial. Aunque no
es éste el lugar para introducir una discusion extensa del trabajo de Soja, si resul-
ta 0til citarlo en forma breve para dar una idea de lo que pretende. Dice Soja que
su trabajo **. .. presenta los rasgos principales de una interpretacion alternativa
gue surge de }o que he llamado la dialéctica socio-espacial. Esta interpretacion no
sblo es compatible con los objetivos fundamentales y los métodos de la dialéctica
v el materialismo historico, sino que es, ademds, un adelanto con relacion a la
dogmatizaciébn que se observa en lo que Castells ha llamado el debate sobre la
teoria del espacioc . . . este enfoque alternativo descansa sobre la idea de que las
estructuras basicas y las contradicciones del modo de produccion capitalista se
expresan simultinea y dialécticamente en las relaciones sociales y espaciales.
Siguiendo el planteamiento de Lefebvre, esto querrfa decir que asi como la
organizacidon del espacio refleja las relaciones sociales, éstas (y por lo tanto la
estructura de clase) son a su vez y en grado importante, expresiones de las
relaciones espaciales de produccidn™.

Como reconoce el propio Soja, el intento de integracién tedrica es incom-
pleto. Y, si bien es cierto, como sefiala Soja, que la discusion suscitada por
Castells y Harvey se ha centrado en el problema de la determinacion de las causas
o la preeminencia de unos procesos {los sociales) sobre otros (los regionales), no
Io es menos que éste resulta ser el problema central, al menos en lo que
concieme al disefic de politicas o estrategias de desarrollo.

Asumiendo el riesgo de repetir temas que hayan sido elaborados en otros
trabajos, nos parece importante considerar alpunos aspectos que se relacionan
con el contexto en que se dan los problemas regionales, lo cual nos ayuda

*E. Soja, Utopian marxism and spatial praxis. .. {mimeo), abril de 1978, (p. 4
traduccién del autor).
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posteriormente en la identificacion de temas de investigacion. Por el contexto
nos referimos principalmente a tres factores: la economia capitalista a nivel
mundial, las relaciones centro-periferia que surgen en sistemas regionales (por
ejemplo, América Latina frente a los Estados Unidos} y la estructura de clases.
De la interaccidn de estos tres factores surge lo que podria llamarse el estilo de
desarrollo dominante en los paises latincamericanos, que actila sobre la organi-
zacion del territorio y la determina.

Hay un conjunto de factores relacionados con el patron historico de
desarrollo, la configuracidn geografica de los paises, su tamaiio y otros, que
inciden sobre la manera en que el estilo dominante influye en la organizacion
espacial,

1. Factores condicionantes

La economia capitalista mundial ha sido objeto de importantes transformaciones
en su organizacion y funcionamiento en las tres itimas décadas. Entre los
aspectos sobresalientes habria que resaltar el hecho de que ¢l sistema capitalista
en esta fase comienza a funcionar como un sistema global integrado. Se hace
transnacional en muchos aspectos, quitindole importancia a la dimensidon nacio-
nal. Aumenta la movilidad internacional del capital y se buscan muevas formas de
organizar ¥ coordinar este sistema.

La organizacidon transnacional del capitalismo responde a muchos factores,
incluso la l1égica interna misma del capitalismo, Soja, por ejemplo, sefiala que, *“el
capitalismo es un sistema de desequilibrios y tiene gue expandirse para sobre-
vivir. Por eso debe expandirse progresivamente y penetrar en nuevas areas de
produccidn ¥ acumulacidn. Se puede describir esta dindmica historica y espacial
del capitalismo como un procesc general de crecimiento de escala, por lo cual se
entiende una expansibn en el nimero de personas, actividades y areas concen-
tradas e incorporadas en las relaciones capitalistas de produccion”.?

Un aspecto de la nueva organizacion del capitalismo es que se ha modifi-
cado la naturaleza de los eslabones enire los paises del centro v los de la
periferia. No se trata ya de una relacibn basada en la extraccién de recursos
naturales de los paises periféricos ¥ la importacibn por parte de éstos de los
productos industriales de los paises del centro. La relacidn es mis compleja ya
que ha habido una globalizaciébn de los procesos de produccion industrial (que
luego se ha visto acompafada de la difusidon de los servicios, sobre todo los
financieros y de comunicacion). En algunos casos esta globalizacion de la
produccidbn industrial ha estado dirigida a penetrar en los mercados locales, y en
otros ha estado orientada a producir para la exportacion, aprovechando los
salarios bajos en los paises de la periferia. La desconcentracion de la produccién
industrial no haido a parejas con la descentralizacion en los procesos de toma de
decisiones con respecto a la tecnologia, la composicion de la produccion, los
precios, la contratacion de personal clave y la ubicacibn de los procesos de
produccion.

1bid., p. 8.
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Una consectuencia de este proceso ha sido la homogenizacion global de la
tecnologia utilizada, de la composicion de la produccién y de las normas y
criterios utilizados en la organizacion y evaluacion de distintas actividades. En
cierta forma la integracion territorial podria verse como parte de la ideologia
“modernizante” que caracteriza al éxito. Si lo que se persigue es la penetracion
del estilo, evidentemente un factor que lo facilita es la integracidn territorial. La
formacibn social en los paises de la periferia también se ha visto afectada,
habiendo sectores de la burguesia que se incorporan a la economia transnacional
Y que pasan a ser parte de lo que se ha llamado la comunidad transnacional.’
Como se da el proceso de incorporacion al capitalismo transnacional dependera
de muchos factores relacionados con las estructuras sociales y econdmicas de los
paises.

Desde la perspectiva del tema regional o espacial, quizas lo més interesante
de este proceso, es lo que podria llamarse la transnacionalizacion del espacio ya
que las decisiones de localizacibn de diversas actividades se consideran en
funcion de factores globales y dejan de tener un marco nacional.

En la medida en que la transnacionalizacibn se incrementa, este proceso
tiene importantes implicaciones para la planificacion regional. Indudablemente,
la internacicnalizacion de la produccion industrial supone cambios importantes
en la organizacion del espacio nacional en los pafses de la periferia. En el grado
en que la inversidn sea para la produccién dirigida al mercado local, esto podria
llevar a una mayor concentracion de la actividad econdmica en determinados
lugares. Asi, por elemplo, en el caso de México, gran proporcidn de la inversién
de las empresas transnacionales ocurrié en el Distrito Federal.® §i la inversién
estd dirigida a la exportacion, los criterios de localizacibn son otros y la
ubicacion de la produccidn responde a olras necesidades relacionadas con el
acceso al mercado externo, como es el caso de las maquiladoras ubicadas en la
region fronteriza entre México y Estados Unidos.

Hay otras razones por las cuales ha ocurrido un redespliegue industrial.
Una de ellas es la resistencia cada vez mayor de los paises del centro a las
industrias contaminantes; éstas se establecen entonces en los paises de la perife-
ria, a veces con efectos muy perniciosos, como ocurre en el Caribe con las
industrias petroquimicas.”

Por otro lado, estd la penetracién del capitalismo transnacional en otros
campos de actividad econdmica, como la agricultura. Ocurre a través de varios
mecanismos ¥y pot razones distintas. Por ejemplo, la promocidén de patrones de
- alimentacibn similares a los de los paises del centro lleva con frecuencia a la
sustitucidbn de los alimentos tradicionales por otros que son importades o que
comienzan a cultivarse en el pais. En el primero de los casos, ¢l efecto sobre la
economia agricola tradicional es obvio: se reduce la demanda de productos
tradicionales, se crea subocupacion en el campo, se estinulan los movimientos

*Vémse O. Sunkel y E. Fuenzalida, “‘Transnational capitalism and national devel-
opment”, en I Villamil (ed.), Transnational capitalism and national development. New
perspectives on dependence, Harvester Press, Brighton, 1979

87, Villamil, “Core and periphery in the Western Hemisphere™, incluido en D. Seers,
et. al., Underdeveloped Furope, Harvester Press, Brighton, 1979.

TE. Szekely, “Transferencias de Contaminacién”, Mazingira, NO 3/4, 1977.
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migratorios del campo a la cindad y se plantean problemas de balanza de pagos.
En el segundo caso, los efectos quizd no sean tan evidentes. Lo que ha ocurrido
es que el cambio en la composicidbn de la produccion agricola ha venido
acompafiade de cambios en la organizacidon de la produccion, utilizdndose
técnicas de produccidbn que desplazan mano de obra. Relacionado a la moderni-
zacion del campo por razones que tienen que ver con la sustitucién de productos
tradicionales por otros, esta ¢l problema de 12 penetracion del modo de produc-
cion capitalista en el campo para la produccion de determinados productos para
la expottacion a los pafses del centro. Este proceso también tiene importantes
consecuencias con relacion al empleo agricola, las posibilidades de desarrollo de
una agricultura viable y los desplazamientos de pcoblacifm.8

Cualquiera interpretacion del proceso desarrolio/subdesarrollo debe incluir
entre sus variables el sistema de relaciones internacionales y la forma en que se
integra el pais (o regidn). Si bien es cierto que la creciente transnacionalizacion
del capitalismo sitha al Estado-Nacion en una posicidon cada vez mas débil, éste
sigue siendo un factor importante con intereses propios e, incluso en ¢l mundo
capitalista, frecuentemente en conflicto con los del capitalismo transnacional.
Esto hace necesario analizar el papel del Estado v el que representan las relaciones
entre estados. Las naciones tienen una red de relaciones que opera a un nivel
distinto de las que caracterizan al sistema capitalista transnacional. No pretende-
mos cubtir un tema tan amplio, bastenos recalcar que dentro del conjunto de
relaciones entre naciones, aquellas que se refieren a las relaciones entre paises
que forman parte de un sistema regional de relaciones entre centro y periferia
son de gran importancia para entender el desenvolvimiento de los paises.’

La idea de los sistemas regionales de centro-periferia esta ligada al concep-
to tradicional de dreas de influencia. Es evidente que el mundo esti dividido en
dreas en que predomina una v ofra de las grandes potencias ¢ en que el control
esta en contienda entre éstas. En el primero de los casos, las posibilidades de
cambio son limitadas. En el otro, pueden existir mayores opciones. No hay duda
de que en el primer caso, aun en ausencia de una intervencion directa por parte
del pais dominante, se dan arreglos institucionales ¥ acuerdos politicos que
garantizan la estabilidad del sistema.

Aunque han sido discutidos mas ampliamente en otros trabajos, podemos
mencionar algunos aspectos del funcionamiento de este sistema gque afectan en
forma més directa la organizacion espacial de los paises. Uno se refiere a los
sistemnas de migracion que han aparecido en el contexto de una relacion centro-
petiferia. Quizd el caso més estudiado sea el de la migracion entre México y
Estados Unidos. Alli —y en muchos otros paises latinoamericanos— no puede
estudiarse el fenomeno de migracidon campo-ciudad sin integrarlo a los sistemas
internacionales de migracibn y éstos a su vez a la organizaciébn de los sistemas
regionales descritos.

Fl segundo tipo de relacidn que caracteriza a estos sistemas regionales es el
que tiene gque ver con la extraccion de recursos naturales de la periferia para
servir las demandas del centro. Hay evidencia que en el caso de Estados Unidos,

81, Villamil, op. cit.

°D. Seers et. al, op- cit.
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por ejemplo, los paises de su periferia inmediata se han ido convirtiendo en sus
proveedores més importantes de recursos naturales mientras que, con excepeion
del petrdleo, lo contratio ha ocurrido con el resto del mundo. '°

En cuantc a la organizacitm espacial de las economias periféricas esto
podria tener un impacto determinante. Por ejemplo, en el caso de México, la
disposicibn que se haga del petroleo y del gas natural habrd de determinar en
gran medida cual serd su estructura espacial. Mientras mis se oriente a satisfacer
la demanda de los Estados Unidos, més dificil serk organizar el espacio en fun-
cibn de objetivos nacionales como la reduccidn en las desigualdades regionales.
Hay otros tipos de interacciones que se dan en ¢stos sistemas regionales de centro-
periferia que afectan las posibilidades de desarrollo en general y la organizacibn
del espacio en particular. Los dos ejemplos presentados son tan solo ilustrativos.

Todo lo mencionado hasta ahora tiene consecuencias para la estructura de
poder de los diversos paises y estd afectado por ella. El problema regional debe
enmarcarse en el contexto de la estructura de clases, como uno de los factores
determinantes junto a los demas mencionados. De hecho gran parie de la
literatura reciente intenta replantear el analisis regional en términos de la
estructura de clases. Sin duda, esto representa un adelanto importante.

Unao de los aspectos relacionados con el estudic de la estructura de clase
que surge con mds fuerza en afics recientes se refiere a los conflictos entre
facciones de la burguesia. Se han hecho trabajos importantes que aclaran los
mecanismos a través de los cuales ocurren vy se dilucidan estos conflictos y como
afectan la cuestidén regional.!! No obstante, queda mucho por hacer, sobre todo
en términos de ver cOmo la nueva organizacidon del capitalismo afecta las
formaciones sociales y sus consecuencias.

Se pueden adelantar algunas especulaciones al respecto. El capitalismo
transnacional forma alianzas de distintos tipos con sectores de la burguesia
nacional que pasan a formar parte de lo que Sunkel y Fuenzalida han llamado la
comunidad transnacional!? FEstos sectores, cuyo poder ha ido en aumento con
relacion a los sectores de la burguesia cuya base econdbmica es nacional, propi-
cian un estilo de desarrollo que tiene como caracteristica principal la insercibn
de la economia nacional en el capitalismo transnacional. Se caracteriza ademas
por otros aspectos. Las politicas de desarrollo estan ligadas a la maximizacion de
la tasa de crecimiento del producto; la tecnologia utilizada es intensiva en el uso
del capital y la energia; la produccidn da preferencia a los productos que
consumen los sectores de ingresos relativamente altos (bienes duraderos, por
ejemplo). Las consecuencias han sido ampliamente discutidas: concentracibn de
los ingresos y la riqueza, desplazamiento de sectores tradicionales, concentracion
geografica, marginalizacién de la poblacion.

La adopcibn de este estilo no tiene las mismas consecuencias en todos los
paises, ni tampoco puede decirse que, atn sin considerar a Cuba, en todos los
paises latinoamericanos el capitalismo transnacional sea dominante. Sin embar-

195 Viltamil, op. cit

Myease, por ejemplo, ¢l trabajo presentade por Jorge Balan al Seminario sobre la
Cuestion Regional en abril de 1978.

lQSunkel y Fuenzalida, op. cit.
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g0, en sus rasgos principales s{ ocurren los efectos sefialados y en América Latina
{con excepcion de Cuba) el capitalismo transnacional es el estilo ascendente que
rapidamente se hace dominante, desplazando a otros modos de produccion. Esto
tiene implicaciones muy importantes para una discusidn sobre planificacion,
pues si de hecho ésta es la tendencia que se aprecia en Ameérica Latina, no
tomarla en cuenta llevaria sin lugar a duda al fracaso de cualquier intento de
planificacion,

2. Investigacién para la planificacion

América Latina se caracteriza por estar en una situacion en que los intereses del
capitalismo transnacicnal, de los Estados Unidos y los sectores dominantes
favorecen la expansién de un estilo de desarrollo cuyos rasgos hemos descrito
muy brevemente. Es evidente que la problematica regional en el contexto de este
estilo de desarrollo asume una caracterizaciébn muy particular que se define en
funcion de los requisitos del estilo. Esto no implica que na se hace planificacién
regional ¢ gque no haya estrategias de desarrollo regional. Ambas se dan en
funcién de los requisitos del estilo y no necesariamente para lograr los objetivos
que tradicionalmente hemos asociado con la planificacion regional: reducir las
desigualdades, integracion del espacio nacional, y otros,

Boisier'® reconoce el problema al preguntarse en qué medida, procesos de
expansiébn del tipo de capitalismo periférico dependiente, ofrecen un radio
suficiente de maniobra para la ejecucion de estrategias de desarrollo regional que
en no poca medida contradicen la logica del proceso global. Por supuesto, en la
medida que a la planificacion regional se le atribuye un contenido normativo
particular que, como dice Boisier, contradice la logica del proceso global, el
espacio es poco. Pero, seria un error confundir la planificacidén con una orienta-
cibn normativa en particular pues, como hace muchos afios dijo Jorge Ahumada,
se planifica para la justicia y la injusticia. Podria ajiadirse que también se
planifica para la concentracibn y la desconcentracidn.

Es evidente, por lo tanto, que para hacer observaciones en cuanto a un
posible programa de investigacidon para la planificacibn regional seria preciso
especificar previamente el contexto en el cual ésta se da. Habria que diferenciar,
al menos, cuatro situaciones:

a) Los paises en que el estilo de desarrollo dominante es el capitalismo
transnacional ¥ en dende las politicas del Estado apoyan decididamente su
consolidacion y creciente penetracion. En este caso, el margen de maniobra es
muy limitado para cualquier tipo de planificacidon regional que no sea absoluta-
mente compatible con los requisitos del estilo.

b) Paises en que el capitalismo transnacional estd en vias 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 penetracion es
resistido por sectores importantes o en los cuales existe una estructura politica
con suficiente apertura que permita el planteamiento de estrategias o politicas
contrarias al estilo Jominante o ascendente. En una situacién as{ el planificador

13véasc en esta misma publicacién el articulo de S. Boisier, “La planificacion del
desarrollo regional en América Latina™.
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regional y la planificaciébn, como proceso institucional, tendrian alghn campo de
accion.

¢) Situaciones en que la estructura politica es tal que puede considerarse
la transicion desde el capitalismo dependiente a un estilo de desarrollo altemna-
tivo, basado en criterios ¥y objetivos distintos, dandole mayor importancia a
objetivos que tienen que ver con la autosuficiencia, la satisfaccion de necesidades
basicas, la redistribucidén de la rigueza ¥ los ingresos. Para este tipo de situacion
habria que definir los requisitos para la planificacién regional, que podrian ser
distintos a los que tradicionalmente se¢ han utilizado.

d) Paises en que se ha dado ya esta transicién, en donde el poder politico
v el control sobre los medios de produccion estan en manos del Estado y en los
cuales las politicas de desarrollo persiguen los objetivos mencionados. En este
contexto, del cual Cuba seria un ejemplo, la planificacibn regional asume
también caracter{sticas muy particulares.

Reconociendo que la planificacidn es un instrumento del Estado, es
evidente que para cada una de estas situaciones la planificacién posible sera de
distinto caracter, as{ como los esquemas tedricos utilizados y las necesidades de
investigacion en apoyo de la planificacién. Es por esto que resulta dificil
generalizar en torno a la investigacion requerida.

En el primero de los casos Ia planificacion oficial tiene funciones més o
menos bien definidas de apoyo al estilo dominante ¥y hay poco que sugerir en
cuanto a qué hacer a este nivel. En un plano estrictamente tecnocritico se podria
hablar de la necesidad de mejorar la capacidad técnica de los planificadores o de
los instrumentos utilizados, con el objeto de mejorar la eficiencia del sistema. Sin
embargo, si le asignamos a la planificacion una orientacion normativa que va mas
alli de la eficiencia tecnocratica, tendriamos gue pensar, en este contexto
particularmente, en una planificacién no oficial o contestataria.

En los paises que se encuentran en el primer caso, la imposicion del estilo
refuerza el fenbmeno de heterogeneidad estructural marginindose a grandes
sectores de la poblacidon. Estos tienen que recurrir a estrategias de sobrevivencia
o resistencia, ante un sistema cuyos objetivos, organizacidon y normas de opera-
cibn les son hostiles. Si bien es c¢ierto que la planificacibn oficial no podria
funcionar en apoyo de estos sectores, por razones obvias, es también cierto que
surge una gran necesidad de que en alguna medida (a través de organismos no
oficiales, por ejemplo} se vele porque estos sectores cuenten con apoyo técnico.

Algin empefio debiera ponerse en la preparacion de planificadores cuya
funcidén principal fuera la de colaborar con estas comunidades. Serfan personas
con un entrenamiento muy distinto al que se da tradicionalmente a los planifica-
dores. De hecho, habria quien cuestionara si son realmente planificadores,
preocupacibn ésta que resulta de menor importancia. Los requisitos de investiga-
cibn surgirian en funcion del papel que se le asigna a la planificacién. Por
ejemplo, seria necesario tener mayores conocimientos sobre estas comunidades,
su organizacion y las formas como elaborar estrategias de sobrevivencia
—ignalmente, serfa necesario investigar cuéles son las posibilidades de interven-
¢cion en un medio hostil. Se tendrfa que poner énfasis en el desarrollo de
tecnologias de construccion de viviendas y de produccidon accesibles a estos
sectores y de metodologias de planificacién mas atinentes. En resumen, en este
contexto surge una necesidad muy particular para un tipo de planificacién cuyo
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objetive es lograr la sobrevivencia de sectores importantes de la poblacion. En
esta situacidn resulta utdpico el planteamiento de modelos alternativos de
planificacion oficial a base de principios de participacibn amplia o de autonomia
de las comunidades.

Las condiciones varian de pais en pais v hay algunos en que, a pesar de
estar incorporados al capitalismo transnacional, hay posibilidades de hacer un
tipo de planificacion regional cuyo obietivo sea frenar la penetracion del estilo o
contrarrestar sus posibles efectos. En este contexto la investigacién debe orien-
tarse en dos lineas distintas. Una seria la investigacion dirigida a entender mejor
el modo de operacion del capitalismo transnacicnal ¥ los impactos que tiene
sobre la problemitica regional. Algunos de los temas particulares fueron mencio-
nados en el informe de la reunidn patrocinada por la UNESCO en octubre de
1978 e incluyen: el impacto del redespliegue industrial sobre la organizacion del
temritorio; las implicaciones del proceso de penetracion del modo de produccion
capitalista en el campo; la articulacidon entre sistemas internacionales de migra-
cion con los movimientos infranacionales y su relacion con la organizacion y el
funcionamiento del estilo de desarrollo; el impacto de la utilizacién de diversos
criterios provenientes de organismos internacionales v del propio capitalismo
transnacional en la definicidbn y en la formulacién de soluciones a distintos
problemas relacionados a la cuestion urbana y regional; y la estructura de poder
v su impacto en la organizacion del territorio, sobre todo en lo que se refiere a
los conflictos entre fracciones de las clases dominantes, asi como la emergencia y
dinimica de diversos sectores sociales.

Hay otro tema de investigacién sugerido en dicha reunion gue nos parece
muy importante para una planificaciébn que tuviera como ohjeto frenar la
penetracion del estilo dominante. Me refiero al “estudio de los subsistemas
regionales, en funcién de su estructura de clases, especializacidn econdmica,
recursos v dinamica socio-politica, estableciendo asi el andlisis sobre las similitu-
des vy diferencias que requieren acciones alternativas’”. Nos parece importante
pues el reconocimiento de la heterogeneidad regional y la utilizacibén de este
conocimiento podrian contribuir a crear estructuras mejor capacitadas para
resistir el impulso homogenizador del estilo dominante. En estos casos se sugiere
entonces gue la heterogeneidad regional sirva como principio de la planificacion.
En relacibn con este tema, seria importante considerar el papel de las élites
provinciales y la funcion de las regiones periféricas como reservas de mano de
obra. En este sentfido, seria necesario considerarlas como partes de un sistema y
no en forma aislada. Un vicio que aparece en los estudios regionales es la
confusidn entre lo regional y lo provincial.

Quizas lo mas interesante es situar la planificacion en el contexto de la
transicion a estilos alternativos de desarrollo en donde no solo se pretenda frenar
el avance del capitalismo transnacional como estilo dominante, sino sustituirlo
por otro. Hay muchas variantes de estos estilos alternativos que se diferencian
entre s{ en algunos aspectos. En general, sin embargo, todos comparten los
mismes rasgos fundamentales: la necesidad de importantes transformaciones
estructurales, la autosuficiencia (self-relignce), la satisfaccion de las necesidades
basicas, mayor patticipacibn popular, conservacion de los recursos, y un mayor
control del aparato productivo y los recursos por el Estado. No viene al caso
entrar a discutir los mecanismos mediante los cuales un pais entra ¢n la
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transicidon hacia un estilo aiternativo. Hay varios, que van desde la revolucibn
hasta la utilizacidn de procesos electorales. Lo que si es necesario recalcar es que
si bien los planificadores no “hacen la revolicion™, su papel en el proceso de
transicion puede ser crucial.'#

Las tareas de la planificacidn vy los requisitos en cuanto a investigacion son
distintos. Un primer requisito seria conocer los parametros dentro de los cuales
se lleva a cabo l1a transicion, 1o que exigiria un conocimiento de la organizacion y
funcionamiento de la economia mundial, de la organizacion de los diversos
sectores productivos nacionales y sus nexos con el capitalismo transnacional, de
la estructura de clases y, por lo tanto, del poder.!® Este Oltimo punto es
particularmen te importante en las primeras etapas de la transicion y en donde los
medios de produccidon podrian aun estar en manos de sectores contrarios al
cambio de estilo.

En un proceso de transicion, la planificacidn se confronta con problemas
de incertidumbre y solucidn de continuidad. Estos surgen de las reacciones del
capitalismo transnacional, de los paises cuyos intereses se ven lesionados y de las
clases dominantes nacionales. Estas reacciones pueden tomar varias formas,
desde un ““boicot™ a las exportaciones hasta una ruptura con las fuentes tradicio-
nales de abasto. En todo caso, se requiere que la planificacion le asighe una
mayor importancia a la tarea de movilizar recursos para contrarrestar esas
acciones. La tarea tradicional del planificador siempre se ha visto més en
términos de asignacién de recursos —a base de criterios de eficiencia— que en
términos de movilizacién de recursos. En el contexto de la transicion es ésta la
funcibn clave, no sblo por los factores mencionados, sino también por el hecho
de que en el capitalismo periférico hay grandes cantidades de recursos ociosos.16
En parte, de esto trataba la polémica suscitada por Carlos Matus hace varias afios
cuando sugirid la conveniencia de un modelo de desarrollo horizontal, que
incorporara una mayor proporcion del territorio, en contraposicion con el
modelo vertical, concentrado.!”

Otro aspecto relacionado con el papel de la planificacion tiene que ver con
los criterios utilizados para la toma de decisiones. Los modelos de planificacion
derivados de esquemas neoclasicos parten del supuesto de que el mercado y el
sistema de precios operan con alghn grado de eficacia. Por lo tanto, puede
descansarse en criterios relacionados con la demanda y la productividad margi-
nal, lo que a su vez esta ligado a la logica del capitalismo, que lleva a la
especializacidbn como modo de maximizar la productividad (por ejemplo, el
principio de la ventaja comparativa).

145 Villamil, “Planning for self-reliant growth”, en J. Villamil, Transnational
capitalism and national development, op. cit.

5T Vasconi, “De la dependencia como una categoria bisica para el anidisis del
desarrollo latinoamericano”, Cuadernos de la Sociedad Venrezolana de Planificacion,
Nos. 82-83, 1970.

18R, Barkin, “Cubs, evolucién de la relacibn entre campo y ciudad”, trabajo presen-
tado al Seminario sobre la Cuestion Regional en América Latina.

Y7C Matus, “Fl desarrollo del interior de América Latina: ;Tesis fantasiosa o
interrogante fundamental? ” en varios, Dos polémices sobre el desarrollo de América Latina,
Siglo XXI, Mexico, 1970.
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Al modificarse el estilo y darle mayor importancia a objetivos como la
satisfaccibn de las necesidades béasicas y la permanencia del proceso de transfor-
macion estructutal, los criterios de decisidn deben variar. En una etapa de
transicion, objetivos como lograr una mayor autosuficiencia en alimentos, por
giemplo, podrian ser de pran importancia para garantizar la estabilidad del
proceso de cambio. No obstante, si se utilizan criterios de eficiencia, podria
pensarse que la expansion de la produccion alimenticia para consumo nacional
no es la mejor decision. Evidentemente, un cambio de objetivos y criterios de
decision implica politicas distintas de utilizacibn del espacic. Aqui surge un tema
de investigacibn importante pues no existen los elementos tedricos para erigir un
sistema de planificacidn con criterios distintos ¥ que tenga la consistencia del
modelo neoclisico. 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 razon, en parte, por lo cual en procesos de transicion se han cometido
errores técnicos que han llevado al fracaso del proceso.

La politica de regionalizacion del desarrollo en el contexto de un proceso
de transicion tendria que fundamentarse en criterios distintos a los tradicionales.
Nuevamente, surge la necesidad de investigaciones que permitan desarrollar siste-
mas apropiados en vista de requisitos que pudieran ser contradictorios. Las deci-
siones con respecto a la regionalizacién deben tomar en cuenta consideraciones
tales como la movilizacidn de recursos y del apoyo popular, que posiblemente
propiciarian una mayor descentralizacién, v la necesidad de mantener un mayor
control del sistema en su totalidad y una mayor capacidad de confrontar un
medio hostil, que podrian llevar a favorecer una mayor centralizacidén del proce-
50 de direccitn. El problema de la organizacibén dptima del proceso de planifica-
cién es uno, por lo tanto, que requeriria un esfuerzo importante de investigaciédn.

Por Gltimo, se encuentra la situacion de los paises que va en gran medida
han trascendido la fase de transicibn y han consolidado un estilo alternativo de
desarrollo. En América Latina el {inico caso seria el de Cuba. Esta experiencia
fiene gran interés, como sefiala el documento de la UNESCO, por tratarse de un
pais con una organizacidbn social, econdmica vy politica y un modo de incorpora-
¢ibn a la economia mundial tan distintos al det resto de América Latina.

Es evidente que la experiencia cubana sugiere un sinnimero de temas de
investigacién importantes que podrian ser iitiles para paises en proceso de
transicion e, incluso, para algunos que corresponden al segundo de los contextos
discutidos, Por eso es importante que se estudie la experiencia cubana con
respecto a la desconcentracion urbana, la urbanizacion del campo, 1a regionali-
zacion, los mecanismos de movilizacion popular, la integracion de la educacibn
secundaria con la produccidn agricola, el énfasis en el consumo coléctivo con
relacion al consumeo privado y otros temas relacionados.

3. Conclusiones

Este trabajo ha presentado algunas ideas sobre los factores condicionantes del
desarrollo latinoamericano en general y de la problemética regional en particular.
Es evidente que sin considerar el contexto dentro del cual se dan los problemas
relacionados con 1a organizacion del espacio es poco lo que se puede decir sobre
¢l estado de esta disciplina. Lo propio ocurre con la planificacién. No se puede
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legar a conclusiones sobre el estado de la planificacién regional, sus perspectivas
¥ las necesidades de investigacidm sin aclarar primero el contexto en el que sc¢
lleva a cabo v los objetives a que va dirigida. Es obvio que s se le atribuye una
orientacidn normativa particular, la planificacion regional tendra escasas posibili-
dades de éxito « el contexto en que se lleva a cabo es uno en que los objetivos
son otros.

Se han ofrecido algunas sugerencias en tomo a la investigacion necesaria o
conveniente en los distintos contextos, Muchos de los temas fueron sugeridos en
el Seminario sobre la Cuestion Regional y el seminaric patrocinado por la
UNESCG sobre los problemas urbanos. No se incluyeron todas las recomenda-
ciones de estos seminarios para evitar una duplicacion excesiva.
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ALGUNAS OPINIONES SOBRE LA INVESTIGACION
EN EL CAMPO DEL DESARROLLO Y
LA PLANIFICACION REGIONAL

por David Dunhan

El debate actual sobre los “estudios regionales” da a menudo 1a impresién de que
la disciplina se encuentra en el limbo.? La experiencia practica ha hecho dudar
sobre la validez de los planteamientos tradicionales, sin que el problema haya
podido ser descartado de una buena vez. Como ha ocurrido con la planificaciéon
en general, se han planteado serias dudas sobre la eficacia de la planificacién
regional para evitar —e incluso para atenuar— el aumento de las desigualdades
regionales o para resolver las disparidades existentes en el ingreso v la riqueza.
Los profesionales han argumentado que buena parte del material que los acadé-
micos estin produciendo es demasiado abstracto para ser aplicado directamente,
ilusivo ¥ deslipado de los asuntos cotidianos a los que se¢ supone debiera
aplicarse.

Sin embargo, los problemas regionales siguen preocupando a los gobiernos,
y son, muy a menudo, de considerable significacién politica. Asi, en las discusio-
nes sobre las necesidades de investigacidbn futura no debe tratarse la pertinencia
de los problemas o las politicas “‘regionales”, sino la forma en que deben ser
interpretados?, es decir, si se basan en una visién adecuada de la realidad y de no
ser asi, cuéles son las alternativas que deben explorarse.

En este documento se intenta proponer algunas sugerencias. De ningin
modo se trata de confeccionar un programa de investigacion y menos aQin, uno
atinente al caso latinoamericano. Ello serfa mucha presuncidon para un europeo.
De hecho una de las tésis del presente trabajo es que tal vez sea necesario
apartarse de la teoria tradicional, originaria en su mayor parte de Norteamérica y
Europa occidental, para basar la investipacibn mucho més firmemente en la
experiencia local,

Hay por lo menos seis aspectos que parecen utiles para la investigacion
futura sobre desarrollo y planificacién regionales, a saber:

'E1 término “estudios regionales” se cmplea para englobar todos los analisis relacio-
nados con la manera en que se ‘‘desarrolla” una region y los vinculados 2 la teorfa y la
ptactica de la planificacion regional.

% A menudo los economistas liberales han argumentado (aunque rara vez por escrito)
que los asuntos “regionales” normalmente no se encuentran en el centro de los problemas
del desarrollo ¥ que merecen escasa atencion. Por el contratio, a mi entender hay una
dimension espacial muy, especifica en el proceso de acumulacion del capital El hecho de que
los académicos marxistas le estén dedicando creciente atencion a los “problemas regionales™
y al “analisis espacial’ apunta en la misma direccion: hay preocupacién por parte de ellos de
que ¢l regionalismo distraiga la atencién de la lucha de clases y que pueda ser un elemento
decisivo para la clase trabajadora o para los movimientos campesinos; estiman que ciertos
mecanismos de acumulacion deban ser explorados teniendo en cuenta su dimension espacial
Para tener una idea del punto de vista europeo y norteamericano al respecto, véase “Review
of Radical Political Economy™, vol. 10, NO 3 y Dorecn Massey ““Regionalism, some current
issues” en Capital and class, tercer trimestre de 1978,
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1. El “desarrollo regional”® debe ser considerado en el contexto de las
estructuras vy los procesos que operan en ¢l plano nacional e internacional, vistos
histéticamente y con referencia especifica a las formaciones sociales en gque
ocurren.

Aunque la tesis no es nueva,” no ha sido aceptada como un principio
basico de la teoria regional. Por el contrario, una proporcion importante de los
escritos contemporaneos sobre desarrollo v planificacion regionales se caracteriza
por ser ahistbrica y no especifica a la etapa de desarrollo a la cual se refiere y al
contexto social en que se plantean los problemas.

Con todo, las opciones que se abren para los formuladores de las politicas
nacionales estin muy restringidas en la practica por factores externos, como la
dependencia de los mercados extranjeros y las politicas y actuaciones econbdmi-
cas impuestas por los organismos asistenciales y las instituciones monetarias
intemacionales, asi como por las presiones generadas por el capital extranjero
que tienen interés en la direccidn que toma la politica econdmica nacional. ®
Comeo indichd Stuart Holland, las empresas multinacionales influyen o son capa-
ces de pasar por sobre las politicas regionales y son en gran medida parte del
“problema reg'uonal".‘5 Aun hoy, la produccion para la exportacibon es muy a
menudo controlada directa o indirectamente por las grandes empresas. Los
“polos de crecimiento” son reconocidos como los “cotos de caza™ de los consor-
cios industriales internacionales, y la penetracion de estos intereses en las zonas
rurales es ya un fendmeno conocido en los estudios de desarrollo.” En tanto que

4

*a 1egion se considera un artificio intelectual utilizado para designar una parte de la
economia nacional La planificacidn regional se refiere a la planificacién de una region
administrativa que puede o no coincidir con la anterior definicion. El término “desarrollo™
se pone entre comillas simplemente por estimar que es una designacion inadecuada.

4 Este punto ha sido recalcado durante mucho tiempo por los tedricos marxistas.
Aunque reconocen la importancia de la dimensién espacial, no tienen una teoria sobre el
desarrollo espacial combinado y desigual, ¥y menos afin de sus implicaciones en términos
politicos. Se han hecho diversos intentos por aplicar la tcoria del imperialismo a la
comprension de los aspectos espaciales del “desarrollo’” subnacional, (véasc por ejemplo
I. Horowitz et al, Latin American radicalism, Nueva York, 1969) y dc analizar la econo-
mia politica de las zonas metropolitanas (M. Castells, The urban guestion, Londres, 1977 y
D. Havey, Social justice and the city, Londres, 1973), pero no han sido integrados en un
marco general Sobre este punto véase ademis D. Slater, “Geography and underdevelop-
ment, Part I1,” Antipode, vol. 9, NO 3, 1977. En 1a teoria tradicional se han hecho algunos
trabajos pioneros en el contexto historico (por ejemplo, A. Mabogunge, Urbanization in
Nigeria, Londres, 1968) y en el contexto intermacional de la planificacién regional
(8. Holland, Capital versus the regions, Londres, 1976). Si bien este Gltimo ha recibido una
creciente atencidn, €l primero ha caido en el olvido.

SEl clima econémico benigno de la postguerra ha sido reemplazado por un periodo
de receso general cn que deben ser revaluadas las estrategias nacionales. Esto repercute en las
politicas y la planificacion regionales.

5S. Holland, op. cit., 1976.

"Véase M. Katzman, “The Brazilian frontier in comparative perspective”, Compara-
tive studies in society and history, vol. 17, N@ ¢, 1975 y E. Feder, Strawberry imperialism,
La Haya, 1977.
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puedan influir en las posibilidades de desarrollo regional las maniobras del
cabildeo,® 1a cooperacidn de los planificadores regionales, capitalistas locales y
los politicos con los grupos multinacionales interesados o ya establecidos es en
muchos casos uno de los factores determinantes de las pricridades interregionales
de un gobierno y de la asignacibn espacial de los fondos nacionales.®

De ser asi, y creo que es un caso frecuente, importa comprender la
naturaleza de estas estructuras nacionales e internacionales, asi como la forma en
que influyen sobre la politica nacional en materia regional.’® M4s afin, como esa
influencia varia no sblo de un pais a otro sino también de uno a otro periodo,
evidentemente que tendrian que analizarse con una perspectiva historica, pres-
tando atencion a las formaciones sociales en las cuales tienen lugar.

2. La “teoria regional” debe ser mucho més explicita sobre la naturaleza
del sistema econdmico al cual se aplica y debe tomar en cuenta las diferencias de
regimenes politicos. He argumentado en otro trabajo que el desarrollo y la
planificacion regionales estin sélidamente anclados en la 16gica de la expansion
capitalista ! También su origen se encuentra fundamentalmente en Europa
occidental y Norteamérica, Es “capitalista’ en parte porque cae bajo la hegemo-
nia de la teoria tradicional del desarrollo, v en parte porque tiene que ver con
sociedades capitalistas en las cuales la planificacion regional se espera que
colabore con estrategias de “‘desarrollo’, gue tiendan a poner su énfasis en el
crecimiento econdmico.!? Es aceptada porque es funcional al sistema; expresa
una percepcidn particular de la sociedad nacional y de como se desarrolld, que es
apropiada para los intereses de los grupos dominantes.!®* Sin embargo, en mi
opinion, debemos ser mas conscientes acerca de 1a naturaleza y la influencia de la
teoria ortodoxa v por lo menos cuestionar la adopcidon automatica de plantea-
mientos tradicionales.

gs Boisier, por e¢jemplo, ha destacado la importancia del cabildeo como medio de
ajustar tos parametros impuestos por la politica nacional y relajar las restricciones sobre lo
que pueden hacer los grupos regionales. Véase S. Boisier, Qué hacer con la planificacion
regional antes de medianoche, Documento CPDR-C/6{, ILPES, Santiago de Chile, enero de
1978.

®Véasc W. Goldsmith, “Mamism and regional policy: an introduction™, Review of
radical political econgmics, vol. 10, N© 3, 1978, p. 14; vy S Holland op. cit., 1976.
B. Helmsing me ha informado que esto también es aplicable al caso colombiano.

0sabre este punto véase J. Friedmann y M. Douglas, ‘' Agropolitan development:
towards a new sirategy for regional planning in Asia”, en Fu-chen Lo y Kamal Salih (eds.)
Growth pole strategy and regional development policy, Oxford 1978; y J. L. Coraggio,
“Polarization, development and integration” en A Kuklinski (ed.), Regional development
and planning, Leyden, 1975

7). Dunham, *“What do regional development theorists do after midnight? ™, IDER,
Universidad de les Andes, Bogotd, 1978,

125, Friedmann, *‘The crisis of transition: a critique of strategies of crisis manage-
ment”, Development and change, vol. 10, NO 1, 1979,

1 . , .

3% ha argumentado, por ejemplo, que la teoria de los polas de crecimiento ha
servido para alinear a las economias de los paises del tercer mundo en una relacién de
dependencia con el capitalismo forineo, favoreciendo las inversiones extranjeras en los
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Si lo que estamos considerando son las sociedades capitalistas ;por qué no
admitirlo? ;Por qué no ser mas explicitos al considerar los intereses en juego,
ampliar las hipbtesis y ser mis precisos acerca de los aspectos politicos del
desarrollo y la planificacion regionales? La respuesta, seguramente, ¢s la creencia
errbnea de que no es necesario o de que el proceso seria demasiado revelador.
Pero también haria que las discusiones fueran mais concretas, y por tanto mas al
alcance de los planificadores y los formuladores de politica. Probablemente
Stuart Holland tiene razén cuando arguye que la economia regional en su forma
tradicional, también ha llegado a formar parte del “problema regional”.'* Lo
que se requiere es una interpretacion mucho mds realista de los factores que
influyen en las decisiones de inversion de los capitalistas y de las formas en que
evalilan el resgo financiero y los beneficios.

Otros dos aspectos pueden considerarse en relaciébn con la forma en que la
planificacidon “regional” es vista desde fuera. El no definir el contexto de la
planificacion lleva necesariamente a malentendidos. Por ejemplo, es {licito criti-
car a la planificacién por su incapacidad para lograr objetivos politicos y sociales,
que nunca estuvieron entre sus enunciados. Asimismo, cuando se¢ l¢ ha dado un
impulso efectivo a la economia de una region, raras veces puede atribuirse a la
propia planificacion; el éxito de la planificacidn tiene que evaluarse en funcidn de
los intereses puestos en juego para la explotacion de los recursos de esa region en
particular y de los problemas que encaran un grupo en particular y los formula-
dores de polfticas. De esta manera, estan fuera de lugar muchas de las criticas a
la planificacion regional basadas en que se preocupa mis de aspectos “espaciales”
que de aspectos “sociales” y que estid incrementando las disparidades en la
distribucidén del ingreso y la riqueza. Esto no constituye un comentario vilido
sobre la planificacién regional, sino sobre a naturaleza del sistema politico y
econdmico en la cual ésta opera y sobre el papel que se espera que la planifica-
cibn cumpla en ¢l proceso de crecimiento.

En segundo lugar, la idea de que el éxito o el fracaso de la planificacion
regional puede evaluarse en funcibn de factores econdmicos y sociales parece
también basarse en una concepcion equivocada. Refleja una vision algo ingenua
de la sociedad capitalista v de la forma en que opera. Es bien reconocido el
hecho que la planificacidbn regional es en la practica v, a menudo, no més que
planificacion ““regional™; las oficinas regionales que se instalan tienen como fun-
cion primordial proveer una corriente constante de informacion tactica a2 los
planificadores nacionales, a los militares o a los lideres politicos. Indonesia y las
Filipinas ofrecen claros ejemplos de la planificacién regional como instrumento
de control politico y administrativo. En Africa occidental’® v también

sectores més dinfmicos. Propende al mismo resultado la importancia que sc da a la
agticultura capitalista o comercializada. Se puede apreciar asi una racionalidad ideologica-
mente tendiente a la penetracion posterior de intereses capitalistas. Recientemente el
paradigma tradicional se ha ido orientando hacia la distribucidn con crecimiento. No
obstante, abn podria discutizsele a Friedmann que el cambio no es muy grande.
(1. Friedmann, op. cit.)

145, Holland, op. cit, p. 274.

1 . . -
Este es claramente el caso en el cual han emergido facciones étnicas en una
sociedad capitalista como ocurté en Ghana
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en Europa, 16 Jag politicas regionales han sido introducidas como paliativos
politicos. Cuando eso ocurre, no puede criticarse a la planificacion regional por
su fracaso en producir el acelerado desarrollo que se esperaba.

Por 4limo y yendo mas especificamente hacia la dimensién politica,
existen como es logico considerables diferencias entre los regimenes politicos
que tienen implicaciones sobre el grado de centralizacién de las actividades
gubernamentales y sobre la naturaleza v el éxito de la politica regional:
éstas reflejan lo que Jos Hilhorst llama “‘estilos de desarrollo”.'? Con seguridad
aparece como artificial en cierta medida teorizar acerca de las “‘estrategias
interregionales” y sobre las “opciones de politica” como 1o han hecho los
académicos, sin prestar atencion al clima politico y econbmico prevaleciente en
el pais en cuestion. Me parece que debemos apartarnos de la falacia que
representa el creer que podemos abstraer los aspectos politicos de un determina-
do modelo y aplicarlo a distintas formaciones econbmicas y sociales.

3. Parece ser necesario prestarle una atencidon més especifica al papel del
Estado en la sociedad capitalista. Buena parte de la literatura sobre “desarrollo
regional” y “‘planificacién regional™'®parece haber sido escrita en el supuesto
implicito de que el Estado actlla mas bien como guardiin del “‘interés plublice™
que como representante de los intereses mas poderosos de la sociedad nacional
(incluso los suyos propios). Siendo asi, es importante preguntarse hasta qué
punto ¢l Estado es relativamente autdbnomo y actiia como mediador entre
diferentes facciones capitalistas (v entre el capital en general v las presiones de
los trabajadores organizados) y hasta qué punto tiende a apoyar a algunas
facciones, como los intereses agrarios o industriales. En la medida en que éstas
puedan tener una base geogrifica muy diferente, un analisis de este tipo puede
resultar muy 0til para comprender la relacion entre la naturaleza del Estado, las
estrategias nacionales y el desatrollo regional.

Ahotra bien, si la eleccidn de estrategia y el “‘estilo de desarrollo” son en
gran medida decisiones politicas que reflejan los intereses de las clases domi-
nantes y de las facciones que detentan el poder'® ;cuil sera el papel de la
planificacién regional en una economia capitalista dependiente? Como he argu-
mentado, éste puede desempefiar una variedad de funciones politicas y econd-
micas.2? En todo caso, con una perspectiva de mas largo plazo, parece razonable

1614 politica regional en Gran Bretafia es un caso representativa. La atencion que
han merecido las “Areas deprimidas” ha sido funcidn no solo de la suerte corrida por las
industrias del carbon, textil y astilleros que cstin localizadas en esas areas, sino también de
la lucha de clases reflejada en el poder de los sindicatos v en la base de sustentacitn v la
fortaleza politica de algunos gobiemos. En situaciones como éstas el apoyo a las politicas
regionales ha variado con et tiempo. Los movimientos separatistas europeos presentan un
eiemplo similar.

"Véase en esta nueva publicacién el articulo de J. Hilherst

¥ Mientras la teoria de la planificacidn minimiza los factores politicos “externos”,
los tedricos preocupados del “cbmo crece una region” tienen poco que decir en términos
comparativos acerca del papel del Estado.

19yiase J. Hilhorst, op. cit., 1979.

P yéase W. Stohr, Regional development experiences and perspectives in Latin
America, La Haya, 1975, capitulo IV.
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sostener que la planificacién regional es un instrumento usado para solucionar o
evitar crisis periodicas de corte politico y econdmico, asi como para facilitar el
proceso de produccién capitalista ampliado. En ambos casos tiende a reforzar el
sistema econdmico, porque la planificacion es por naturaleza una actividad
reformista y tiene que estar alineada con el poder si ha de tener éxito. Los
planificadores regionales operan dentro de un marco dado por las estrategias
nacionales y los objetivos de politica, al recalcar la importancia de una base
regional de exportacién, de la atraccidn de industrias, del mejoramiento de la
infraestructura v de la provision de servicios, éstos cumplen la funcion de apoyo
del Estado capitalista en las fases iniciales del proceso de desarrollo, en que
avalan los costos de la expansién y proveen una racionalidad técnica.?!

En la practica los planificadores raramente controlan las actividades econo-
micas que estdn dindole forma a su region.??> Tienden a preocuparse de la
coordinacion de proyectos sectoriales, poniendo énfasis en la eficiencia para
adecuar la economia regional a la funcidn que le corresponde en un esquema
nacional més amplio. Por su parte, las inversiones piblicas tienden a estar atadas
a las que efectila el sector privado en el lugar, en parte por la misma logica de la
planificacion capitalista ¥ en parte como resultado de presiones politicas. Para
definir cabalmente el papel del Estado es preciso, por lo tanto, analizar las
fuerzas sociales que lo sustentan, la funcién que cumplen los partidos politicos y
las alianzas v luchas que tienen lugar entre los departamentos del gobierno y,
dentro del Estado, las diferentes facciones de trabajadores y el capital y grupos
“no capitalistas’’.

4, Importa también para la investigacidon futura que considere la natura-
leza de los problemas “regionales™ y la politica regional en el contexto de las
estrategias nacionales. Este es un aspecto que ha sido tratado ya por Fu-Chen Lo
y Kamal Salih, quienes han analizado la politica regional en paises asidticos
desde el punto de vista de las polfticas nacionales de sustitucidbn de importa-
ciones y promocion de exportaciones.?® Sin embargo, podria profundizarse el
anélisis hasta abarcar la logica fundamental de los macroproceses, relacioniandolo
mis directamente con las estructuras espaciales. Las necesidades cambiantes de la
acumulacion tienen implicaciones en la expansién de los mercados y en la
explotacion de recursos en areas ““periféricas™, en la organizaciéon de la produc-
cion y el intercambio, en los patrones de migracion vy en el cambio de las
relaciones laborales. Las “regiones’ se insertan en la economia nacional e
internacional de tal manera que satisfacen las necesidades pasadas, actuales y
previstas del sistema capitalista. John Friedmann ha demostrado que pueden

ip, Dunham, On the status and orientation of regional planning, trabajo preseniado
a la Fourth National Development Conference, University of Strathclyde, octubre de 1878.

22 Aun donde estin comprometidos las industrias nacionales o los consejos nacionales
de comercializacion es poco probable que los planificadores regionales tengan una influencia
importante en materia de politica. En los cultivos de exportacion mas importantes (como en
Ghana), el planificador puede operar en casi todas las actividades, excepto ese sector.

BF.C Lo y K. Salih, Growth poles and regional policy in open dualistic economies:
western theory and Asian reality, ensay o presentado en ¢l Symposium on Regicnal Develop-
ment Planning in Asia, Nagoya, noviembre de 1975.
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identificarse diferentes tipos de regiones, cada cual con funciones diferentesen la
economia nacional.>® En todo caso, estas partes solo pueden ser entendidas en el
contexto del conjunto; la prioridad otorgada a los problemas de algunas regiones
tendera a reflejar la importancia estratégica de sus funciones, v en ese sentido se
pone un limite a lo que los planificadores pueden hacer.?®

Dada su percepcibn del “desarrollo”™ y admitiendo que las presiones
politicas estin configurando el proceso, los gobiernos estin interesados en la
estructura espacial mas eficaz para el logro de sus objetivos. En Colombia, la
concepeidon de crecimiento que prevalece tiende logicamente hacia la integracion
de las economias de Cali, Bogota y Medellin. En otros cases —como en las
“reservas” de Sudafrica o las sabanas de buena parte de Africa occidental— las
regiones periféricas desempefian un papel importante como reserva de mano de
obra. Alli es contrario a los intereses de un gobierno capitalista ““desarrollar” esas
areas, pues se interrumpiria el flujo de mano de obraz hacia otras zonas de
desarrollo capitalista, aumentaria el poder de negociacién de los trabajadores que
hay en ellas y se elevarian los salarios en detrimento de las utilidades.?® En ese
marco, hay varias opciones para los planificadores, pero su 16gica misma impone
restricciones y elimina muchas copciones que tedricamente pudieran estar dispo-
nibles.

Es también itil considerar el caso de las estrategia politicas y el papel que
los partidos politicos desempefian en la formulacion de politicas ¥ en la asigna-
cion de fondos. Las politicas regionales implican la existencia de alianzas y
pueden estimular el conflicto entre regiones para reducir las posibilidades de
una coalicion entre los grupos opositores y la creacidn de una conciencia
“regional” y de intereses “regionales” en contraposicion a la organizacién de
trabajadores o campesinos. En este sentido, la politica regional es parte de una
estrategia politica encaminada a permitir que los grupos en ¢l poder cumplan sus
objetivos. Debe tenerse en cuenta que la afiliacion partidista es a menudo muy
importante para entender las alianzas politicas que efectivamente se producen.
En todo caso, como lo ha demostrado Sandro Sideri en el caso del modelo
economico de Ja junta militar chilena, parece evidente que las estrategias econd-

2. Friedmann, Regional development policy: a case study of Venezuela,
Cambridge, Mass., 1966.

f

%514 nocién de “‘migracibn ruraburbana prematura”, por ejemplo, implica que &l
verdadero problema es de reajuste y posibilidad de obtener un equilibrio adecuado entre 1a
expansion de las regiones urbanas v las rurales. Este es un planteamiento correcto del
problema de planificacibn pero da demasiada importancia a los sistemas de orientacion.
Véase F~C. Loy K. Salih, op. cit, 1975.

26Véa.se H. Wolpe, “‘Capitalism and cheap labour power in South Africa” en
Economy and Society, vol. 1, N4, 1972 y A Conti, Production and reproduction in the
political economy of Upper Volta, tesis de magster inédita, 185-1979. Al iniciarse la
produccion modernizada en el norte de Ghana a comienzos del decenio de 1970 mermaron
las corrientes migratorias hacia las zonas productoras de cacao lo que muestra la importancia
de cstos factores. En consecuencia disminuyd rapidamente el apoyo del gobiemo. Sobre este
aspecto, véase J. Songsore, “‘Structural crisis, dependent capitalist development and regional
nequality in Ghana”, ISS Qccasional Papers, NO 71, julio de 1979.
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micas y politicas estan entremezcladas y que en la prictica es dificil comprender
la una sin la otra.?’

5. Debe prestarse mayor atencidbn a las fuerzas sociales que operan tras las
estructurags econdmicas y a la forma en que éstas influyen en la formulacién y
ejecucion de politicas y proyectos. Ha habido tendencia en la teoria del desarro-
lo y la planificacion regionales a personificar “regiones, ciudades, centros de
crecimiento y areas rurales” y evitar toda especificacion de los intereses que
estan actuando. A veces ésta es una sintesis Gtil pero en la medida en que se
mantenga el analisis en ese plano se pierden de vista las relaciones sociales.?8

Por su patte ni la teoria ni la practica podran progresar mucho si no son
mas precisas con respecto a los agentes vy las relaciones que existen entre ellos.
No hay que olvidar que los planificadores tienen escaso control sobre las
actividades econdmicas de sus regiones: tienen que instar a agricultores, indus-
triales y comerciantes a que opten por un tipo de accidn y no por otro. Para
poder hacerlo tienen que comprender las relaciones sociales en que se mueven
estas personas, asi como los factores que deben considerar cuando toman sus
decisiones. En la practica ello puede no coincidir con lo que dice la teoria ya que
ésta jamis ha sido muy especifica en lo que se refiere a grupos y contextos.

Hay autores que han atribuido el progreso de algunas regiones a las rivali-
dades y alianzas entre los grupos locales dominantes y los de la capital nacio-
nal® Se le da importancia al sistema de clientela asi como a la influencia politica
en la asignacion de recursos piblicos en una sociedad capitalista. Sin embargo,
parece haber dificultades conceptuales y politicas para aceptar la idea de una
burguesia “regional” vy sobre todo de que el “crecimiento regional” pueda ser
explicado por las relaciones entre diferentes facciones de una clase capitalista.

En la medida en que el crecimiento regional y la tasa de inversion privada
sea una funcion del potencial comercial de una region, éste no dependera solo
del acceso a los mercados, la informacidn sobre las economias externas y el gasto
pOblico, o las conexiones politicas y la fortaleza de su comunidad comercial,
sino también de la disponibilidad de mano de obra relativamente barata y de
otros recursos, del poder de los sindicatos de campesinos y trabajadores y de las
actividades de otros grupos politicos activos en la localidad. La utilidad que
deriva de la explotacion de mano de obra, en un sentido técnico, depende en
gran parte de la forma en que la produccion y el comercio puedan aprovechar las
condiciones en que participan en el procesc los diferentes grupos. Por este
prisma, parece erroneo explicar el proceso de ‘‘desarrollo regional” sdlo en
funcion de las relaciones entre los capitalistas y el gobierno, pues saca al
problema de su contexto politico y mantiene la discusidn en un plano peligrosa-
mente abstracto.

275, Sideri, “Modelo econdmico de la junta militar chilena”, Chile-América,
vols 54-55, Centro de Estudios y Documentacién, Roma, 1979,

Blo que jmplica plantear la discusidn en tome a las desigualdades y desequilibrios
regionales y no con respecto a las consecuencias que ticne en el orden regional la forma en
que una clase o grupo explota a log demis.

5, Hilhorst, Regional planning, a systems approach, Rotterdam, 1971; v R. Morse,
“Planning, history politics”, en I. Miller y R A Gakenheimer {(eds.), Latin 4 merican urban
poiicies and the social sciences, Beverly Hills, 1971.
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En la practica, el conflicto social es parte integrante de cualquier situacion
de “desarrollo”. En muchos cascs es precisamente la situacion de conflicto social
y politico, la que hace que el gobierno preste atencion a los problemas “regio-
nales” e introduzca la planificacibn regional?® Cuando éste es el caso, sblo a
través de un anilisis de las relaciones de produccién y de distribucién y de las
formas en que é&stas se han desarrollade podrd el planificador entender la
naturaleza del problema y por qué los sindicatos, las organizaciones campesinas y
los grupos urbanos no estructurados han reaccionade en la manera en que lo
hacen.3!

Desde esta posicion parece razonable sugerir que la teoria regional debe
prestar mayor atencién a las relaciones sociales que fundamentan las estructuras
sociales, a las posibilidades y restricciones para la participacion de otros grupos
de interés organizados, a Ias formas en que los grupos de presion influyen en la
formulacidén de politicas y su ejecucion y a Ia manera en que la burocrdcia actiia
oficiosamente.32

6. Para finalizar trataré un punto que estd intimamente relacionado con
los anteriores. Me parece que la investigacion futura debe estar basada en
observaciones empiricas y orientada hacia la explicacion de la realidad tal cual
es. En efecto, he sostenido que la investigacion futura no debe temer contradecir
los supuestos de la teoria tradicional. Esto no significa que no se puedan seguir
produciendo trabajos Otiles con los conceptos en vigor, pero no debe detenerse
alli la investigacién, debiendo ser de naturaleza méis empirica que deductiva.
Muchas de las proposiciones, tanto de la teoria liberal como de la marxista,
quedan por comprobar y opino que al dar mayor importancia a los contextos y
mecanismos del desarrcllo y de la planificacion regionales en ciertos marcos bien
definidos se le daria tanto a la teoria como a la practica una base mas solida y se
las ubicaria en un plano de generalidad en el cual seria mas facil que se situara el
profesional.

He sostenido que los problemas “‘regionales” y la planificacion “‘regional”
deben ser considerados como parte de la situacion general del *‘desarrollo”. Las
afirmaciones acetca de los fendmenos econdmicos o espaciales solo pueden inter-
pretarse en el contexto de una estructura tedrica general o en un paradigma
que las ponga en perspectiva y les dé un significado soctal. Si estamos interesados

30Cabria aqui citar el caso def nordesic argentino hacia 19635, el establecimiento de
la Cassa per il Mezzogiorno, y las fuerzas que se encuentran ftras 1a politica regional en el
Reino Unido.

3lydase D. Dunham, Group interest and spatial structures: a study of regional
development in Southern Ghana, tesis de doctorado {inédita), Universidad de Amsterdam,
1977, en que se analizan 108 procesos politicos del desarrollo regional a través de un estudio
de caso,

30bre este aspecto tengo mis dudas, Por una parte, la bibliografia sobre los asuntos
regionales da escasas orientaciones sobre la forma en que los planificadores deben efectuar
los andlisis institucionales. Se les pide partir de la hipdtesis de que las personas tienen igual
acceso a los centros comerciales, el crédito, y los nuevos caminos. Por otro lado, una
metodologia que facilite la comercializacién de 1a produccidn campesina permitira que éstos
sean explotados en forma mas completa. Por ello destaco la importancia de la participacion
y It organizacion.
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en la planificacion regional en el contexto de una economia capitalista, la
dimensioén unificadora estara dada por una comprension clara de la manera en
que ésta funciona realmente.

En la medida en que en los paises del “tercer mundo” el proceso de
desigual desarrollo espacial y la planificacidén regional sean productos del capita-
lismo, estarin conformados por el progeso de acumulacion y por el papel que
representa la intervencion del Estado para facilitarfa. A este respecto parece il
analizar, aunque sea esquematicamente, el funcionamiento de ese tipo de
economia a fin de definir la posible relacion entre los mecanismos del crecimiento
econdmico nacional y los del “desarrollo espacial”.

Postulado de la teorfa econémica es que la tasa de formacion de capital o
“acumulacion” es el factor basico —aunque no el iinico— que explica la dindmica
del crecimiento capitalista de un pais. Este proceso se ve limitado por la
disponibilidad de divisas ¥ el nivel de ahorro interno, y puede aumeniar por
efecto de incrementos en la asistencia externa, inversiones y préstamos extranje-
ros, y mayores excedentes internos. Estos (Lltimos comprenden las utilidades del
capital de produccidn, tanto para la exportacidn como para los mercados
internos.3% Los recursos financieros provienen también del Estado, los bancos y
otras instituciones financieras, que actban como mecanismos de canalizacidn,
dirigiéndolos hacia los sectores que estiman como prioritarios.

En la medida en que Ia acumulacion dependa de factores externos, refle-
jara el grado de orientacion hacia afuera de la economia. Si se basa en cultivos
de exportacién o en utilidades industriales, esto se reflejara en la prioridad dada
a las dreas de produccién correspondientes v en la asipnacidn espacial de los
fondos piblicos.3* Al analizar estas relaciones de produccion e intercambio se
podrad apreciar ¢dmo se genera €l excedente necesario, como contribuye el
gobierno, quiénes se benefician con las inversiones y quién sufraga el costo. Este
cuadro es modificado por las presiones politicas, pero de cualquier forma parece
reflejar la racionalidad implicita.

Evidentemente existen variaciones considerables en la contribucién relativa
de estas diferentes fuentes de recursos, no sdlo de un pais a otro, sino que
también de una época historica a otra, segiin sea la base de recursos, el nivel de
“desarrollo” y las estrategias nacionales. En casi todos los paises los sectores “no
capitalistas’” o “campesinos™ (que aqui incluyen a los pequefios productores y al
agricultor de subsistencia) sirven de fuente de mano de obra barata y de
productos baratos, y son explotados por el gobierno con diversas formas de
impuestos directos y sobre todo indirectos (politicas de mercado y de precios de
uno u otro tipo). La importancia de explotar a la agricultura ha sido debatido
acaloradamente. En todo caso, parece claro que cuando el gobierno se inclina
por politicas de industrializacibn, tiende a producirse un cambio en la relacion
de precios del intercambio internc en contra de la agricultura.35 Los fondos que

3 Una discusién tebrica il aparece en A Mitra, Terms of trade and class relations,
Londres, 1977, v A Edich, The Sovier industriglization debate, 1924-1928, Harvard, 1960.

Myfase R Utria, “The social variables of regicnal development in Latin America”,
en G. Geisse y 1. Hardoy (eds.}, Latin American urban research, vol, 2, Londres, 1972, p. 69.

35En las ctapas iniciales de la industrializacion, el nivel de inversiones esta Testringido
por la capacidad del pais para impoztar los bienes dc capital que requiere. Con una politica
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retornan al campo en la forma de infraestructura, servicios, créditos y subsidios a
los insumos estin orientados hacia los sectores de exportacion, hacia la produc-
cion de alimentos baratos para las ireas urbanas o los cultivos industriales. Estos
tienden a favorecer mas a los terratenientes y a 10s agricultores capitalistas que a
los campesinos, ¥ por este medio, tienden a reducir el efecto que tienen los
precios “artificialmente” attos de 1os bienes de consumo sobre los grupos rurales,
a menudo politicamente poderosos.®

Por lo tanto, en conjunto con la operacién de los bancos y otras institu-
ciones financieras, el resultado tiende a ser un flujo neto de fondos de los
sectores “‘no capitalistas” o “menos capitalizados” hacia los sectores “‘capitalis-
tas” o “mis capitalizados™, en los que la productividad es mis alta3” El trabajo
asalariado es arrastrado hacia la economia capitalista cuando vy en la medida en
que es requerido {estimulando la migracion) y parte de éste es expulsado en
épocas de recesidn, sabiéndose gue los sectores urbanos no estructurados estan
alli para mantenerlos y que la gente involucrada no morird de hambre.

El flujo de manc de obra y los servicios de apoyo que proporcionan los
sectores no capitalistas, son también importantes para mantener deprimidos los
salarios v subvencionar indirectamente a la produccion capitalista. Constituyen
una reserva de mano de obra y cuando se preduce una competencia fuerte por
empleos no calificados o semicalificados, el trabajador estd més interesado en
conseguir y mantener un empleo que en obtener mejores salatios. Por otra parte,
y sobre todo en Africa, donde la demanda de mano de obra es de trabajo
estacional o no calificado, el sector no capitalista debe preocuparse de la
subsistencia de los muy viejos, los muy jovenes, de los enfermos y de los
cesantes.*® Como la mayor parte de la migracibn en Africa es masculina, los
salarios no deben ser suficientes para mantener a la esposa y la familia, v los
salarios indirectos no tienen que ser pagados en la forma de servicios sociales,
puesto que estos costos son sufragados por las comunidades no-capitalistas de las

de sustitucion de importaciones se produce una restriccidn de la importacion de bienes de
consumo, los que ahora son producides localmente, amparados por barreras arancelarias.
Como muchas industrias son en un comienzo ineficientes, los precios de sus productos
tienden a ser artificialmente altos y disminuyen as{ los ingresos reales.

¥ yiase por ejemplo la serie publicada por UNSRID sobre la “revolucion verde™ y
K. Griffin, The political ecoromy of agrarian change, Londres, 1974, En la medida en que
controlan tos sectores de exportacion, tienen considerable influencia politica en los perfodos
de crisis de balanza de pagos. También pueden tener influencia similar a través de la oferta
de bienes salario para las zonas urbanas mas importantes.

37Fste no es necesariamente una inmigracién neta de las zonas rurales a las urbanas,
ni de la periferia a 1a capital nacional La experiencia de la India en cl decenic de 1960
muestra que los fondos urbanos fueron redirigidos hacia las zonas rurales en los comienzos
de la reforma agraria, en que hubo una fuerte alza de los precios agricolas. Véase U. Patnaik,
“Capitalist development in agriculture: a note”, Economic and Political Weekly, septiembre
de 1971, y T. Byres, *“Of neo-populist pipe-Dreams, Daedalus in the third world and the
myth of urban bias”, Journal of Peasant Studies, vol. 6, NC 2, 1979.

38ygase C. Meillassoux, “From production to reproduction”, Economy and Society,
vol 1, N@ 1, 1972,
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zonas rurales.’® Funciones similares parecen ser desempefadas por los sectores
no estructurados en otras partes del mundo. Con relacién a las zonas metropoli-
tanas, Francisco Uribe ha encontrado que muchas veces un grado significativo de
superposicion entre los salarios de los sectores llamados estructurados y no
estructurados. Dado que una gran proporcion de los asalariados de ingresos més
bajos del sector estructurado no puede comprar todos los bienes y servicios que
requiere de ese mismo sector, aparece un sector no estructurado para satisfacer
su demanda.*® Como en el caso de buena parte de los sectores rurales no
capitalistas, toda la familia debe trabajar para conseguir un ingreso, pueden
aparecer “organizaciones” relativamente grandes gue funcionan con costos de
operacibn muy bajos.

Baste sefalar que, al analizar ¢l papel de estos sectores desde la perspectiva
de nuestro modelo general, es claro que lejos de ser “‘zonas de tugurios” o *‘zonas
problemas™, pueden ser funcionales para la expansion continua de la econo-
mia capitalista. Ya que permiten a los capitalistas mantener bajos los salarios, es
corriente que el gobierno se interese no en eliminarlos sino en retenerlos y rees-
tructurarlos.® El papel que estos sectores pueden desempefiar dependera de la
fuerza politica de los sindicatos y de las organizaciones comunales y campesinas,
pero en cualquier caso ese papel tendra una importancia definida en la politica ¥
la planificacion regionales.

L1a industrializacion orientada al consumo se ha traducido en una fuerte
urbanizacién y en una prioridad creciente para las zonas metropolitanas en que
se concentra la mayoria de estas industrias. Hubo preocupacién por que estas
ciudades comenzaban a congestionarse y a ser disfuncionales y por que el
mercado interno se estuviera saturando, dado el nivel v la distribucion de los
ingresos, 42 Asi pues, hubo la intencidn de explotar nuevos recursos y subsistia el
problema de la expansion del mercado, de lograr los excedentes potenciales a
través de ventas efectivas.*® En muchos casos, la manera de evitar esta crisis
potencial fue el desplazamiento de la industria hacia centros secundarics,** y
alli se desarrolld lo que Andrew Pearse ha llamado “‘una tendencia a la incorpora-
cibn™: un proceso persistente y acelerado de penetraciébn comercial, administra-
tiva y politica orientado a la transformacién de las zonas y ciudades en las zonas
“periféricas™ que mas potencial ofrecian.*® En la practica esta forma de expan-

39%yéase H. Bernstein, “Capital and peasantry in the epoch of imperiatism®; (mimeo),
Department of Sociology, University of Dar-es-Salaam, 5.1,

e agradezco a Francisco Uribe csta informacidn que sc desprende de su investiga-
cidbn en marcha

iy resstructuracion parece estar relacionada también con la clase de mano de obra
(por ejemplo, calificada o no, permanente u ocasional) que se requiera en el sector
capitalista.

ygase F-C. Loy K Salih, op, cit, 1975.

*3Un anélisis de esta teoria aparcce en D. Slater, “Geography and underdevelopment:
part 11", Antipode, vol. 9, NO 3, 1977,

4% Véase F-C. Lo y K. Salih, op.cit., 1975.

S, Pcarse, “Metropolis and peasant: the expansion of the urban-industrial complex
and the changing rural structure”, en T. Shanin (ed.), Peasants and peasant societies,
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sion parece haber sido un proceso estructurado, influenciado no stlo por la
dotacion de recursos o problemas de acceso, sino también por inversiones
plblicas en infraestructura, orientadas por presiones politicas y relaciones
comerciales. Es este el marco en el que empezamos a vislumbrar la racionalidad
basica de una buena parte de la planificacién regional en los pafses del tercer
mundo.*®

Que la acumulacidn se la clave de esta expansibn no implica que el capital
sea unz restriccidn para el crecimiento econdmico. Incluso en situaciones de
exceso de capacidad, subsiste la tendencia hacia la acumulacion. Los capitalistas
luchan por tener éxito y por adquirir mas capital; las multinacionales, las grandes
firmas o los grupos de interés organizados intentan ejercer suficiente presion
sobre los gobiernos para obtener infraestructura, servicios, incentivos impaositivos
u otros “favores” que requieren para promover sus intereses; como la mayoria de
los gobiernos median entre las distintas facciones pero en todo caso comparten
méis o menos los mismos valores, empieza a crearse una politica de crecimiento.
Con el reajuste de precios relativos de los factores y productoes, se modifica la
distribucion del ingreso v de los activos en favor de los que ejercen mayor
presion o que frabajan con el pobierno, y de esta forma la articulacidon de
intereses de clase y de grupo conforma la orientacion de la politica nacional y la
variedad de opciones de politicas que pueden considerarse en forma realista.

Como visidn de la economia este es un cuadro deliberadamente escueto.
Mi intencién es s6lo tratar de mostrar como la comprension de la logica y los
mecanismos del crecimiento nacional pueden influir sobre la forma en que
consideramos los patrones y posibitidades del *“desarrallo regional”, aclarando va
sea la logica de las estrategias nacionales o ¢l papel de determinados sectores y
regimenes v las prioridades que se les otorga o la razén por la cual persistan
sectores y regiones pobres.

Hasta aqui el argumento ha sido que siel desarrollo regional y 1a formula-
cion de politicas regionales son proyectadas sobre los macroprocesos basicos del
crecimiento econdmico nacional, empiezan a aparecer en una perspectiva dife-
rente que la senalada en la ““teoria regional”. Se ha prestado atencion a la
significacion que tiene la politica nacional, las posibilidades v restricciones que
implica para la planificacion en diferentes tipos de regiones y el hecho de que
esté en si misma muy expuesta a cambios. S¢ ha argumentado que si hemeos de
entender las transformaciones que estdn teniendo lugar en regiones en particu-
lar, los aspectos claves serian los relacionados con los patrones de propiedad,
acceso diferencial a la tierra y a otros medios de produccidon, condiciones de
tenencia, la posicidn de los trabajadores, la estructura cambiante de relaciones de
produccibn e intercambio vy el uso de la fuerza econdmica y las influencias
politicas como medios para permitirle a aquellos que ya tienen poder mantener
sus posiciones en el proceso de influir en las politicas.

Estos son, en mi opinidén, aspectos que necesitan gran investigacion. La
investigacién futura debe reflejar una preocupacion seria por la realidad empirica,

Harmondsworth, 1971. Rubén Utria también se refiere en forma similar a “‘la tendencia
hacia el interior™.

*6Camo 1o he sefialado, puede haber varios motivos tras esta tendencia hacia la
planificacion “regional’.
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que debe ser menos ‘“voluntatista o de naturaleza menos condicionada™ y mas
relacionada con “lo que realmente sucede” que con ‘lo que debiera ser”.
Asimismo, habri que dar mayor atencibn al tipo de plblico para el cual se esti
haciendo la investigacidn. ;Debe dirigirse principalmente a los medios universi-
tarios o debe estar orientada a las necesidades del profesional en ejercicio y hacia
los tipos de problemas que se le plantean en sus tareas cotidianas? ;Debe
limitarse a los problemas de la planificacidon gubernamental o debe también
explorar las necesidades de otros agentes, sean las empresas multinacionales, los
sindicatos o los partidos politicos, los agricultores capitalistas y comerciantes o
los pequefios agricultores, las organizaciones campesinas o juntas vecinales?
;Valdria la pena, dado los limitados poderes de los planificadores, intentar un
punto de vista mis realista del contexto en el cual los distintos agentes toman sus
decisiones y de las formas en que operan para lograr sus propios fines? Ambos
aspectos estan relacionados entre si ¥ en conjunto requieren una investigacion
menos abstracta.

Un punto de partida 1til es el ensayo de Friedmann y Douglas, quienes han
sefialado, en su discusidon sobre la politica en Asia, que los cambios que estan
ocurriendo en el clima y la estructura econdmicas mundiales requieren una
reorientacion de nuestras ideas respecto a las prioridades y a la viabilidad de las
estrategias regionales.?” Sefialan la transicion que ha tenido lugar después del
alza considerable en el precio de algunos productos claves (sobre todo alimentos
y petroleo) al comienzo del decenic de 1970 y la baja en las expectativas de
exportacidon para las manufacturas de los paises del tercer mundo en la recesion
postetior.

Muchas de las estrategias de industrializacidon, que nos eran familiares y en
que se basa la teoria de los polos de crecimiento se estan volviendo menos
viables, mientras que las contradicciones saciales que acompafian a las altas tasas
de crecimiento se estdn haciendo mis enojosas en términos politicos y menos
faciles de defender. Para mantener la capacidad de competencia, los capitalistas
se esfuerzan por deprimir los salarios lo mas posible, a menudo reprimiendo a las
organizaciones de trabajadores.*® En otros ¢asos, hay un viraje notorio hacia
politicas nacionales que acenthan una utilizacion mas plena de los recursos
nacionales y sobre todo el aumento de produccidn interna de los alimentos que
la nacidon requiere. Segiin el grado en que un gobierno decida continuar con sus
politicas de industrializaciém o lograr una mayor autosuficiencia se obtendrin
resultados distintos en lo social y 1o espacial.

Es asi como las orientaciones basicas de politica de un gobiemo influyen
sobre las decisiones de politica y de planificacion regionales. Ademas de las
objeciones ideologicas contra la *‘descentralizacidon’ basada en estrategias de
“polos de crecimiento industrial” y el hecho de que no puede decirse que éstas
se hayan traducide en ‘‘desarrollo regional” en muchos casos, parecen estar
también en peligro de quedar obscoletas y de ser bastante menos {itiles para los
formuladores de politicas en el plano nacional*® En el caso de las politicas de

*7J. Friedmann y M. Douglas, op. cit., 1978,
483, Sideri, op. cit., 1979, y J. Friedmann, op. cit., 1979.

*J0sé Luis Coraggio ha resumido muy habilmente la dimensién ideologica al afirmar
que “la teoria de los polos de desarrollo esta disefiada realmente para el desarrollo de los
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industrializacion, el problema parece estar cada vez mas relacionado con la
capacidad de competencia y la productividad, mientras que otros paises parecen
necesitar tipos diferentes de estrategias para poder enfrentar los cambios que
estan ocurriendo en las condiciones econdmicas.

Al mismo tiempo, las diferentes regiones tenderan a desempenar funciones
diferentes en el marco general de la economia nacional. Por 1o tanto, el problema
no es sdlo desarrollar una “nueva estrategia regional” mas aplicable ¢ reajustar
las anteriores para que sean mas apropiadas a las condiciones cambiantes. Por el
contrario, dada la direccidon de los acontecimientos actuales, parece que los
planificadores deberin ser capaces de identificar el tipo de regiones y de
funciones con que estan operando, para que puedan enfocarlos con la perspectiva
de las necesidades nacionales y considerar las posibilidades de tener distintos
ctiterios y métodos en la formulacidon de politicas para cada tipo de region.5°

En ésto estd implicita la conclusién de gue las teorias sobre los problemas
¥ las politicas del desarrollo y 1a planificaciOn regionales deben ser més especifi-
cas con respecto al contexto, no sblo en lo que se refiere 2 las necesidades
impuestas por la légica en que se fundamenta toda estrategia de crecimiento
econdmico, sino que también con respecto a los tipos de estructuras intrarregio-
nales con las que se puede operar. Los anilisis actuales sobre estrategias y
desarrollo regionales tienden a descansar en teorias generales (“polos de creci-
miento™, ““clausura selectiva™, ‘‘desarrollo agropolitano™), que son en esencia
impuestas desde arriba con escasa consideracidn de los tipos de regiones en que
se podrian aplicar.

Opino que la investigacidn sobre estos aspectos ofrece muchas ventajas
sobre todo si se combina con el analisis de lo que estd ocurriendo en regiones que
se caracterizan por los cultivos de exportacidn, la introduccién de cultivos
industriales o la expansién de la comercializacidn de productos alimenticios, por
el hecho de ser regiones metropolitanas o estin en decadencia, o que desempe-
fan un papel importante como zonas de reserva de mano de obra.’! Primera-
mente, colocaria la discusién en un plano muchisimo mds concreto. Tendri que
considerar las fuerzas sociales que operan en el “‘desarrollo regional” y las
restricciones que &stas pueden imponer sobre el proceso de planificacion y puede
asi abrir el camino para la elaboracidn de modelos tebdricos mas ajustados a la

polos y sus grupos sociales asociados ¥ que todo intento ingenuo de ‘extraer’ de clla las
elementos ideologicos, pata quedarse s6lo con un conjunto de relaciones técnicas, es una
contribucidn al avance de la ideologia dominante™ *‘Hacia una revision de la teoria de los
polos de desarrollo™ en JLPES (eds.), Manificacion regional y urbana en América Latina,
Méxica, 1974, p. 58.

50 Fy-Chen Lo y Kamal Salih fop. cit., 1978) han sehalado la notable uniformidad
con que se ha aplicado la estrategia de polos de crecimiento en paises asiaticos, sin
consderar cuan distintos son los problemas que enfrentan. Aungue es comprensible este
fenomeno a la luz de los comentarios de Coraggio, no deja de ser desafortunado para la
teoria de 1a planificacion regional.

STEn cierto sentido estoy sugiriendo una vuelta al tipo de anilisis que J. Friedmann
propuso hacia 1965, {(op. eit. 1966), aunquc puesta en un macromodelo diferente. La lista
no pretende ser completa ni implica categorias que se excluyan reciprocamente.
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realidad ya que se basarian en un reconocimiento mas explicito de lo que la
planificacidn gubernamental puede o no puede hacer en casos particulares.

Con la especificacidn del contexto particular al que se refiere el analisis,
podrian aunarse nuevas posibilidades de didlogo entre académicos y practicos.
Los profesionales en ejercicio muchas veces comentan (sobre todo los que
trabajan en el orden regional),>? que ¢s dificil aprovechar el material teérico
sobre estrategias de desarrollo regional porque es demasiado general y alejado de
los problemas pricticos y de las presiones politicas que estan obligados a
considerar en su trabajo cotidiano. No siempre se define en qué forma el
planificador debe llegar a opciones particulares a partir del analisis regional
corriente, ni como debe decidir chales politicas pueden ser aplicadas en la
practica.’3

Queda alin por aclarar qué tipo de temas pueden ser investigados para
lograr un anilisis mds objetivo. 8e presentan a continuacion a guia de ejemplo
algunas sugerencias de criterios alternativos menos atados a los moldes del
pensamiento europeo y norteamericano sobre planificacion regional.

Uno de los temas es ¢l de los ¢criterios para la planificacion metropolitana.
Un principio ampliamente difundido en las discusiones actuales es que la ciudad
debe ser consderada en su contexto interregional vy en términos de la eficiencia
con que funciona como “agente de cambio’. Se ha puesto el énfasis en la ciudad
como “polo de crecimiento™,*® y en la eficiencia relativa de las ciudades de
diferente tamafio.’® Pero cuando el planificador se enfrenta con los problemas
de la ciudad, se le plantean situaciones distintas, con problemas de vivienda,
especulaciébn con bienes raices, congestion del transito, problemas de seguridad
sentidos por las clases altas y 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 tedricos v lo que enfrenta el planificador.
Aunque estos puntos de vista pueden no ser excluyentes entre si, el combinarlos
puede resultar en la prictica una tarea de ingentes dimensiones, y no esta claro
por qué la metropdli para la planificacién cotidiana no pueda considerarse como
una zona con problemas propios bien definidos, que a la larga deben ser
considerados sobre una base interregional.>$

5ste es un comentario que s¢ escucha a menudo con referencia a la identificacion y
planificacion de “poles de crecimiento rurales” o “poles de crecimiento™ basados en
agreindustrias. En este contexto, se ha diche muy poco sobre como se Hega desde un analisis
de la dotacion de recursos, de la estructura agraria y de las relaciones de intercambio a la
seleccion y al disefic de estos “polos de crecimicnto™,

53kn este caso parecc Uil preguntarse en que condiciones sociales, econdmicas y
politicas son factibles las politicas de “‘clausura selectiva” y qué politicas se requeririan para
Nevarlas a cabo.

54y¢ase J. Hardoy, ““Urbanization policies and urban reform in Latin America”, en
G. Geisse y J. Hardoy (eds.)op. cit., 1972, p. 29.

55vgase F-C. Lo y K. Salih, op. cit.

56yéase G. Geisse y 1. L. Coraggio, “Metropolitan areas and national development™,
en G. Geisse y I. Hardoy, op. cft., 1972,
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Desde un punto de vista similar, cuando los gobiernos hacen frente a
problemas de emplazamiento industrial ¥ al problema perenne de la descentrali-
zacion como medio de producir un sistema urbano mas equilibrado, la preocupa-
cion principal tiende a ser el tipo de empresas que pueden ser ““atraidas’” y cuan
estable y viable podria ser esta base industrial con el tiempo. En este caso
también serd necesario saber cuales son los cambios que se estan produciendo en
la estructura legal v en la organizacion de la industria de un pais,” y cuiles son
en la practica los factores que influyen en las decisiones de emplazamiento vy en
las demés inversiones de las subsidiarias de las multinacionales, de las grandes
empresas nacionales v de las firmas locales. En la medida en que el analisis tome
en cuenta su capacidad de competencia, sus relaciones comerciales locales y
externas, y su impottancia politica, el emplazamiento serd sblo una de varias
decisiones que debe tomar una firma y probablemente variard de pais en pais
segin sus condiciones de desarrollo. Por lo tanto, parece importante desagregar y
extender la teoria delemplazamiento industrial para observar la toma de decisio-
nes de las distintas unidades y apreciar como las afectan los gobiernos en
diferentes condiciones econbmicas y politicas.

Este énfasis en el “contexto” puede ser aplicado con igual fuerza a las
estructuras interregionales y al proceso de transformacién que las macropoliticas
requieren en las zonas rurales. Por una parte, la teoria de la planificacién regional
rural rara vez arroja alguna luz sobre los diferentes tipos de “‘regiones rurales”
involucradas. Por la otra, los problemas de ejecucion de proyectos de descentrali-
zacidon v de desarrollo rural, a menudo reflejan no sblo un sesgo a favor de los
grupos actualmente poderosos 58 _«cuya eficiencia’ o “ineficiencia’ ests en tcla
de juicio— sino que sugieren también que la formulacién de las politicas ha sido
muy poco especifica. Con esto, quiero decir que se tiende a subestimar en qué
medida los grupos menos poderosos estan limitados por las relaciones de produc-
¢iébn ¥ de intercambio en las que se encuentran, asi como la rigidez y solidez de
las estructuras econdmicas y sociales, cuando las poiiticas amenazan los intercses
consagrados.

Este aspecto debe considerarse con una perspectiva histdrica no solo
porque tiene que ver con un proceso e€n el cual estas relaciones se instituciona-
lizan, sino por la inercia historica que existe. Me parece que se pueden hacer
algunos comentarios generales sobre estas estructuras que merecen atencion en la
investigacion futura. Se refieren a la “difusion™ de 1a “modernizacion™ a través
del patron de asentamientos, al patrdon de transformaciones que estd teniendo
lugar en las areas rurales v a la mezcla de dotacidn de recursos, presiones
politicas y econdmicas que las producen.

"7En 1a literatura suropea hay varios estudios al respecto; véase, por cjempla,
J, 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”,
Urbar Studies, vol. 6, N© 2, 1969; S Holiand, op. cit., 1976 ¥ D. Massey, ““Capital and
location change: the UK. electrical engincering and electronic industries”, Review of
Radical Political Economics, vol, 10, NO 3, 1978 Sin embargo, hay pocos estudios sobre el
ambiente de decision para diferentes unidades por tipos.

5Byéase K. Griffin, op. cit., 1974; L Cliffe, I. S. Coleman y M. R. Doornbos (eds.),
Government and rural development in East Africa: essays on political penetration, La llaya,
1978 v OIT., Landiessness and poverty in rural Asia, Ginebra 1977.
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Con respecto a la primera, J. Hilhorst sostiene que cuando la organizacion
de la toma de decisiones gubernamentales historicamente ha sido centralizada, se
generan estructuras de asentamientos primados, y en cambio una estructura
descentralizada tiende a traducirse en estructuras con variedad de tamafnos de
asentamiento.®® Esto parece coincidir con las observaciones de Richard Morse
en cuanto a que los centros secundarios eficaces son también importantes como
centros de poder®® y refieja la afirmacién de John Friedmann que durante las
fases iniciales del proceso de *‘desarrollo”, las decisiones de emplazamiento
suelen estar fuertemente influenciadas por los deseos de los ejecutivos de obtener
acceso a los centros de poder gubemamental’?’gl Asimismo, refleja la importan-
cia de la influencia politica en la formulacién de politicas y en la asignacién de
fondos piblicos. Los mecanismos involucrados en ello parecen ser muy pertinen-
tes a los estudios regionales.

Cuando se considera la extension de la agricultura “modernizada’ hacia
areas de produccion ““no capitalista”, como lo sugieren los nuevos criterios de
estrategia, la importancia de los derechos de propiedad *‘modernos’™, de las
estructuras de tenencia y la fuerza econbmica y politica de los agricultores
“progresistas’ vy de los intereses comerciales “modernos” pueden ser factores
prominentes. Aun asi, Ia literatura sobre desarrollo regional rural le presta una
sotprendente falta de atencién & los problemas de desplazamiento ¢ a la organiza-
cibn de las actividades rurales, salvo en aquello que es directamente atinente para
las politicas tradicionales de modernizacion. Lo anterior esta salpicado de
referencias al “potencial econbmico™ de las “"ireas subutilizadas™ pero al no
considerar lo que este punto de vista implica en términos sociales, es dificil de
utilizar en los frecuentes cases en que las estructuras sociales rurales muestran
signos de tensidn.

La incorporacion de nuevas areas de produccién agricola y ganadera es un
proceso muy variado ¥ complejo. En el caso del aprovechamiento de zonas
fronterizas los mecanismos que operan apenas si estin documentados.®? La
evidencia sugiere que la expansidn suele ser un proceso estructurado. En el caso
de la expansion cafetalera en Sao Paulo, los terratenientes maés grandes dirigieron
el proceso controlando aspectos decisivos de la politica publica, como el trans-
porte, la contratacién de mano de obra (y después de 1900) los esquemas de
valorizacibén que garantizaron que muy rara vez fueran cllos quienes sufrian una
pérdida real.®*Ejemplos comparables pueden citarse en el caso de Colombia;®* en

$9]. Hilhorst, op. eit., 1971, p. 32.

S0R. Morse, op. cit., 1971.

s1y, Friedmann, “The spatial organisation of power in the development of urban
systems”, Development and change, vol. IV, NC 3, 1972-1973, p. 18

$2ygase Comité Information Sahel, Qui se nuirrit de la famine en Afrigue?, Parls,
1975, C. Furtado, The economic growth af Brazil, Berkeley, 1963; L. Bondestam, ‘‘People
and capitalism in the North-Eastern lowlands of Ethiopia”, Journal of African Studies,
vol. 12, N9 3, 1974; O. Fals Borda, La cuestion agraria en Colombia, Bogota, 1976.

63Martin Katzman, op. cit., 1975:y C. Furtado, op. cif., 1963.

S4véase ol Estudio regional integrado para la costa atlantica colombiana, 1DER,
Bogota, 1978; v Naciones Unidas, 4nalysis and projections of cconomic development in
Colombiag, Ginebra, 1957.
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general los caminos, 1os bancos, los comerciantes, los administradores, los mili-
tares y la policia son impulsados cada vez mas lejos a través de las rutas de
penetracion para servir y proteger los intereses del capital 8%

La presencia de los capitalistas en las areas periféricas se traduce en la
creacion de organizaciones e instituciones que les permiten mantener el orden,
distribuir sus productos y obtener los recursos que necesitan®® La seguridad y la
confianza se convierten en una dimension importante de la vida econbmica y
requieren una trama de relaciones comerciales relativamente estables para facili-
tar el funcionamiento regular del sistema econdmico. La unidn entre este
intercambio interregional y las estmicturas administrativas, por una parte, y la
produccion regional y las estructuras de intercambio, por el otro, se vuelven
importantes para entender el tipo de alianzas que aparecen y mantienen el proce-
50 de expansion. Las estructuras “‘interregionales” son establecidas para servir
intereses particulares y para satisfacer ciertas necesidades, 1o que a menudo
puede conseguirse mejor (o mas facilmente) preservando las estructuras existen-
tes, en vez de iniciar un proceso de transformaciones de largo alcance.

De cualquier forma, una vez que han sido establecidas, estas estructuras se
institucionalizan y por su conducto pueden aplicarse nuevas politicas; son a
menudo los canales por los cuales las “‘innovaciones™ empiezan a difundirse, y es,
por lo tanto, muy {til analizar como estan organizadas para entender mejor la
toma de decisiones de los grupos rurales.

En todos estos casos existe una separacion muy clara entre el punto de vista
de los tedricos respecto de 1os problemas de planificacion y ¢l del planificador
gue esta trabajando en ¢l terreno. En muchos casos las diferencias descansan en
el grado de generalidad y en la medida en que se toman en cuenta los “factores™
socio-politicos. En tanto la teoria sea considerada un insumo para la formulacion
de politicas, ésta parece ser una debilidad de la investigacibn actual. Sin
embargo, no toda la investigacion debe ser necesariamente un insumo para la
planificacion; siempre habra lugar para el anilisis critico que evalile la direccidn
en gue se estd moviendo una economia, o elimpacto sociat de la planificacion y
de la formulacibn de politicas. Hay cabida para un estudio académico de los
asuntos regionales por derecho propio. Sin embargo, me parece gue hay gran
necesidad de trascender estos planteamientos y pregunfarse qué significa esta
opcién en funcién de la disciplina en general.

La planificacion regional ha fracasado en la practica en convencer a los
formuladores de politicas, a los politicos ¥ a los grupos de interés particulares de
su importancia. Para todos ellos ha sido dificil orientarse en un cuerpo de teoria
relativamente abstracto y relacionarlo con lo que elios mismos ven como necesi-
dades inmediatas. Este fracaso habria que atribuirlo a la limitada orientacibén de
los estudios regionales al no ir mas alld de su planteamiento técnico y no
presentar los fextos sobre asuntos regionales en forma tal que los agentes
involucrados puedan identificar sus propios intereses en lo que se dice. Ha
fracasado en incluir a los grupos de interés mas importantes entre su pitblico.

85para un anilisis detallado de un caso como gste, véase D. Dunham, op. ¢it. 1977,
capitulo 2.

86 véase D. Dunham, op. cit., 1978.
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En contraste, si se adoptara un criterio mas inductivo y més interiorizado
de los problemas ¥ el contexto de decisidbn de los grupos particulares podria
fortalecerse esta discipling y seria mas pertinente para los profesionales en ejer-
cicio, ganaria enormemente en factibilidad y permitiria a los formuladores de
politicas trabajar mas eficientemente con los grupos de interés. También podria
plantear los problemas de participacién (que abundan en esta disciplina) a un
nivel en ¢l que pudieran por lo menos ser considerados en forma objetiva.
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LA POLITICA DEL ESPACIO: PLANIFICACION
Y DESARROLLO REGIONAL EN MEXICO

por John Friedmann, Nathan Gardels y Adrian Pennink

1. Introduceidon

En el presente trabajo nos ocuparemos de los Estados Unidos Mexicanos, pais
que ocupa el duodécimo lugar entre las naciones del mundo en cuanto a
poblacidn, como ejemplo de una comunidad terriforial y politica —un pueblo
que ocupa una fraccion de la superficie mundial y e¢std unido por un recuerdo
comiin de acontecimientos pasados. Este pueblo buscara la expresion politica
para orientar su destino colectivo. Por lo tanto, una caracteristica definitoria de
una comunidad territorial son sus instituciones politicas. Algunas comunidades
que carecen de tales instituciones, las anhelan: su lucha consiste en independi-
zarse de¢ una comunidad politica dominante, o volverse méas autdnomas
(ejemplos: Quebec, Pais Vasco).!

Como escenarios de accion politica; las comunidades territoriales y politi-
cas son regiones que poseen una realidad tanto historica como politica. Y una
dimension de esta realidad es lo que denominamos la politica del espacio. La
politica del espacio gira en torno a dos cuestiones fundamentales: la integraciéon
espacial de las comunidades territoriales v politicas: lograr el dominio sobre
comunidades subordinadas prexistentes; y la igualacion del acceso a las bases del
poder social entre las partes constituyentes de la comunidad que es politicamen-
te dominante.?

La cuestion de la integracidbn espacial puede consistir en a} mejorar las
condiciones de acceso fisico de los centros poblados entre si, b) extender la
autoridad del Estado a todas las partes del temritorio nacional, ¢) buscar una
mayor eficiencia de la economia territorial mediante la ubicacion correcta de las
actividades econdmicas (division espacial del trabajo) y d) articular un sistema de
distribucion para el trabajo y el capital, y para los productos basicos.

La integracion acertada de una comunidad territorial ¥ politica la lleva a
imperar sobre algunas comunidades secundarias, y €sto plantea la cuestion de la
igualdad que conforma el segundo objetivo fundamental de la politica del

1para un analisis mas acabado del concepto de territorialidad, véase 1. Friedmann y
C. Weaver, Territory and function: the evolution of regional planning, University of Califor-
nia Press, Berkeley, 1979.

%El acceso designal a las hases del poder social ha sido propuesto como una definicion
de pobrezz (Vcase J. Friedmann, *“The crisis of transition: a critique of strategics of crisis
management”, Development and Charige, 10 {enero) 125176, 1979, con abservaciones de
Martin Bronfenbrenncr, Gustav Ranis, ¥ Hans Singer, y una réplica del autor). Se identitican
seis “bases”: conocimicntos y téenicas, organizacion politica y social, medios de produc-
cidn, informacibn pertinente, rcdes sociales y recursos financieres. El accoso se mide en
términos relativos para cada familia o individuo cn una cscala ordinal de 0 a 100. Las
probabilidades individuales {(familiarcs) de obtener acccso a una dimension dada de poder
social variatan de una region a otra.
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espacio. En una comunidad dada, la cuestion de la igualdad con respecto a las
bases del poder social tiene una dimension tanto social como territorial. En la
dimension social la igualdad se refiere al acceso relativo de individuos o familias
al poder social, al margen de su lugar de residencia. Aqui la variable clave es la
clase social, y la manifestacion politica de la desigualdad es la lucha de clases.

En la dimension territorial la igualdad se refiere al acceso relativo de
individuos o familias al peder social, al margen de su clase social. Aqui la variable
clave es la comunidad en que residen y en cuya vida politica participan como
ciudadanos. La manifestacién politica de la desigualdad territorial es la lucha
territorial, v ésta puede darse en cualguier nivel de una localidad, provincia o
region, y en la era de la economia mundial transnacional incluso en el plano de la
nacién-Estado.

Las luchas de clases y territoriales existen en forma simultinea, aunque sus
fuerzas relativas pueden variar con el tiempo. Ademas, sus objetivos inmediatos
pueden ser contrapuestos, aunque sus finalidades mas generales se conformen a
una ética com0On de liberacién e igualdad.® Sin embargo, seria un grave error
considerar que la lucha de clases sea algo ajenoc a la lucha territorial, o como que
siempre es la contradiccion principal. Esto serviria sélo para mantener aislada la
produccion del contrel de las comunidades territoriales y politicas, lo que es
naturalmente el objetive de los idedlogos capitalistas que defienden la autono-
mia del principio econdbmico.

De hecho, la chocante desigualdad del poder social en ¢l mundo moederno
depende en buena medida de la pérdida de territorialidad que provoca la
integracion funcional creciente de lz vida de los pueblos en un sistema global de
relaciones econdmicas. No obstante, la forma particular de lucha de clases que se
ha generado no se libra fundamentalmente en un plano transnacional sino dentro
de comunidades territoriales concretas con instituciones y tradiciones histbricas
singulares.

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 v la lucha por una mayor ignaldad son el nexo de ia vida politica,
la insistencia en el territorialismo mistifica las relaciones reales de poder en vez
de ayudar a esclarecerlas. Por ejemplo, hubo mistificacion cuando el Presidente
Lopez Portillo, al hacer uso de la palabra en 1976, instd a los trabajadores y al
capital mexicano a deponer su beligerancia, recobrar la serenidad y estrechar filas
en aras del destino nacional® (Carzillo-Arronte, 1979, p. 75).

En las paginas siguientes nos proponemos examinar el destino variable de
la integracion territorial ¥ funcional a medida que estas fuerzas se han manifes-
tado en la ‘“‘politica del espacio” en México. Durante la mayor parte de la
historia del pais su politica del espacio se ocupd fundamentalmente de la
integracion nacional y de la formaciébn de un Estado central poderoso. La
igualdad territorial era algo secundaric que sblo adgquiria gran importancia

#Un argumento que suelen aducir los escritores marxistas ¢s que la lucha territorial
divide a la clase trabajadora, Véanse los diversos articulos en The Review of Radical Political
Economics (1978), dedicados por completo al desarroilo regional desigual.

*Viase en esta misma publicaciéon R. Carrillo-Arronte, *La planeacién del cambio
sacial en México v la crisis del modelo de desarrollo™,
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cuando adoptaba la forma de una lucha popular por una mayor autonomia
regional como durante el periodo de la Revolucion.

En general, puede afirmarse que cuando ¢l Estado central en México era
poderoso las reclamaciones termritoriales (v de equidad) tendian a desestimarse.
Lo contraric se daba cuande la autoridad central era débil. En general, era
durante los periodos de crisis central cuando las reclamaciones territoriales
tenian €xito, lo que conducia —aunque s0lo en forma transitoria— a wna mayor
autonomia local y una mayor igualdad regional, aunque no social todavia.

En la actualidad, el Estado central mexicano goza de un poder sin contra-
peso. Sin embargo, es precisamente el Estado el que esti promoviendo la
industrializacion nacional mediante politicas que, dentro del contexto de la
division internacional del trabajo, conducirin a la integracion cada vez mas
estrecha de la economia nacional con la mundial. A medida que el centro del
control primario de las consecuencias econdmicas, sociales y ambientales de
dichas politicas se aleja de México hacia las salas de consejo de los financistas
internacionales y de los gerentes de transnacionales, el resultadeo inevitable es una
pérdida relativa de la autonomia nacional. En sociedad con una clase mediadora
de burgueses agentes del dominio y la explotacidn extranjeros, el Estado desem-
pena las funciones esenciales que le ha asignado el sistema internacional, especifi-
camente el mantenimiento de condiciones como estabilidad monetaria e institu-
cional que permitiran que la economia mexicana funcione como un eslabdn
eficiente del sistema mundial.

Pese a su papel de promotor de la integracidbn espacial v el crecimiento
economico, el Estado debe responder asimismo a las demandas de mayor
equidad en los resultados —tanto en el plano social como territorial. A través de
los oficios del Partido Revolucionario Institucional (PRI), el Estado mexicano ha
logrado internalizar la mayoria de las tuchas politicas 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 centralizacién y la descentralizacion, la
integracion espacial y la equidad territorial ptocuran cada una obtener una
ventaja relativa sobre la otra. Es la institucién especifica de la presidencia, que se
halla en el vértice de la piramide 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 s¢ ve limitada por imperativos estructurales los que, aunque se hallan
fuera de la politica del espacio como tal, definen los limites de la accidbn politica
del Estado. Sblo nos cabe aqui identificar las limitaciones principales. La
demostracion de su influencia en la historia de las formas de desarrollo territorial
de México conforma la segunda parte de este estudio.

La primera limitacidon son los modos de produccién imperantes y sus
relaciones reciprocas. En la actualidad hay en México cinco modos de produc-
cion coexistentes: el ejido, la hacienda, la empresa familiar en pequefia escala, el
capitalismo competitivo y el capitalismo monopélico tanto en su forma nacional
como transnacional. El 0ltimo de los nombrados es el modo dominante de
produccidn en que la acumulacién de capital es gestionada cada vez mas por
decisores que escapan al alcance de las direcirices nacionales. Cada modo de
produccion puede considerarse como una base para el ejercicio del poder
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politico. La distribucion rea! del poder entre las lineas de clases v territoriales
parece ser un determinante de la politica del espacio.

El segundo impedimento lo imponen las relaciones existentes entre los
cuatro campos de accibn pablica presentes en teoria en toda formacion social: la
comunidad politica (instituciones de soberania popular), el Estado (instituciones
para la acumulacibn del poder piblico), sociedad civil (mstlltucwnes como la
familia y la iglesia) v la economia. Con el establecimiento del Pa.rtldo Revolucio-
nario Nacional como partido oficial en 1929, la comunidad politica del pueblo
mexicano casi fue absorbida por el Estado. A su vez, dada la separacién de la
iglesia y el Estado, 1a sociedad civil dejé de ser un escenaric importante de la
accidn publica. Estas circunstancias dejaron al poder alineado a lo largo de un eje
que conectaba el Estado vy la economia y reforzaba el sesgo técnico-gerencial de
estos dos campos engranados.

Los planificadores gubernamentales ¥ los gerentes de las grandes empresas
tienden, en general, a hablar ¢l mismo lenguaje, vy los incentivos materiales que
ofrece la economia suelen ser eficaces para determinar las acciones del Estado.
Sin las trabas que representa una comunidad politica independiente del Estado,
éste se vuelve vulnerable a la dominacidén del capital monopbdlico. Sin embargo,
con la internacionalizacién creciente del capital la economfa nacional deja de ser
el escenario de una accidn plblica importante, desarraigando al Estado de la
comunidad politica, la sociedad civil y las instituciones econdmicas. Incapaz de
adoptar acciones decisivas en defensa de objetivos territoriales se ve arrastrado a
una crisis en que el consenso decreciente sdlo sc mantiene a raya mediante una
voluntad creciente de mantener el orden social por la fuerza bruta.

Sujeta a imperativos estructurales que limitan no solo las definiciones del
problema sino también las soluciones propuestas y a menudo el resultado final
de la lucha politica, la politica del espacio tiene momentos tanto politicos como
técnicos.

En México la toma plblica de decisiones estuvo dominada durante siglos
por el pensamiento politico. Respecto al momento técnico de la politica del
espacio, la planificacion sdlo aparecid durante la década de 1930 cuando se
establecieron las instituciones centrales como el Banco de México y la Nacional
Financiera. Aunque alcanzaron considerable poder e influencia en los treinta y
tantos afios siguientes, los planificadores eran principalmente ‘‘sectoriales”
respecto a sus intereses y motivaciones, atrincherandose cada vez mas en ministe-
rios funcicnales y organismos fiscales autdbnomos. No fue sino hasta la adminis-
tracion del Presidente Luis Echeverria Alvarez {1970-1976)} que se realizaron
esfuerzos serios orientados a una planificacion regional global.®

La retbrica de los planificadores regionales estaba muy comprometida con
el objetivo de obtener una mayor igualdad interregional en el acceso al poder
social, pero sus acciones eran mas comprensibles cuando se interpretaban a la luz
del objetivo de la eficiencia de la economia global y de la integracidbn nacional.
La planificacion regional, como la sectorial, era incapaz por ende de escapar ala

"La planificacién de cuencas hidrograficas, inspirada por la TV A se inicié durante la
administracién de Camacho en 1943, pero ha sido mas que nada un ejercicio tedrico cuyas
consgeucncias pricticas son absorbidas con rapidez por los poderosos feudos de los ministe-
rios sectoriales.
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férrea 1ogica del desarrollo desequilibrado. Ne se convirtid en una fuerza eficaz
para resultados quc son territorialmente mas cquitativos.

2. Evolucion historica

a}  El periodo prehispanico

México es un pais de geografia accidentada y dividido fisicamente. Lo
cruzan cuatro cadenas montafiosas principales y siete cuencas hidrograficas. Sus
climas son tan diversos como extremos. Hay junglas torridas, planicies aridas,
picos volcanicos nevados y la eterna primavera de la meseta central. Estas divi-
siones territoriales y climaticas dieron origen a una extraordinaria variedad socio-
cultural en ¢l México prehispanico. Se han identificado mas de 30 grupos idio-
maticos diferentes en la poblacién.

Por ello ¢s atin mas 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 combinacion de victorias militares v
alianzas politicas. A comienzos del siglo XV, habian consolidado un poder
suficiente como para emprender nuevas campaiias y expandir su imperio miés alla
del valle central. La amalgama cultural iba a la par y, cuande sobrevino la
conquista espafiola, las divinidades mas importantes se habian vuelto comunes
para todos los grupos. Aunque podemos distinguir la existencia de 38 provincias
durante ¢l tiempo de la dominacibn azteca, cada una con caracteristicas distinti-
vas, como lenguaje, situacién geografica e historia de integracion politica,®
tenian una sola cosa en coman: todas rendian pleitesia al centro del imperio en
México-Tenochtitlan.

El imperio azteca era un sistema de dominio explotador respaldado porla
fuerza militar y justificado por una ideologia religiosa. La resistencia de los
estados enemigos era vencida generalmente mediante ataques militares sorpresi-
vos, la captura del jefe y el incendio de los templos principales. Después de
repartirse el botin, las mujeres y los prisioneros, el ejército azteca estid en
condiciones de establecer un gobierno dependiente de Tenochtitlan, determinar
cuanto tributo debe pagarse y lanzarse a nuevas conquistas. Estas guerras tenian
un significado religioso para los aztecas cuyo destino manifiesto era conquistar y
subyugar al mundo a fin de satisfacer el apetito insaciable de sus dioses con
sacrificios humanos.

A fines del siglo XV, México habia pasado de una sociedad tribal a una
urbana altamente estratificada, que tenia una jerarguia bien definida de nobles,
plebeyos y esclavos. En lo territorial el pais estaba integrado, con el poder
centralizado en México-Tenochtitlan (que en 1519 tenia una poblacién de mds
de 300 00¢ habitantes). El excedente procedente de todas las partes del imperio
aflufa en forma de tributos a la ciudad donde se transformaba en una serie
magnifica de palacios, templos v edificios religiosos.

SRH Barlow, The extent of the empire of the Culhua Mexica, University of
California Press, Berkeley, 1969,
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b)  Laépoca colonial (1519-1810)

Las dos piedras angulares del imperio azteca —la guerra y el sacrificio
humano— labraron su propia ruina. Las tribus provinciales explotadas se unieron
a las fuerzas de Hernan Cortés contra el imperio central asegurando asi la
destruccion del mismo, Sin embargo, los indios no sabian gue su nuevo amo iba
2 constituirse en una amenaza aiin mayor para su existencia.

Habia un poderoso elemento de continuidad en el caricter de la integra-
cibn espacial desde las épocas previas a la conquista hasta las posteriores a ella.
Los espanioles utilizaron gran parte de la estructura 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. Al referir-
se a México-Tenochtitlan, Cortés manifestd que asi como la ciudad habia sido la
duenia y sefiora de todas estas provincias, asi también lo seria en el futuro.”

Sobre esta base urbana heredada, los espaiioles establecieron una serie de
instituciones que garantizarian su controt sobre el reino. La mas importante fue
¢l sistema de la encomienda, en que la poblacién indigena era asignada en forma
colectiva a los colonizadores espafioles como jornaleros y siervos. Por lo tanto,
los indios pasaron a ser la columna vertebral de la economia colonial con sus
minas y haciendas. Las ciudades eran fundamentalmente centros administrativos
en que los encomenderos mantenfan sus casas durante ciertas estaciones del afio,
rodeados de sirvientes indios. El excedente proveniente del trabajo provincial
continuaba asi la tendencia que los espafioles habian heredado: la riqueza y el
poder seguian acumulindose en Ciudad de México, la ciudad del Virrey.

Asi, se estableci6 un sistema de explotacion afin mas brutal que el de los
aztecas. Asolada por enfermedades ante las que carecia de inmunidad y obligada
a trabajar en condiciones inhumanas en las minas, la poblacion india disminuyo
de unos 20 millones en 1520 a sélo un millén en 1646.% S5lo en la segunda
mitad del siglo XVII, cuando la mano de obra india se empezd a poner
relativamente escasa para las labores que exigian los espafioles, mejoraron algo
las condiciones para los nativos. Sin embargo, es justo decir que la dominacién
espafiola y la integracidon administrativa del imperio fueron mas producto del
genocidio que de una politica constructiva de unificacion.

c)  Laindependencia nacional y la economia de la hacienda (1810-1874)

A comienzos del periodo colonial la economia mexicana estaba basada
ptincipalmente en la industria extractiva o minera; hacia fines de dicho periodo
la demanda de mano de obra mas calificada en fas minas y la subdivision de las
tierras comunales indigenas habia llevado forzosamente la mano de obra a la
hacienda, estableciéndola como la institucion dominante de la economia mexica-
na. Esta posicién se vio robustecida cuando la unidad politica de México se vio
destrozada por la guerra de la independencia. Con la desaparicion de la institu-
cidn legitimadora del treno espafiol en 1823, el estado patrimonial habia perdido

1. Bernal, México before Cortés, Anchor/Doubleday, Garden City, Nueva York,
1975, p. 79.

80.C. Cumberland, Mexico: the struggle for modernity, Oxford University Press,
Nueva York, 1968
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su centro vital,” v al menos por el momento no habia otra fuerza integradora.
En consecuencia, México ofrecia una ¢structura de fragmentacion sociocultural
y espacial que iba a desafiar durante muchas décadas todos los esfuerzos para
reconstruir un gobierno central eficaz. 86lo en los primeros 50 ajios de indepen-
dencia mas de 30 hombres ocuparon la presidencia en mas de 50 gobiernos
distintos. ' Las consecuencias de esta debilidad quedaron en 1847 cuando una
fuerza invasora de los Estados Unidos ocupd Ciudad de México, después de
infligit numerosas derrotas a un ejército mexicano muy dividido. En el plano
nacional, el camino estaba llano para una mayor autonomia regional construida
en tomo al poder personal de caciques locales.

Con ¢l pals fragmentado en miles de comunidades pequefias y aisladas, el
gobiemo siguib siendo local, personal y directo. Ocultas tras barreras geograficas
imponentes y vinculadas solo por una red de transportes muy rudimentaria (en
1840 sblo se habian construido tres carreteras principales), muchas regiones eran
poco més que feudos. Esta dispersion politica fue favorecida por la extension de
la hacienda la que durante esta época pasd a ser una unidad politica, militar y
econbmica dentro de sus propias fronteras,*!

La economia de la hacienda fue ampliindose paulatinamente mediante la
usurpacidén de las tierras comunales de los indios. Después de las leyes de la
Reforma de 1855-1857 se acelerd la subdivision de las tierras aldeanas, mientras
los indios permanecian indefensos ante un sistemna judicial injusto, Se ha estima-
do que en un lapso de cincuenta afios que culmina en 1900 se asignaron mas de
dos millones de acres de tierra, y que todos terminaron en manos de empresas o
particulares latifundistas.’?

Marcada por el ausentismo de sus propietarios ¥ una gestion timida, la
economia de la hacienda fomentaba el empleo insuficiente de la mano de obra.
Los indios se hallaban atados a la hacienda mediante un sistema de servidumbre.
Una creciente poblacidbn mestiza de raigambre urbana se hallaba también exclui-
da del acceso a la tierra y, por ende, de una participacion politica importante.
Esto seria decisivo en el futuro. Durante todo el periodo colonial la clase
dirigente de México fue blanca y espafiola, v su acceso al poder politico se hacia
fundamentalmente mediante la propiedad de la tierra.

d)  La unificacion politica de México (1874-1910)

En 1874, tal vez todavia se podia afirmar que habia “muchos Méxicas™.
La economia de la hacienda era la dominante, ¥ habia miles de comunidades
rurales relativamente aisladas dedicadas a formas rudimentarias de actividad
econdmica. De hecho, el comercio interregional habria sido mas desarrollado
durante la época de los aztecas.

®Véanse R.D. Hansen, The politics of Mexican development, John Hopkins Press,
Washington, D.C., 1971 v F.B. Pike, Spanish America 1900- 1970, Oxford University Press,
Londres y Nueva York, 1971.

1%g.D. Hansen, op. cit., p- 11.

Ug Tannenbaum, Peace by revolution: Mexico afrer 1910, 22 ed. Columbia
University Press, Nueva York, 1966, p. 90.

12p 1. Hansen, op. cit., p. 26.
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Los 100 afios siguientes asistirian a la transformacion fundamental de
México. Se propagarian las relaciones capitalistas, socavando los lazos de la
comunidad local e integrando las diversas regiones del pais en un mercado
nacional, El fragmentado panorama mexicano quedd asi convertido en un solo
sistema espacial que se manifestd y surgid fundamentalmente a través de la
construccibn de una red fisica de transportes y comunicaciones.

Esta forma de integracidon espacial fue radicalmente diferente de la que
habia caracterizado a los imperios azteca y espafiol. Los aztecas habian estableci-
do un imperio tributario que dependia en gran medida de la subyugacion a la
fuerza militar. La colonia habia creado un reino patrimonial que, después de la
conquista inicial, era gohernade por dictimenes burocraticos de su centro en
Madrid. Fue obra del Estado mexicano, después de 1874, allanar el camino para
la integracién del pais en un solo mercado y para su incorporacion gradual ala
divisibn internacional del trabajo. Asi, la fuerza bruta y la autoridad burocratica
cedieron el paso al mecanismo impersonal y afable del mercado. Sin embargo, la
vasta mayoria del pueblo mexicano fue cruelmente explotado en los tres siste-
mas de control territorial y politico.

Con la hegemonia creciente de las fuerzas del mercado la cuestibn de la
igualacidbn del acceso al poder social figurd por primera vez en el temario del
discurso politico, aunque después de 1929 ¢l terreno propicio pata este debate se
redujo drasticamente debido a la internalizacidon del campo politico por el
"Estado. Pero siguit en pie el hecho de gque precisamente como toda México cayd
bajo el imperio de la produccion capitalista, aumentaron las diferencias regiona-
les en materia de producto y productividad en relacidbn con la poblacidbn y
pasaron a ser un asunto importante.

Aunque este procese se inicid con propiedad con la Revolucién, sus
comienzos pueden advertirse durante el porfiriato, de 1874 a 1910. Fue durante
esos afios que fue sometido el poder de origen local de los caciques y se
establecieron los cimientos de un Estade nacional con una imagen republicana.
Esto se logrdo de diversas formas. En vez de confrontar directamente a los
caciques, Porfirio Diaz, que como ellos ¢ra un meztizo, aprovechd su propia
fuerza sobornandolos con nombramientos comerciales y politicos lucrativos,

En un pais tan carente de cohesion social y espacial, en que las lealtades
personales superaban con creces los compromisos institucionales, la inica mane-
ra de atar las é&lites regionales al centro era satisfacer su afin de ganancias
econbmicas. Los que se mostraron recalcitrantes fueron eliminados. Se sigui6 la
politica de pan o palo; 1a estabilidad politica que consiguio Porfirio Diaz con
este sistema contrastaba notoriamente con los cincuenta afios previos de guerra
civil y rebelion. Al concentrar €l poder politico en el cargo de presidente, Diaz
cred una base que le permitid introducir reformas econémicas dirigidas a la
integracion nacional y a la expansién del mercado interno.

Para cumplir este objetivo habia tres factores fundamentales: la integra-
cidn fisica del pafs mediante una red de transporte eficiente; la eliminacion de
las barreras comerciales internas (la alcabala), y la formacion acelerada de
capital.
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Después de 23 afios de existencia el sistema ferroviario mexicano sdlo
tenia 15 millas de via 0til.}? Y para un pais del tamafto de México el sistema vial
era sblo muy poco mejor. En suma, el pafs estaba dividido territorialmente, el
movimiento interno de bienes estaba obstaculizado, ¥ no existia de hecho un
mercado nacional eficaz. Sin embargo, después de 1874 a medida que afluia el
capital extranjero hubo un auge de las inversiones en transporte. La mayoria de
esas inversiones se desting a desarrollar una estructura de transperte que vincula-
ra a los sectores dominantes de la economia mexicana, como la mineria, al
mercado estadounidense, Entre 1880 y 1910, se tendieran en total 12 mil millas
de vias férreas.!¢

Otro factor que impedia el crecimiento de un mercado nacional era el
caricter restrictivo del sistema fiscal mexicano, institucionalizado en la alcabala
o impuesto de transaccion. Antes de 1874, la forma en que se recaudaban las
entradas habia sido en general perjudicial para el crecimiento econdmico. Mien-
tras que el gobierno central recibia la mayoria de sus entradas por concepto de
derechos de importacion v exportacibn, los estadoes locales obtenian su ingreso
en forma independiente de la alcabala, un impuesto que equivalia entre un 20%
¥ 30% del valor de mercado del producto vendido. La alcabala otorgaba
independencia de accion a los estados, pero imponia a su vez una pesada carga
sobre la produccion interna destinada al mercado. Al abolir la alcabala, Porfirio
Ihaz cred un mercado libre unificado para todo Meéxico, pero destruyd el poder
independiente de los estados para actuar.

Se atrajo la inversion extranjera a México basindose en la teoria de que el
capital, la técnica y los mercados que los extranjeros tenian a su disposicién eran
vitales para el crecimiento del pais.!® Conforme a esta tdnica, se abolieron las
antiguas restricciones a la inversibn extranjera, y se establecidé una serie de
incentivos. El capital social extranjero, que era de 100 millones de pesos en 1884
aumentd a mas de 3 000 millones en 1911. Los inversionistas eran duefios de
38% de este monto.'®

Aunque estos cambios formaron la base del nuevo México capitalista e
iban en definitiva a dar el golpe de graciz a la economia de la hacienda, tanto el
capital nacional como el extranjero mantenian una alianza con la aristocracia
rural. Por ejemplo, en sus tabacales y cafetales no vacilaban en emplear el trabajo
forzado, robusteciendo las relaciones tradicionales entre pedn y terrateniente.
Asli, el desarrollo capitalista estimulado por las acciones del gobierno de Porfirio
Diaz, se vid también retardado por los remanentes del viejo sistema. En 1911,
80% de la poblacion de México era todavia rural v 50% residia en los grandes

latifundios que, en su mayor parte, estaban aislados de la economia de mercado
en rapida expansion.!”

Brop Hansen, op. cif., p. 12.
Yrbid, p. 17,

g, Veron, The dilemma of México’s development: The roles of private and public
secfors, Harvard University Press, Cambridge, 1963, p. 38

Y6810 Hansen, op. cit., p. 17.
Y1vid, p. 28.
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e) La revolucion y sus secuelas (1910-1929)

Porfirio Diaz no vivib para ver el triunfo de las fuerzas capitalistas que
habia promovido con tanta asiduidad. Frustrada en lo politico por la dictadura y
frenada en sus aspiraciones economicas por el capital extranjero y el conirol de
la tierra por los hacendados, la poblacidn mestiza se rebeld en el norte. Para esta
burguesia incipiente, la Revolucion consistia en intreducir reformas liberales que
pondrian al pafs a la vanguardia de las naciones modernas, pero también era una
expresion de un anhelo de riqueza y poder individual. Los ideales reformistas
fueron solemnemente consagrados en la constitucion de 1917, pero el ansia de
movilidad econdmica y poder politico de la burguesia hicieron mofa de muchas
de sus frases.'®

Para derrocar a los remanentes del antiguo orden €l mestizo se vié obligado
a concertar una alianza “impia” con las fuerzas esencialmente conservadoras de
la rebelion encabezada por Zapata en el sur, Los indios se habian levantado
contra la usurpacion sistemaitica de sus tierras ancestrales por las haciendas, vy
sofiaban con regresar a la edad de oro del comunalismo a traves del renacimiento
de la comunidad aldeana libre. La manifestacién concreta de este suefio fue la
restitucion de las tierras comunales a los indios lo que, aunque institucional-
mente en el articulo 132 de la Constitucién, no se llevd a efecto hasta la creacidon
del ejido bajo Lazaro Cardenas en 1536. Por ende, la idea de justicia temritorial
pasd a incorporarse a las tradiciones politicas del pais, pero se consideraba como
parte de otro mundo, ¢l mundo de los indios, y no de la economia de base
urbana proxima a desarrollarse,

En contraste con este aspecto retrospectivo de la Revolucion, ya se habian
sembrado las semiltas del desarrollo capitalista, con su base en ¢l interés propio y
en el progreso cientifico, y fue el dominio politico de la burguesia mestiza
durante el periodo revolucionario la que no solo selld el destino del suefio
zapatista, sinc que sentd ademas las bases del desarrollo capitalista en gran escala
gue estaba pronto a iniciarse.

La revolucibn que habia gestado una burguesia nacional habia doblado
también la cerviz de la aristocracia terrateniente. Esto elimind la base del poder
regional de los hacendados; y en definitiva dié origen a una fuerza de trabajo
que, al no hallarse sujeta a servidumbre, era libre de venderse en el mercado.
Como este mercado era cada vez mds urbano, el flujo sostenido de trabajadores a
la ciudad garantizaba que los salarios no se elevarian por encima del nivel
necesario para la reproduccion,'?

'Bpor ejemplo, ef articulo 3 disponia la scparacitn entte la Iglesia y el Estado. El
atticulo 123 legalizaba los sindicatas, creaba la jornada de 8 hotas, establecia el derecho a
huelga, responsabilizaba a los empleadores del bienestar social de sus empleados v en suma,
hacia suyo el pensamiento social mis avanzado de cse entonces. Sin embargo, tuvieron que
pasar afios antes de que muchas de esas disposiciones se materializaran.

912 tasa de migracion en relacién con Ia poblacidn rural fue mayor en el perioda
1910 a 1921 que en ninguna época, salvo durante la década de 1960. L. Unikel, **Urbanism
and urbanization in Mcxico: situation and prospects”, en J. Hardoy (ed.), Urbanization in
Latin America, Anchor/Doubleday, Garden City, N.Y., 1975, pp. 399-400.
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) La reorganizacion del Estado (1929-1940)

Después de la revolucién, hubo un largo periodo en que el poder central
del Bstado estuvo amenazado por el resurgimiento del poder de los cacigues
regionales. La pérdida de Porfirjo Diaz como Jefe Maximo fue un golpe parz la
integracion territorial similar al experimentado un siglo atras después de la guerra
de la independenciz. El poder negociador de los intereses regionales crecié
nuevamente hasta un punto en que México pasd a ser un conjunto de regiones
semiautonomas regidas por jefes locales.

Con la eleceidbn de Calles para ocupar la presidencia en 1924, y la creacion
ulterior del Partido Nacional Revolucionaric (el predecesor del PRI), este desafio
a la autoridad del gobierno ceniral se esfumd rapidamente. Al fortalecer la
burocracia del partido, Calles debilitd simultineaments las bases provinciales del
poder personal. Logro persuadir a los lideres regionales de que la organizacion de
un partido politico impedirfa nuevas rebeliones y consolidaria su dominio
politico en todo México. Para entonces, muchos caciques fenian mucho que
perder al rebelame contra el centro. Como miembros de la nueva burguesia su
interes objetivo estaba claramente en la creacidn de un gobierno y un mercado
nacional poderosos.

Las reformas de Calles habian imprimido una nueva direccion a la politica
del espacio. Con la creacion del “partido oficial” en 1929 México entro a un
largo periodo de estabilidad en que la fuerza principal del desarrollo capitalista
era el Estado mismo. Resulta paradobjico que si bien Calles fue el que tomo las
primeras medidas para institucionalizar la revolucion y centralizar €l control de
la politica ¥ el crecimiento econdmico nacional, fuera su archi-rival, Lazaro
Cardenas, el que aprovechara estos cimientos y los ampliara.

Para fortalecer su propia base de poder y contrarrestar asi la influencia
constante de Calles, Cardenas introdujo al partido a las ligas campesinas y al
trabajo organizado. La institucionalizacidn de su politica ayudd a establecer la
presidencia como el centro vital de la politica mexicana. Esto sirvid para acelerar
la absorcion de la comunidad politica por el Estado; un hecho que restringié
gravemente el debate politico. En su calidad de depositario del patrimonio
revolucionario, el Estado habia logrado situarse “‘por encima” de la lucha de
clases como arbitro del conflicto politico.

Ademas, estas politicas permitieron el surgimiento de un fuerte vinculo
entre el Estado y la economia, Los programas de obras phblicas que inicid
Cardenas no sdlo proporcionaron apoyo de infraestructura en sectores que el
capital privado estimaba no rentables {por ejemplo, la generacidn y distribucion
de energia), sino que brindaron asimismo la infraestructura social necesaria para
dotar a la economia c¢on una fuerza de trabajo eficiente (por ejemplo, las
camparfias de alfabetizacidn y las escuelas agricola). En 1934, se establecid la
Nacional Financiera para promover y coordinar el crecimiento econémico
mediante el otorgamiento de préstamos a la industria y el financiamiento de las
obras pablicas necesarias. Después de 1940 una proporcion creciente de sus
recursos iba a destinarse a la inversion en infraestructura, sobre todo er energia
eléctrica y en transporie ferroviario.® Sin embargo, en retrospectiva se advierte
que fue la nacionalizacidn de la industria del petrolec en 1938 uno de los actos

20 D. Hansen, op. ¢it., p. 35.
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mas importantes del gobierno de Cardenas. Con la economia mundial, ¥y en
particular la estadounidense, victimas de la depresién v de la agitacion social de
preguerra, v con la fragmentacion de los monopolios petroleros va en marcha en
los Estados Unidos, Cardenas estuvo en condiciones de llevar a cabe su programa
de nacionalizacidn sin las amenazas previstas para la seguridad nacional.

Pese g la importancia de sus reformas politicas y econOmicas para et futuro
crecimiento econdmico de México, se consideraba también gue Lazaro Cardenas
era ¢l defensor de los indios v de los campesinos pobres. El era el presidente que
habia aumentado la participacion del ejido en la tierra cultivable de 13% en 1930
a 47% en 1940;?! ef hombre que habia promovido la industria rural conforme a
pautas cooperativas; el propiciador de una politica que insistia en la integridad
territorial, la descentralizacion vy la participacion del pueblo en fa economia en
un mayor pie de igualdad.

Sin embargo, no cabia duda qué tendencia iba a predominar, En cierto
modo las politicas de Cardenas reflejaban las contradicciones esenciales del
periodo revolucionario. Por una parte, su politica de reforma agraria era una
respuesta a la herencia territorial de la revelucidbn; por otra, sus reformas
institucionales establecieron las bases de una economia nacional poderosa. El
fortalecimiento del Estado mexicanc v la institucionalizacidn del conflicto
politico garantizaban que se contendrian los embates contra un modelo injusto
de desarrollo.

£) La primera era de industrializacion acelerada: etapa de sustitucion de
importaciones (1940-1970)

Con el advenimiento de la Segunda Guerra Mundial la economia mexicana
recibid el impulso que tanto necesitaba. Al debilitar sus lazos con las economias
dominantes de los paises capitalistas centrales, la guerra brindd a México la
oportunidad de desarrollar industrias dominadas previamente por la competencia
extranjera. La produccion nacional de hierro y acero aumentd en 80% entre
1941 y 1945 los productos quimicos en 500%, el cemento 60%, y el algedOn
62%. Estos aumentos de produccién iban a iniciar un periodo de 30 afios de
rapido crecimiento econdmico e integracion espacial, pero también uno en que
casi se omitieron los efectos sociales adversos de este crecimiento.

Se consideraba que el papel del Estado consistia en respaldar la estrategia
de “desarrollo estabilizado” que orientaba el crecimiento de la economia
mexicana durante dicho periodo. La meta era estimular una tasa de crecimiento
mayor v sostenida del PNB mediante la sustituciéon de importaciones de bienes
de consumo esencial. La agricultura iba a desempefiar su parte en esle proceso
generando divisas suficientes para financiar la importacion de los bienes interme-
dios y de capital necesarios para desarrollar la industria nacional. Como contribu-
yente principal a la inversién de capital fijo, el Estado orientaria cste proceso
eliminando los estrangulamientos en caso necesario y proporcionando la infraes-
tructura para la expansion de la produccion nacional.

En el marco de un modo de produccién capitalista y con un Estado
dirg ctamente interesado en los imperativos de la acumulacion de capital, no es de
extrafiar que el aparato de planificacién regional que acababa de nacer sirviera

Minig
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también esencialmente dichas necesidades. Por ejemplo, mientras el Estado
estimulaba abillicamente la reubicacidn de la industria fuera de los prandes
centros urbanos mediante una seric de politicas fiscales y crediticias, la verdadera
estructuracion del sistema de precios y aranceles estimulaba la concentracién de
las manufacturas en los centros urbanos existentes.

Los proyectos de desarrollo de las cuencas hidrograficas, iniciades en
1943, fucron (nicos en su tentativa explicita de estimular ¢l desarrollo descentra-
lizado mas alla de la Mesa Central. Con un conccpto similar al de la Tennessee
Valley Authority en los Estados Unides, los proyectos iban a formar parte
integral de la ““marcha al mar” de Avila Camacho. El riego abriria nuevas tierras a
la produccion agricola, v tanto la mano de obra como la industria se desplaza-
rian de las zonas centrales superpobladas a esta nueva frontera interna. Sin
embargo, los resultados fueron muy inferiores a las expectativas. La mayoria de
los proyectos jaméas superd la etapa de planificacion, hubo poco efecto en la
estructura de ubicacion de la industria; s6lo se obtuvo un aumento moderado de
la agricultura comercializada; ¥y el movimiento demografico esperado fue
infimo.22 Tal como lo resefid un observador, buena parte dei rendimiento de la
produccion agricola. . . se destind, a través del sistema bancaric y del proceso de
inversion, a ayudar al desarrollo industrial de las regiones mas prosperas del pafs.

En otro ejemplo, de los 22 complejos industriales ¢construidos entre 19353 y
1970, 14 lo fueron por el sector privado, y en consecuencia su ubicacion estuvo
dictada mas por consideraciones de mercado que por un interés en la descentralj-
zacion.?? Por ende, muchos complejos industriales vinieron a situarse dentro o en
las proximidades de las zonas metropolitanas existentes.

Pareceria que el modelo de desarrollo de este periodo asi como el aparato
planificador cuya tarea era implementarlo, prestaba escasa atencibdn a la existen-
cia de un problema regional. No se tratd de modificar la estructura global de
desarrollo regional, a menos que fuera para garantizar la integracion de las
economas regionales al desarrollo de planificacion centralizada de la nacién en
su conjunto. Las plantas hidroeléctricas rurales suministrarian energia barata
para las industrias urbanas, en tanto que el riego conduciria a la comercializacidn
de la agricultura, alimentos mas baratos para las ciudades v aumentar las
exportaciones.

La dinamica que orientd la integracién espacial de este periodo fue la
penetracién de las relaciones de mercados capitalistas en todas las esferas de la
vida. Este proceso se caracterizd por varios aspectos que tuvieron consecuencias
importantes patra la naturaleza y magnitud de la igualacion regional.

La introduccion de la agricultura capitalista condujo a la concentraciéon de
la produccidén en manos de un sector empresarial que, a fines de la década de
1960, era dueno de 7% de toda la tierra agricola, empleaba 36% de la fuerza de
trabajo v generaba 65% del valor total de produccion. A este sector estuvo

2D Barkin y T. King, Regional development in Mexico. Cambridge University Press,
Cambrdge, 1970.

23 A, Lavell, P. Pirez v L Unikel, “"La planiticacién del desarrollo v la redistribucion
cspacial de la poblacion: el caso de Meéxico, 1940-19787, presentado en una Conferencia
patrocinada por ¢l Centro Latincamericano de Demografia, 1978, p. 21.
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dirigida 1a mayor parte de la inversiéon patrocinada por el Estado, sobre todo en
materia de riego.

A estos cambios se sumé una nueva relacion entre la agricultura vy la
industria. A comienzos de siglo la produccion agraria representaba mads de 30%
del producto interno bmto, mientras que las manufacturas sdlo contribuian
13%. En 1965, se invirtié esta situaciéon ya que las manufacturas representaban
30% y la agricultura sélo 17% de la produccion total.?* Ademis, una parte
importante del crecimiento industrial habia obedecido a la transferencia de valor
desde el sector agricola.?’

Estas dos tendencias del desarrollo capitalista —la comercializacion de la
agricultura y el desarrollo de un sector industrial modernc en las metrorregio-
nes— se combinaron para destruir la economia tradicional del campesino indio
basada en la territoriglidad y forzar la migracion de los trabajadores sin tierray
subempleados a las grandes ciudades del pais v a los Estados Unidos.?® Este
proceso tuvo grandes consecuencias para la igualacion del acceso al poder social
entre las regiones.

Una estrategia de desarrollo dependiente de la acumulacion privada aprove-
cha la carencia de homogeneidad social ¥ espacial y produce nuevos diferenciales
con el tiempo. En México, las crecientes desigualdades regionales obedecen en
parte a la atraccidén que ejercen las principales regiones urbanizadas (Ciudad de
México, Guadalajara, Monterrey) para el capital privado. Entre otras ventajas
relativas, los sistemas superiores de transporte ¥ comunicaciones, la fuerza de
trabajo masiva y cada vez maés calificada y la proximidad a los grandes centros de
la administraciébn gubernamental en dichas ciudades continiian estimulando la
concentracibn de la inversién y reproducen desigualdades espaciales a escala
nacional,

Tanto las designaldades sectoriales como regionales se ven exacerbadas por
la presencia del capital extranjero, que es tipicamente metropolitano y busca los
sectores mas dinamicos de la economia. Segin ha observado Stuart Holland el
capital extranjerc se apropia del control nacional y regional de los sectores més
adelantados los que, precisamente por serlo, son vitales para un desarrolio
regional eficaz?? En México casi 90% de todas las empresas extranjeras estan

HBow. Reynolds, The Mexican economy: twentieth century structure and growth,
Yale University Press, Princeton, 1970, p- 60.

g, Eckstein, Macroeconomic Problems of Agrarian Mexico, Centro de Investigacio-
nes Agrarias, México, D.F., 1968.

26Au.nque la migracidén ha aumentado en términcs absolutos, su contribucion al
cecimiento urbanc total ha venido disminuyendo (1940-1950: 67%; 1950-1960: 45%;
1960-1970: 42%. Véase Unikel et. al., 1976). Expresada como proporcion de la poblacion
rural, la migracion a las cindades ha varado considerablemente desde la revelucion
(L. Unikel, op. cit). Muy intensa en el periode 1910-1921, disminuyo durante los afios de
Cérdenas, principalmente como resultado del vigoroso programa de reforma agraria. Entre
1950 y 1960, la migracién rural equivalié a casi 10% de la poblacién rural, elevindose a
13% dutante la década siguiente. El crecimiento vegetativo de la poblacion fue tan elevado
que pese al éxodo masivo, la poblacion rural aumentd en casi 1/5 durante la década de 1960,
Naturalmente, su participacion en la poblacién total continud disminuyendo

g Holland, The regional problem, Macmillan, Londres, 1976, p. 35.

256



situadas en Ciudad de México y Monterrey, y 47% de las 100 empresas principa-
les son controladas por exiranjeros. Esta es una proporcién bastante mayor que
la correspondiente a las manufacturas en su conjunto 28

Las estructuras desiguales de crecimiento derivadas de la integracion del
mercado de la economia mexicana han sido también caracteristicas del desarro-
llo agricola. Entre 1930 y 1960, las cuantiosas inversiones pfiblicas en infraes-
tructura rural en el noroeste triplicaron casi el ingreso agricola por trabajador en
esa region.2? A fines de ese periodo elingreso agricola en el noroeste duplicaba
¢l de su mds cercana competidora (la regidn de los Estados del Golfo). Entre
1940 y 1970, solo cuatro Estados (Sonora, Sinaloa, Guanajuato y Tamaulipas)
representaban un tercio del aumento total de la produccién agricola.3?

Es evidente que la integracidon de la gran mayoria del pueblo mexicano al
sistema de mercado no ha beneficiado a los sectores mas pobres de la poblacion.
Durante el periodo de crecimiento economico més acelerado la desigualdad
aumentd (véase el cuadro 1). En 1969, el 40% més pobre de todas las familias
recibia sélo 10% del ingreso, una disminucion relativa de tres puntos porcen-
tuales en veinte afios, ¥ la mitad del ingreso iba a parar a manos del 1096 mds
rico. Sin embargo, sobre una base regional habia una variacién considerable en la
estructura de distribucion del ingreso. En general, los datos sugieren que las
Tegiones méas pobres y atrasadas (y por tanto las menos urbanizadas) sufren la

Cuadro 1
MEXICO: DISTRIBUCION DEL INGRESO FAMILIAR, POR DECILES

Deciles 1950 1958 1963 1969
1 27 22 20 20
2 2.4 2.8 2.2 20
3 3.8 3.3 3.2 3.0
4 4.4 3.9 3.7 35
5 4.8 4.5 4.6 4.5
6 5.5 5.5 52 50
1 1.0 6.3 6.6 7.0
8 &6 8.6 2.9 9.0
9 10.8 13.6 12.7 13.0

10 49.0 49.3 49.9 510

Coef. Gini 0.50 0.53 0.55 0.58

Fuente: LM. Navartete, El perfil de México en 1980: la distribucién del ingreso de México,
Instituto de Investigaciones Economicas, Escuela Nacional de Economia, UNAM,
México, D.F., 1970 y Banco Mundial, Urban development in Mexico, 3 vols.,
Development “Ecomics Department, Washington D.C., 1977 (estimaciones), vol, 11

Bp Cinta, “Ia burguesia nacional y el desarrollo™, en EV perfil de México en 1980,
Editorial Sigio XXI, México, D.F., 1974,

Bow, Reynolds, op. cit., p. 98.

0g M Bueno, “Las estrategias del desamolio estabilizador y del desarrollo comparti-
do”. en G.M. Bueno (ed.), Opciones de polftica econdmica en México: después de la deva-
hiacion, Tecnos, México, D.F., 1977

257



distribucidn més desigual (cuadro 2). Se puede concluir que en los lugares en que
han penetrado las relaciones capitalistas la desigualdad social del ingresc parece
ser menor que en las zonas mds 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 penetracion capitalista.

Ceadro 2

DISTRIBUCION DEL INGRESO FAMILIAR SEGUN REGIONES
PRINCIPALES, 1969-19782

Distribucion porcentual del

ingreso familiar Ingreso mensual
Region 20% mids pobre S%mds rico fa mr!tar'
{promedio

de todas las de todas las .

o - narural = 100)

familias famitias

Distrito Federal 5.0 20.0 176
Costa del Pacifico Norte 6.0 20.0 128
Golfo de México 4.5 18.0 83
Norte 6.0 18.0 99
Centro 4.0 320 82
Costa del Pacifico Sur 3.0 29.0 70

Flente: La misma del cuadro 1,

3105 {iltimos coeficientes Gini correspondientes a tres agrupaciones importantes de
estados son los siguientes: norte: 0.537; Centro-Oeste: 0.583; Sur: 0.628 (Banco Mundial,
op. cit, cuadro I-IV-10).

h)  Interludio. Hacia un desarrollo mas equilibrado (1970-1976)

La inestabilidad derivada de las desigualdades producidas por l2 integracion
del mercado hicieron crisis a fines del decenio de 1960. En el sector economico
las confradicciones que habia generado la estrategia de *‘desarrollo estabilizado™
del periodo precedente se reflejaron en un déficit creciente del balance de pagos,
un endeudamiento externo acelerado, una estructura industrial ineficiente y la
incapacidad del mercado interno para expandirse debido a la mala distribucibn
del ingreso. Pese a una tasa de crecimiento media de 6.2% durante los 30 afios
anteriores, gran parte del aumento de la fuerza de trabajo no podia absorberse en
forma productiva.®! Octavio Paz resumib asi la situacion:??

A Aundque el sector industrial habia aumentada su participacion porcentual en el PNB
de 20 a 34% entre 1950 v 1970, el empleo en dicho sector sblo habia aumentado de 16 a
20% de 1a poblacibén econOmicamente activa. Dicho fendmeno, tipico de la industrializacidn
actual, reflefz la naturaleza creciente de gran densidid de capital del proceso de industriali-
zacidn. Los salarios relativamente clevados del sector manufactutere (6% de la fuerza de
trabajo recibe 30% de los salarios), crea una gran diferencia de salarjos con las zonas rurales
lo que alienta la migracién. Pero los migrantes ven frustradas sus aspiraciones de obtener
ocupaciones bien remuneradas y terminan en el llamado sector informal cercano al ingreso
de subsistencia (Banco Mundial, op. cit,).

320, Paz, The other Mexico, Gtove Press, Nueva York, 1972, p. 123,
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“En los treinta afios que nos separan del cardenismo hemos sido testigos de
la divisibn gradual de México en dos paises: uno relativamente desarrollado y
otro miserable y estatico. Sufrimos de dos-tipos de desigualdad: una horizontal
entre una region y otra (la pobreza de Oaxaca comparada con el ingreso
promedio de Sonora o Sinaloa), y una vertical entre las diversas clases de una
region dada. El innegable desarrollo econdbmico en esta mitad de México que es
modema o estd en vias de modernizacién ha creado grupos y clases (una clase
media y el nuevo proletariado) que no tienen lugar en las estructuras politicas
vigentes y no participan ni siguiera en forma modesta en las fabulosas ganancias
econdbmicas de los nltimos afos. Por ende, existe una contradiccibn entre la
realidad social de dichos grupos y los monopolios econdmicos y politicos
representados por la burguesia y el PRI, Esta contradiccion fue la causa de los
acontecimientos de 1968 y el secreto de la popularidad del movimiento estudian-
til. A su vez, esta contradiccion estd ligada a otra: la disparidad entre el México
que se desarrotla y el México que estd estancado. Estas dos contradicciones
concomitantes son las razones esenciales de la crisis actual. No podemos enten-
der el significado de esta crisis a menos que estemos dispuestos a admitir que esta
es la consecuencia. . . por una parte, del crecimiento de este primer México y la
expresidn, por la otra, de la contradiccion entre este crecimiento y la paralisis de
este segundo México. Estas dos contradicciones estdn socavando las estructuras
econdmicas y politicas sobre las cuales se base el sisterna de jerarquias y privile-
gios del México contemporaneo.”

A fines del decenio de 1960 se habia hecho evidente que la situacidon
econdmica y social exigia una reaccidon vigorosa de parnie del Estado para
apuntalar su legitimidad declinante a los ojos del pueblo mexicano. La respuesta
que did el goblerno recién electo del Presidente Luis Echeverria Alvarez fue un
modelo de desarrollo basado en una combinacidn de estimular el crecimiento
econdmico ripido y fomentar, a 1a vez, una distribucibn equitativa de los frutos
de dicho crecimiento, tanto en el plano social como territorial. Asi, México fue
una de las primeras naciones que optd por una *“estrategia de manejo de la crisis”
la que, en pocos afios, se convertiria también en politica oficial del Banco
Mundial?* En concreto, Echeverria Alvarez se dedictd a eliminar los principales
“estrangulamientos” que se oponfan a la expansion industrial y a extirpar el
capital parasito e ineficiente. A fin de obtener el concurso méis activo y amplio
de la burguesia nacional, sobre todo en las provincias, ordend descentralizar el
aparato de planificacion estatal y asigné un papel mas influyente a los estados de
la federacion mexicana en la formacidbn de politicas nacionales. Por tiltimo, ia
paz social se restauraria mediante reformas apropiadas, una distribucion mas
cquitativa del ingreso y una distribucion masiva de tierras al campesinado.

El hecho de elevar la igualacion como cuestion de politica a un nivel de
importancia comparable al del crecimiento econdmico le otorgd un impetu
renovado a la planificacion regional. Por primera vez en la historia de México el
desarrollo urbano ¥ regional, en vez de ser algo derivado de una visidon predomi-
nantemente sectorial det desarrollo nacional, fue incorporado como un elemento

33yéanse FLB. Chenery et. al, Redistribution with growth, Oxford University Press,
Londres, 1974 y J. Friedmann, op. cit., 1979,
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explicito de la politica nacional. Tal como Echeverria Alvarez lo manifestd en
uno de sus discursos electorales:

“Desde un punto de vista esencial el desarrollo regional se identifica con la
tarea v los objetivos de llevar a todo el pais con la maxima intensidad posible la
politica de la Revolucidon Mexicana. Esta politica es el acto de nutrir 1a econe-
mia, de transformar las relaciones sociales con un sentido de justicia, bienestar y
cultura para el pueblo.”3* '

Por tanto, la planificacibn regional vino a considerarse como la dimensidon
territorial de un plan més general destinado a promover la igualdad social; como
medio para realizar la reforma agraria legado de 1a revolucién mexicana; y como
un medio técnico para resolver los problemas econdmicos y politicos que habian
surgido.

En la planificacién regional iba a ponerse énfasis en tres esferas importan-
tes: la redistribucion de la inversion hacia los sectores mas pobres de la pobla-
cibn, sobre todo en las zonas rurales; la apertura de nuevas tierras a la coloniza-
cibn, especialinente en el sur; y la descentralizacion de las actividades econd-
micas de los principales centros urbanos mediante la creacibn de “polos de
crecimiento” en las provincias.

Sin embargo, esta valerosa tentativa de desarrollo territorial tuvo lugar en
un marco mas comprometido con los imperativos del crecimiento econdmico
que con la igualacion. El mercado triunfaba una vez més. La interferencia estatal
en la economia estaba destinada a agilizar el flujo de capital, no a controlarlo, y
los problemas iban a solucionarse mediante los planes de expertos técnicos ¥ no
de la movilizacidn popular. Como se carecfa de controles directos sobre las
fuerzas que creaban las desigualdades territoriales, la planificacidbn regional
tendia a ser ineficaz. He aqui tres ejemplos.®S

En los primeros tiempos de la administracion de Echeverria se establecio
un nuevo mecanismo institucional para promover la planificacién regional. Se
otorgd importancia capital a los comités regionales para la promocion del
desarrollo socicecondmico (CORPRODES), que fueron establecidos a nivel
cstadual en respuesta a las exigencias de la burguesia local de mayor participa-
cion en las decisiones del centro, y estaban destinados a coordinar en el plano
regional programas dirigidos por el gobierno federal as{ como a preparar ¥
promover planes de desarrollo propiocs.

El papel de esas organizaciones fue contradictorio desde un comienzo. Los
comités regionales sblo tenian cardcter consultivo. Carecian de poder no sblo
para asignar los recursos estatales sino sus propios recursos de importancia.
Ademas, la Comisibn Nacional de Desarrollo Regional, a través de la cual los
comités regionales tenfan que encanzar su informacibn, planes y peticiones,
estaba constituida por representantes de los ministerios nacionales (incluido el
todopoderoso Ministerioc de Obras Publicas) y del sector privado, que tenian

34 A Lavcll et. al, op. cit., p. 90.

3¥Descamos agradecer la generosa ayuda del Grupo investigador de estudios urbanos
del Colegio de México, y especialmente de Luis Unikel, Allan Lavell y Pedro Pirez, sin cuyas
investigaciones pioneras en materia de urbanizacion y desarrollo regional en Mexico no
podria haberse escrito la etapa mas reciente de la “politica del espacio™ de ese pais, Huelga
decir que se les exime de antemano de todo posible error de interpretacion.
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sobre todo una perspectiva nacional ¥ no estadual o regional. Sin una reestruc-
turacidén politica radical, el poder central aliado con el capital monaopdlico era
indestructible y los esfuerzos de descentralizacidbn al ser incongruentes con las
fuerzas del mercado era dificil que prosperaran.

Una observacion similar podria formularse acerca de los esfuerzos para
promover el desarrollo rural. El programa de inversiones pablicas para el desarro-
llo rural (PIDER) se¢ establecio en 1973 para desarrollar centros de actividad con
“influencia regional” que sirvieran de nficleos de crecimiento para la region
circundante. En 1976, se habian identificado miles de dichos ceniros y se habian
gastado més de 7 000 millones de pesos.*® Pero era evidente que la retbrica del
desarrollo rural se estaba utilizando para conseguir fines fundamentalmente
politicos. En este programa las asignaciones s¢ otorgaban de preferencia a las
zonas regadas donde la mayoria de la tierra era de propiedad empresatial; las
zonas afectadas por una elevada incidencia de protesta campesina; y las regiones
rurales que, por una razbn u otra, eran de interés para los organismos interna-
cionales, como el Banco Mundial®? Una vez mis se advertia que operaba la
logica esencial de las politicas de desarrollo. Los programas del PIDER respon-
dian a la doble presidn que se ejercia sobre el estado: 1a necesidad de mantener
tanto una alta tasa de crecimiento mediante subsidios al capital como la legitimi-
dad politica mediante la redistribucion y la reforma social,

Otro caso se refiere al control de !a ubicacién industrial que no es menos
ambiguo en sus resultados. Ya en 1965 se anunciaba un programa de fronteras
nacionales que induciria a las empresas manufactureras extranjeras a instalarse en
el lado mexicano de la frontera con los Estados Unidos. Se suponia que las
empresas, sobre todo estadounidenses, aprovecharian la diferencia de costo de la
mano de obra de alrededor de 1 a 10, importarian (libre de derechos) las partes y
materiales que necesitaran para ¢l montaje de productos terminados y reexpor-
tarian dichos productos a mercados extranjeros. Practicamente el {inico requisito
que se les impuso a las Uamadas industrias’ maquiladoras fue cefiirse a la ley de
salario minimo. Se esperaba obtener enormes beneficios con este programa
incluida la generacién de divisas; efectos multiplicadores en el sector servicios;
expansibn del mercado para los productores mexicanos; adquisicidon de nuevas
técnicas por los frabzjadores mexicanos; y, naturalmente, mayor empleo,”

Los resultados fueron muy inferiores a esas expectativas. Las industrias
maquiladoras burlaban con frecuencia los replamentos que exigian el pago de
impuestos por ventas y utilidades. De hecho, el valor de las exportaciones
declaradas solia ser meramente una aproximacion del valor agregado intemo. Y
lejos de generar efectos multiplicadores en la economia local se estima que 70%
o mas de los ingresos provenientes del nuevo empleo se gastaba en los Estados
Unidos.*® Por ultimo, las maquiladoras tuvicron un efecto desestabilizador sobre
las economias locales. Sin tener compromisos de largo plazo de permanecer en

3 A Lavell, et. al., op. cit., pp. 95y 96.
bid., p. 61
38 panco Mundial, op. cit. vob 1, p. 55.
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un sitio determinado terminaban sin mas trimite sus operaciones ante la perspec-
tiva de obtener mayores utilidades en otra parte.>”

Pese g estos fracasos, el programa se ampli® al resto del paisen 1972, y sus
disposiciones iniciales fueron complementadas con nuevas franquicias tributarias
y arancelarias. Pero este programa ampliado tropezaba ahora con ¢l problema
tipico de todas las politicas de descentralizacién de México. La debilidad de los
incentivos fiscales para instalarse en regiones con escasa industrializacion previa,
junto con una reticencia a impedir fisicamente que las empresas se trasladaran a
las grandes aglomeraciones urbanc-industtiales, condujo a los inversionistas
extranjeros a instalarse en forma predominante en las zonas ya “‘saturadas”
donde todavia podian obtenerse mayores utilidades. De 107 industiias extranje-
ras nuevas que participaron en el programa entre 1972 y 1975, 55% se hallaban
en las zonas metropolitanas de Ciudad de México, Monterrey y Guadalajara.*®

Y asi, este interludio de “‘redistribucion con crecimiento”, durante el cual
el estado mexicano procurd alcanzar objetivos sociales limitados frente a las
fuerzas abrumadoras del mercado, también Hegd a su fin. El Estado desempefio
su papel contradictorio habitual. Por una parte, se ocupaba de legitimar su
legado revolucionario —ecos débiles del suefio Zapatista de la edad dorada— y
atender las exigenciass de una burguesiz emergente que se hallaba nuevamente
aislada de la corriente principal de la historia del pafs manejada cada vez mas por
el capital monopolico, tanto nacional como internacional. Por otra, estaba muy
empefiado ¢n un modo de produccion que exigia que el Estado satisfaciera la
demanda inherentemente desigual de racionalizar los procesos de acumulacion.
Como en los dias de Lazaro Cardenas, fue nuevamente el Presidente el que tratd
de mantener un rumbo parejo entre estas dos exigencias contradictorias. Pero
habian pasado més de 30 ahos, y el equilibrio de fuerzas --los imperativos
estructurales de 1a accion estatal— habia cambiado, Pese a ser Presidente del pafs,
Echeverria Alvarez pudo hacer muy poco mas que efectuar gestos simbélicos
grandilocuentes. Resultaba gque la politica del espacio habia pasado a ser la
politica del mercado.

i) La segunda era de industriglizacion aceleradu: etapa de promocion de
exportaciones

En 1976, el Presidente recién electo, Lopez Portillo, encaraba una situa-
¢ibn critica: pérdida de confianza del sector comercial, inestabilidad monetatria,
una tasa de crecimiento del PNB que se venia detericrando sostenidamente desde
1973, una deuda externa paralizadora, fugas masivas de capital v una tasa de
inflacidbn creciente. La respuesta del nuevo gobierno fue dedicarse a una estrate-
gia de desarrollo que otorgaria un respaldo total a los sectores de mayor
densidad de capital de la economia mexicana, con especial énfasis en la industna
pesada y en la exploracion de petroleo v gas natural. Esta estrategia se empren-

3%, Biederman, Enclave development: the case of multinational assembly induseries
on Mexico’s Northern border, Departamento de planificacion urbana y regional, University
of California, Berkeley, tesis, 1974,

OF  Cardicl, Viabilidad econdmica que ofrece la zora interior del pals para el
estahlecimiento de la industria maquiladora, Universidad Nacional Autdnoma de México,
México, D.F., 1976, citado en A Lavell, et. aL, op. cit., p. 72
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dié dentro del coniexto de una politica deflacionaria que calzaba con las
restricciones bosquejadas ese mismo afio por el Fondo Monetario Internacional,
destacando la disminucion del gasto fiscal ¥ la aplicacion de politicas monetatias
para contener la inflacion. Se abandonaron las propuestas previas de aumentar
los impuestos a la riqueza y las utilidades, y el flujo de las inversiones estatales se
traslad® a los sectores de gran densidad de capital, como ¢l petroleo, ¢l acerc v la
mineria. El gobierno anuncid que su objetivo era alcanzar un crecimiento anual
sostenido del PNB de 10%. Con tal fin, pedia un ““armisticio” de la lucha de
clases y un periodo de “serenidad” nacional.*!

Este enfoque del desarrollo deja pocas dudas de que el gobierno actual va
no esti dispuesto a comprometer los intereses del capital para otorgarle prioridad
a cuestiones de equidad social y territorial. Con respecto a la reforma agraria
Lopez Portillo ha afirmado que la distribucion de la tierra no es la respuesta a
problemas agrarios profundamente arraigados. .. la distribucidon de la tierra es
una obsesidn nuestra.*? Jamés un Presidente se habia atrevido 2 cuestionar el
mas sagrado de todos los principios de la Revaolucibn Mexicana.

En su reemplazo, Lopez Portillo acudib a la 16gica del crecimiento econb-
mico acumulative que integraria en forma mas estrecha la economia nacional
con la economia mundial naciente. La lbgica del crecimiento sostiene, primero,
que si se produce mas habra mds para todos; segundo, que si hay més para todos,
se calmara la inquietud social; y por Gltimo, que aungue podria haber mayores
desigualdades en el corto plazo, el mantenimiento de la tasa de crecimiento
permitiria en definitiva que el excedente se redistribuyera segim los criterios
sociales de equidad,*?

Junto con esta estrategia se adoptaron nuevas politicas de planificacién
urbana. El cambio a una visidn urbana del futuro de México era de hecho la
continuacidbn de la tendencia iniciada durante los filtimos afios de la administra-
cidn de Echeverria e involucraba un cambio paulatino de énfasis ya que en vez
de crear un mejor equilibrio ruralurbano de. los niveles de vida se preferfa
establecer un mejor equilibrioc demogréifico entre los propios centros urbanos. La
ley de asentamientos humanos de 1976 proporciond las directrices para las
futuras limitaciones al crecimiento del sistema urbano y destacd la necesidad de
crear una distribucibn mas pareja de la poblacibn entre los centros urbanos.

Posteriormente en 1978 se publicod el plan nacional de desarrollo urbano.
Formulaba pautas especificas para los futuros niveles de poblacidn urbana y
proponia una seric de medidas de politica destinadas a redistribuir la poblacion
en forma mas pareja entre los diversos “sistemas urbanos integrados™.

Aunque puede discutirse cuin realista va a ser el nuevo plan de urbaniza-
cion —ya que no hay motivos para pensar que el gobierno actual vaya a tener
mas éxito en lograr un meior equilibrioc demografico que el gue tuvo su
predecesor en disminuir las diferencias entre los niveles rurales y urbanos de
vida— no cabe duda que como parte del modelo general de desarrollo es

Hp Carrillo-Arronte, op. cit., p. 75.

42 Latin American Economic Report, Latin American Newsletter Ltd., Londres, 16
dc junio de 1978,

3R, Carrillo-Arronte, op. cit. pp. 18y 79.
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compatible con los intereses de las élites politicas y comerciales dirigentes.** La
hipotesis principal del plan es que la poblacién rural continuard disminuyendo.
Por tanto, es logico que el Estado concentre su atencidn en las zonas urbanas y
no en las rurales. La ausencia de una consideracion explicita de cuestiones
regionales como tales parece congruente con un plan de desarrollo global que
otorga prioridad al desarrollo sectorial; en que la consideracibn capital es
aumentar la eficiencia productiva; y en que el desarrollo agricola se halla
subordinado a los intereses urbano-industriales a través de la penetracion crecien-
te de métodos de produccion de gran densidad de capital.

Tal politica equivale a formular una profecia: al aumentar la inversién
agricola de gran densidad de capital se creard més desempleo rural y, por lo
tanto, habra mayor migracién hacia las ciudades, lo que le da al plan su
justificacion, es decir, la necesidad de concentrarse en el desarrollo sectorial y en
la planificacibén urbana. El gobierno asegura que estd reconociendo una realidad
cuando proclama el fin de la reforma rural y de la politica regional. Esta
proclamacion representa la filtima etapa de la integracién espacial del mercado
mexicano, proceso que habia comenzado un siglo atrds. Con el dominic casi
absoluto de las fuerzas del mercado sobre las fuerzas definidas tervitorialmente y,
por ende, politicamente, ya no hay ninguna necesidad de ocuparse en forma
explicita de asuntos territoriales. Sencillamente han dejado de existir.

Con la integracién espacial de la economia mexicana a punto de comple-
tarse a escala nacional, prosigue a par su integracion al sistema capitalista global a
través de la nueva division internacional del trabajo. Pese a la retdrica nacionalis-
ta vy a la politica exterior de corte izquierdizante (apoyo sostenido al Gobierno
cubano y condena de la ya tambaleante dictadura de Somoza en Nicaragua), el
Gobierno mexicano promueve politicas que transferirdn en definitiva el control
del destino nacional a las empresas transnacionales y a los financistas mundiales.
Lépez Portillo ha abierto mds las puertas a los inversionistas ex tranjeros,*® sobre
todo en el sector agricola, donde e} Gobierno busca activamente und gran
afluencia de capital extranjero.*® Y bajo los auspicios de las directrices del FM!
de 1976, el Estado cumple las funciones que el orden econdmico internacional
espera de él: el mantenimiento de la estabilidad monetaria, el control de los
salarios y la estabilidad institucional. Su éxito en realizar estas tareas permitira

44 yiase mds adelante en esta misma publicacion el articulo de A. Lavell y L. Unikel,
“Bases, caracteristicas y contradicciones de la presente estrategia de desarrollo regional-
urbano en México™,

45Namralmente, la participacién del capital extranjero en la economia mexicana no
es nada nuevo. En 1970, 47 de las 100 empresas mas grandes eran controladas por
extranjeros (R. Cinta, op. cit.). Ese mismo afic, 40% del valor de la produccioén industrial
estaba en manos de empresas de propiedad extranjera (F.M. Bueno, op. cit.). Lopez Portillo
reiterd simplemente la invitacidn al capital extranjero a operar en México.

gl Banco Mundial estd efectuando grandes inversiones en la industria ganadera,
cuya carne se exporta en su mayoria al mercado estadounidense de hamburguesas (Latin
America Economic Report, 23 de marzo de 1979). También ha venido aumentando la
inversion estadounidense en la agroindustria mexicana. Esto ha conducido al dominio virtual
poT empresas extranjeras de los sectores mas rentables que producen, elaboran y comerciali-
zan alimentos.
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que ia economia mexicana funcione en forma eficiente como eslabon del sistema
capitalista mundial.

3. Conclusiones

En México, la planificacién regional surgié como parte de un movimiento general
para ampliar el dominio de la razdn técnica en la orientacion de lo que se ha
convertido en el principal proyecto historico de las naciones latinoamericanas en
la segunda mitad del siglo XX: el desarrollo nacional. El proyecto pretendia
fortalecer la economia nacional acelerando la industrializacién, modernizando la
tecnologia ¥y remplazando los vestigios de un antiguo sistema agrario por un
modo de produccion capitalista. En este sentido, el desarrollo nacional surgio
como una ideologia en los afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial, y en
general se daba por descontado que el Estado desempefiaria una funcién clave en
la promocion de los medios necesarios para lograrlo.®” Para prestar asistencia a
los gobiernos en estos esfuerzos v capacitar a sus élites técnicas, se establecio en
1948 la Comision Econdmica para América Latina. La planificacion econémica
nacional se institucionalizd gradualmente durante las dos décadas siguientes. Sin
embargo, en un principio su finalidad consistia no tanto en coordinar el desarro-
llo sino en propotrcionar un argumento apropiado para recibir ayuda externa.?®

Desde su creacion, se afirmo que la planificacidn economica era monopolio
de los macroeconomistas especializados en técnicas de contabilidad del ingreso
nacional. Durante muchos afios fueron ellos los que definieron las condiciones en
que debia darse la planificacién. Pero los economistas, como todos, son tenden-
ciosos. Indiferentes, generalmente, ante las consecuencias espaciales de las politi-
cas econdmicas, cran francamente hostiles frente al asunto de laz igualdad
interregional. Sostenfan que los limites territoriales y politicos inferiores al nivet
de la nacion-Estado eran inherentemente irracionales ya que impedian el flujo
eficiente de recursos, (Mas tarde, se aplicaria la misma logica a la propia
nacion-Estado: la logica de la acumulacion capitalista es fundamentalmente una
logica global.) Si existen desigualdades regionales éstas las resolverin los indivi-
duos migrando a los centros dinémicos de una economia en expansién. De este
modo, se servirian los fines de la equidad v la justicia sin sacrificar un apice el
crecimiento econdmico.

La planificacion macroecondmica fue complementada por la llamada plani-
ficacion sectorial, Los programas concretos de inversidn emprendidos por el
Estado tendrian naturalmente consecuencias presupuestarias fiscales. Ademés,
cada proyecto exigia una justificacidn econdmica y consideraciones de eficiencia
imponian que los programas sectoriales se coordinaran a través de un plan
nacional global. Pero la planificacion regional como medio de coordinar proyec-
tos 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

470, Sunkel, “The development of development thinking”, en The development of
development thinking, First Inter-Regional Meeting on Development Research, Communica-
tion, and Education, Institute of Development Studies, Sussex University, 1976.

Y S Perloff, Adliance for Progress: a social invention in the making, Johns Hopkins
University Press, Baltimore, 1969.
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curse de plenificacidbn regional en América Latina se impartié en Brasil en
1955, y la primera planificacibn econbmica nacional se inicid en Chile durante
el Gobierno de Eduardo Frei en 1966,%® En México, apatecid por primera vez
solo cuatro afios mas tarde.

Tal vezr no sea exaperado afirmar que, como muchos otros profesionales,
los planificadores carecen de una perspectiva historica sobre su labor. Formados
como tecndcratas tienden a jgnorar en gran parte el marco politico en gue
tendrian que aplicarse sus propios conocimientos. jHasta 1965 ningtin planifica-
dor regional se habria aventurado a admitir que sus conocimientos técnicos eran
sblo un momento dentro de una politica mis global del espacio que habfa
existido en el hemisferio occidental desde los tiempos precoloniales! Los planifi-
cadores creian sinceramente que eran “libres” para identificar las zonas proble-
ma a las que podrian aplicarse sus conccimientos especializados.

Por e¢jemplo, en su libro sobre la politica regional de Venezuela
Friedmann®' afirmaba que el objetivo de la planificacion era el logro de aquella
estructura espacial de la ecocomia que, en todo momento, se estima satisfac-
toria para promover y sostener un proceso eficiente de crecimiento econdmico
[nacional]. Este objetivo involucraba la cuestion de la integracion econdmica
nacional; la igualacién regional, aunque no se la omitia por completo, iba
subordinarse a la finalidad primordial de la eficiencia en la ubicacidn de las
grandes inversiones. El objetivo de equidad se formiulaba en forma ambigua,
manifestando que era necesario mantener equilibrios esenciales minimos
[regionales] en los principales componentes del nive! de vida (ibid., p. 57). El
vocablo “esencial” en esta frase se referia a impedir un grado de insatisfaccion
popular que pudiera transtomnar el marco institucional bésico para un crecimien-
to econdmico nacional sostenido (ibid., p. 58). Por ende, la planificacibn regio-
nal iba a ponerse al servicio de la acumulacion desigual; ayudaria en la etapa de
transicion hacia el orden espacial de un desarrollo capitalista.

Podria afirmarse también que la planificacion regional reflejaba simple-
mente los imperativos estructurales de su tiempo y tugar.®? 5* Como los
planificadores tendian a dar por descontado las relaciones de poder existentes,
conseguian autoconvencerse de que su propia formulacién de objetivos de la
planificacion regional era esencialmente carente de vicios, una mera expresion
técnica. La popular politica de los polos de crecimiento que siguid representaba
un corolario de este tipo de razonamiento.

4], Friedmann, Introdugio ao planejamento regional, cuadernos de Administragio
Pablica 51, Rio de Janeiro, Fundacdo Getilio Vargas, Escola Brasileira de Administragio
Publica, 19560.

50w, Stohr, Desarrollo regional en América Latina, Ed. SIAP, Buenos Aires, 1972

51y, Friedmann, Regional development policy: a case study of Venezuela, MIT Press,
Cambridge, Mass., 1966.

52, Harvey, “On planning the ideology of planning”, en R.W. Burchell, G. Sternlieb
(ed.), Planning theory in the 1980°s, Transaction Books, New Brunswick, N.J., pp. 213-234,
1978

53En México, la eliminacién virtual de la politica ¥ de la sociedad civil como campos
de accidbn pablica se remonta a 1929, En otros paises latinoamericanos, 1a solucidn fue
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El momento concretamente técnico de la politica mexicana del espacio
aparecid por primera vez a comienzos de la década de 1930, cuando se establecid
la Nacional Financiera como empresa fiscal para servir los objetivos politicos de
la integracion del mercado nacional, el crecimiento econdmico vy la eficiencia
productiva. Durante los decenios de 1940 y 1950 vinieron los proyectos de
desarrollo de cuencas hidrograficas (por ejemplo, Plan Lerma), pero la planifica-
cion regional como actividad claramente aparte y ori¢ntada profesionalmente
aparecid solo durante los (ltimos afios, cuando una “‘crisis de legitimidad.”
condujo a la administracion de Luis Echeverria Alvarez a responder con medidas
de descentralizacién regional, ignaldad territorial y distribucién masiva de tierras.

Lamentablemente, los planificadores regionales tenian pocas oportunida-
des de demostrar su capacidad. Apenas completados sus primeros estudios
globales ya el gobierno de Lopez Portillo habia archivado la politica del espacio
v se habia dedicado a integrar la economia nacional a 1a mundial mediante la
nueva divisibn internacional de trabajo.** 5% Naturalmente, cabe cuestionar si
los planificadores podrian haber hecho realmente mucho mas, incluso si
hubieran dispuesto de tiempo suficiente. Los instrumentos necesarios habrian
requerido un conjunto diferente de imperativos estructurales que los que prevale-
cian realmente.

Deseariamos concluir este anilisis de la politica del espacio con algunas
reflexiones acerca del posible papel de los planificadores tegionales dentro del
contexto de la verdadera estructura del Estado mexicano. Aunque nos referire-

diferente. En el Brasil, por ejemplo, la comunidad politica fue suprimida violentamente en
1966; en Venezuels, se recuperd parcialments en 1958; v en Chile, fue destruida eficazmen-
te en 1972 Pero los planificadores regionales, como los de otra indole, simplificaron mucho
su tarea postulando la ausencia de la comunidad politica en forma mas radical, me atreveria
a decir, que lo que consiguen Castelo Branco o el General Pinochet en sus paises respectivos,
Los planificadores son tecnocratas 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 aspiracion a la distribucidn real del poder ¥ sus
bases en las relaciones de produccion.

S4Véanse C-A. Michalet, “Les firmes multinationales et la nouvelle division interna-
tionale du travail”, World Employment Programme Research, WEP 2-29/WP5, Oficina
Internacional del Trabajo, Ginebra, 1975; F. Fribel, J. Heinrichs ¥ O. Kreye, “Tendency
toward a new international division of labour; worldwide utilization of labour force of world
market-oriented manufacturing”, Economic and Political Weekly (Bombay), febrero de
1976, pp. 159-170, y B. Ohlin, et. al, The international ellocation of economic activity,
relatos de un simposio novel, MacMillan, Londres, 1977.

55Decir que el nuevo gobicrno ha “archivado™ la politica del espacio podria parecer
una afirmacidn algo exaperada. Es caracteristico del sistema gubernamental mexicano que
haya una cierta continuidad de politica entre una administracién y 1a siguiente. Por ende, el
Plan Nacional de Desarrollo Urbano (1978), que fue en gran medida la obra del gobierno
salientz, fue adoptado por Lopez Portillo, v se le destino un lugar en la estructura
administrativa del Estado. Pero contar con este instrumento formal no significa en modo
alguno que el gobierno esté preparado a moverse con energia para estructurar una organiza-
cion espacial que seria muy diferente a la producida por ¢l mercado. Hemos visto cuin
dificil es esa accidn “compensadora”. Hasta ahora, no hay indicios de que Léopez Portillo
esté dispuesto a ejecutar el plan de equidad regional (A. Lavell y L. Unikel, op. cit.).
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mos a México, lo que expondremos podria aplicarse también, con modificacio-
nes adecuadas, a otros paises de América Latina, En sintesis, propiciamos la
politizacion del proceso de planificacidn que adquiriria asi cierta independencia
de los imperativos estructurales que prevalecen sobre e! Estado.

El Estado mexicano moderno asume un papel contradictorio en el desarro-
1lo nacional. Por una parte, debe atender al bienestar del pueblo mexicano. De
hecho, su autoridad se funda en los postulados democriticos y equitativos de la
revolucion. Por otra, estd dedicado a una esirategia de crecimiento capitalista
que es intrinsecamente injusta porque depende de la acumulacidn privada y de
una blisqueda despiadada de utilidades.

Esta contradiccidbn se manifiesta en varias formas: en lo politico en el
frecuente caricter “‘pendular” de la ambigua accidn estatal; en lo espacial, en el
desarrollo excesivo de la regidn de la capital nacional comparado con los estados
més periféricos; v en lo social, en las grandes desigualdades de ingreso en la
poblacién que han llevado a Octavio Paz a hablar de “dos Méxicos”.

Como momento técnico de la politica del espacio, la planificacién engloba
las contradicciones del Estado mexicano: mientras procura facilitar los procesos
de acumulacion de capital, tiene que actuar, de vez en cuando, para paliar los
efectos negativos de esta facilitacibn mediante politicas que promuevan una
distribucibn mas equitativa del crecimiento econdmico.

Las fuerzas antagbnicas que produce esta contradiccion son lanzadas al
terreno mediador del Estado donde se ““manejan’ las disputas. Tales fuerzas
comprenden los migrantes ‘‘marginales’” versus la poblacion “absorbida’™; el
capital regional versus el nacional y versus el internacional; €l capital en general
versus la mano de obra; los intereses rurales versus los urbanos; los ejidos versus
la agroindustria; etc. El Presidente desempefia un papel absolutamente vital en
esta mediacibn, ya que sblo &1 posee el “carisma” para situarse por encima de los
conflictos de corto plazo de la politica de clases y de espacio y ayudar a
resolvetlos.

Interesa destacar que este concepto de! Estado no implica una mediacion
entre fuerzas iguales. Los enormes recursos y relativamente unificados con que
cuenta el capital monopdlico son claramente superiores a los poderes fragmen-
tarios de las comunidades campesinas indias, 1os grupos de pequefios comercian-
fes de las ciudades provinciales, ¢ incluso el irabajo organizado. Ademas, el
Estado tiende estructuralmente a facilitar el proceso de acumulacion de capital.
Como la promesa de bienestar social se basa en el crecimiento econdomico
constante y rapido y no en el desarrollo igualitario, las politicas fiscales (sobre
todo la planificacibn) se orentan sobre todo a las tareas técnicas de paliar
alguncs de los peores efectos de este proceso.

Segln la potencia de las fuerzas sociales antagdnicas en un momento
historico dado los conflictos que hemos sefialado pueden exacerbarse ¢ enmasca-
rarse.

Las tentativas y fracasos de la planificacién regional en México deben
situarse en este terreno de fuerzas antagbmicas. Precisamente, como hay un
abismo entre los postulados equitativos que legitiman el sistema mexicano v la
experiencia social del “otro Méxice” que padece los efectos de las desigualdades
del crecimiento capitalista, se descenoce todavia el resultado definitivo y queda
margen para la accion.
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Los planificadores deben irabajar en este espacio y, a menos que persistan
como sirvientes del capital, deben luchar por una solucién democratica. Pero
agui surge otro dilema. Los planificadores tienden a ser esclavos de su propio
lenguaje. Como profesionales, generalmente intercambian ideas entre si v no con
los grupos directamente involucrados en producir el cambio social®® Y como
esas conversaciones son relativamente inocuas el Estado tiende a adoptar una
actitud benevolente frente a los profesionales, tolerandoies una buena dosis de
retorica ostensiblemente radical a sabiendas de que nadie los escucha.

Para que los planificadores se conviertan en abogados eficaces del cambio
social, tendrin que dirigirse en sus paises a las fuerzas del poder social compensa-
dor. En México, donde las fuerzas independientes que comprenden la comunidad
politica han sido suprimidas con eficacia por el Estado {aunque se permite una
aposicion simbolica), esta tarea es insustancial y, para un afuerino oscura cuando
menos. Sin embargo, dentro del contexto més amplio de la politica latinoameri-
cana las fuerzas principales del poder social compensador son los campesinos,
obreros y demés grupos opositores radicales de base amplia. La politizacién de la
planificacibn sblo puede realizarse en coordinacidn con esas fuerzas. Es su
movimiento el que al agudizarse las contradicciones existentes puede abrir ¢l
espacio politico para una planificacibn democratica y socialmente progresista.

Es cierto que si los planificadores siguieran este consejo tendrian también
que renunciar a su tan querida funcién tecnocratica y sumirse en un juego
peligroso.” No obstante, no vemos otra alternativa real. Dado los imperativos
estructurales en los paises de América Latina, y el ambiente de represion politica
creciente que reina en ellos, ya no es posible una *“tercera via’’; los planificadores
rgionales tendran que tomar partido.

%vganse E. Browne y G. Geisse, * ;Planificacidn para los planificadores o para el
cambio social? ', Revista de estudios urbano-regionales!, (octubre) 11-26, 1971;
G. Benveniste, The politics of expertise, 2%ed., The Glendessary Press, Berkely, 1977 y
I.F. Unibe-Echeverria, *‘Los programas de ensefianza del desarrollo urbano-regional a la luz
de la experiencia de implementacion de planes y politicas”, Revista de estudios urbano-
rirales 5, 9-28, 1977,

57Sociedad Interamericana de Planificacién (SIAP), Correo Informativo 14, “XII
Asamblea Genetal de SIAP v correspondiente Congreso Interamericano de Planificacion™,
29-37, enero-marzo de 1979.
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TENDENCIAS DE LA URBANIZACION, INVERSION DE LA
POLARIZACION Y POLITICA ESPACIAL EN COLOMBIA

por Johannes F, Linn

1. Introducecitn

Uno de los principales temas de la politica gubernamental en muchos paises
menos desarrollados es el acelerado proceso de urbanizacion. Especial motivo de
preocupacion para quienes deben formular esa politica es la concentracion de la
poblacidon en unas pocas cindades grandes y en rapido crecimiento, va que, en
general se asocia ese fendmeno con los abrumadores problemas de la pobreza, la
falta de vivienda y de servicios pliblicos, la congestion y la contaminacion. Por lo
comin, se considera que las pautas prevalecientes de concentracidn espacial
son sumamente inconvenientes y costosas en sus repercusiones sociales y, entre
los encargados de formular politicas en esos paises, predomina la opinidon de que
se necesitan medidas radicales de politica para atenuar esa evolucién.

Sin embargo, algunos estudiosos del desarrollo espacial en los paises menos
desarrollados no comparten esa opinidn acerca de las tendencias de la urbaniza-
cibn. Sostienen que el rechazo de la urbanizacidn y la polarizaciébn no tiene
fundamentos solidos y es inoportuno o que, por lo menos, no ha sido formulado
correctamente.’ En primer término, se adnce que nunca se ha demostrado
convincentemente que las tendencias prevalecientes de la urbanizacién y la
concentracion sean causa de ineficiencia o de desigualdad, puesto que nunca se
ha hecho una evaluacibn sistemnatica de los cosios y los beneficios de una
determinada pauta de desarrollo espacial, evaluacion que, quizis, sea imposible
de realizar. Por consiguiente, se argumenta, hay que desconfiar de la convenien-
cia de destinar recursos econbmicos escasos al objetivo de la descentralizacidn
espacial cuando no se puede tener la certeza de que los beneficios de esa medida
superarin a sus costos.

Un segundo argumento se concentra en los datos empiricos sobre las ten-
dencias demograficas, y no en la imposibilidad de medir los costos y los benefi-~
cios de 1a urbanizacion, En muchos paises menos desarrollados, estd decayendo el
ritmo de la urbanizaciébn y en algunos parece manifestarse una inversion del
proceso anterior de concentracidn, es decir, una ““‘inversion de la polarizacion™.
Parecerfa pues que ya no es menester preocuparse por la polarizacidn, aunque se
reconoce que todavia se necesita una politica espacial explicita. Su finalidad ha
de ser orientar el desarrollo espacial para que siga una pauta 6ptima o, por lo

LG, Beier, A Churchill, M. Cohen y B. Renaud, The task ahead for the cities of the
developing countries, documento de trabajo del personal del Banco Mundial N© 209, Banco
Mundial, Washington, D.C., 1975; M. E Contoy, Urbanization, internal migration and
spatial policy in Colombig informe N© 1154-CQ, Banco Mundial, Washington D.C., 1976;
H W, Richardson, City size and rational spatial strategies in developing countries, documento
de trabajo del personal del Banco Mundial N 252, Banco Mundial, Washington D.C., 1977,
vy J. A Ternent, “Urban concentration and dispersal: urban policies in Latin America”, en
A. Gilbert (compilador), Development planning and spatial structure, . Wiley and Sons,
Londres, 1976.
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menos, comrecta, compatible con metas como la eficiencia, la equidad y 1a
viabilidad administrativa y politica.

En el presente trabajo se examina fundamentalmente el segundo de estos
argumentos, es decir, la cuestibn de cuiles son las tendencias reales de la
distribucion de la poblacidén y de los recursos en los paises menos desarrollados
¥, en especial, si hay o no pruebas de que se esta produciendo una inversion de la
polarizacion, Sin embargo, también se trata de investigar si los datos sobre la
posible existencia de esa inversidn tienen o no consecuencias para la formulacion
de politicas espaciales y, en caso afirmativo, cuiles serian esas consecuencias,
Richardson, por ejemplo, opina que “la existencia de ese fendmeno reviste una
importancia critica para la elaboracién de estrategias espaciales en general y de
estrategias nacionales de crecimiento urbane en particular” (op. cit, p. 19). Es
sin duda interesante determinar si esa inversion puede realmente desempefiar un
papel de ese tipo para quien debe adoptar politicas sobre el desarrollo espacial de
un pais menos desarroliado,

2. Inversion de la polarizacion: Sus consecuencias y su
integracion en un enfoque analitico més general

a)  Definicion, medicion v consecuencias de politica de la Inversion de la
polarizacion

Richardson define la inversion de la polarizacion de a siguiente forma: “El
punto donde las tendencias hacia la polarizacion ceden ante la dispersion puede
denominarse inversion de la polarizacion (IP)’{op. cit,, p. 19). Lo que se *polari-
za’ y se “‘dispersa” son fundamentalmente las corrientes de factores y los
movimientos de la poblacibn que se dirigen hacia los centros principales del
desarrollo econdmico o que proceden de ellos. Las causas de la polatizacién
inicial son las siguientes: “El proceso de desarrollo se inicia solo ¢n una o dos
zonas {a causa de la escasez de recursos de inversion) como consecuencia de las
ventajas iniciales de localizacion que esas zonas tienen (por ejemplo, el mayor
mercado potencial de la ciudad més grande en la época colonial). El proceso se
alimenta a si mismo debido a las utilidades de escala cada vez mayores, la
consiguiente polarizacidon de las corrientes de factores y la constante aglomera-
¢ibn de la poblacidn™.? Las politicas econbmicas y la funcidn reguladora del
gobierno nacional son otros factores que explican la polarizacion.?

La inversion de la polarizacidn se produce cuando las ventajas de localiza-
cién en el centro o los centros urbanos principales disminuyen a causa de las
deseconomias de la aglomeraciébn en esos lugares (congestibn, contaminacién,
aumento de los precios de la tierra y 1a mano de obra) y a causa de las mayores
economias de escala en la periferia, que pueden ser resultado del incremento de
los ingresos, €l desarrollo de los mercados, €l mejoramiento de las comunicacio-
nes, etc,

*H. W. Richardson, op. cit., p. 18.

s, Renaud, Economic structure, growth and urbanization in Korea, Conferencia
multidisciplinaria sobre la industrializacion en Corea del Sur, Honolul, versidn revisada,
1977, p. 31.
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Richardson sugiere dos indicadores, aungue parece ¢scéptico acerca de la
posibilidad de medirla claramente. Uno es el cambio en el grado de concentra-
cifn o dispersiém regional de la industria, ¥ el otro es “una tendencia persistente
en las ciudades secundarias situadas fiera de las regiones centrales a crecer mas
rapidamente que las ciudades mas grandes™, (op. cit., pp. 19 y 20; subrayado en
el original). En su trabajo sobre Corea, Renaud presenta como demostracion de
que hay inversibn de la polarizacion la convergencia de los indicadores de
crecimiento regional, la decieciente participacion del producto regional bruto de
Sefil, una mayor uniformidad entre los ingresos regionales y entre ciudades, ¢l
hecho de que las corrientes migratorias no se dirijan a Sell y una atenuacion de
la relacidn entre el tamafio de la ciudad y el nivel! de ingresos. En la proxima
seccion se empleara un conjunto de medidas similares pero no totalmente iguales
para determinar si Colombia ha alcanzado el punto de la inversion de la
polarizacion o esta proxima 2 hacerlo.

Quizis mas imteresantes que la medicibn sean las cuestiones relativas a sus
consecuencias de politica. Se aprecia claramente que el hecho de saber si la
inversibn ya se esti produciendo o no sblo sirve para determinar cudl es el
momento mas oportuno para adoptar una politica espacial Por ejemplo,
Richardson sostiene que, antes de la inversidn, es poco lo que la politica
econOmica puede hacer para sacar al procesoe de desarrollo regional y de urbani-
zacibn de sus cauces predeterminados que llevan a la concentracitn, porgue las
fuerzas econdmicas de la aglomeracién no pueden contrarrestarse con los instru-
mentos disponibles de politica espacial. Sin embargo, cuando se ha iniciado la
inversibn de la polarizacion, el encargado de formular politicas puede tener
mayores posibilidades de influir sobre la direccidén de las corrientes de factores,
Ia localizacion de las actividades econdmicas y el movimiento de la poblacibn,
porque, en esas circunstancias, puede aprovechar las fuerzas econdmicas de la
desconcentracion, en lugar de tener que combatirlas.* Mas alls de esto, es escasa
la orientacidon general disponible acerca de hacia dénde o cbmo se han de
encauzar esas corrientes.

En realidad, Richardson da la impresidbn de que lo que dice sobre las
consecuencias de politica de la inversibn de la polarizacion entrafia dos contra-
dicciones ¢ dilemas. La primera es que, aunque la inversion facilita el reencauza-
miento del desarrollo regional y urbano, cuando la hay quizds va no sea
necesario' es¢ reencauzamiento, porque el principal problema para quienes for-
mulan politicas, es decir, la concentracién o la polarizacion, ya se esta resolvien-
do naturalmente. En cambio, a menudo se sostiene que los encargados de
adoptar politicas deben ocuparse primordialmente de los problemas intraurbanos.®

4]. A Temnent {op. cit, pp. 180 ¥ 181) ha puesto en tela de juicio que la hipOtesis de
la inversion de la polarizacion sitva para indicar cudl es el momento mds oportuno para
aplicar medidas de politica regional. En realidad, la verificacion empirica de la hipbiesis de
Richardson es escasa o nula. Ademds, aungue puede parecer que 1os instrumentos de politica
son mds eficaces cuando ya ha comenzado la inversion, 1o que quizas suceda es que lo que
erroncamente se considera resultado de la eficacia de esos instrumentos sea, en verdad,
resultado de las tendencias “namrales” hacia la difusion.

5G. Beier, et. al., op. cit., p. 70.
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La segunda contradiccion, relacionada con la anterior, s¢ deriva del argu-
mento de que las ciudades secundarias en rapido crecimiento son las candidatas
mis prometedoras para constituir “‘polos de crecimiento™ o de “‘contraatrac-
¢ion”, en el sentido de que es més facil lograr que atraigan un mayor caudal de la
poblacibn que emigm.6 Pero, como también se sostiene’ que es la tasa de
crecimiento de las ciudades y no su tamafo absoluto lo que crea problemas de
ajuste cn el proceso de urbanizacién, cabe preguntarse s es realmente descable
recargar con estimulos adicicnales de desarrollo a ciudades de tamafio interme-
dio que ya registran un crecimiento acelerado.

b}  El crecimientc de la poblgcion urbana y la capacidad de absorcion de las
ciudades: principales caracteristicas de un marco orientado hacia las politi-
cas pare el qndlisis del desarrollo urbano y regional en los paises menog
desarrollados

Cuando se examinan el desarrollo regional ¥ la urbanizacion en los paises
menos desarrollados, la “capacidad de absorcion™ de una ciudad o regién a
menudo se compara con la presion del crecimiento demogrifico experimentado
por la misma ciudad o regidn. El propbsito perseguido en el restc de esta seccion
es definir con mayor exactitud el concepto de “‘capacidad de absorcion” vy
vincularlo explicitamente con la cuestion del aumento de la poblacion urbana.
Particular importancia reviste la cuestion de como la politica espacial puede
determinar, a la vez, el crecimiento demografico de una ciudad o regién y su
capacidad de absorcibn, a fin de aumentar esta iltima mas ripidamente que la
primera y realzar asi la eficiencia y la equidad del proceso de desarrollo de una
ciudad (o una regin),

Evidentemente, el programa de desarrollo espacial de un pais no puede v
no debe concentrarse exclusivamente en una sola ciudad o regibn. Por consi-
guiente, la relacion entre la capacidad de absorcibn, el crecimiento demografico
v la politica espacial debe examinarse para toda la jerarquia urbana y para todas
las regiones del pais. Bosquejando un marco analitico rudimentario que explicite
esas relaciones, es posible definir mas claramente la funcidn de la inversion de la
polarizacion en el desarrollo espacial y su influencia en la politica espacial. Sin
embargo, antes e$ preciso investigar los determinantes del crecimiento demogra-
fico y de la capacidad de absorcibn de las ciudades de los paises menos
desarrollados.

1) El crecimiento demogrdfico. Enun periodo cualquiera, la poblacion de
una ciudad i, Pj, consiste en la poblacién ya existente en el periodo anterior, P;
(t — 1), mas 1a poblacion agregada a ella durante el periodo a causa del creci-
miento demogréfico natural Ni y a causa de la inmigracion neta, M;j:

Pi:Ni+Mi+Pi (t—1) (1)

Los nuevos componentes de la poblacion, Nj y M;, dependen a su vez de diversas
variables. Para fines ilustrativos, se puede sostener que

Ni = n (Y;, FP¥ HE% E*)y que )

GHW. Richardson, op. cit., pp. 30y ss,
bid., p. 15
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- S S e
My m(LR, TOTI, SR’ PSR’ A.Xl), (3)
donde:
?i = nivel medio de ingresos en la ciudad i

FP; = programas de planificacion de lz familia en la ciudad i

HE; = salud ¢en la ciudad i

E; = nivel de educacién en la ciudad i

L; = oportunidades de empleo en la ciudad i

Lp = oportunidades de empleo en el resto del pais

TOT; = telaciones de intercambio de las exportaciones en la ciudad en
comparacidén con sus importaciones

Si = nivel de los servicios phiblicos en la ciudad i
Sg = nivel de los servicios piiblicos en el resto del pais
P8, = vector de los precios de los setvicios plblicos en la ciudad i

PSg = vector de los precios de los servicios piblicos en el resto del pais

7
i

; = accesibilidad de la ciudad en cuanto & transporte y comunicaciones

= indica que la variable puede ser influida directamente por la politi-
ca que se¢ adopte.

Las ecuaciones (2} v (3) indican relaciones funcionales posibles para el creci-
miento natural de la poblacion de una ciudad y para la migracion neta hacia ella.
En determinadas ciudades y regiones, pueden ser pertinentes también otros
factores, pero aqui no se los tiene en cuenta para simplificar el tratamiento del
tema.

Respecto a la ecuacion (3), puede decirse que el crecimiento demografico
natural disminuira a medida que el ingreso de la ciudad aumente con el transcur-
so del tiempo, o se hagan mayores esfuerzos para desarrollar programas de
planificacion de la familia, mejoren las condiciones de salud y aumente la
escolaridad.® Sin embargo, el efecto de estas variables no es seguro o puede
registrarse solo a largo plazo, sobre todo en lo que toca a salud v educacién. El
hecho de que, en wmchas cindades grandes de los paises menos desarrollados, N;j
tenga un valor proximo o incluso superior al de M; constituye una importante
limitacion para la eficacia de las politicas regionales que procuran reducir el
itmo de crecimiento de la poblacién de las ciudades.®

De acuerdo con la ecuacién (3), la inmigracidn neta aumenta junto con la
disponibilidad de oportunidades de empleo en la ciudad i en relacion con las del

86 Beier, et. al, op. cit.

9Segfm Richardson, al aumento natural de la poblacién corresponden los siguientes
porcentajes en el crecimisnto total de las siguientes ciudades: Bogota, 679%; Taipei, 57%;
Nairobi, 50F%: Bombay, 48%:; Caracas, 46%; Yakarta, 41%; (con base en datos para distintos
afiios del decenio de 1960) (op. cit, p. 11).
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resto del pais; con las relaciones de intercambio de las exportaciones de la ciudad
en comparacibn con sus importaciones; con el nivel de los servicios plblicos
prestados en la ciudad en relacidn con los del resto del pais; y con el grado de
accesibilidad de la ciudad i en cuanto a transporte y comunicaciones. Los precios
cobrados por los servicios pitblicos en una ciudad, en relacién con los del resto
del pais, también pueden estar relacionados positivamente con la inmigracion,
aunque el efecto de esta variable se deje sentir indirectamente: a las industrias les
convendria establecerse en una ciudad con servicios publicos de precios relativa-
mente bajos, con lo que se crearian oportunidades adicionales de empleo y se
atraeria a més inmigrantes. Hay una certeza considerable respecto de los efectos
de los dos primeros argumentos en la funcién de inmigracién de la ecuacion (3),
pero poca en relacion con los restantes argumentos.’® Por ejemplo, un mejora-
miento de la educacidbn en las zonas rurales bien puede provocar una mayor
emigracidbn hacia las ciudades, y un aumento en la accesibilidad de la cindad
puede producir un aumento o una disminucidén en la inmigracién neta. Ademas,
quizas no sea facil ejercer influencia significativa alguna en el argumento mas
importante de la funcion de inmigracion: L;/ LR.11

ii} La capacidad de absorcién. La capacidad de absorcibn, A;, es decir, la
cantidad méxima de personas que puede vivir en forma adecuada en la ciudad i,
es una medida sintética del grado en que la ciudad puede proporcionar oporiuni-
dades de empleo productivo, vivienda y servicios piliblicos para sus nuevos
habitantes, La palabra ‘‘adecuada’™ indica el caricter normativo que tiene el
concepto de ‘‘capacidad de absorcion’, que refleja juicios de valor acerca de qué
es “absorcion” y qué no lo es. 5i se hace un esfuerzo riguroso por definir la
“capacidad de absorcion™ con medidas cuantitativas, normas y metas,'? ese
concepto puede constituir un 0til instrumento analitico. Se puede considerar
que queda determinada por lz dispenibilidad de oportunidades de empleo (L;),
vivienda (Hj) v servicios pablicos (§;):

Ai = min (Li’ Hi‘ Si) (4)
lo que significa que A; es igual al menor de los tres indicadores que figuran
dentro del paréntesis. A su vez, cada uno de los indicadores de la ecuacidn (4)
depende de un conjunto de variables, de las cuales solo se mencionan aqui las
mas importantes. Las oportunidades de empleo, L., dependen del nivel de la
produccidn, X;, vy de las politicas que afectan al comercio y los mercados de
capitales, en la medida en que influyen sobre la combinacibn regional v sectorial

01y, Yap, Internal migration in less developed countries: a survey of the litera-
ure, Documento de trabajo del personal del Banco Mundial, N© 215, Bance Mundial,
Washington, D. C,, 1975,

Up m Townroe, **Alternative policies for employment decentralization from large
metropolitan areas in less developed countries”, inédito, 1976.

2g Beier et. al, (op. cit, pp. 45 y ss.) han tratado de delincar las dimensiones de Ja
capacidad de absorcion de las ciudades de los paises menos desarrollados, sin llegar a wna
definicion rigurosa.
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de actividades, asi como sobre la relacidn capital-trabajo.’® Dependen asimismo
de las repercusiones directas sobre el empleo que tienen los gastos del sector
pliblico. Por Gltimo, la medida en que las oportunidades disponibles determinan
la capacidad de absorcidn de una ciudad depende de las metas normativas en
materia de empleo que fijan quienes adoptan politicas y que reflejan sus
opiniones acerca de qué es un empleo ‘“‘adecuado’. Estas consideraciones se
pueden resumir de la siguiente manera:

L, =1 (X"‘i, TP*, CM*, PL“-;; STL’%‘) (5)
donde: '

X; = nivel de la produccion de bienes y setvicios

TP = politicas comerciales

CM = politicas sobre los mercados de capitales

PL; = oportunidades de empleo pablico en ia ciudad i
STL{ = meta(s) en materia de empleo.

1a disponibilidad de vivienda, H;, es una funcion de la disponibilidad de tierras,
de las politicas sobre el uso de la tierra (como la zonificacion), del nivel medio
de ingresos en la ciudad, de la disponibilidad de financiaciébn para la vivienda, de
los programas piblicos de vivienda y de las normas que definen una vivienda
“adecuada’;

H; = H (LA;, LPY, Y;, HFY, PHY, STHY) (6)
donde:

LA; = disponibilidad fisica de tierras urbanas

LP; = politicas de uso de la tierra

Y; = nivel medio de ingresos

HF; = financiacion de la vivienda

PH; = vivienda plblica

STH. = normas de vivienda.

Por Gltimo, la disponibilidad de servicios plablicos depende del nivel medio de
ingresos en ta ciudad, dado que es probable que esta variable determine la
capacidad de los organismos pitblicos locales de recaudar los fondos necesarios
para la prestacion de esos servicios. La disponibilidad de servicios puablicos
depende también de la capacidad de organizacibn del sector pablico de la ciudad,
de la magnitud de las transferencias publicas netas hechas hacia la ciudad y desde
ella ¥y de la disponibilidad de recursos naturales, que determina el costo de la
prestacion de los servicios (por ejemplo, los recursos hidricos). También es
preciso tener en cuenta las normas que definen el caricter *‘adecuado’ de los
servicios:

31bid, p. 51, donde se examina el mercado de trabajo urbano en relacion con la
capacidad de absorcion de las ciudades
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8. =5 (¥; Of, TY, NR,, STS¥) (7

o
i

capacidad de organizaciém de las autoridades urbanas

transferencias netas

=
I

NR, = disponibilidad de recursos naturales
STSi

normas de servicios.

iil) Examen conjunto del crecimiento demografico v de la capacidad de
absorcion y sus consecuencias para la pelitica espacial. Por lo tanto, o importan-
te es saber si el uso de un determinado conjunto de instrumentos de politica, I,
en la ciudad i, Ij;,’* produce ono un aumento de la capacidad de absorcion, Aj,
que sea mayor que el de la poblacion de la ciudad, P;. Si s¢ cumple con el
requisito de la desigualdad (8).

dAi dPi ®
d; L dj I

es decir, si la capacidad de absorcidn de la ciudad aumenta més que la presién de-
mografica que la ciudad experimenta, el conjunto de politicas espaciales I;, da
por resultado un mejoramiento de¢ las condiciones de desarrollo de la ciudad.
Ademis, si l1a desigualdad (8) es valida para todas las ciudades o regiones de un
pais, puede decirse que el conjunto de politicas I = i j Ijj tiene el mismo efecto
para todo el pais.

Aunque es ingenuamente sencillo, este marco esquemditico de anglisis
puede ayudar a aclarar algunas de las cuestiones planteadas antes al examinar las
consecuencias de politica de la inversion de la polarizacién. En primer término,
las cuestiones de si hay efectivamente o no inversion y cuando se produce tienen
que ver solo con un aspecto de la situacion, es decir con las presiones demografi-
cas reflejadas en las ecuaciones (1) 2 (3). Previamente se supuso que, antes de la
inversidn, la influencia de los instrumentos de politica sobre P, es escasa o nula
pero que, una vez que se inicia la inversion de la polarizacion, los instrumentos
de politica tienen mayores repercusiones sobre P;. En segundo lugar, que s deba
o no tratar de reforzar las tendencias naturales mediante politicas espaciales
adecuadas depende de las relaciones que haya entre la presion demografica en
cada una de las ciudades o regiones de un pais y su respectiva capacidad para
absorber esa presidn. En otras palabras, solamente un estudio detenido de la
capacidad de absorcidon de cada ciudad y de la posibilidad de aumentarla y del
impacto de los instrumentos de politica disponibles sobre el crecimiento demo-
grafico de esa ciudad y sobre su capacidad de absorcion proporcionara una
orientacion para elaborar una politica espacial. En tercer términe, el hecho de
gue, cuando hay inversion de la polarizacion, la tasa de crecimiento de muchas
ciudades de tamafio intermedio sea superior a la tasa de la ciudad principal no

14 comresponde a cualquiera de las variables de las ecuaciones precedentes —(1) a
{1)- que ﬂlevan un asterisco.
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implica en si mismo que se deba (o que no s¢ deba) acelerar mas ain el creci-
miento demografico en esas ciudades. También en este sentido, lo que interesa es
la relacion entre el aumento de la poblacion v la capacidad de absorcibn de todas
las ciudades de la jerarquia urbana. Cabe pensar que el proposito de la politica
espacial es, en primer lugar, encauzar el aumento de la poblacion hacia aquellas
ciudades que tienen mayor capacidad de absorcion y, en segundo término, tratar
de incrementar la capacidad de absorcidn de las ciudades de todo el paisen relacidon
con las presiones demograficas que experimentan. Por consiguiente, es preciso
adoptar un enfoque mds amplio v més selectivo que el que pareceria ser necesa-
rio si se hiciera hincapié en la cuestibn de la inversidén de la polarizacién. Seglin
las circunsiancias, es posible que la ciudad principal, o una 0 mas de las que la siguen
en tamafio, o incluso las ciudades de tamafio intermedio como grupo, deban
recibir apoyo mediante el empleo de instrumentos de politica regional. Por lo
tanto, los dos conflictos o dilemas que se observaron previamente al examinar las
consecuencias de politica de la inversion de la polarizacibn pueden resolverse una
VeZ que se reconoce explicitamente el papel conjunto que desempefian el aumen-
to de la poblacién y la capacidad de absorcion de las ciudades o regiones.

El marco que se acaba de presentar permite extraer tres conclusiones mas.
La primera es que el conflicto que a veces se piensa que hay entre la promocidén
del desarrollo rural, por un lado, y el de las zonas urbanas, por el otro, es sdlo
aparente, porque lo que importa es la relacidn enire la capacidad de absorcidon y
la presidn demogrifica ¥ no esta Gltima variable aislada. Las politicas de desarro-
1o rural tratan de resolver el problema de la presidon demografica en las ciudades,
ademads de procurar aumentar la capacidad de absorcibn de las zonas rurales. La
politica de desarrollo urbanoe, por el otro lado, tiene por objeto aumentar la
capacidad de absorcidn de las ciudades y reencauzar las presiones demograficas
entre ciudades, en la medida posible. Por consiguiente, las politicas de desarrollo
rural v urbano son evidentemente complementatias v no incompatibles entre si.

La segunda conclusion es que no hay ninglin conflicto entre la politica de
desarrollo interurbano, es decir la determinaciébn de a qué ciudad o grupo de
ciudades habra que favorecer en un intento por acelerar el crecimiento, y la
solucion de los problemas de desarrollo intraurbano. El primer enfoque tiene que
ver con la cuestion de las presiones demograficas relativas y los instrumentos con
los cuales se puede influir sobre ellas, mientras que el segundo se relaciona con la
cuestibn de como aumentar la capacidad de absorcion de las zonas urbanas. Por
lo tanto, las politicas interurbanas y las intraurbanas se complementan entre siy
no se oponen. En realidad, las ecuaciones (1) a (8) indican que es necesario
examinar las dos cuestiones en forma conjunta, dado que muchos instrumentos
de politica, por ejemplo la prestacidbn de servicios piblicos, la generacion de
empleos y politicas comerciales y crediticias pueden afectar 2 ambos términos de
la desigualdad (8), es decir que pueden provocar cambios en las presiones
demogréaficas y en ta capacidad de absorcion. La concentracidn de la atencidn en
solo uno de los aspectos del desarrollo espacial, en detrimento del otro, bien
puede dar lugar a politicas erroneas.

La tercera conclusion es que las politicas regionales explicitas no son los
Gnicos factores que influyen sobre la urbanizacidon; instrumentos de politica
aparentemente no espacial, como las politicas comerciales v las aplicadas a las
tasas de interés, pueden repercutir sobre el desarrollo espacial afectando los movi-
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mientos de la poblacion (por ejemplo, modificando las relaciones de intercambio
entre el campo y las ciudades)'® o la relacion capital-trabajo en la industriay, de
esta forma, la capacidad de absorcion de las ciudades, para dar sdlo dos ejemplos.

Cabe sefialar también que ¢l enfoque presentado aqui incorpora explicita-
mente la tasa de crecimiente de la poblacién de una ciudad como aspecto
importante del problema del desarrollo urbano. Como han puesto de relieve
Conroy y Richardson, es la tasa de aumento de la poblacidn, y no el tamafio
absoluto de la poblacion de una ciudad, lo que determina si ésta hara frente o no
a graves problemas de ajuste.*®

Por Gltima, el cardcter normativo del concepto de ““capacidad de absor-
cibn” quedd introducido explicitamente en las expresiones funcionales metas y
normas quée determinan las tres dimensiones principales de la capacidad de
absorcidn, a saber, el empleo, la vivienda y los servicios urbanos.

iv) Limitaciones, ampliacion y aplicaciones de politice del marco pro-
puesto. El marco analitico presentado en los parrafos precedentes aclara algunos
de los problemas y dilemas con que cominmente se tropieza cuando se tratan
cuestiones de politica espacial en los paises menos desarrollados. Sin embargo, el
modelo, si es que merece el titulo de tal, necesita ser perfeccionado antes de que
pueda transformarse en una herramienta operacional de politica espacial. En
particular, es necesario precisar mis el concepto de “‘capacidad de absorcién™
especificando sus dimensiones con un rigor todavia mayor que el que se empled
en este trabajo. Ademas, los resultados de los diversos instrumentos de politica
que aparecen en las ecuaciones {1) a (8) tienen que ser cuantificados estimando
empiricamente las funciones de comportamiente que determinan las decisiones
privadas relativas a la migracion, la localizacibn de empresas, las propotciones de
factores, etc. También hay que considerar las concatenaciones interregionales y
se debe enfocar la cuestion de la especificacion explicita de los objetivos de
politica y su optimizacion.

El resultado final de esos petfeccionamientos y ampliaciones es un modelo
compleio, 0 un conjunto de modelos, de relaciones insumo-producto regionalesy
sectoriales, en el cual se incorporan funciones de comportamiento que conside-
ran por separado las actividades del sector privado y del piblico, y que optimi-
zan la asignacion de recursos econdmicos en las distintas regiones y sectores,
segln una funcidn objetiva. Se han preparado modelos de este tipo para algunos
pafses industrializados y, en menor medida para pafses menos desarrollados.!”

5g, Renaud, (Economic fluctuations and speed of urbanization: a case study of
Korea, 1955-1975, Documento de trabajo del personal del Banco Mundial N© 270, Banco
Mundial, Washington, D.C., 1977), investiga ¢l papel de las relaciones de intercambio entre
las zonas murales ¥ las urbanas como uno de los determinantes de las migraciones internas en
Corca

16\ E. Conroy, op. cit., p. 6; H W. Richardson, op. ¢it., p. 15.

"7En el contexto de esos modelos se pueden tener en cuenta los impactos multiplica
dores entre ciudades, tanto con Tespecto a la poblacion como a la capacidad de absorcion.
En el sistema dc ecuaciones (1) a (8) esos multiplicadores han sido dejados de lado.

Véanse R. Thoss, “Resolving goal conflicts in regional policy by recursive linear
programming”, Papers in the Regional Science Association, 33, 5976, 1974 y R. Norton,
“A linear programming study of regional investment allocation”, tesis doctoral inédita,
Johns Hopkins University, Baltimore, Maryland, 1971,
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Sin embargo, para éstos, los modelos todavia estin lejos de Ia etapa en que serd
posible aplicarlos operacionalmente.

Mientras tanto, es importante usar los instrumentos analiticos disponibles
para orjentar la politica espacial, por imperfectos que sean. Uno de esos
instrumentos es el marco descrito en que intervienen el crecimiento demografico
y la capacidad de absorciébn. Aunque su aplicacibn cuantitativa es evidentemente
imposible, porque la complejidad de las interrelaciones funcionales sugeridas en
las ecuaciones (1) a (8) es mucho mayor que la que comOnmente se encuentra en
los modelos de politica regional, su utilidad para la politica espacizl aplicada
consiste en que orignta el debate de las politicas hacia el examen de las
cuestiones mds importantes que se deben resclver empiricamente: de qué manera
los instrumentos de politica afectan el crecimiento y la distribucion de la
poblacién y de qué manera afectan simultAneamente la capacidad de absorcion
de las ciudades o regiones. Ademas, inmediatamente obliga a considerar la cues-
tibm de cuiles son los costos de! uso de instrumentos de politica espacial en
una regidn en particular, ¢ en un conjunto de regiones, a la luz de las oportunida-
des perdidas de controlar los movimientos de la poblacion hacia otras regiones o
desde ellas y de aumentar la capacidad de absorcion de otras regiones. En
muchos casos, las respuestas a estas preguntas sélo pueden ser cualitativas, dado
el estado actual de nuestros conocimientos, pero, al menos, 10s juicios se basaran
én una comptensidon cabal del problema del desarrollo espacial. Por otro lado, es
posible que, en algunos paises, las condiciones del desarrollo egpacial sean tales
que se obtengan respuestas inequivocas, aun cuando haya que depender de
consideraciones cualitativas.

3. El desarrollo espacial, la urbanizacion v la inversién de la
polarizacion en Colombia; algunos indicadores empiricos

a)  Las perspectivas de inversion de la polarizacion en los paises menos
desarrolludos

La aparicién de la inversiéon de la polarizacion es algo que debe verificarse
empiricamente. Seghn Richardson, Colombia, junto con Corea y el Brasil, figura
entre los pocos casos en los cuales la inversion de la polarizacion puede estar a
punto de iniciarse. Con respecto de Corea, Renaud ha recogido pruebas gque
apoyan la hipotesis de que ese proceso ya se ha dado en el pafs. En un plano més
general, G. Beler et gl, han agrupade a varios paises menos desarrollados en
cuatro categorias segiin el grado de urbanizacion y el nivel de ingresos. Las
primeras dos cormsgonden a los paises muy urbanizados ¥ de ingresos medianos
de América Latina, en particular la Argentina, México, Colombia v el Brasil
(Tipo I} y los paises semindustrializados de ingresos medianos de Asia y el norte
de Africa, por ejemplo, Argelia, Egipto, Corea, Filipinas y Malasia (Tipo II). Para
cada uno, las proyecciones de la poblacidén indican que, hacia el afio 2000, una
gran proporcibn de la poblacion vivird en zonas urbanas (entre el 75% y 90%
para los paises del Tipo I, vy entre el 44% y el 71% para los paises del Tipo H). En
ambos tipos de paises, se espera que la tasa de urbanizacion se reduzca significa-
tivamente. Por ejempio, en Colombia se calcula que la tasa de aumento de la
poblacion urbana caerd dei 5% en el periodo 1970-1975 al 3% en 1995-2000.
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Para Corea, la disminucién prevista es aiin mas pronunciada: de alrededor del 7%
al 2%. Se espera que haya una evolucion similar, aunque menos matcada, en los
demdés paises del Tipo Iy del Tipo IL

Por el contrario, la intensidad de la urbanizacion y la atenuacidn del ritmo
previsto de aumento de la poblacion urbana son menos pronunciadas en las otras
dos categorfas de paises menos desarrollados. Los paises africanos estan ahora
registrando un acelerado proceso de urbanizacibén, pero seguiran siendo predomi-
nantemente rurales durante el futuro previsible. En los paises de bajos ingresos
del Asia meridional y oriental, que también son fundamentalmente rurales, la
urbanizacion esti avanzando en forma relativamente lenta.

Hay otras pruebas que también apoyan la idea de que se estin produciendo
cambios significativos en las modalidades de la urbanizacion en los paises del
Tipo1y del Tipo II. En primer lugar, las tasas de crecimiento de las ciudades mas
grandes parccen estar disminuyendo en muchos de esos paises y, ademads, las
ciudades de tamafio mediano de América Latina (que tienen més de 250 000
habitantes, con exclusién de las capitales v de Rio de Janeiro y San Pablo)
parecen estar concentrando un mayor porcentaje de la poblacion a expensas de
las capitales. Si la atenuacién de la tasa general de urbanizacidn, la disminucidon
del ritmo de crecimientio de las ciudades principales y el aumento del porcentaje
de la poblacibn que se dirige hacia tas ciudades de tamaiio intermedio pueden
considerarse conjuntamente como indicadores de una proxima inversion de la
polarizacibn, entonces la conclusién es que, en muchos paises de América Latina
y en algunos paises de Asia, ya se ha iniciado ¢ estd a punto de iniciarse. Por lo
tanto, hay que tener en cuenta las repercusiones gue tendrd para la politica
espacial en esos paises.

b)  Inversion de la polarizacion en Colombia: los datos disponibles

i) Tendencias demogrificas. Fl siguiente paso consiste en analizar las
tendencias de la urbanizacién en Colombia para determinar si los indicios de
inversion de la polarizacibn en ese pais son tan claros como harian pensar los
datos globales antes citados. Considerando primero los datos sobre poblacion y
con base en las tendencias intercensales pasadas, sin tratar de proyectar la
evolucion futura de la poblacion, en el caso de Colombia no es posible encontrar
indicadores totalmente claros. Silas treinta c¢iudades y zonas metropolitanas mas
grandes de Colombia se agrupan en categorias seghn su tamafio, como se hace en
el cuadro I,'a se observa que en las cinco categorias de ciudades la tasa de
crecimiento demografico disminuyo entre los periodos 1951-1964 vy 1964-1973,
disminucion que fue mayor gue la de la tasa de crecimiento de la poblacion total
en el pals. En general, el ritmo de la urbanizacién se ha reducido en Colombia.
Sin embargo, en e! cuadro 1 se puede observar también que las cuatro ciudades
mas grandes y, en particular Bogota, la capital, han crecido mucho mis rapida-

18pary evitar las distorsiones resultantes del hecho de que una misma ciudad tenga
que figurar cn distintas fechas en diferentes categorias seghn su tamafio, las ciudades fucron
agrupadas segiin su poblacion en 1973. De acuerdo con el método empleado por Conroy se
considero que las zonas metropolitanas eran la unidad urbana pertinente cuando la region
urbana se extendia mas alla de Jos limites jurisdiccionales de un determinado municipio.
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Cuadro 1

COLOMBIA: TASAS RELATIVAS DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION DE LAS
TREINTA CIUDADES Y ZONAS METROPOLITANAS MAS GRANDES
CLASIFICADAS SEGUN SU TAMARNO, 1951 A 19732

Tasa media compuesta de
; crecimiento intercensal
Clases segin tamaiio  ro de clase (en miles) (porcentaje)
en 1973 fen miles) ¢cliuda-
des 1951 f964 1973 1951 1964-  Rea
1964 1973 cibn®

Nitme- Poblacion total de cada

30- 89 13 302 653 873 6.1 13 0.54
90- 149 6 232 496 672 6.0 3.4 0.57
150- 499 7 598 1242 1599 5.8 28 0.48
500- 1499 3 940 2112 3092 6.4 4.3 0.67
1 500 v mas 1 665 1673 2719 7.0 53 0.75
Poblacion urbana
total® 4 469 9083 12847 5.4 3.7 0.6%
Poblacion total 11 548 17484 22264 31 26 0.84
Alpunas ciudades de
tamafio in termedio? 6 268 585 934 6.2 5.4 0.87

Fuente: Datos no agrupados temados de M. E. Conroy, op. cit., cuadros A-14, ¥y A-1.1,
8Las ciudades han sido agrupadas segin la poblacién que tenian en 1973.

Calculads dividiendo las tasas de crecimiento intercensal para 1964-1973 por las
correspondientes a 1951-1964.

®Poblacibn de cabeceras municipales.
Bucaramanga, Clicuta, Buenaventura, Tulua, Valiedupar, Villavicencio,

mente que las demas cindades méas pequefias ¥ de tamafio intermedio de
Colombia; también se aprecia que la disminucidon de las tasas de crecimiento ha
sido menos pronunciada en las cuatro ciudades mas grandes que en el resto. En
realidad, aunque en el periodo 1951-1964 la tasa de crecimiento de las ciudades
pequefias y medianas fue aproximadamente igual al doble de la tasa de creci-
miento de la poblacién total, en el periodo 1964-1973 no superd ni siquiera en
un 25% al crecimiento de la poblacidn de todo el pais. Por €l contrario, la tasa de
crecimiento de Bogotad fue en todo momento igual a mas del doble de la tasa
nacional de crecimiento en 1964-1973 y la de las tres ciudades siguientes por su
tamario superd en casi dos tercios a la tasa nacional de crecimiento durante el
mismo periodo. Ademas, si se utilizan algunos indices habitnales de primacia, se
observa que el tamafio relativo de Bogota, segiin figura en el cuadro 2, aunque
todavia reducido en comparacion con el grado de primacia en otros pafses
menos desarrollados,” ha aumentado en los fliimos afos. Ademds, Conroy ha
demostrado que, a pesar de que la distribucion de las ciudades segiin su tamafio
en Colombia se ajusta bastante bien a la distribucion logaritmica normal —y, por
consiguiente, esti de acuerdo con la “regla rango-tamafio” de la jerarquia
urbana, a diferencia de lo que sucede en la mayoria de los paises menos

Y9para la Atgentina, Venczucla, Chile v el Perit, el indice de primacia basado en
cuatro ciundades oscilaba entre 0.59 y 0.83 en 1970 (M. E. Conroy, op. cit., p. Tx
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desarrollados—, el aumento de la poblacién de Bogota durante los dos dltimos
periodos intercensales ha sido tan rapido que se aparta de la curva de distribu-
cién logaritmica normal. 20 por 1o tanto, cuando el crecimiento de Iz poblacion
de las ciudades colombianas se considera teniendo en cuenta las categorias de
ciudades clasificadas segin su tamafio v la distribucion logaritmica normal, no
parece haber indicio alguno de ‘“‘una tendencia persistente en las ciudades
secundarias situadas fuera de las regiones centrales a crecer mis rapidamente que
las ciudades principales”, que Richardson (op. cit., pp. 19 y 20) considera uno
de los principales indicadores de que se estd produciendo la inversion de la
polarizacion.

Cuadro 2
INDICES DE PRIMACIA PARA COLOMBIA

Poblacion de Bogotf en relacion 1951 1964 1973

con la poblacion de:
Las 4 ciudades mas grandes 0.412 0.442 0.468
Las 10 ciudades mas grandes 0.309 0.341 0.375
Colombia 0.058 0.096 0122

Fuente: M. E. Conroy, op. cit., cuadro A-19.

Sin embargo, si se examinan datos mas desglosados sobre el crecimiento de
la poblacién de las ciudades en Colombia {cuadro 3}, se descubre que la aparente
uniformidad de las pautas de crecimienio que se observa cuando los datos estan
agrepados por categorias de ciudades clasificadas segn su tamafio desaparece
cuando se examinan las ciudades por separado. Como sefialé Conroy, no hay
ninguna correlacidon significativa entre ¢} tamafio y el crecimiento de una
ciudad?! vy, sobre todo, las ciudades més grandes (Bogotd, Medellin, Cali v
Barranquilla) no son las que registran el crecimiento mas rapido. En realidad, si
s¢ examinan los casos de cierto nimero de cindades intermedias de rapido
crecimiento —Bucaramanga, Clcuta, Buenaventura, Tului, Valledupar y Villavi-
cencio— ninguna de las cuales tenia més de 350 000 habitantes en 1973 y
ninguna de las cuales se encuentra en el “centro” del desarrollo urbano de
Colombia, se ve que, en ¢l periodo 1964-1973, su poblacion total aumentd a un
ritmo ligeramente superior al de Bogota (véase el cuadro 1) v que la disminucion
de la tasa de crecimiento demografico de esas ciudades fue inferior a la disminu-
¢itn de Bogota e incluso inferior a 1a del pais en su conjunto.22

20 E Conroy op. cif., Anexo 1, p. 14 Conroy acertadamente pone de relieve la
falta de significacion normativa de la regla rango-tamaiio, cuya validez no se defiende acd.
Lo hnico que hay que destacar es que, si se toma como patron fa distribucion logaritmica
normal, en Colombia parece haber habido tendencia hacia la concentracion en la jerarquia
urtbana.

M thid, p- 6.

2Come lo demuestrz la alta relacion que hay entre las tasas de crecimiento intercen-
sal que figuran en el cuadro 1. Obsérvese también que en el periodo 1964-1973, entre las
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Cuadro 3

COLOMBIA: POBLACION DE LAS TREINTA CIUDADES Y ZONAS
METROPOLITANAS® MAS GRANDES EN 1973 Y TASAS DE
CRECIMIENTO PARA 1951-1964 Y 1%64-1973

Tasas de crecimiento

Poblacion i !
Chudad en 1973 intercensal {porcentaje)
fer miles) 1851-1964 19641973
Bogota y otras 2719 7.0 5.3
Medellin y otras 1441 6.6 4.5
Cali y otras 926 1.2 4.1
Barranquilla y otras 725 4.4 34
Bucaramanga y otras 341 5.6 4.5
Cartagena 293 5.1 3.2
Clcuta 220 5.6 4.4
Manizales y otras 202 6.3 3.3
Pereira v otras 202 53 1.3
Ibagué 176 6.3 3.7
Armenia y otras 165 5.8 0.7
Palmira y otras 140 5.1 2.9
Pasto 119 4.0 3.9
Buenaventura 116 53 5.5
Neiva 105 6.3 3.5
Santa Marta 102 6.7 1.5
Monteria 90 8.3 2.6
Barrancabermeja ' 87 6.6 4.0
Tului 87 5.1 4.6
Valledupar 87 120 7.4
Villavicencio 83 7.4 6.6
Popayan 78 46 1.0
Buga 71 5.4 0.8
Cartago 69 4.4 2.3
Sincelejo 69 5.4 4.9
Girardot 59 4.7 -1.4
Tunja 52 4.3 2.8
Sogamoso y otras 51 6.9 4.1
Ciénaga 43 51 -0.9
Duitama 37 10.8 1.6

Fuente: M. E. Conroy, op. cit., cuadros A-1.4 y A-1.5.

AGeptin se definen en Departamento Nacional de Planeacién, “Estimacion de la
poblacién a nivel nacional departamental y 10s treinta principales centros urbanos”, docu-
menta GPRU-UER-002 (mimeografiado), Bogoti, 1968.

veinte ciudades mas grandes, las dos que tienen la tasa mas baja de crecimiento son Pereira y
Armenia, que se encuentran en la zona denominada “Viejo Caldas™. Segiin una comunica
cion personal recibida de 3. F. Pineda, sin embargo, hay motivos para creer que los calculos
del censo de 1964 sobreestiman la poblacion de los departamentos del “Viejo Caldas”
(Caldas, Risaralda y Quindio) en alrededor de un 15% a causa de ciertas distorsiones
estadisticas resultantes de la particion de lz zona del Vigjo Caldas en tres departamentos.
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ii} Corrientes migretorias, Para examinar otros indicadores, ademas de los
cambios demograficos brutos, el analisis lamentablemente tiene que hacerse a
base de regiones y no ciudades, ya que se carece de datos para éstas Gliimas.
Colombia esti dividida en 24 departamentos v varios territorios nacionales 23 v,
recientemente, el Gobierno colombiano ha publicado datos para estas unidades
regionales sobre las migraciones, el producto interno bruto, el ingreso v la
inversion. En la mayoria de los ¢studios de politica regional en Colombia se hace
referencia a los “cuatro grandes™ departamentos, a saber, Antioquia, Atlantico,
Cundinamarca {que, seghn la definicibn mds habitual, incluye el Distrito Especial
de Bogota) y Valle. En 1975, en estos cuatro departamentos residia aproximada-
mente el 47% del total de la poblacién del pais;“ en ellos se encuentran las
cuatro ciudades mis grandes —Medellin, Barranquilla, Bogota, v Cali— v, durante
los Qiltimos afios, en ellos se ha concentrado ¢l desarrollo econdmico del pais.

Si s examinan los datos sobre migraciones proporcionados por Conroy y
por el Departamento Nacional de Planeacién,?® se observa que, hasta el censo de
1973, las corrientes migratorias se habian seguido dirigiendo hacia los cuatro
departamentos principales, con la excepcion de Antioquia (cuadro 4). El caso de
Antioquia es especial porque su capital, Medellin, siguid atrayendo grandes
corrientes migratorias que, sin embargo, se vieron contrarrestadas por una
pérdida alin mayor de poblacion en las zonas rurales vecinas, cuyos habitantes
emigraron a otras partes del pais. En realidad, si se comparan los periodos
intercensales 1951-1964 y 1964-1973, se aprecia que el movimiento hacia los
“cuatro grandes’ departamentos se ha acelerado (cuadro 4). Sin embargo,
también vale la pena destacar que hay departamentos (y capitales), ademds de los
“cuatro grandes”, que han registrado una fuerte inmigracibn neta, en particular
César (Valledupar), La Guajira (Uribia) y Meta (Villavicencio). Por el contrario,
sobre todo las ciudades del “Viejo Caldas” (Manizales, Armenia y Pereira) han
experimentado una emigracion neta o, por lo menos, una inmigracibn muy
reducida (cuadro 4). Por lo tanto, también en el estudio de las migraciones se
deben examinar por separado los casos de las distintas ciudades y regiones.
Aunque la informacion disponible indica que los “cuatro grandes™ departamen-
tos v sus ciudades no son los finicos polos de atraccion, respecto de Colombia no
se puede llegar a la conclusidn, como Renaud pudo hacer en relacidon con Corea,
de que ya se ha iniciado un proceso de dispersién de las corrientes migratorias, io
cual propotrcionaria una indicacién del comienzo de la inversidn de la polari-
zacibn.

i) Tendencias de! producto regional bruto, el ingreso regional v la inver-
sion regional Analizando ahora los datos sobre el producto bruto, el ingreso y la
inversidn regionales, en el cuadro 5 aparece el rango que ocupan los “cuatro
grandes” departamentos en relacibn con todos los demas y los territorios

23 Los territorios nacionales se encuentran en las regiones relativamente subdesarrolla
das de la llanura, cn el sudeste do Colombia. Tienen un grado de autonomia administrativa
menor que el de los departamentos.

24Repl'.lblica de Colombia, “Cuentas regionales de Colombia, 1960-1975", Departa-
mentos Nacional de Planeacion, Bogoti, 1977.

25Departamento Nacional de Planeacién, “Migraciones intornas en Colombia: 19737,
documento DNP-UDRU-DER-Asesozia en poblacion-45, Bogota, 1978.
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Cuudro 4
COLOMBIA: INDICES DE MIGRACION NETA EN LOS DEPARTAMENTOS

Migracién neta anual
como porcentdje de la
poblacion del afio

Indice de migracion
neta, 1973 (2;®

Departamento

Capital

infcial (1)3

P Capital
1951- 1964- bare”  departa:
1964 1973 mental
Antioquia Medeliin 0.21 -0.08 29 43.6
Atlantico Barranquilla 0.64 .61 41.8 42.4
Bolivar Cartagena -0.51 -0.43 -18.6 28.8
Boyaca Tenja -0.71 -1.55 67.2 -13.4
Caldas Manizales -0.92 -1.52 -35.2 0.9
Cauca Popayan -0.14 -2.43 -32.4 3.7
César Valledupar - 32.5
Cdrdoba Monteria - -1.21 -26.2 -3.3
Cundinamarca -49.8
Bogoti 1.42 216 648 }29.2 64.8
Chocd Quibdd 0.72 -2.22 -22.4 -10.5
Huila Neiva - -(.85 -20.4 6.7
La Guajira Uribia - o 35.4 56.9
Magdalena Santa Marta 0.87 -1.19 -29.9 16.0
Meta Villavicencio C.. c. 16.0 11.3
Narifio Pasto -0.58 -0.96 -60.1 22.6
Norte de Santander Chcuta 0.12 0.58 -2.1 46.4
Santander Bucaramanga -0.53 -0.52 -28.6 14.2
Quindio Armgnia -14.2 -8.7
Risaralda Pereira -15.7 -2.4
Sucre Sincelejo . - -47.5 7.0
Tolima Ibagué -1.62 -1.15 -39.3 2.9
Valle Cali 0.35 0.77 25.4 428

Fuente: (1) M.E. Conroy op. cit., cuadro 3, p. 9; (2) Departamento Nacional de Planeacion,
op. ¢it., cuadro 1y 5.

Apasada en la técnica de la relacidn de supervivencia censal para cohortes de edades
decimales.

Basado en €] cambio de residencia durante toda la vida de la poblacidn abarcada por
el censo de 1973; el indice consiste en la relacidén que hay entre 1a migracion neta y la suma
de Ia inmigracidn brutas para cada departamento (capital), expresada como porcentaje.

nacionales, seglhn estas variables v otras conexas. Los cambios imporiantes de ese
rango ayudan a determinar ¢l cambio de las funciones desempefiadas por esos
departamentos en los Gltimos afios. El cuadro 5 revela que, en lo relativo al
producto regional bruto (PRB), los ““cuatro grandes™ departamentos ocupan los
cuatro primeros lugares en la clasificacion de departamentos, situacidn que no se
ha modificado desde 1950. Sin embargo, si se considera el producto regional
bruto por habitante, la situacion es algo mds complicada. Cundinamarca (que
incluye a Bogot&) avanzd del cuarto al primer lugar v Valle {Cali) del noveno al
quinto, mientras que Atlantico (Barranquilla) descendidé del primero al segundo
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Cuadro §

COLOMBIA: RANGO QUE OCUPAN LOS “CUATRO GRANDES” DEPARTAMENTOS
EN RELACION CON EL TOTAL DE LOS 24 DEPARTAMENTOS

Y TERRITORI0S NACIONALES?2
Cunding: —  ioquia Valle Atlantico
marca
Producto regional bruto
1950 1 2 3 4
1975 1 2 3 4
Producto regional bruto por habitante
1950 4 8 9 1
1975 1 gb 5 2
Ingreso regional por habitante
1960 6 gb 3 4
1975 1 110 6 4
Tasa de aumento anual del PRB
1950-1975 5 19b 10 1o
1960-1975 5 gb 11b 6b
1970-1973 8 17 18P 6
Tasa de aumento anual del PRB
por habitante
1950-1975 19b 16b 13 7P
1960-1975 17b 10 16b 9
1970-1975 200 16b 22b 9
PRB sectorial por habitante, 1973
Industria 3 4 1 2
Agticultura 18b 21b 13b 22b
Comercio 7 13b 8 3
Formacion regional bruta de capital
1960 1 2 3 8
1975 1 2 3 10
Formacion regional bruta de
capital por habitante
1970 2 5 4 5
1975 2 7 15b 18P

Fuente: Republica de Colombia, op. cit.
ACundinamarca incleye a Bogota, D.E.
Ppor debajo del promedio nacional

lugar y Antiogquia (Medellin) del octavo al noveno (¥ cayd, ademés por debajo
del promedio nacional). En lo referente al ingreso regional por habitante, la
situacién es bastante similar, excepto que Valle pasd del tercero al cuarto
fugar.?® Quizis una medida més precisa del cambio de los niveles del PRB y del

®En un estudio reciente sobe la dispersién del producto regional brute v el ingreso
entre los departamentos, se observo que la dispersion del primere se ha atenuado en los
ultimos diez afios, pero que la dispersion del segundo s¢ ha agudizado {(Departamento
Nacional de Planeacion, {977).
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ingreso sea la clasificacion de los departamentos segin las tasas de aumento del
PRB y del PRB por habitante. Los ““cuatro grandes” departamentos no ocupa-
ron, en ninguno de los periodos considerados, los cuatro primeros lugares y, lo
que es maés, Antioquia y Valle registraron un nivel inferior al promedio nacional
practicamente en todos los afios en lo referente al aumenteo del PRB y del PRB
por habitante;, en Cundinamarca sucedid lo mismo en relacién con el PREB por
habitante. Ademas, con la excepcién de Atlantico, los “cuatro grandes™ departa-
mentos perdieron terreno en las clasificaciones correspondientes al aumento del
PRB vy del PRB por habitante.

c)  Inversion de la polarizacion ¢n Colombla: una sintesis

Ha llegado el momento de resumir las conclusiones de las observaciones
empiricas precedentes sobre las pautas del desarrollo urbano y regional en
Colombia. La conclusibn fundamental es que no hay pruebas claras de que en
Colombia se esté produciendo ahora una inversion de la polarizacibn. Una
conglusion conexa es que la disminucibn del ritmo de la urbanizacion que se ha
producide en Colombia en el Gltimo periodo intercensal, 1964-1973, al parecer
no ha ido acompafiada de un claro proceso de dispersion.2” En realidad, es
bastante posible que la atenuacion de la wrbanizacion esté vinculada con un
aumento de la polarizacion en el sector urbano.

Examinando una amplia variedad de datos desglosados por ciudades o
departamentos, se pueden sacar las conclusiones generales siguientes. Como
grupo, los “cuatro grandes” departamentos, ¥ sus ciudades, en la actualidad
conservan, o incluso aumentan, su porcentaje de poblacion, migracion, producto
regional e inversiones en Colombia, (cuadros 6 y 7). Sin embargo, dentro de ese
grupo, sdlo Cundinamarca, o mas precisamente Bogoti, parece desempeiiar un
papel cada vez mas dinamico. Los otros tres departamentos (ciudades), por el
contrario, parecen estar rezagdndose respecto de Bogotd en lo referente al
crecimiento de la poblacidn, las corrientes migratorias, su rango v su participa-
cidn en el producto regional bruto, el desarrollo industrial y la inversibn bruta.
Dadas sus modalidades claras de desarrollo, en esta seccion se destaco la situa-
cion de otros dos grupos de depurtamentos. Por un lado, los departamentos de
Meta v César registran altas tasas de inmigracidon y de inversiones y acthan
dindmicamente en materia de producto regional bruto recibiendo impulso del
sector agricola. Fsta evolucidon ha repercutido también en las principales ciuda-
des de esos departamentos. Por ¢l contrario, los departamentos del “Viejo
Caldas” se encuentran en la situacibn opuesta, con una sostenida declinacién en
pricticamente todos los aspectos del desarroilo econdémico, lo que es resultado,
sobre todo, del estancamiento de sus sectores industrial v comercial,

Se podrian haber considerado también explicitamente los casos de otras
agrupaciones regionales, comd los territorios nacionales, ¢n rapido crecimiento, o
los departamentos periféricos ¢n declinacion, como Choct, Cauca y Narifio. Por

27La obra de G. Beier ef. al. puede dar la impresidn de que hay un vinculo entre la
dispersion y la atenuacién del ritmo de nurbanizacion, dado que los autores se concentran ¢n
la importancia de Ias tasas globales de urbanizacion, sin aparentementc asignar igual
importancia a tos indicadores da dispersion en s mismos.
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Cuadro 6

COLOMBIA: PORCENTAJE DEL TOTAL DE LA INVERSION
BRUTA CORRESPONDIENTE A LOS CUATRO PRINCIPALES
DEPARTAMENTOS, 1960-1975

Curdina-

Afio a Antioquia Valle Atldntice
marca
1960 2355 15.3 12.7 4.0
1961 24.4 15.0 [5.0 4.3
1962 20.7 13.2 13.0 4.5
1963 29.3 14.7 13.2 6.0
1964 273 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 310 15.1 10.4 4.7
1969 30.6 14.9 11.2 4.5
1970 3.1 6.9 11.2 3.2
1971 i 152 it.4 4.6
1972 28.7 15.7 11.4 8
1973 28.3 14.6 8.5 28
1974 309 16.0 10.9 3.5
1975 28.4 15.3 8.3 33

Fuente: Repablica de Colombia, 1977,
ACundinamarca incluye a Bogota, . E.

ultimo, estan las regiones restantes, donde, con base en los datos disponibles, no
se puede observar ninguna pauta clara de desarrollo a lo largo del tiempo, m
examinando los distintos indicadores. De cualquier manera, después de un
estudio bastante detallado, s¢ ve que el desarrollo regional de Colombia se
caracteriza por una diversidad mucho mayor que la que revela la imagen
simplista de Colombia como pais dominado por cuatro regiones principales y sus
ciudades. Por el conirario; en Colombia hay diversos tipos de centros de
desarrollo, algunos de los cuales estan adquiriendo cada vez mas importancia —en
especial Bogota v las zonas agricolas de los departamentos periféricos— mientras
que las demas regiones v ciudades, incluidos tres de los “‘cuatro grandes”
departamentos (Antioquia, Atlintico y Valle)} parecen desempefiar ahora un
papel incierto en el desarrollo econdmico del pais.

4. Los determinantes del desarrollo espacial en Colombia

a) Panorama histérico®s

En Colombia, la urbanizacion y la polarizacion se han concentrado en
cuatro ciudades. Para Bogoti, su funcidon como sede del gobierno nacional, su

28para un examen histdrico més detallado, véase G. Rocha v I Arboleda, “Politica
industrial y distribucion territorial de 1a poblacion”™, en Estrategias de desarrollo v politicas
de distribucion espacial de gz poblacion en Colombia. comp. por R. Cardona G.,
J. Vallejo M., E. Pradilla C, G. Rocha y H Arboleda, Corporacidén Centro-regional de Pobla-
cion, Bogola, 1978 y las fuentes alli mencionadas.
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Cuadro 7
COLOMBIA: INVERSION BRUTA POR DEPARTAMENTO

Inversion per
capita por Rango
departamentos?

Distribucion porcentual
de Iz inversion

1960 1975 1960 1975 1960 1970 1975

Antioquia 1224 1261 5 7 15.3 16.9 153
Atlantico 1130 796 7 18 4.0 3.2 31
Bolwvar 844 942 12 14 3.0 3.2 3.3
Boyaci 754 1072 13 9 4.3 2.6 4.8
Caldas 859 978 11 13 32 2.5 2.8
Cauca 568 853 21 17 1.9 1.3 21
Cardoba 685 ! 264 17 6 1.9 2.8 3.8
Cundinamarca 1131 1199 6.9 fe67 5.6
Bogotiy D.E. 97 { 2454 1 963} 1744 2 2 2sS {1 8.6 1124, 28'4{22.8
Chocd 575 679 20 19 0.6 .2 0.6
Guajira 704 999 15 12 0.5 1.0 0.9
Huila 679 1039 18 10 1.5 1.8 2.0
Magdalcna 1 080 1364 8 5 2.8 2.3 ER |
Meta 2 569 2 368 1 I L9 1.8 5
Narifio 334 572 23 20 1.3 1.5 1.9
Norte de Santander 1002 430 10 23 2.8 1.3 1.2
Santander 1028 857 9 16 5.4 4.2 3.8
Tolima 1173 1038 6 11 5.4 3.7 4.0
Valle 1 436 921 4 15 127 11.2 83
César 1658 1403 3 4 1.9 1.9 2.6
Quindio 560 474 22 21 0.9 1.0 0.7
Risaralda 706 468 14 22 1.6 1.4 0.9
Sucre 690 1136 16 8 1.1 1.2 1.8
Territorios Nacionales 676 1 549 19 3 0.8 1.8 2.3

Total 112 1148 100.0 1000 100.0

Fuente: Repiblica de Colombia, 1977.
2En pesos, a precios constantes de 1970,

clima templado y el hecho de que esté en una de las Zonas agricolas mds fértiles
de Colombia, fueron motivos importantes de su temprano desarrollo. Medellin se
vio favorecida por ser el centro de la produccidn minera y de café, con la
consiguiente disponibilidad de capital local, que se invirtid en los primeros pasos
del desarrollo (iniciado en 1906) de la industria textil. Cali era el centro de la
industria azucarera en la zona de gran riqueza agricola del valle del Cauca ¥
pronto se convirtid en un foco de crecimiento indusirial. Barranquilla, el princi-
pal puerto colombiano sobre el océano Atlantico, también tuvo pronto buenas
perspectivas para el crecimiento local y la industrializacidén. Las cuatro ciudades
se desarrollaron como centros independientes en sus respectivas regiones a causa
de las barreras naturales para el transporte interregional creadas por la cordillera
de los Andes. Esta impidid una mayor concentraciom de los recursos en un solo
polo de desarrollo y ha sido una causa importante de lo que, en comparaciéon con
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la mayoria de los demés paises menos desarrollados, es una pauta de desarrollo
espacial relativamente difusa. Una vez que quedd establecida esta modalidad
temprana de desarrollo regional, se inicid el proceso de causacibn acumulativa,
en el cual los centros urhanos existentes ofrecen economias de aglomeracitn a
las nuevas firmas y sirven de polos de atraccidén para quienes emigran de las zonas
rurales a las urbanas, para los inversionistas extranjeros, para los trabajadores
calificados y para el personal directivo. El desarrollo de esas cuatre ciudades
recibid nuevo [mpetu del proceso de industrializacibn que se desencadend
realmente durante el decenio de 1930 y se acelerd después de la segunda guerra
mundial Las condiciones de guerra civil de ““La violencia”, a fines del decenio de
1940 y a comienzos del siguiente, impulsaron considerablemente la migracion
rural-urbana vy, por lo tanto, la urbanizacién, dado que los brotes de violencia se
produjeron sobre todo en las zonas rurales, sin afectar mayormente a las
ciudades mas grandes.

b}  Las repercusiones espaciales de la politica econdmica en el pasado

Hasta esta altura, esta breve resefia de los factores historicos que determi
naron el desarrello regional y urbano en Colombia coincide con la descripcidn
del proceso tipico de polarizacidn en los paises menos desarrollados y con la
opinidn habitual que tienen los especialistas en el caso de Colombia. Mavores son
las controversias acerca del papel que han desempeiiado la politica econdmica y
las instituciones phblicas para reforzar, o quizas distorsionar, el desarreoilo
espacial en el pais. En especial, durante los Gltimos afos, ha sido habitual
sostener que las politicas sisteméticas de sustitucion de importaciones, que varios
gobiernos colombianos aplicaron desde la época de la depresjon, en el decenio de
1930, fueron una causa principal de la ripida urbanizacibn del pals, y del
“desequilibrio™ en su desarrollo industrial, donde la industrializacion se concen-
tro en ““sblo” cuatro cindades importantes.?®

i) Sustitucion de importaciones: las politicas comerciales. No hay margen
para las divergencias de opinidn acerca de los principales aspectos de] desarrollo
industdal v la politica de industrializacién en Colombia. El desarrollo industrial
se ha concentrado en grado sumo en los “cuatro grandes™ departamentos y sus
ciudades capitales. Ademas, esas cuatro ciudades son las Ginicas que cuentan con
el grado de diversificacion industrial que, es sabido, actha como principal motivo
de atraccibn para la localizacibn de las nuevas industrias. Todas las demas
ciudades de Colombia, en la medida en que tienen un grado importante de
actividad industrial, se especializan en medida muy notable en determinadas
ramas industriales.?° Tampoco puede haber desacuerdo acerca de que, en el
pasado, las politicas comerciales han tendido a apoyar un desarrollo industrial

= general, el significado del término “‘desequilibric’ no se define con precision y,
facilmente, puede reflejar un razonamiento circular: el desequilibrio sc define implicitamen-
te como el pracesc observado de concentracion y 1a concentracion se considera inconvenien-
te porque cs causa de desequilibrio. Pueden cncontrarse ejemplos recientes de este tipo de
arumentos en G, Rocha v H Arboleda, op. cit., y Tercer Mundo, Firanciamiento del
desarrollo urbano, Biblioteca ANIF de Economia, Bogotd, 1974,

Ve A Gonzilez, v L. B. Florez L., “Industrias y desarrollo urbano cn Colombia’,
Revista de Planeacion v Desarrollo, 8 (2), 151-190, 1976 y G. Rocha y H. Arboleda, op. cit.
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basado en la sustitucibn de importaciones y no, por ejemplo, un programa de
diversificacién de las exportaciones agricolas.>’ Un estudio reciente de la estruc-
tura arancelaria colombiana ha demostrado que los alimentos son los productos
finales menos protegidos de todos y que los productos primarios e intermedios
siempre han tenido aranceles bajos. Por el contrario, los productos industriales
son los méas protegidos y los primeros lugares los ocupan los textiles v el calzado,
que son las industrias predominantes en Colombia.32

Sin embargo, la relacion causal entre la polarizacion, por un lado, y las
politicas comerciales ¥ de industralizacion, por el otro, es mucho menos clara,
El principal resultado de las politicas comerciales que promueven la sustitucion
de importaciones es la modificacidn de Ias relaciones internas de intercambio del
sector industrial en relacion con los sectores no industriales a favor del primero.
Su principal influencia directa se ejerce, por lo tanto, sobre la relacitn entre las
actividades rurales y las urbanas y favorece a éstas Gltimas v, quizas, perjudica a
las primeras. Sin embargo, antes de sacar conclusiones de peso, es necesario hacer
dos advertencias. La primera es que el ejemplo de Corea ha demostrado que un
proceso de industrializacion orientado hacia la exportacion y acompafiado de
politicas comerciales bastante liberales también va acompafiado de una urhaniza-
cion rénpida.33 Por consiguiente, las politicas comerciales proteccionistas de
Colombia probablemente han determinado el tipo de industrializacién v, de esta
forma, la capacidad de absorcion de las ciudades (por ejemplo, promoviendo
altas relaciones capital-trabajo) pero no han constituido la causa primordial del
ritmo rapido que ha tenido la urbanizacidén. Es muy probable que la urbaniza-
cion se hubiese producido de todos modos a la par de la industrializacion.

la segunda advertencia se refiere a las repercusiones espaciales de las
politicas comerciales. En primera instancia, en el sector urbano, las politicas
comerciales son neutrales desde el punto de vista espacial, es decir que no
favorecen necesariamente la localizacion de una nueva firma en una zona
determinada. Por ejemplo, el hecho de que la industria textil haya estado y esté
muy protegida en Colombia promueve por igual su expansidon en Medellin (el
centro principal de la produccién textil en el pais) ¥ en las ciudades del “Viejo
Caldas”, donde, desde hace bastante tiempo, hay también industrias de ese ramo.
Evidentemente es posible y, en realidad, probable que la expansion fundamental
del sector textil, inducida por las politicas proteccionistas, se produzca sobre
todo en Medellin, pero esto puede deberse a motivos que nada tengan que ver
con los cambios de los precios relativos, como las mayores economias de
aglomeracion en esa ciudad o el hecho que esté cerca de importantes centros
bancarios y administratives, etc. En otras palabras, la industrializacidon parece
estar asociada con un alto grado de urbanizacion y de concentracidén de recursos
€n unos pocos centros de importancia porque ello coincide con la asignacion méas
eficiente de recursos en condiciones de rendimientos de escala y economias de
aglomeracion crecientes.

3lyisase C A Gonzélez y L. B. Flotez, op. cit, pp. 148 y ss.

3R Amcnta de la Pefia, B. Marquez Bedoys y G. Arango Medina, ““Analisis general
de 1a estructura arancelaria colombiana vigente en febrero de 19757, Revista de Planeacion y
Desarrollo, p. 8 (1), 7-42, 1976.

g Renaud, ap. cit
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ii) Las corrientes y politicas crediticies. Con igual prudenciase ha de
actuar al analizar las corrientes crediticias. Rocha v Arboleda han sostenido que
la alta concentracién del crédito industrial en Colombia en los *“cuatro grandes™
departamentos es un indicio claro de desequilibrio en los mercados de capital del
pais. También en este sentido es dificil determinar las relaciones causales.
Aunque es posible que, en cierta medida, la distribucién del crédito, especial-
mente cuando quedo librada a la discrecion del gobierno, haya tendido a reforzar
o distorsionar las tendencias preexistentes hacia la polarizacion vinculadas con la
industrializacion, también es igualmente probable que las corrientes de créditos
hayan buscado las oportunidades mds eficientes de inversion.3* Ademads, durante
los Gltimos afios parece haberse producido un cambio en la direccion de algunas
de esas comientes. Por ejemplo, el promedio (no ponderado) del porcentaje del
total de recursos facilitados por ¢l Fondo Financiero Industrial destinado a
departamentos distintos de los *“‘cuatro grandes™ aumentd del 19.5% durante el
perfodo 1969-1971 al 23.8% en 1972-1974. Alin mis pronunciado ha sido el
cambio en el caso del Fondo Financiero de Desarrollo Urbano, donde el
porcentaje de créditos asignados a las grandes ciudades (en comparacion con el
total de los recursos disminuyd de un promedio del 82.5% en el periodo
1969-1970 al 30.2% en 1971-1974.%% Por lo menos en este tltimo caso, es
probable gque el cambio haya sido resultado de una politica gubemamental
deliberada y no de las fuerzas del mercado. Es dificil saber en gué medida
sucedid lo mismo en el primer caso.

iii) La centralizacién administrative y politica. Posiblemente mas impor-
tante que las repercusiones directas de las politicas comerciales y las corrientes
de crédito haya sido el aumento de la centralizacibn administrativa y politica
que se ha producido en Colombia en los ltimos afios, en &stas v otras zonas. Las
numerosas disposiciones vigentes sobre proteccion del comercio y el control
publico del crédito hacen que resulte muy ftil mantenerse cerca de quienes
toman las decisiones y, por lo tanto, de la capital nacional, Bogoth. La creciente
importancia del gobierno nacional y sus organismos queda puesta de manifiesto
por el creciente porcentaje de los ingresos publicos totales que ha correspondido
al gobierno nacional en los Gltimos afios.’® Sin embargo, es probable que esos
datos financieros subestimen el grado de la centralizacion politica y administra-
tiva que se ha registrado en Colombia desde la segunda guerra mundial 37 Las
dependencias del gobierno central desempefian un papel cada vez mas significa-
tivo en casi todos los sentidos. Una de ellas es el Departamento Nacional de
Planeacion. Aunque su funcidn e importancia en el gobiemo han fluctuado, se ha

b o realidad, G. Rocha y H Arbaleda (op. cit. p. 141) reconocen que la localizacion
de las firmas industriales y las corrientes de crédito hacia ellas obedecen a las fuerzas del
mercado ¥ a las economias de escala, es decir, a la eficiencia econdomica,

35Tcn:er Mundo, op. ¢it.

Iy p Linn, 1976, The distributive effects of local government finances in Colom-
bia: a review of the evidence, Documenio de trabajo del personal del Banco Mundial,
NO 235, Banco Mundial, Washington, D.C., 1976.

37Para un examen ¥ un andlisis de las relacioncs en materia fiscal entre las dependen-
cias del gobierno en Colombia, véasc Bird (1975).
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expandido su tarea de control central, sobre todo con referencia al examen v la
aprobacion de los grandes créditos internos ¥ externos concedidos a organismos
regionales y locales y al examen y la aprobacion de las modificaciones propuestas
en las tarifas de los servicios pliblicos, para dar sélo dos ejemplos.?® Otros
ministerios importantes son, por ejemple, ¢l de Obras Pablicas, que tiene a su
cargo la red nacional de carreteras, que ha crecido rapidamente en los Gltimos
afios, y los Ministerios de Salud Piblica y de Educacidon Nacional, que ejercen
uha influencia sustancial y creciente en el desarrollo y la financiacion de los
sistemas nacionales de salud y de educacion, con lo que se ha debilitado la
funcion desempenada tradicionalmente por los gobiernos de los departamentos
en esas dos esferas.

La influencia cada vez mas notable del gobierno central se observa también
en el sistema de distribucion de los ingresos fiscales que ha sido objeto de
cambios significativos en los ltimos diez afios. La discrepancia entre los gastos
pliblicos vy los ingresos propios de los departamentos y los gobiernos municipales
se ha agudizado a causa de la creciente importancia que tienen las trasferencias
entre sectores del gobierno. Los dos instrumentos mas importantes de distribu-
cion de los ingresos fiscales son la participacidn en el impuesto a las ventas, que
se cred en 19685, y el situado fiscal, que data de 1971.3Y Ambos favorecen a las
regiones menos pobladas del pafs*? y, en realidad, parecen ser los responsables
de la redistribucién de los recursos del gobierno central de las regiones mas ricas
a las mas pobres del pais (Departamento Nacional de Planeacibn, 1977). Sin
embargo, lo que posiblemente sea mas importante es que la asignacion de estos
fondos se decide en Bogota y que, sobre todo para el situado fiscal, se imponen
considerables condiciones para el uso de los fondos.?!

Por 0ltimo, el crecimiento de los llamados “organismos descentralizados”,
es decir, las dependencias del gobierno nacional que estan encargados de determi-
nadas esferas funcionales de actividad, pero que quedan al margen del proceso
general de presupuestacion nacional, ha promovido considerablementie 1a centra-
lizacion en Colombia,*? Un ejemplo ¢s el Instituto de Crédito Territordal (ICT),

3 proceso de examen de los créditos solicitados tanto a cntidades privadas como
publicas es especialmente complicado y exige la participacién de numerosas dependencias
del gobierno central. Por ejemplo, las disposiciones legales vigentes hacen guc sea necesario
que la concesion de un crédito del Fondo Financiero de Desarrollo Urbano sea examinada
por lo menos por 103 funcionarios, to que exige un minimao de 270 dias (Tercer Mundao,
op. cit.. p. 30)

ygase R M. Bird, fnfergovernmental fiscal relations in a developing country: the
case of Cali, Cofombia, Banco Mundial, Washington D.C., 1975, pp. 39 v ss.

*0Lst0 es cansccuencia de la farmuta de distribucibn, que asigna parte de los ingresos
en parfes iguales a todos los departamentos v distribuye el resto en forma proporcionalala
pablacion.

4 vigase R M. Bird op. cif., p. 40. Los fondos se destinan para ser empleados exclusi-
vamente en servicios de educacion y salud, sectores sobre los cuales el gobierno nacienal
ejerce un conftrol considerable y creciente.

2 1os ingresos v los gastos de los organismos descentralizados han aumentado mucho
mas rapidamente que los de! gobierno central y en 1976 casi el 90% del total de las
inversiones del gobierno nacional correspondié a los organismos descentralizados
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que participa activamente en la construccidn de viviendas piblicas en todo el
pais. Habiendo asumido funciones importantes y cada vez mayores en la edifica-
cibn de viviendas publicas, en especial en las zonas urbanas, donde los gobierncs
locales podrian haber actuado como organismos de ejecucibn de una politica
nacional de vivienda, gran parte de la adopcién de decisiones se ha concentrado
en la oficina central del ICT en Bogoti, dejando escasas posibilidades a los
organismos locales para realizar actividades en esta materia. De esta forma, la
adopcibn de decisiones se ha trasladado gradualmente hacia el centro, es decir
hacia Bogota.

En sintesis, las politicas pliblicas pueden haber contribuido directamente a
la centralizacion y la polarizacidn del desarrollo espacial en Colombia, proporcic-
nando incentivos relativos de precios a las corrientes interrcgionales de recursos
(por ejemplo, afectando las relaciones de intercambio ruralurbanas, favore-
ciendo a las ciudades méas grandes en la asignacidon de créditos, etc.). Sin
embargo, quizas haya tenido més importancia el hecho de que el sector piiblico,
y sobre todo el gobierno central, ha adquirido una gran importancia en practica-
mente todos los aspectos de la vida econémica de Colombia. Esto ha incremen-
tado notablemente el papel desempefiado por Bogota, lugar donde se¢ toman
todas las decisiones politicas y administrativas importantes, y ha dado un valor
particular a la proximidad al centro de decisidbn piblica en el laberinto de
ministerios del gobierno nacional y de “‘organismos descentralizados”, donde los
conductos de comunicacion tienden a ser oficiosos y exigen, por lo tanto, el
mantenimiento de contactos directos. Ya se trate de un crédito privado o
publico, de una licencia de importacion o de exportacion o de inversiones
plblicas o privadas, lo mas probable €5 que quienes toman las decisiones en
Bogota desempefien un papel de primer orden.

No es, por lo tanto, una sorpresa que Bogota siga creciendo rapidamente
en todos los sentidos mientras los demas centros importantes de la actividad
econdmica en Colombia —Medellin, Cali y Barranquilla— han mostrado reciente-
mente indicios de atenuacion del ritmo de crecimiento demografico y de la
actividad y las inversiones industriales ¥ comerciales. En particular, no puede
sorprender que algunas firmas importantes hayan trasladado sus casas mairices a
Bogota, desde otras ciudades principales, con el proposito concreto de facilitar la
realizacidn de transacciones con el gobierno nacional *?

Esta concentracidon de las actividades econbmicas en Bogota a expensas de
las otras tres ciudades importantes parece verse facilitada por las notables
mejoras en el sistema de transportes y comunicaciones de Colombia de los
Oltimos afios. Mientras que los centros regionales como Medellin, Cali y Barran-
quilla se veian beneficiados antes por la existencia de barreras naturales a los
transportes ¥ las comunicaciones, en el sentido de que sus mercados estaban por
lo menos parcialmente protegidos de la competencia de firmas situadas en
Bogota, esas barreras son ahora menos infranqueables y la proteccibn que
brindaban se ha reducido, al tiempo que la localizacidn en Bogota ha adquirido
mas importancia para las grandes empresas.

(3. Ospina Sardi, “Las finanzas del Gobiemno Nacional: 1964-1976", Coyuntura Econbimica,
1978, p. 124).

*3G. Rocha y H. Arboleda, op. cit., p. 140.
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Por lo tanto, el diagnostico actual del desarrollo espacial colombiano
indica una disminucion del ritmo general de urbanizacibn, pero también muestra
que aun hay fuertes tendencias hacia la polarizacidén en la jerarquia urbana, sobre
todo respecto de Bogota, donde la persistente concentracion de la poblacion y
de los recursos economicos se ve facilitada por economias de aglomeracion para
quienes toman las decisiones en el sector privado, por el mejoramiento del trans-
porte v las comunicaciones que reduce las barreras naturales que separan entre
si a las grandes regiones del pais y, fundamentalmente, por la ¢reciente impor-
tancia del gobierno nacional, que toma decisiones que repercuten sobre todos los
aspectos significativos de la vida econdmica pliblica y privada en Colombia. Esta
expansion rapida y continua de Bogotd parece estar atrayendo poblacion y
recursos procedentes de las tres ciudades que le siguen en tamafio —Medellin,
Cali y Barranquilla-- y de las principales ciudades de la zona denominada “Viejo
Caldas”. Al mismo tiempo, otras varias ciudades de tamafo intermedio y otfras
regiones han empezado a crecer mas ripidamente que Bogota, con lo que en
cierta medida apoyan la idea de que, en Colombia, se puede estar produciendo
un proceso selectivo de difusion. Sin embargo, dado que estos centros dinamicos
de poblacibn son pequefics y gue su crecimiento se basa fundamentalmente en
actividades de apoyo a la agricultura, no hay todavia pruebas de que este proceso
de difusion adquirird un caracter autosostenido y entrafiara también actividades
industriales.

5. Opciones en materia de politica espacial en Colombia

Una resefia ¥y una critica de las diferentes soluciones propuesias cominmenie
para la politica espacial en Colombia permitirad apreciar la variedad de medidas
que se pueden considerar. Sin embargo, antes de tratar las estrategias espaciales,
€3 necesario mencionar los diversos objetivos de la politica regional que hay que
considerar explicitamente al analizar las ventajas v los inconvenientes de distin-
tas opciones, Como sucede en otras esferas de la politica econdmica, las reco-
mendacjones divergentes con respecto a la politica espacial a menudo son
resultado de la fijacion de objetivos distintos o de la asignacibn de distinta
importancia al mismo conjunto de objetivos, ¥ no de opiniones diferentes acerca
del impacto de los instrumentos sobre 1as metas.

a) Objetivos de la politica espacial

Quienes adoptan politicas comiinmente basan sus juicios en cuatro objeti-
vos generales explicitos o implicitos: la eficiencia, la equidad, la viabilidad
administrativa vy la aceptabilidad politica.

En el presente contexto, el objetivo de la eficiencia puede definirse de la
forma habitual: la asignacidén 6ptima de los recursos econdmicos, considerando
todas las economias externas y teniendo en cuenta las preferencias privadas en el
matco de la distribucidon del ingreso existente. Esto implica que las actividades
economicas deben localizarse donde obtengan [z maxima productividad y que los
factores productivos deben orentarse hacia ese mismo lugar. Corresponde desta-
car en especial un aspecto particular del objetivo de la eficiencia: cualguiera que
sea la estrategia espacial que se aplique v cualesquiera que sean los instrumentos
de politica espacial que se utilicen, los costos del conjunto de politicas deben

297



considerarse explicitamente en relacibn con los beneficios que se espera obtener
de su uso. Aunque ese principio puede parecer trivial, a menudo parece dejarse
de lado en la elaboracion de politicas espaciales.

El objetivo de la equidad parece algo mas dificil de definir, dado que en &l
se pueden distinguir tres dimensiones. La equidad general de la distribucion del
ingreso personal puede ser una cuestidn de primordial interés para quien formula
las politicas, pero también es habitual que se tengan en cuenta normas de
equidad interregional, presumiblemente definidas por la dispersion de los niveles
regionales medios de ingreso per cipita.*? Por @ltimo, también se plantea la
cuestion de la equidad intrarregional, sobre todo para quien adopta decisiones en
el plano regional o local y para quien la region es su universo. Por supuesto,
existe la posibilidad de que haya un conflicto entre estas metas de equidad. Un
ejemplo de ello seria una politica regional que redujera la dispersion del ingreso
regional medio pero solo a expensas de un aumento de la desigualdad intrarregio-
nal de los ingresos y, quizas, de una peor distribucion general del ingreso. *5

La viabilidad administrativa constituye una limitacibn para el uso de los
instrumentos de politica. Por ejemplo, la descentralizacion administrativa,
aunque quizas sea un instrumento admirable para la politica regional, a menudo
puede fracasar por los problemas practicos gque entraia su aplicacion. Otro
ejemplo es el uso de medidas fisicas para limitar la migracion ruralurbana; la
mayoria de ellas han fracasado rotundamente a causa de las dificultades que
plantea su administracion eficaz.

En el caso de Colombia, la cuestibn se ve complicada también por el
considerable grado de autonomia de que gozan los ‘‘organismos descentraliza-
dos” nacionales, que concentran una parte abrumadora de la inversion del
gobierno nacional, pero que no pueden integrarse ficilmente ¢n una estrategia
nacional de descentralizacién, puesto que, en parte, pueden perseguir objetivos
no totalmente coincidentes con los del gobierno central,

En algunos casos, los problemas de viabilidad administrativa estin vincula-
dos con problemas de aceptabilidad politica, como sucede con las medidas
fisicas para controlar las migraciones. Como ha quedado demostrado reciente-
mente en Camboya, es posible limitar e incluso invertir el proceso de urbaniza-
¢ion, pero solo con medidas extremas de coercidn fisica que, afortunadamente,

4% pensando mis detenidamente en la cuestion, sin embargo, es posible preguntarse si
realmente tiene mucho sentido tal objetive de equidad interregional Este entrafiaria, pot
ejemplo, que, si fuera posible trasladar sin costo alguno a los pobres, de las regiones
relativamente pobres a las zonas relativamente ricas, esta politica deberia adoptarse, dado
que da por tesultado un aumento de la equidad regional, aunque no influya sobre la
distribucion general de los ingresos.

*5No se justifica el optimismo manifestado por Terent cuando dice que “las
politicas destinadas a promover la descentralizacién también favorecerian a los grupos de
m& bajos ingresos (al menos en términc medio, porque los niveles de ingresos y la
designaldad de los ingresos en las ciudades pequefias son mds bajos que los observados en las
zonas metropolitanas)”. {J. A. Ternent, op. ¢it., p. 180.) Es muy posible que una estrategia
encaminada a desarrollar nuevas industrias en una regidn atrasada concediendo incentivos a
las inversiones termine ayudando a los grandes dusfios del capital ¥ de la ticrra mucho mas
que a los asalariados o a quienes trabajan en los sectores no estucturados, aunque al mismo
tiempo rcduzca las diferencias interregionales de ingresos, en término medio.

208



no son aceptables desde un punto de vista politico para la mayoria de los
encargados de adoptar politicas. Otros aspectos de la meta de la aceptabilidad
politica son la preservacidn del equilibrio politico regional, la unidad nacional,
etc., todos los cuales revisten considerable importancia en muchos paises menos
desarrollados.

b)  Posibles estrategias espaciales

Ahora es posible evaluar distintas estrategias espaciales para Colombia
sobre la base del diagnostico del desarrollo espacial hecho previamente y tenien-
do en cuenta los objetivos de politica examinados en los péarrafos precedentes.
Las normas v las metas que también determinan Ia capacidad de absorcidn de las
ciudades se consideraran factores dados, aunque sin duda constituyen una
dimensibn importante del problema de la politica espacial.

i} No hacer nada. Este enfoque promoveria una politica de no ingerencia
en el crecimiento y la distribucion de la poblacion. Al mismo tiempo, este
argumento se presenta con frecuencia junto con la idea de que las politicas
deben concentrarse en los problemas intraurbanos; en otras palabras, que lo que
se ha de hacer es tratar de aumentar Ia capacidad de absorcion de las ciudades
colombianas, 8

Los argumentos a favor de esta estrategia son: ¢/ como la inversion de la
polarizacién v la difusion ya se estin produciendo, o estin préximas a iniciarse,
no es necesario adoptar ninguna clase de politica activa de desconcentracion; b}
no esta claro que las tendencias prevalecientes de la urbanizacidn sean ineficien-
tes; ¢) es muy dificil controlar el crecimiento de la poblacibn con medidas
directas o indirectas; y d) la equidad puede promoverse mas facilmente con
politicas intraurbanas, concentrandose en el problema de la absorcibn. Por el
contrario, quienes son partidarios de una politica activa de reencauzamiento
regional del crecimiento demogrifico en Colombia,?” tienden a confiar menos
en los indicios de inversion de la polarizacidn y en la eficiencia de las tendencias
prevalecientes de la polarizacién. Ademas, les preocupan la equidad interregional
v el equilibrio politico entre las *“‘regiones centrales” y la *‘periferia” y confian
mis en la eficacia de los instrumentos de politica encaminados a reencauzar el
crecimiento demografico.

Con base en el enfoque analitico desarroliado en este trabajo, se podria
anadir que los proponentes de la estrategia de la pasividad también tienden a
olvidar el posible impacto que, sobre el ritmo del crecimiento demografico,
pueden tener las politicas destinadas a aumentar la capacidad de absorcion de las
ciudades. Ademas, incluso aunque las tendencias del crecimiento demografico se
consideren un factor inalterable v aunque se haga hincapié en el mejoramiento
de la capacidad de absorcién de las ciudades, hay que determinar cuales seran las
cindades que se veran favorecidas con la asignacion de recursos pablicos y en qué

*6sta es, en esencia, la propuesta de M. E. Conroy, op. cit., para Colombia y parece
ser el curso preferido de accibn para Beier et. al, op. cif., cuando se trata de paises que estan
en una etapa de desarrollo parecida a la de Colombia.

47Véanse, por ejemplo, Repiblica de Colombia, op. cit. y Departamento Nacional de
Plancacion, ““Bases preliminares para una politica de descentralizacion industrial”, Revista
de Planeacion y Desarrollo, 6 (3), pp. 9-90, 1974.
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medida. Por lo tanto, respecto de cada ciudad, hay que considerar su respectiva
capacidad de absorcion y la posibilidad de aumentarla, en relacion con las
presiones demograficas existentes.

i) Desalentar el crecimiento de las grandes ciudades. Esta estrategia fue un
componente importante de la politica espacial del gobierno colombiano entre
1974 v 1978.%8 Se basd en la idea de que 1os “*cuatro grandes’” departamentos y
regiones estaban creciendo con demasiada rapidez y atraian un exceso de
recursos v funciones econbmicas, sin poseer la necesaria capacidad de absorcibn.
No se hizo distincidn alguna entre Bogota y las otras tres ciudades grandes, ni en
lo relativo al diagnbstico del problema ni con respecto a las politicas recomenda-
das.

En lo referente a los objetivos, se tuvo en cuenta la eficiencia puesto que se
sostuvo —sin fundamento empirico— que habia deseconomias netas de aglomera-
¢ibn en las ciudades grandes y que, por consiguiente, habia que limitar su
crecimiento. Al elaborar la estrategia ¥ los instrumentos conexos de politica, al
parecer, se prestd escasa atencidbn al costo econbmico de medidas como la
prohibicion de nuevas inversiones extranjeras en las regiones metropolitanas de
los “cuatro grandes” departamentos y a la eficacia de politicas como la conce-
sibn de condiciones crediticias preferenciales a quienes hicieran inversiones fuera
de los “cuatro grandes” departamentos. Por Gltimo, no se estudid a fondo la
viabilidad de la descentralizacion administrativa propuesta.?®

iii} Alentar el desarrollo de las ciudades de tamafio intermedio. Un
complemento de la limitacion del crecimiento delas cuatro ciudades mas grandes es
una estrategia encaminada a alentar activamente el desarrollo de las ciudades de
tamafio intermedio. Hay que saber entonces qué ciudades, o qué tipos de
ciudades, han de recibir apoyo especial.

En el programa espacial de las autoridades que gobernaron entre 1974 y
1978, se reconocid la necesidad de concentrar la atencidn en aquellas ciudades
intermedias que ya tenian un alto grado potencial de desarrollo dinamico;*® sin
embargo, en la aplicacidn inicial de esta estrategia y en el disefio de los
instrumentos de politica, no parece haberse hecho esfuerzo algunos por elegir un
grupo de ciudades de tamafio intermedio que tuvieran las mejores posibilidades
en materia de crecimiento y absorcion. En cambio, la estrategia abarcaba
practicamente a todas las ciudades de tamafio intermedio.’’

Este tipo de enfoque presenta dos clases de problemas.® En primer lugar,
en vista de lo limitado de los recursos pitblicos, no se pueden suministrar

4B, o, . . . ,
Repiblica de Colombia, op. cit, y Depattamento Nacional de Planeacion, “Bases
preliminares . . ." op. cit.

4%yéase M. E Conroy op. cit., pp. 18 v ss., donde se examinan los instrumentos de
politica espacial aplicados en csos afics. Obsérvese que la descripcion hecha en el presente
trabajo de las estrategias e instrumentos refleja las politicas aplicadas apreximadamente
durante la primera mitad del mandato dc csas autoridades.

50chﬁblica de Colombia, op. cit., p. 9.

Sty,s . . ,
Vease, por ejemplo, Departamento Nacional de Planeacion, “Bases preliminares
... Top, cit, pp. 24 vss.

52véase, por ejemplo, H W. Richardson, op. ciz, p. 59,
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incentivos suficientemente altos para la creacion de empleos en todas las ciuda-
des de tamafio intermedio para asegurar que en cada una de ellas se alcance el
nivel que se requiere para que resulten atractivas en general para los inversionis-
tas privados. Al no haber una efectiva creacion de empleos, no es probable que
esas ciudades atraigan a una cantidad significativa de emigrantes adicionales, los
cuales, en cambio, se siguen dirigiendo a las cuatro ciudades mas grandes.

En segundo lugar, es necesario distinguir entre distintas ciudades de
tamaiio intermedio de acuerdo con su crecimiento demografico real y en funcidn
de su capacidad de absorcion. Es probable que ¢l crecimiento demografico v la
capacidad de absorcidbn estén vinculados con el tamafio, la localizacion v las
funciones de las ciudades (:orrespondientes.53 Por lo tanto, es necesario conside-
rar a las distintas ciundades por separado si se quiere saber qué tipo de estrategia
espacial es 1a adecuada para un determinado tipo de ciudad de tamafo interme-
dio.

A base del diagnostico del desarrollo espacial de Colombia hecho en la
seceibn 3, es posible presentar una tipologia de ciudades de tamafio intermedic y
algunas opciones provisionales en materia de politica espacial. En primer
término, estan los actuales centros de crecimiento en algunas ciudades de tamafnio
intermedio, como Bucaramanga, Cucuta, Buenaventura, Valledupar, Tului y
Villavicencio, El problema de politica espacial en estas ciudades es que ya estin
atrayendo inmigrantes en gran cantidad y, por lo tanto, cabe esperar que
contrarresten la atraccion de las cuatro cindades mas grandes. Por otro lado,
muchas de esas cindades de tamafio intermedio va se ven afectadas por graves
problemas de reajuste, en el sentido de gue su capacidad de absorcibn no se ha
mantenido a la par de su crecimiento demogréfico.“ Por consigniente, el
principal objetivo de la politica urbana en esas ciudades debe ser aumentar su
capacidad de absorcibn mejorando la disponibilidad de servicios ¥ de vivienda y
fortaleciendo los mercados locales de trabajo,®® pero sin crear al mismo tiempo
incentivos considerables para la inmigracién, dade que ésta podria superar los
aumentos de la capacidad de absorcion.

En segundo lugar, estin las ciudades centrales rezagadas, es decir aquetlas
que estan ubicadas relativamente cerca de las ciudades mds grandes pero que no
participan de la expansidbn econdmica del pais en general y del sector urbano en
particular. Los e¢jemplos mas claros son las ciudades del “Viejo Caldas”
(Armenia, Manizales y Pereira). Se caracterizan por estar centralmente
localizadas entre los tres grandes centros metropolifanos de Bogota, Cali y
Medellin ¥ por tener comunicaciones excelentes con cada uno de ellos y una
base industrial relativamente diversificada, pero lo que no tienen es el tamafio

53 1bid, p. 59.

S4Un ejemplo notable es el de Buénaventura, el principal puerto ¢olombiano en el
Océano Pacifico, que ha crecido muy ripidamente en los illtimos afios pero que también
hace frente a una escasez muy aguda de viviendas, sevicios publicos y oportunidades de
empleo.

*5Esto podria implicar, en especial, la ampliacion de la base funcional de esas
ciudades, dado gque la mayoria de ellas estdn orientadas hacia actividades de apoyo a la
agricultura o se caracterizan por sus actividades especiales, como la ciudad portuatia de
Buenaventura.
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necesario para ofrecer economfas de aglomeracion a las  actividades
industriales.’® Por ello, el desarrollo industrial de Colombia en general no ha
beneficiado a esas ciudades y ha provocado su estancamiento. Al mismo tiempo,
tienen una capacidad de absorcidn relativamente grande s se tienen en cuenta su
infraestructura de vivienda y de servicios piiblicos®” y la importancia
administrativa de sus gobiernos locales. Para estas ciudades, por lo tanto, Ia
estrategia apl'opiada58 consistird en aumentar sus posibilidades de crecimiento
tratando de atraer nuevas firmas a la region. Asi se incrementarian las
oportunidades de empleo v se estimularia la inmigracion. Relativamente menos
atencion habria que prestar al mejoramiento de la infraestructura urbana o al
fortalecimiento de ta administracion local.

Por iltimo, esta el grupo de regiones y ciudades periféricas rezagadas, por
ejemplo, Pasto, Popayin y Quibdd, donde las perspectivas de crecimiento
demografico acelerado y de mejoramiento de la capacidad de absorcion son
extremadamente reducidas. Si la eficiencia es el objetivo de la politica espacial,
probablemente no sea adecuado tratar de encauzar recursos hacia esas zonas. La
posibilidad que ofrecen de aliviar la presion demogrifica en las regiones en mis
rapido crecimiento es muy limitada dado que no parece ser posible convertirlas
en una localizacion atractiva para actividades industriales, comerciales o agricolas
con los instrumentos de politica disponibles ¥ a un costo razonable. En la
medida en que el crecimiento demografico actual y previsto de esas regiones y
ciudades exceda su capacidad de absorcibn, quizas se desce aumentar esta iltima
haciendo las inversiones necesarias en infraestructura y mejorando la estructura
administrativa. Sin embargo, es probable que cualquier programa importante de
esta naturaleza tenga que justificarse con consideracicnes de equidad
interregional o interpersonal o de equilibrio politico ¥ cohesitn nacional.>?

En el cuadro 8 aparecen unos pocos indicadores del crecimiento demo-
grafico y de la capacidad de absorcién de algunas cindades clasificadas segin las
tres categorias principales distinguidas en los parrafos precedentes. Esos indica-
dores se presentan exclusivamente con fines demostrativos y para suministrar
cierto fundamento empirico al analisis que se acaba de hacer de las distintas
estrategias para las ciudades de tamafio intermedio. Se basan en datos facilmente
accesibles v tendrian que ser actualizados, ampliados ¥ perfeccionados, de
acuerdo con el marco expuesto en la seccidon 2, para que sirvieran de base al
disefio de un programa concreto de desarrollo espacial.

L1

SSDepartamenta Nacional de Planeacion, “Bases preliminares ... ™" op. cit

57 Tercer Mundo, op. cit, pp. 67 y ss.

58Su[:iorliendo que se quiera aplicar una estrategia general que favorezca el desarrollo
de cindades de tamafio intermedio. Esto presupone que se ha llegado a la conclusion o que
se ha partido del supuesto de que las ciudades mas grandes, o por lo menos algunas de ellas,
estan creciendo con demasiada rapidez en relacidn con las de tamafio intermedio, que crecen
lentamente.

>9viéase, Departamento Nacional de Planeacion, “Plan Chocd: una estrategia para el
desarrolio regional”, Revista de Planeacion y Desarrollo, 8(1), pp. 57-89, 1976, donde esos
objetivos figuran explicitamente entre las metas principales de esc programa regional.
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Cuadro 8

COLOMBIA: INDICADORES DEL CRECIMIENTO DEMOGRAFICO Y DE LA CAPACIDAD DE
ABSORCION PARA ALGUNAS CIUDADES DE TAMANO INTERMEDIO

Porcentaje
Crecimiento de la de unidades Nimero de Capacidad
FPoblacion® poblacion® (porcentaje) Indice de de viviendas unidades de organiza-
Ciudad {departamento} en 1973 migracion®d COF Servicios de viviendas cton de lgs
(miles) 1973 pitblicos por hogar autoridades
1951-1964 1964-1971 insuficientes f1973)d locales®
[1972)¢
A Ogpital en rapido
crecinuento
Bucaramariga {Santander) 341 5.6 4.5 14.2 14 0.74
Clicuta (N. de Santander) 220 5.6 4.4 46.4 92 .95
Valledupar (César) 87 12.0 7.4 39.5 12
Villavicencio (Mcta) 83 7.4 6.6 1.3 51 v
Buenaventura {Valle) 116 53 3.5 62 0.95 -
B. Ciudades centrales
estancadas
Armenia (Quindio) 165 5.8 0.7 -8.7 59 0.77 et
Manizales (Caldas) 202 6.3 313 0.9 36 0.94 +
Pereira (Risaralda) 202 5.3 13 -2.4 60 0.78
C. Ciudades periféricas
estancadas
Pasto (Narfio)} 119 4.0 3.9 226 69 0.78
Popayan (Cauca) 78 4.6 3.0 3.7 24 0.82 -
Quibdd (Choco)} 28 -10.5 —
2Cuadro 6.
bopadro 7.

CTercer Mundo (1974),

Departamento Nacional de Planeacién (1974).

®Juicio del autor basado en ohservaciones personafes y en entrevistas ¢on funcionarios pablicos.



iv) Alentar el desarrollo de ciudades grandes, excepto Bogoti. En el
diagnbstico hecho antes del problema del desarrollo espacial en Colombia, se
legd a la conclusibn de que hay una posibilidad evidente de que Bogota siga
creciendo con rapidez, no sblo en comparacidbn con las ciudades de tamafio
intermedio, sino también en comparacién con las tres ciudades que Je siguen por
su poblacion: Medellin, Cali y Bamanquilla. Es posible que estas tres ciudades
tengan en el futuro un destino igusl al de las cindades del “Viejo Caldas™. Es
necesario investigar mas detenidamente las provecciones demograficas y la
probable localizacion de empresas para poder predecir con certeza tal evolucibm.
De todos modos, a menos que se considere que este progeso es conveniente por
motivos de eficiencia, equidad y conveniencia politica —lo que es bastante
improbable, ¢n vista de la posicibn adoptada en el pasado por el gobiemo
colombiano— este tipo de desarrollo no se debe fomentar mediante la politica
espacial. Sin embargo, quizas esto sea precisamente lo que se ha logrado con la
estrategia espacial aplicada por las autoridades que gobernaron entre 1974 y
1978. El intento de reducir el ritmo de crecimiento de las cuatro ciudades mas
grandes, combinado con un programa general destinado a ayudar a las ciudades
de tamaiio intermedio, probablemente haya tenide por principal resultado dismi-
nuir la inversién pOblica y privada en Medellin, Cali y Barranquiila, sin limitar en
la misma medida el desarrollo de Bogota ni acelerar el desarrollo de ninguna
ciudad de tamafio intermedio.

Esta interpretacion se basa en las siguientes consideraciones. En general, el
gobierno central ha seguido adquiriendo importancia, ya que su participacion en
los ingresos y los gastos pablicos es cada vez mayor®® y porque cada vez es mas
profunda la interrelacion de las decisiones publicas y privadas. Es muy probable
que e¢sto haya realzado el valor que Bogota representa para los inversionistas y
que haya afectado sobre todo a las competidoras principales de Bogota, es decir,
a las tres ciudades que le siguen en tamafio, cuyo desarrollo quizas se haya visto
impedido por las politicas restrictivas aplicadas en materia de localizacién
industrial y crédito. Al mismo tiempo, pocas son las pruebas disponibles de que

el programa generalizado de apoyo al desarrolle de las ciudades secundarias haya
tenido alglin efecto considerable en esas ciudades, como grupo o individual-
mente, aunque es posible que algunos de los programas de orientacion mias
concreta que se iniciaron hacia la terminacion del mandatc de las autoridades
que gobernaron entre 1974 y 1978, como la prevista zona de libre comercio de
Cartagena y los programas que ahora se estdn preparando para la region del
“Viejo Caldas™, puedan todavia ejercer influencia sobre el desarrollo a mas largo
plazo de esas regiones v cindades. 8!

0py parte, ello ha sido resultade de la reforma fiscal de 1974, del impacto que han
seguido teniendo las reformas anteriores del régimen de participacion en los ingresos fiscales
y de las repercusiones para los ingresos fiscales del auge de 1a produccion de café.

% puede considerarse que ofros dos proyectos recientes de desarrollo urbano tienen
principalmente por objeta resolver el problema de la mayor capacidad de absorcion de una
gran cantidad de ciudades de tamafio intermedio: el proyecto de desarsollo urbanc del
Banco Mundial, con el que se presta asistencia a 23 ciudades, y ¢l proyecto del BID pata
Buenaventura.
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Si se examina mds de cerca &l caso de las tres ciudades que siguen a Bogota
por su tamafio, se observa que difieren considerablemente entre sf en cuanto al
crecimiento demogrifico y la capacidad de absorcidon {cuadro 9). Cali es la
ciudad cuyo crecimiento demografico ha disminuido més entre los dos periodos
intercensales (1951-1964 y 1964-1973). Por el contrario, Barranquilla parece
estar creciendo mas lentamente que las otras cindades, Ademads, Barranquilla se
caracteriza pot tener problemas extremos en materia de capacidad de absorcion.
En este sentido, se la puede denominar ‘‘e] hombre enfermo del Atlantico™ si se
la compara con las demas ciudades grandes de Colombia. Cali y Medellin, en
cambio, disponen de una infraestructura urbana relativamente buena y de
autoridades locales eficientes.

Por o tanto, en lo relativo a la politica eSpamal las tres ciudades deben ser
tratadas de forma diferente. En el caso de Medellin y Cali, desde una perspectiva
nacional, es posible concentrarse en la cuestidon del crecimiento demografico y,
por consiguiente, tratar de fomentar la localizacidon de nuevas industrias alli, en
lugar de en Bogoth, o por lo menos evitar la adopcidn de politicas que inclinen la
balanza en favor de Bogoti. Probablemente, el problema de la capacidad de
absorcion pueda dejarse con cierta confianza en manos de las autoridades locales,
las cuales, sin embargo, podrian ser fortalecidas mediante determinadas reformas
administrativas, en particular la creacidn de jurisdicciones metropolitanas unifi-
cadas. EHo reduciria las dificultades de administracion local con que se tropieza
en la actualidad a causa de la fragmentacibén de las jurisdicciones.?

Cuadro 9

COLOMBIA: INDICADORES DEL CRECIMIENTO DEMOGRAFICO
Y DE LA CAPACIDAD DE ABSORCION PARA LAS
CUATROQ CIUDADES MAS GRANDES

Porcentaje
Crecimiento de de;un;da- Capacidad
iy es de .
Pobia: [(a gf blﬂf f?: Indicede  yiyiendas ¢ OOk
Ciudad cién porcentaje) mIBFACIOn  con serpi. | ZACIOR de
{1973) (1973) cios pibli- Ias;;z;rorb
1951 1964 cos insufi ‘; f‘
1964 1971 cientes ocates
(1972)
Bogoti, D.E 2719 7.0 5.3 64.8 13 +
Medellin 1441 6.6 4.5 43.6 10 +
Cali 926 7.2 4.1 42.8 15 +
Barranquilla 723 4.4 3.4 42.4 70 -

62En Bogots, los problemas de este tipo se han evitado en el pasado anexando los
municipios adyacentes, cuando la zona metropolitana crecib excediendo significativamente
10s limites urisdiccionales originales de 1a municipalidad de Bogoti. Sin duda, la condicidn
especial de que goza Bogota cn su cardcter de capital nacional ha sido un factor fundamental
para facilitar tal solucion.
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En el caso de Barranquilla, debe considerarse seriamente el fortalecimiento
de su capacidad de absorcion, dado que no se puede tener la certeza de que, con
sus propios medios, sea capaz de hacer frente a su actual tasa de crectmiento,
para no hablar de su aumento, si lo que se desea es contrarrestar el crecimiento
de Bogota.

6. Opciones en materia de politica espacial:
evaluacion sintética

;Cuil seria entonces la combinacion més adecuada de medidas de politica
espacial para Colombia? Para responder esta pregunta es necesario explicitar los
supuestos de los cuales se parte con respecto a los objetivos y el impacto de los
instrumentos de politica sobre el crecimiento demogrifico y la capacidad de
absorcion de las ciudades en la jerarquia urbana en Colombia.

En el cuadro 10 aparece, en forma de matriz, una posible estrategia parala
politica espacial en Colombia basada en el supuesto de que una mayor concen-
tracidon de la poblacion y los recursos econdmicos en Bogotd daria por resultado
una estructura urbana ineficiente, puesto que ya es una de las cindades que mas
ripidamente crecen y quizas sea la mas congestionada de Colombia.®® Se supone
asimismo que los instrumentos de politica espacial son eficaces para encauzar las
corrientes de inversiones pablicas y privadas e, indirectamente, las corrientes
migratorias hacia los lupgares deseados. Por (ltimo, en el cuadro 10 se tienen
explicitamente en cuenta los cuatro objetivos principales de politica. El procedi-
miento seguido en este caso consiste en concentrarse, én primera instancia, en el
objetivo de la eficiencia y luego en demostrar de qué manera puede ser necesario
luego meodificar o limitar la politica espacial, cuando se consideran explicitamen-
te los demis objetivos.84

En la estrategia orientada hacia la eficiencia que aparece en el cuadro 10 se
ponen de relieve la atenuacidn del ritmo de aumento de la poblacidn en Bogota,
la persistencia del crecimiento en Medellin y Cali y un mayor crecimiento en
Barranquilla v en las ciudades centrales rezagadas, con un apoyo simultaneo al
desarrollo rural, que reduciria la tasa global de crecimiento del sector urbanoy
aumentaria la capacidad de absorcion del sector rural® La capacidad de
absorcibn de todo el sector urbano se podria aumentar ajustando las politicas no

635in embargo, hay que destacar que se trata simplemente de un supuesto. Si se
tuviera el convencimiento de que las deseconomias de aglomeracion superan a las economias
de aglomeracion, en la primera de las dos columnas que Hevan el titulo “Fficiencia”
presumiblemente sdlo se preveria una estrategia consitente en “no hacer nada”.

%4En materia de equidad, en el cuadro 10 solo se prevé la equidad interregional El
motivo para omitir las otras dos dimensiones de la equidad, a saber, la equidad en general y
la intrarregional, es que, a un nivel tan general como el del cuadro 10, es poco lo que se
puede decir acerca de esos obietivos, va que el impacto de las estrategias propuestas no esta
claro. Esos objetivos desempefiarfan un papel mucho mds importante en el disefio mas
detallado de los programas de ejecucion.

8%1as autoridades que gobemaron entre 1974 y 1978 adoptaron explicitamente el
desarrollo rural como componente de su programa de desatrollo espacial (Repblica de
Colombia, op. cit. )
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L0E

COLOMBIA: POLITICA ESPACIAL URBANA Y ESTRATEGIA EN FORMA DE MATRIZ

Cuadro 10

a

Eficiencia

Equided

Crecimiento demagrdfice

Capacidad de absorcion

urerregional

Vighilidad
administrativa

Equilibrio
poliiico

Todas las
ciudades

Apoyar el desarrello tural

Ajustar las muacropoliticas
para aumentar a capacidad
de absorcion del sector ur-
bano (poiiticas comercia-
les, creditictas, etc.)

Problemas administrativos de
ejecucion de programas de des-
arrotlo rural

Resistencia de quienes se
benefician ¢on 1as actuales
politicas comerciales y cre-
diricias

Bogota

Desalentar nuevas inversio-
nes. Fomentar la descentra-
lizacibn administrativa de
los organismos del gobier-
ne aacional

Dificutiades para reencauzar [as
nuevas inversiones y descentra-
lizar el gobierno nacienal

Resistencia de los grupos
industriales intergsados en
1as opotfunidades de inver-
sion en Bogoté

Caii,
Medellin

No desalentar 1as nuevas in-
versiones, Alentar l1a locali-
zaciGn de organismos admi-
Nistrativos nacionales

Establecer jurisdicciones
metropokitanas para las au-
toridades locales

Resistencia de las munici-
palidades a la ¢reacidn de
jurisdicciones metropotita-
nas

Barranguilla

Alentar las nuevas inversio-
nes. Alentar la localizaciom
de organismes administrati-
vos nacionales

Mejorar ta capacidad de ab-
sorcidbn  (emplea, servicios
piblicos, organizacion lo-
cal}

Dificultad de mejorar ta capa-
cidad de absorcidn excepto
medignte transferencias finan-
cieras o medidas directas del
gobierno nacionul

Chidades de
tamaio jne
termedio en
ripido creci
mientce

Alentar la diversificacion

industrial

Yorfalecer 'a capacidad de
absorcién cuande sea nece-
sario (Buenaventura, Villa-
vicencio)

Dificultad de mejorar la capa-
¢cidad de absorciim excepto
mediante transferencias finan-
cieras o medidas directas del
gobierno nacional

Ciudadus
centrales
rezagadas
(por ej.,
Yiejo
Caldas}

Fomentar nuevas inversio-
nes industriales en tos ra-
mos ya existentes de pro-
duccion®

Fortalecer 1a capacidad de
absoecidn, pera salo en la
medida en gue haya defi-
ciencias especialmente no-
tubles en la infracstructura

Alentar ¢l desarrollo
industrial para au-
mentar la equidad
interregional

Dificultad de reencauzar la in-
versiGn industrial ¥ mejorar Ia
capacidad de absorcinn excep-
to mediante trunsferencias fi-
nancieras o medidas directas
del gubicrne nacional

El equilibrio politico inter-
regional pusde exigir un a-
peyo mas active del gobier-
no nacienal para estas ciu-
dades

Ciudades
periféricas
rezagadas

Fortalecer la capacidad de
absorcion, pera solo en la
medida en que haya defi-
ciencias especialmente mo-
tables en la infraestructura

Yomentar la indus
tria ¥ 1a agricultura.
Apoyar actividades
para aumentar la e
quidad interregional

Dificultad de mejnrar la capa-
cidad de absorcitin excepto
mediante transferencias finan-
cieras 0 medidas directas del
gobierno nacional

Ll equilibric politico inter-
regional puede exigir un
apoyo mas activo del go-
bierno nacional para estas
ciudades

3Fn este cuadro se supone que una mayor polarizacion hacia Bogota es ineficiente porgue ya hay deseconomias netas de aglomeracion,

En esta recomendacion se supone gue la difusion industrial hacia cstas ciudades es eficiente,




espaciales, como las politicas arancelaria y crediticia, que podrian fomentar un
desatrollo con un uso méas intenso de mano de obra en el sector urbano. Al
margen de esto, puede esperarse que Bogota ajuste su capacidad de absorcion en
forma espontanea sin ningung medida nacional importante de orientacidbn ni
transferencias financieras nacionales, mientras que, para Medellin y Cali, quizas
se necesiten medidas de aliento a nivel departamental y nacional para que las
autoridades locales establezcan jurisdicciones metropolitanas en esas dos cinda-
des. Barranquilla ¥ algunas de las ciudades de tamafio intermedio en ripido
crecimiento necesitan urgente ayuda para desarrollar su capacidad de absorcion.
En cambio, las ciudades centrales y periféricas rezagadas deben recibir apoyo de
otras zonas so0lo en la medida en que tengan deficiencias particularmente agudas
de infraestructura urbana.

Este programa orientado hacia la eficiencia tendria que ser modificado de
acuerdo con la importancia que se asignara a otros objetivos y limitaciones. En lo
que se refiere a los objetivos de equidad interregional, quizas se quiera brindar
mayor apoyo al desarrollo de las ciudades rezagadas. La viabilidad administrativa
puede limitar considerablemente la eficacia de los programas de desarrollo rural,
de los controles de la inversidn local y de todo programa encaminado a aumentar
la capacidad de absorcion de Barranquilla y las ciudades de tamafio intermedio, a
menos que se recurra a transferencias financieras del gobiermo nacional a las
autoridades locales o a medidas directas del gobierno nacional, Estos dos cursos
de accion, probablemente, tropezaran con dificultades presupuestarias a nivel del
gobierno nacional y el segundo de ellos no es compatible con la descentralizacibén
administrativa.

Por Gltimo, en lo que se refiere a las limitaciones y los objetivos politicos,
la estrategia orientada hacia la eficiencia probablemente provocara la resistencia
de los grupos de intereses que se benefician con las actuales politicas comerciales
y crediticias y con el crecimiento incontrolado de Bogotd. La creacidn de
jurisdicciones meiropolitanas en Medellin v Cali puede merecer la oposicidén de
las municipalidades actuales, que pueden temer perder independencia. Ademas,
el descuido bien intencionado de las regiones rezagadas que se sugiere acd como
parte de una estrategia espacial eficiente es incompatible con los objetivos
politicos del crecimiento interregional equilibrado v la cohesibn nacional

No puede haber duda alguna de que la estrategia en forma de matriz que
figura en el cuadro 10 es s0lo el marco mis sencillo posible para una politica
espacial en Colombia. Es mucho el trabajo que queda por hacer para convertirlo
en una herramienta eficaz de planificacibén espacial para el pafs. A continuacion
se indican los principales aspectos que deben ser perfeccionados.

a) En el modelo habria que incorporar a toda la jerarquia urbana de
Colombia. Por ahora, sdlo comprende determinadas ciudades y determinados
tipos de ciudades.

b) Habria que considerar mas explicitamente el elemento rural de la
politica regional. El cuadro 10 y en realidad casi todo el examen hecho en este
trabajo, se refieren esencialmente al sector urbano.

¢) Es necesario investigar méas detenidamente la relacién entre el creci-
miento de la2 poblacidn y la capacidad de absorcidn, por un lado, y los diversos
instrumentos de politica, por el otro, a fin de determinar el sentido, la magnitud
¥ ¢l momento en que se dejard sentir la influencia de un determinado instru-
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mento, asi como el costo de los recursos econdmicos sacrificados como resultado
de su empleo. En este trabajo no se ha prestado mucha atencibn a esta cuestion
por falla de tiempo y de datos seguros. Sin embargo, no hay duda de que ésta es
una de las esferas del andlisis espacial que exige detenida atencidon en las
investigaciones primarias.

d) Lo més dificil es saber si el supuesto basico adoptado e¢n el cuadro 10
es en realidad correcto; ese supuesto es que las aciuvales tendencias del desarrollo
espacial cn Colombia y, en particular, la continua polarizacion de los recursos
hacia Bogota, son ineficientes. Sin embargo, no hay muchos motivos para confiar
en que alguna vez se pueda responder satisfactoriamente esta pregunta.

En Gltima instancia, s6lo un modelo cuantitativo completo del desarrollo
espacial de Colombia permitird responder la pregunta **;Cudl es la estrategia
espacial dptima? . Sin embargo, para construir un modelo de ese tipo se
necesitaran mucho tiempo y muchos trabajos, como lo demuestra la experiencia
adquirida en otros casos. Mientras tanto, hay que adoptar decisiones de politica
espacial. El presente trabajo ofrece un marco conceptual para combinar los
conocimientos fragmentarios ahora disponibles sobre las pautas de desarrolle
espacial, los instrumentos de politica y los objetivos, ¥y puede ayudar a elaborar
un criterio estructurado para enfocar el problema del desarrollo espacial.
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BASES, CARACTERISTICAS Y CONTRADICCICONES DE LA
ESTRATEGIA DE DESARROLLO REGIONAL-URBANO
EN MEXICO

por Allan Lavell y Luis Unikel
1. Introdueccion

El presente trabajo propomne gnalizar el sistema de planificaciom vy la estrategia de
desarrollo urbano-regicnal vigentes en México.® La importancia que para el
desarrollo urbano-regional tiene en el periodo 1977-1979, correspondiente a los
ptimeros afios de la administracidbn gubernamental del Presidente José Lopez
Portillo, reside fundamentalmente en dos puntos que confieren al periodo la
categoria de “‘punto de inflexion™. En primer lugar, se formaliza, por primeravez
en el pais un sistema nacional de planificacibn urbana que, por una parte,
comprende aspecios de naturaleza interurbana e intraurbana y que, por la otra,
abarca diversos niveles territoriales de desarrollo (nacional, regional, estatal,
metropolitano, etc.). En segundo lugar, durante este periodo el sector publico ha
dado cuerpo formal a una visidon normativa del *México urbano™ hasta el afio
2000, ast como de las estrategias de desarrollo urbano a seguir.

Buscaremos dilucidar, en particular, la relacibn que guarda la politica
utbano-regional con el modelo de desarrollo nacional; las bases tebricas que
sostienen la estrategia adoptada; los problemas de administracién e instrumen-
tacion de la estrategia; y los resultados probables de los esfuerzos emprendidos.
Ahora bien, aunque nuestro interés principal se centra en el periodo mas reciente
de la historia de México, un entendimiento cabal del mismo requiere ubicar la
experiencia reciente como parte de un proceso evolutivo cuyos antecedentes mds
inmediatos se¢ encuentran en el periodo 1970-1976, pero cuyas raices explicati-
vas fundamentales se remontan al largo periodo que va desde 1940 hasta 1970.
El analisis del periodo 1940-1976 comprende un resumen de lo escrifo por los
autores de este trabajo, con Pedro Pirez, en una serie de estudios previos sabre el
tema,?

2. Antecedentes historicos 1940-1976

Con el fin de facilitar el anilisis dividimos este largo periodo en dos partes:
1940-1970 y 1970-1976. Ambos periodos con presentar notables diferencias en
la orientacion del modelo de desarrollo nacional y en la importancia que se
concede a la politica de desarrollo regional, forman una continuidad historica en
que los cambios sufridos después de 1970 se explican predominantemente en
términos de los resultados negativos de la experiencia de desarrolls sufrida
durante el periodo anterior.

1C(:rn'espontlim'lte al presente sexenio gubernamental 1976-1982.

2a. Lavell, P. Pirez y L Unikel, £l Estado y la cuestion regional en México, ponencia
presentada en el Seminario sobre La Cuestidn Regional en América Latina, E! Colegio de
México, 24-29 de abril, 1978
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a)  El periodo 1940-1970: sustitucién de importaciones y “desarrollo estabili-
zador™

Los rasgos sectoriales mas caracteristicos del modelo de desarrollo seguido
en el pafs durante los afics 1940-1970, fueron los siguientes: a) el énfasis
concedido al proceso de industrializacibn sustitutivo de importaciones y el
desarrollo de un sector agricola subordinado a los intereses de aquél; tanto en la
industria como en la agricultura el proceso de desarrollo se caracterizd por la
concentracion del capital, que determind la formacibn de una faccién monopd-
lica (nacional y transnacional), progresivamente dominante en el plano econdmi-
0.’ El modelo buscaba mantener una alta tasa de crecimiento de la economia
en su conjunto frente a una designaldad creciente en la distribucidon de los
beneficios entre las distintas clases sociales;? b)la importancia de la accidn
estatal que favorecio los intereses del capital a través de la polftica de inversiones
en infraestructura basica y politica fiscal y de subsidios, la ausencia de una
politica social (empleo, ingresos, etc.), que fuera mas alla de las necesidades de la
acumulacién capitalista, y de su capacidad de mantener un *“‘equilibrio” entre las
fuerzas sociales que garantizaba una tranguilidad social y politica durante gran
parte del periodo.

Con relacion a la “politica regional” del Estado no aparece, en la politica
plblica, una formulacién coherente de las desigualdades regionales del desarro-
o, pese a la continua concentracion territorial de la economfa. De hecho, la
estrategia regional de desarrollo es, en gran parte, de naturaleza implicita, llevada
a cabo a través de acciones orientadas a garantizar la eficiencia sectorial del
desarrollo, para cuyos fines la concentracion espacial pareciera ser la solucion
mas eficaz. Asf, la inversion piiblica federal se concentraba en las tres metropolis
existentes (predominantemente la zona metropolitana de la ciudad de México),
garantizando asi, las condiciones generales de la produccidn para la industria y
favoreciendo la faccidn monopolica de 1a misma, asi como en unas pocas zonas
de agricultura comercial en los estados de Baja California, Sonora, Sinaloa,
Tamaulipas v Guanajuato, donde s¢ garantizaban los més altos rendimientos,
condicion necesaria para facilitar el proceso de industralizacion en el orden
nacional. Esta politica de concentraciéon de la inversion para favorecer a las
metropolis se vio complementada por 1a politica de subsidio a los precios de los
productos de consumo basico, energéticos y transporte en esos centros.

Pese a la falta de una politica y estrategia explicitas, se dieron una serie de
acciones estatales consideradas de “desarrollo regional” por haber sido orienta-
das hacia zonas del pais que se encontraban fuera de las de alta concentracion
econdmica v demografica. En nuestra opinidn, estas acciones no tuvieron en
cuenta los verdaderos intereses regionales (desarrollo auténomo y sostenido,
bienestar social de las poblaciones locales), va que no se tratd de sustituir el

SR Cinta, “La burguesfa nacional ¥ el desarrolle”, en E1 perfil de México en 1980,
Tomo III, Siglo XXI, México, 1974, ¥ RE Montes de Oca, “La cuestidn agraria y el
movimiento campesino: 1970-1976" en Cuadernos Politicos, NO 14, México, octubre-
diciembre, 1977.

‘R Cordera, “‘Estados y desatrollo en el capitalismo tardio y subordinado”,
Investigacién econdmica, vol. 13, NO 123, UNAM, 1971; y G.M. Bueno, Opciones de
politica econdmico en México después de lg devaluacion, Ed. Tecnos, México, 1977.
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patron de evolucibn regional imperante sino de volverlo mas funcional, integran-
dole menos contradictoriamente a las necesidades de la acumulacion a escala
nacional.

En los programas de cuencas hidroldgicas, que fueron los unicos intentos
sistemiticos de desarrollar regiones alejadas de la mesa central, su impacto se
orientd en lo fundamental fuera del drea de las cuencas, ya que “buena parte del
beneficio de la produccion agricola se dirigid, a través del sisterma bancario y del
proceso de inversion, al desarrollo industrial de las regiones mas prosperas del
pais™;® y la energia eléctrica alli producida se destind basicamente al consumo
en las zonas urbano-industriales.® Por otra parte, la creacibn de ciudades y
parques industriales y los sistemas de incentivos fiscales que se ofrecian a la
industria que se estableciera en provincia fracasaron rotundamente o, peor
todavia, fomentaron mayores niveles de concentracibn. Finalmente, et Programa
Nacional Fronterizo, establecido en 1961 para ayudar al mejoramiento urbano
de las ciudades de la frontera norte, y mas tarde ampliado para atraer la industria
magquiladora norteamericana, habria tenido una racionalidad geopolitica mas que
de desarrollo regional.”

En general, s¢ concluve que la “estrategia’” de desarrollo regional se
orientaba hacia ““la planificacion de regiones especificas o, como se llama
corrientemente, la planificacion intrarregional”,® y guardaba, por otro lado, una
relacion estricta y no contradictoria con el logro de los objetivos de la acumula-
cion capitalista que dominaban el modelo de desarrollo nacional durante el
periodo, Por otra parte, la “teoria”™ que sustentaba las acciones concretas, era
importada de los paises centrales sin modificarla a la luz de la realidad social del
pais en el que se pretendia aplicar {(cuencas hidrolbgicas modeladas sobre la base
de la experiencia de [a TV A en los Estados Unidos; y ciudades nuevas, parques
industriales e incentivos fiscales que segufan el modelo empleado en el Reino
Unido). En lo que se refiere a la ejecucidn, no habia necesidad de un sistema de
planificacion regional dado que su instrumentacidbn correspondia a organismos
sectoriales existentes {Recursos Hidraulicos, Hacienda v Patrimonio Nacional).

b}  Elperiodo 1970-1976; el desarrolia compartido

Las caracteristicas del modelo de desarrollo seguido desde el decenio de
1940Q generaron una serie de contradicciones economicas y sociales que tuvieron
como resultado ¢l desequilibrio del sistema econdémico y un deterioro en el
sistema de dominacién politica. El desequilibrio econdmico se caracterizd en

5D, Burkin, Los beneficiarios del desamvolle regional, SEP/SETENTAS, NO 52,
México, 1972, p. 162.

1), Barkin y T. King, Desarrollo econdmico regional {enfoque por cuencas hidro-
logicas de México), Siglo XXI, México, 1970, p. 104.

7L Unikel y R. De la Pefia, “Consideraciones sobte la concentracion econdmica en
México”, Asentamientos Humanos, NO 1, México, novicmbre de 1976 y A. Lavell, “Indus-
trializacion regional en México: algumas consideraciones politicas™ en L Unikel y
A Necoches, Desarrollo urbano y regiongl en Américe Latina, Fondo de Cultura Economi
ca, Lecturas, NO 15, 1975,

8%éuse en esta misma publicacibn el articula de S Boisier, “La planificacion del
desarrollo regional en América Latina™.

313



general por un desequilibrio ¢reciente de la balanza comercial y de pagos; €l
deterioro financiero del FEstado; un estrechamiento del mercado intemo —a
consecuencia de una distribuciéon cada vez mis desigual del ingreso v la imposi-
bilidad de crear nuevos empleos para la creciente masa de desocupados; una
estructura industrial ineficiente y una produccidn agricola que suirid una impor-
tante reduccibn en sus tasas de crecimiento, sobre todo de alimentos, creando ast
la necesidad de importar mayores volimenes de productos y agudizando, dec esta
manera, €l problema de la balanza de pagos. El conjunto de estos factores puso
en peligro la continuidad del proceso sustitutive de importaciones, base de la
estrategia de desarrollo seguida y, por sus efectos negativos sobre un amplio
conjunto dc sectores sociales, contribuyd a mermar la legitimidad del sistema
politico durante los Gltimos afios del decenio de 1960.

Para enfrentar los problemas que presentaba la sociedad mexicana, se
propusa oficialmente la llamada “‘estrategia de desarrollo compartido™. En la
formulacibn de la nueva estrategia nacional llegan a dominar objetivos tan
diversos como creciniento econbdmico con redistribucién del ingreso, saumento
del empleo, elevacion del nivel de vida de la poblacion, reduccidn de la depen-
dencia externa, mayor aprovechamiento de los recursos naturales y aumento en
¢l comercio exterior del pal’s.g Dado que buena parte de los problemas que,
seghn se decia se trataba de resolver, se manifestaban de manera destacada tanto
a nivel urbano como regional, se dio gran importancia a a necesidad de fomentar
un desarrollo territorialmente mas equilibrado.

Desde este punto de vista, un analisis de las afirmaciones de Luis
Echeverria Alvarez realizadas antes de asumir la presidencia para cl periodo
1970-1976 basta para observar la “‘emergencia™ de lo regional como uno de los
problemas fundamentales que debia atender el gobierno. Su discurso palitico
sobre el desarrollo regional contenia tres elementos importantes: primero redis-
tribucion del ingreso en favor de la poblacién localizada en las regiones mds
pobres, fundamentalmente el sector campesino, por medio de la modemizacion
del campo y la creacibn de nuevos empleos a través de la industrializacion in situ
de productos agricolas. Asi, se ampliaria ¢l mercado interno logrando a la vez
una mayor “‘justicia social”; segundo, apertura g la produccidén de nuevas tierras
agricolas a través de la colonizaciém de zonas con baja densidad de poblacion,
particularmente en el sur del pais, tratando de aprovechar mejor los recursos
naturales v de responder a las necesidades de la creciente poblacidbn campesina
sin tierra; tercero, descentralizacion de las actividades econdbmicas de las grandes
ciudades por medio de la creacion de “*polos de desarrollo” en provincia, con el
fin de aliviar los problemas crecientes de las metropolis existentes (subempleo,
contaminacion, altos costos de la infraestructura, etc.) ¥ de ofrecer nuevas
opoitunidades de trabajo para mejorar el nivel de vida en las zonas pobres v
desviar la poblacion rural migrante hacia otros centros que no fueran las grandes
aglomeraciones urbanas.

En suma, se llegb a proponer una estrategia regional que atacara tanto los
problemas rurales como urbanos y que incluyera, a nivel del discurso politico,
una racionalidad “eficientista” y de “equidad social”. Para instrumentar la

9 . s e . rs ,
Banco Nacional de Comercio Fxterior, México: La politica econdmica del nuevo
gohierno, México, 1971, v G.M. Bueno, ap. cit.
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estrategia se llegd durante los primeros tres afios del sexenio a poner en
funcionamiento un néimero importante de programas de accidon directa a nivel
nacional-territorial y regional. Entre éstos destacaron:

A nivel rural: El Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural, coordi-
nado por la Secretaria de la Presidencia y fundamentado sobre la delimitacién de
mis de 100 microrregiones homogéneas en todo el pais. El programa es de
desarrollo rural integral y busca aumentar la produccién agropecuaria, diversifi-
car las fuentes de empleo, reorganizar y dinamizar el desarrollo de centros de
poblacion e infraestructura social y arraigar la poblacion en sus lugares de origen,
El Plan Nacional de nuevos Centros de Poblacion Ejidal, coordinade por el
Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacion, pretendia abrir al cultivo
nuevas tierras agricolas en el sureste del pafs.

A nivel urbano-industrial: El Programa para la Promocion de Conjuntos,
Parques y Ciudades Industriales ¥ Centros Comerciales, responsabilidad manco-
munada de [a Secretarfa de Obras Plblicas v Nacional Financiera. Hasta 1976 se
habian construido 20 ciudades industriales con el objetivo de disminuir las
disparidades regionales; fortalecer nuevos “‘polos de desarrollo™ para atraer
poblacion y contribuir a la creacion de empleo v al mejor ordenamiento del
territorio. El Complejo Siderurgico Lazaro Cardenas Las Truchas, pretendia
construir una ciudad nueva a base de una gran siderurgia con el objeto de lograr
una descentralizacion econdmica y demografica y fomentar la integracién y
desarrollo de su region circundante. Los decretos de descentralizacion industrial
del 23 de noviembre de 1971 y el 20 de julic de 1972 establecieron zonas
preferenciales de desatrollo industrial en las cuales se ofrecieron estimulos,
ayudas y medios para la localizacidn industrial,

Los instrumentos mencionados se caracterizaron por ser administrados por
organismos sectoriales del gobierno federal y por la ausencia de un sistema de
planificacion regional que ayudara en su coordinacidén. Durante ios {iltimos tres
afios del sexenio los esfuerzos del gobiemno se dedicaron a establecer las bases de
un sistema de esta naturaleza cuyos componentes principales eran: a)los
Comités Promotores del Desarrollo Socioecondmico (COPRODES) que se
crearon en todos los estados de la Repliblica integrados por representantes de los
intereses estatales v de los organismos sectoriales del gobierno federal, con el
objetivo de preparar planes de desarrollo estatal; b)la Direccion General de
Desarrcllo Regional (1974), de la Secretaria de la Presidencia que se cred para
apoyar técnicamente a los COPRODES; ¢} la Comision Nacional de Desarrollo
Regional (1975), integrada por los subsecrefarios de todos los ministerios del
gobiemo v los directores de organismos descentralizados y empresas de participa-
cibn estatal, presidida por el Secretario de la Presidencia. Tenia como funcion
basica elaborar planes de desarrollo para regiones que comprendieran dos o més
entidades federativas. Para ello elabord y publicd una regionalizacién del pais, la
primera con caracter oficial en que se identificaban nueve regiones, cada una
formada de dos o mas entidades federativas. Una de elias, 1a del Centro, esta subdi-
vidida en dos, la del drea metropolitana de la ciudad de Méxicoy la parte restante.
De esta forma se pretendit darle dimension espacial a los lineamientos sectoriales
de programacion del gobierno federal, y coordinar las inversiones plblicas federales
entre 81 y con las estatales, de tal modo que la accion de los COPRODES fuera
congruente con la politica general de desarrollo regional y nacional.

315



Entre las medidas legislativas que en materia urbano-regional se tomaron
durante el sexenio, destaca la promulgacion de la Ley General de Asentamientos
Humanos {mayo de 1976) para lo cual hubo necesidad de modificar tres impor-
tantes articulos de la Constitucidn de la Repiblica. La ley tiene por objeto
establecer la concurrencia entre los distintos niveles de gobierno para la ordena-
cidn v regulaciébn de los asentamientos humanos en el territorio v establecer las
bases para la planeacion del desarrollo de los centros de poblacion, estableciendo
la necesidad de preparar planes de desarrollo urbano en el orden nacional, estatal
y municipal y para las llamadas zonas “conurbadas™.

La evaluacion de los resultados de la politica regional durante el periodo
no es tarea facil. Lo reciente del periodo y la falta de investigacidn empirica
sobre el tema impiden formular conclusiones definitivas en cuanto al impacto de
fas medidas. Sin embargo, los escasos datos disponibles indican que los procesos
de concentracion espacial de la industria y de la poblacion siguieron ininterrum-
pidos durante el periodo y, hasta es posible que se havan acentuado los
problemas del desempleo y de la distribucidn del ingreso en las zonas urbanas y
rurales, asi como su impacto negativo sobre la poblacibn marginada. Como
ilustracion, se observa que entre 1970 y 1975 el Distrito Federal y €] Estado de
México aumentaron su participacidn en el numero de establecimientos industria-
les, del 32.2% al 34.9%; en la poblacion econdmicamente activa industrial del
45.6% al 46.7% v en la produccién manufacturera del 50.6% al 52.1%'% La
poblacion de la zona metropolitana de ciudad de México, por su lado, probable-
mente aumentd a tasas de 5.5% al afio durante el lustro lo cual significaria que,
de una poblacidon de 8.8 millones de habitantes haya aumentado, a 11.5%
millones en 1675, 1

A pesar de no haber analisis pormenorizados de los instrumentos particu-
lares, es posible sefialar algunos de los problemas més destacados que impidieron
su eficacia. Muchos de ellos derivan directamente de la funcion que se le asignd a
la politica regional y de las contradicciones sociales que implicaba. Asi, seghn
nuestra interpretacion, la importancia que se le concedido a la politica urbano-
regional en 1970, como parte de la politica global del Estado mexicano, surge
como una respuesta a la coyuntura critica que el pais sufre en los ildmos afios
del decenio de 1960. En particular, y a diferencia de las politicas sectoriales que
sigue el gobiemo, la politica urbano-regional parece haber ofrecido un marco de
referencia integrador, a través del cual se podria abarcar, en un solo lema, un
niimero elevado de las contradicciones emanadas del modelo de desarrollo
anterior. Se buscaba beneficiar asf, a una gran variedad de agentes sociales que
habian sufrido los efectos del deterioro acelerado del modelo de desarrollo y que
tendrian que encontrar una respuesta satisfactoria en uno nuevo, de tal manera
que se recuperata el nivel de legitimidad politica, ¥ también las relaciones
sociales que habian facilitado el “modelo de desarrollo estabilizador’” (campesi-
nado de subsistencia, ‘marginados’ urbancs, los empresarios de la pequefia y
mediana industriz ndcional, las burguesias estatales, etc.),

191, Unikel y H. de la Pefia, op. cit.

Meecretaria de Obras Pablicas, Ciudades industrigles: experiencia, evaluacion y
perspectivas, México, 1974

316



Ademias de los factores mencionados, la necesidad de la descentralizacion
espacial del desarrollo econdmico residiria en otros dos aspectos: a) la creciente
“‘marginalidad social”, sobre todo en las grandes metropolis —producte de la
incapacidad del sistema productivo de generar empleo suficiente— representaria
un creciente potencial de conflicto social y de pérdida de legitimidad politica;
b)el continuo crecimiento de las grandes ciudades provocaria un aumento
notable en los costos de infraestructura y ello tendria como consecuencia el que
se acentuara el déficit financiero del Estado ya critico en 1970. El resultado
negativo seria doble; por un lado, el Estado reduciria ain mdis su autonomia
relativa frente a los intereses de los grupos economicos nacionales e internacio-
nales dominantes v, por otio lado, se veria incapacitado de proveer a los sectores
mayoritarios de condiciones minimas de subsistencia, situacidn que serviria para
agudizar todavia mas los conflictos sociales urbanos.

Ahora bien, una caracterizacidn de la politica urbano-regional no puede
respaldarse solamente en el contenido explicito y la accidn directa del gobierno,
sino gue deberia incluir una consideracion de lo no dicho y de 1o no hecho, para
poder enfender cabalmente su contenido real y sus limitaciones objetivas y
estructurales. En este sentido, es claro que aun cuando a nivel politico era
importante que se lograra una descentralizacion espacial de la economf{a, a nivel
de los grupos econdmicos dominantes este objetivo no encontro la aprobacion
necesaria, En lo que se refiere a la descentralizacidon industrial, esta situacion se
reflejd en la continua falta de controles sobre la localizacion industrial en las
zonas metropolitanas, el continuo subsidio a las indusirias alli ubicadas {al no
tener que pagar los costos sociales que generan) y en la centralizacion del gasto
phblico, manteniendo asi ¢l rapido crecimiento de las Zonas industriales tradicio
nales en beneficio de la acumulacién del capital en ¢l sector industrial. En estas
circunstancias, eran escasas las esperanzas de que los programas de ciudades
industriales v de incentivos fiscales tuvieran impacto real en la localizacién
industrial. Por el lado de los instrumentos de desarrollo rural el objetivo de
arrazigar a la poblacion en el campo fracasd frente a los intereses de Ya penetra-
cion capitalista en el agro mexicano, en busca de los mayores niveles de
productividad.

Finalmente, en este analisis breve del periodo, es importante destacar que,
mientras durante los tres primeros aios del sexenio las medidas regionales e
intraurbanas tuvieron igual peso, entre 1973 v 1976 el desarrollo regional pierde
importancia relativa y se acrecienia la del desarrollo urbano. Este hecho se
manifiesta mas claramente en la promulgacion de la Ley General de Asentamien-
tos Humanos (1976) v en el cambio que sufre la Comision Nacional de
Desarrolle Regional, al convertirse en Comision Nacional de Desarrollo Urbano y
Regional. Esta Ley, aun cuando introduce el concepto del desarrollo regional,
hace escasa y débil referencia a los problemas de la poblacion rural. Asimismo,
son mucho méas tenues los planteamientos hechos sobre el desarrollo territorial
del sistema de ciudades que los relativos al desarrollo v planeacion intraurbanos,
destacindose los conceptos relativos a usos, destinos, reservas y previsiones del
suelo urbano.'?

T Rebora, et. al, El ordenamiento territorial y urbano en México: problemas y
perspectivas, ponencia presentada en ¢l Seminario sobre La Cuestion Regional en América
Lating, Fl Colegio de México, 24-29 de abril de 1978.
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Este cambio de &nfasis de lo regional a lo urbano, lo explican algunos
obscrvadores por la importancia que el gobierno le concedi6 a la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos (Vancouver, 1976), como
“plataforma’ para realizar las aspiraciones *‘tercer mundistas™ y la bizsqueda de
la Secretaria General de las Naciones Unidas por el Lic. Echeverria. Sin embargo,
aun cunando no se puede negar que este razonamicnto pudiera tener alguna
validez no se cree que fucra la motivacidén mas significativa, sino mds bien, que el
cambio de &nfasis hacia 1o urbano después de 1973 es un reflejo de la creciente
aceptacibn por parte del gobierno de que ¢l desarrollo futuro del pais, tanto en
lo relativo a la produccion como a la poblacion en general, tendria a las ciudades
como marco cspacial principal. El desarrollo regional integral (urbano-rural)
pierde vigencia en la medida ¢n que no hay “*problema’ en el campo mas alla de
la manera en que se fomentaria la agriculfura capitalista en detrimento de los
pobladores rurales. El problema para el futuro seria, basicamente: como organi-
zar las ciudades regional ¢ internamente para garantizar su mayor eficicncia para
los distintos sectores econdmicos (principalmente [a industria}) y para poder
reducir las inevitables (ensiones sociales gue apareceran en las ciudades ante la
multiplicacion de pobladores “marginales’ (resultado de la creciente migracidn
rural-urbana), fomentadas por quiencs poseen y especulan con el espacio urbano.
Es pues, a escala intraurbana en la que se pensd que se presentarian los
problemas mas graves, frente la imposibilidad de Jograr una descentralizacion real
del crecimiento urbano. )

3. Elperiodo 1977-1979 y perspectivas futuras'>

a) El sistema de planificacidon urbana, el contenido de los planes y los
insfrumentos de accion directa

i} Organizacion de ly planificacion. La Ley General de Poblacion (1973) v,
de manera mas explicita, la Ley General de Asentamientos Humanos, prevén £l
establecimiento de un sistema de planificacidn urbana que intenta compatibilizar
el desarrollo de las ciudades con el modelo de desarrollo nacional vigente. Mas
especificamente, en la Ley General de Asentamientos Humanos, se estipuld la
necesidad de guiar el desarrollo urbano a través de un Plan Nacional de Desarro-
Lo Urbano (PNDU), Planes FEstatales de Desarrolio Urbano, Planes para Zonas
“‘conurbadas’” y Planes Municipales de Desarrollo Urbano. Durante los primeros
dos afios y medio del presente sexenio se ha avanzado notablemente en la
concrecidon de lo previsto en la legislacidn urbana, destacando los eventos que se
comentan c¢n seguida.

A finales de 1976 y de acuerdo con la nueva Ley Organica de la Adminis-
tracion POblica Federal, se efectud una rcforma administrativa basada en la
reagrupacion de las funciones del sector publico federal en las Secretarias y

13¢] anilisis que aquf se presenta corresponde a la (ltima parte de una ponencia de
los auileres fitulada £ problema urbano en México, presentada el dia 23 de abril de 197% en
las mesas redondas sobre La Universidad Nacional y los problemas nacionales, UNAM,
México. La poncncia se publich cn la Gocerg UNAM, el dia 16 de agosto de 1979 v
aparceerd en fecha proxima en volumen colectivo cditado por la Universidad Nucional
Autdnoma de México.
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Departamentos de¢ Estado existentes, y en la creacidn de algunas nuevas secreta-
rias, bajo .la categoria de “‘cabezas de sector”. De esta manera se cred una nueva
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas (SAHOP), que constitu-
ye el eje central del sistema de planificacion urbana nacional y cuyas funciones
incluven- las de formular y conducir la politica general d¢ asentamicntos
humanos del pais; planear la distribucién de la poblacién y la ordenacidn del
territorio nacional; ¥ formular y conducir los programas de vivienda y urbanis-
mo. En otros términos, las funciones de SAHOP comprenden tanto el nivel
interurbano (ordenamiento del territorio) como ¢l intraurbano (el ordenamiento
del crecimiento fisico de los centros de poblacidn).

De acuerdo con lo establecido en la Ley General de Asentamientos
Humanos, la SAHOP presentd en mayvo de 1978 un Plan Nacional de Desarrollo
Urbano. Este fue aprobado por decreto presidencial ese mes, constituyéndosc asi
en el marco legal que norma las acciones delsector pliblico sobre los asentamien-
tos humanos del pais. Para ejecutar el Plan, a la SAHOP le corresponde coordinar
la ejecucion vy cumplimiento de éste, ¥y a la Secretaria de Programacién vy
Presupuesto (SP#), llevar a cabo la promocidn del Plan. El papel asignado a la
SPP resulta logico, dadas sus funciones legales de la coordinacion, compatibiliza-
cion y control del gasto puablico, asi como de la formulacibn de los planes de
desarrollo nacional, regional v estatal.

A nivel federal se cred una Comisiobn Nacional de Desarrollo Urbano, la
cual reemplazd a la Comision Nacional de Desarrollo Urbano y Regional creada a
fines del sexenio pasado. Estd integrada por representantes de un niimeto conside-
rable de las Secretarias y Departamentos de Estado y coordinada por el Director del
Ordenamiento Territorial, de la Subsecretaria de Asentamientos Humanos. La
Comision debe garantizar la coherencia intersectorial de las acciones propuestas a
nivel urbano y proponer jos lineamientos de politica, prioridades y restricciones
que, en matenia de ascntamientos humanos sea conveniente incorporar en la for-
mulacibn (o revisidon) del Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

A nivel subnacional existen cuatro niveles de planificacion urbana debida-
mente jerarquizados, que deben funcionar de manera coordinada ¢ integrada con
el nivel federal. Cada uno de los estados del pais tiene la responsabilidad de
elaborar y legislar un Plan Estatal de Desarrollo Urbano, que tome en cuenta las
directrices del PNDU recibiendo para ello, la asesoria de la Subsecretaria de
Asentamientos Humanos y de los Comités Promotores del Desarrollo Socioeco-
nomico de los Estados (COPRODES). A nivel municipal se prevé la preparacion
de Planes Municipales de Desarrollo Urbano, los cuales de hecho son, en
algunos casos, planes de centros de poblacion. En el caso del Distrito Federal la
Ley de Desarrollo Urbano correspondiente (1976) requierc de la preparacién de
un Plan Direcior de Desarroilo Urbano y de planes parciales que normen las
acciones que se proponen a este nivel.

Por iltimo, se han creado seis Comisiones de Conurbacion (Zona Ceniro,
la Desembocadura del Rio Panuco y la Huasterrero, del Rio Ameca, de Manza-
nillo ¥ de La Laguna), para poner lineas de accion e integrar planes de desarrollo
para aquellas zonas del pais en que existe una clara tendencia hacia la unibn

“fisica de dos o mas centros de poblacion ubicados en dos o mas estados vecinos y
que requieren de una accion coordinada de los gobiernos de dichos estados, los
municipios y el gobierno federal.
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De acuerdo con la Ley General de Poblacidn (197 3) se concede al Consejo
Nacional de Poblacion (CONAPO) funciones relacionadas con la politica de
crecimiento y distribucidn de la poblacion en el territorio. Hasta el momento
CONAPO ha preparado un plan demografico nacional que fue presentado y
aprobado por el Presidente de la Repliblica en 1977. También le presentd al
Presidente una politica demografica regional en 1979, Ambos documentos
tienen importancia directa para el desarrollo urbano del pais. En este Qltimo,
establecen metas de distribucidon de la poblacidn para los estados y para las tres
zonas metropolitanas del pais (ciudad de México, Monterrey v Guadalajara) al
afio 2000, y se refieren a los cambios que Se juzgan necesarios ejercer en el
patron de migracion rural-urbana e interestatal durante los afios venideros.'®

i) Los planes y la vision del México urbano al afio 2000. A nivel territo-
rial, el Plan Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU) representa la méxima
expresion de la vision pubernamental en materia de distribucion de la poblacion.
El diagnbstico que presenta el Plan permite reconstruir las caracteristicas del
problema. Mientras que el pafs, segin estimaciones, tenfa en 1978 una poblacion
total de 65.8 millones de habitantes, la ciudad de México concentraba 12.7
millones (19%} v otros 22.7 millones (37.7%} se localizaban en 95 0090 locali-
dades menores de 2 500 habitantes. Esta situaciOn “‘refleja los dos extremos que
caracterizan el problema de los asentamientos humanos: la concentracidén urbana
y la dispersion de la poblacion rural” (Plan Nacional de Desarrollo Urbano). La
otra faceta del problema es que las actividades econbdmicas ¥ la poblacidn se
conceniran en un area limitada del territorio, siendo esta distribucién disfuncio-
nal a la de los recursos naturales del pais.

Al proyectar la situacién actual al afio 2000 en el supuesto de que la tasa
de crecimiento de la poblacibn total se mantuviera igual a la de 1976 (3.2%), el
Plan prevé que el pafs tendria una poblacién total de 130 millones. De éstos, 35
millones se concentrarian en la ciudad de México, 6.7 millones en Monterrey
(1.6 millones en 1978) v 7.2 millones en Guadalajara (1.9 millones en 1978),
absorbiendo las tres metropolis el 37% de la poblacidn total del pais. Se
pronostica también que otras 10 ciudades superarin el millon de habitantes (12%
de la pobiacibn nacional), que un pequefio nimero de ciudades medianas
contendran alrededor del 22% de la poblacion del pais, ¥ que las comunidades
rurales (menos de 2 500 habitantes) absorberan otro 22% de esa poblacion.

Segin el PNDU, la distribucidn geogrifica de la poblacion en el aho 2000
serj tal que el 62% de los habitantes estaran concentrados en ciudades mayores
de 15 000 habitantes, localizadas a mas de mil metros sobre el nivel del mar, y el
38% restante en localidades ubicadas por debajo de esa altura, en la cual se
encuentra la mayoria de los recursos naturales del pais. En suma, “&sta seria la
imagen de un México con 130 millones de habitantes, sin planeacion familiar y
sin uso racional de su territorio, en el que se agravarian los actuales desequili-
brios del sistema urbano™.

Para evitarlo, el PNDU propone una serie de politicas, estrategias e instru-
mentos de accibn directa dirigidos a reestructurar el sistema urbano del pais, que
se encuadra en las metas del Plan Nacional de Planificacidn Familiar (1977). En
lo relativo al crecimiento de la poblacidon nacional, éste propone reducir la tasa

1"*Consejo Nacional de Poblacion, Politica demogrifica regional, México, 197%.
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de crecimiento natural del 3.2% anual en 1976, al 2.5% en 1982 y alrededor del
1% en el afio 2000. El pais tendria en este tiltimo afio 104 millones de habitantes
distribuidos de la siguiente manera: la ciudad de México no deberia exceder de
los 20 millones de habitantes, Monterrey y Guadalajara deberian oscilar entre 3
v 5 millones de personas; y deberian existir otras 11 ciudades de mas de 1 millon
de habitantes, cuya localizacion apoyaria un desarrollo regional mas equilibrado.
Asimismo se establece como meta la existencia de otras 17 ciudades de 500 000
a un millon de habitantes v 74 mas de 100 000 a 500 000. Se postula asi la
necesidad de frenar de manera decisiva el crecimiento de las tres metropolis
existentes, fortaleciendo el crecimiento de las llamadas ciudades intermedias y
asi fomentar el desarrollo de un sistema urbanc que tienda a una distribucion
rango-tamafio o log-normal.’®

Para lograr esta estructura urbana el Plan propone (vol. I, pp. 42 v 44):
a) “desalentar el crecimiento de la zona metropolitana de la ciudad de México™;
b) ““promover la desconcentracion de la industria ¥ de los servicios piiblicos y
privados™; c) *“‘inducir el desarrollo de las ciudades regionales v de aguellas
ciudades medias con potencial de desarrollo™; d) “promover el desarrollo de los
sistemas de transporte y comunicacién interurbanos’; e) “‘estimular la integra-
cibn y el desarrollo de centros de apoyoc a la poblacibn rural dispersa’;
f) “fomentar la especializacidn funcional de las ciudades procurando comple-
mentariedad entre los sistemas urbanos que integran’;y g) “‘disminuir las dispari-
dades regionales’.

Ademaés de las politicas de alcance a mediano y largo plazo, mencionadas
arriba, el Plan {vol I, 1978, p. 53), sefiala un conjunto de 11 zonas y centros de
poblacidn prioritarios que es conveniente apoyar a corto plazo. Estes han sido
seleccionados por su capacidad de absorcibn de poblacibn, ubicacion adecuada
respecto a los recursos naturales y pronbstico favorable para la generacion de
empleos, en funcidn del desarrollo acelerado de los diversos sectores econdomicos
en tales zonas.

De los programas de accidn directa congruente con el logro de los objetivos
del PNDU, destacan dos: el de la ‘‘Desconcentracion de la Administracion
Piiblica Federal” vy el de “‘Estimulos para la Desconcentracién Territorial de las
Actividades Industriales™, ambos vigentes en este momento.

Fl programa de desconcentracidn industrial, sobre el cual descansa la
posibilidad real de lograr una descentralizacion del desarrollo urbano en el pais,
estd contenido en tres decretos presidenciales publicados entre diciembre de
1978 v marzo de 1979, ¢ intimamente relacionados con el recién publicade Plan
Nacional de Desarrollo Industrial.

El primero de estos decretos, del 29 de diciembre de 1978, fue formulado
por la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial (SEPAFIN) y se funda-
menta en la posibilidad de aprovechar la distribucion descentralizada de la
produccidon del petrdleo y sus derivados para fomentar la descentralizacion de la
planta industrial. Establece una serie de ‘‘zonas preferentes de desarrolle indus-

"$Esta distribucibn corresponde a una distribucién de Pareto en que el exponente es
-1, © sea gue esta se reduce a una expresion matematica segiin la cual, la poblacion de la
ciudad de mayor tamafio es el doble de la sepunda ciudad; el triple de la tercera; y asi
sucesivamente.
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trial” —que comprenden los “‘puertos indusiriales” de Tampico, Salina Cruz,
Coatzacoalcos y Lazaro Cirdenas, con sus municipios circundantes— con objeto
de otorgar subsidios a nuevas industrias (o las que sean ampliadas un 40% como
minimo de su capacidad instalada) equivalente a un descuento del 30% en cl
precio oficial de los energéticos y de los productos petroquimicos basicos
producidos por el sector piblico. En el caso de la petroquimica, las indusirias
beneliciarias s¢ comprometerfan a exportar como minimo el 25% de su produc-
cibn durante 3 afios, sin afectar negativamente el abastecimiento nacional de sus
productoes.

En el segundo decreto del SEPAFIN, del 2 de febrero de 1979, se
establecen tres zonas geograficas en las que se aplicara el Programa de Descentra-
lizacion Industrial. La zona [, de “estimulos preferenciales™ la constituyen una
serie de municipios que son vistos como “‘puntos alternativos de localizacion
industrial, cuyas ventajas comparativas. .. faciliten la desconcentracién y la
atenuacion de los desequilibrios regionales en el crecimiento del pais, ¥ en la cual
se atenderan prioritariamente las necesidades de ampliacidon y complementacion
de infraestructura y equipamientos urbanos que exija el desarrollo industrial®.

La zona II, de “‘prioridades estatales’, todavia no se define, pero quedara
integrada por “aquellos municipios gue los Ejecutivos Estatales. . . sefialen como
prioritarios para la ubicaciébn de las actividades industriales, dentro de sus
respectivos Planes Estatales de Desarrollo Urbano v coordinados con el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano’. Estas zonas recibiran estimulos de menor
monto que en el caso anteriot.

Finalmente, la zona III, de ‘“‘ordenamiento y regulacién’, constituye una
zona en la cual el gobierno propone frenar el crecimiento industrial. Esta zona s
divide en dos; una denominada III-A de “‘crecimiento controlado™, integrada por
el Distritc Federal y municipios colindantes; y la segunda, de “consolidacion™,
integrada por un anillo de municipios exteriores a los de control ¥ que incluyen
a las ciudades de Toluca, Cuernavaca, Cuautla, Puebla, Tlaxcala, Pachuca v
Cuautitlan-Izcalli. En esta zonalll no se otorgard ningln estimulo a nuevas
industrias; ademéas se decretd que ¢l Departamento del D.F. expedira regulacio-
nes orientadas a desalentar el establecimiento de nuevas industrias.

Por 4ltimo, el 6 de marzo de 1979, se publicd el “*Decreto que establece
Ios estimulos fiscales para ¢l fomento del empleo v lainversibn en las actividades
industriales”. Para conceder los incentivos, el decreto se apoya en una division de
la industria nacional en dos categorias de acuerdo con un planteamiento hecho
en ¢l Plan Industrial. La categorial incluye la agroindustria, la fabricacién de
bienes de capital y la pequena industria; y la categoria II, las actividades decisivas
para satisfacer los consumos basicos de las clases mayoritarias e impulsar las
exporlaciones. Contiene sectores diversos como el quimico y el petroquimico, el
farmacéutico, el textil, del calzado y el automotriz, que dan cuenta de mas de
50% de la produccion industrial nacional.

Para el estimulo de nuevas inversiones, el decreto (articulos 6 y 7) concede
créditos a cuenta de impuestos federales cuyo importe se determinara aplicando
al monto de las inversiones beneficiadas, un porcentaje de acuerdo con lo
siguiente:
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.. . . . Porcentaje
Actividad Ubicacion de la inversion 4

del estimulo
[ Categoria 1 A Cualquicr lugar del territorio nacional
excepto zona Il 20
B. Fn la zona I11-B stlo ampliaciones 29
Il Categoria 2 A Enlazonal 15
B. Enlazona I
C Fn el resto del pals, exceptoen la
zana I A, solo ampliaciones 10

La pequedia industria recibird un crédito equivalente al 25% para nuevos
establecimientos en las zonas I y I y para ampliaciones en cualquier lugar del
territorio nacional, con excepcion de la zona IT1-A.

También s¢ otorgaran estimulos fiscales para la creacibn de nuevos
empleos industriales generados en cualquier lugar del territorio nacional, excepto
en la zona IIFA, mediante las inversiones sefialadas y el establecimiento de
turnos adicionales de trabajo. El monto del crédito a cuenta de impuestos
federales sera equivalente al 20% del salario minimo general anual de la zona
econdmica correspondiente, multiplicado por el niimero de empleos generados
dircctamente por la inversion. El estimulo se otorgard durante dos afios. Final-
mente, se prevé que las nuevas industras que se establezcan en las Ciudades
Industriales de la zona I1I-B, recibiran estimulos 40% menores que los cormrespon-
dientes a la zona IL

El otro documento oficial que contiene elementos importantes sobre la
distribucidén de la poblacion en el territorio al afio 2000, es el de la “‘Politica
Demografica Regional”, elaborada por el Conseijo Nacional de Poblacidn
{CONAPQ), Este documento pretende concretar ““los elementos de la politica
demografica a nivel nacional”. En lo que se refiere al desarrollo urbano, propone
modificar las bases de crecimienfo natural y social de las ciudades con mayor
presion demografica (las zonas metropolitanas de la ciudad de México, Monte-
rrey vy Guadalajara v las ciudades fronterizas de Baja California). Esto es
congruente con el logro de las metas de crecimiento de la poblacion nacional;
73.7 millones y 100.2 millones en 1982 y en el afio 2000, respectivamente. La
Politica Demografica Regional servira como un marce de referencia territorial y
demografica para orientar las acciones futuras de los sectores econdmico y social
del pais. Reconoce que una reduccidn de las tasas de crecimiento natural por
medio de los programas de planificacion familiar y de desarrollo social tendria
un impacto destacado en el crecimiento futuro de las cindades {(véase el
cuadro 1); mientras que los cambios propuestos en el patrdn de migracién
representarian un papel secundario, aungue significativo.

Las fuertes corrientes de migracién hacia las tres zonas metropolitanas del
pais (se calcula que la zona metropolitana de ciudad de México absorbe mis del
60% de la migracion total del pais) se originan fundamentalmente en 11 estados
de 1a Repfiblica. Para reducir el crecimiento demografico de las grandes zonas
metropolitanas modificando el patron de las migraciones, CONAPO propone
establecer programas integrados de distribucién de la poblacion para las metré-
polis existentes y sus areas de influencia (constituidas por los 11 estados que
mayor incidencia tienen en el crecimiento social de las metropolis). Asi, la
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Cuadro 1
MEXICO: POSIBLES EFECTOS DE LA POLITICA DE CONTROL DE LAS CIUDADES PRINCIPALES AL ANO 2000

Disminucion del Disminucion
Tusa de crecimiento anual crecimiento por por efecto de
Poblacion total (porcentajes) efecto de la la politica de
Entid {millones de politica de crecimiento
ntidad habitantes} crecimiento total social
Total Naturdl Social (millones de millones de
habitantes) habitantes}
1982 2000 1982 2000 1982 2000 1982 2000 1982 2000 1982 2000
Pais 73,75  100.24 2.50 1.00 2.50 1.00 — - -1.48  -31.46 - -
Zona wmetropolitana de
1a ciudad de México 15.77 23.40 3.50 1.64 1.80 0.50 1.70 1.50 -0.31 -8.44 -0.23 -3.50
Distrito Federal 10.50 13.80 2.33 0.93 2.00 0.60 0.33 0.33 -0.18 -3.80 -0.06 -0.96
Zona metropoliiana de
la ciudad de Monterrcy 2.34 3.65 3.64 1.70 2.10 0.60 1.54 110 -0.42 -1.29 -0.05 -0.76
Zona metropolitana de la
ciudad de Guadalajara 2.83 5.21 4.42 2.64 230 0.70 2.12 1.94 -0.59 -1.72 -0.02 -0.41
Baja California Norte 1.70 3.00 4,26 2.70 2.40 0.90 1.86 1.80 -0.33 -0.98 -0.012 -0.17

Fuente: CONAPQ, op. cit. cuadros A, 1, A4, A.5y A,6.



politica demografica regional establece, en relacidon con las ciudades de México,
Monterrey, Guadalajara v las fronterizas de Baja California Norte, tres politicas
migratorias: de “‘retencibn’, ‘‘reubicacién® y “‘reorientacion”.'® El periodo para
la aplicacion de los programas llega hasta 1988, y consta de una primera etapa
1978-1982 y una segunda, de 1982-1988. Cuatro criterios generales se aplican a
ta politica de redistribucion. Primero, que deberia de evitarse que cualgquier
estado crezca demograficamente mds del 4.5% por afio, para que no “‘se repitan
los problemas sociales ¥ econdmicos nacionales de un alto crecimiento demogra-
fico’” (CONAPO, op. ¢it, p. 77). Segundo, que las metas tomen en cuenta “‘la-
existencia previa de vinculacidon de corrientes migratorias, ya sean de orden
secundario, o aln incipientes” ({bid., p. 76), forzindose as{ a tomar en cuentala
importancia de la “friccibn de la distancia geografica” entre el ligar de origen y
destino, en la determinacién de cambios en los procesos migratorios. Tercero, ¢
establecen como metas de retencién de poblacion, tasas anuales de reduccion en
la emigracion del 1% al 0.5%. La tasa mas alta se aplica a aquellos estados que
tradicionalmente rechazan poblacidbn a las zonas metropolitanas ¥ para los
cuales se percibe que no existen posibilidades de desviar los flujos a otras entida-
des a través de la politica de reorientacion. En el caso de la tasa mas baja, si se
percibe que existe tal posibilidad. Por Giltimo, la politica se basa en el concepto
de cambios incrementales en 1a ubicacibn espacial del aparato productivo para asi,
“no incurrir en casos no deseables en términos de bienestar, empleo v creci-
miento” {{bid., p. 76).

El posible efecto de 1a aplicacion de la politica propuesta seria el siguiente
(/bid., pp. 105-119). Para la zona metropolitana de la ciudad de México, entre
1978 y 1982, el crecimiento potencial se reduciria en 564 000 personas; la
pelitica de retencidon implicaria la no llegada de 143 000 personas; la de
reorientacion (hacia el Golfo de México, principalmente) en la no llegada de
91 000 y el Programa Nacional de Desconcentracion territorial de la Administra-
cion Piablica Federa! implicaria el traslado fuera de la ciudad de 330 000
personas.’” Entre 1982 y 1988 se reduciria la migracion en 747 000 personas,
458 000 a raiz de la politica de retencibn y 279 000 por la de reorientacidn, las
cuales, sumadas a las del perfodo anterior, alcanzarian a impedir un incremento
de la poblacion de 1.3 millones de habitantes en el transcurso de 10 afios.

En el caso de Monterrey, entre 1978 y 1982, e} volumen de migrantes se
reduciria en 39 000 (53 % por reorientacidén y los demais por retencion), y entre
1982 y 1988, en 120 000 (52% por reorientacidn), sumando un total de 159 000
personas en los 10 afios.

164 Retencion™ significa mantener la poblacion en las entidades de rechazo poblacio-
nal a través de medidas quc estimulen la creacion de nuevas oportunidades economicas ¥
sociales; “reubicacion” se aplica a la zona metropolitana de ciudad de México v es cl
traslado dc poblacidn fucra de 1a zona a través de la descentralizacion de lz administracién
plblica federal; v “'reorientacion’ es la desviacidn hacia otros estados de alta potencialidad
econdmica de una parte de la poblacion migrante que tradicionalmente se ha movido hacia
las zonas metropolitanas o hacia las ciudades de Baja California Norte.

17 a5 datos extraidos del texto del documento de CONAPQ, no coinciden con los
incluidos ¢n el cuadro 1 que viencn de los cuadros estadisticos proporcionados en el mismo
documento. En ¢l caso de la zona metropalitana de Ja ciudad de México, los datos del
cuadro 1 no incluyen el impacto del programa de desconceniracion administrativa.
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Para Guadalajara y las cindades de Baja California Norte, ¢l crecimiento
social se reduciria en 20 000 y 12 000 habitantes, entre 1978 y 1982, respectiva-
mente, contribuyendo la politica de retenciém con el 54% y el 71%. En la
segunda etapa, las cifras correspondientes serian de 61 0060 v 38 000 personas,
con el 62.3% v 55.1%, respectivamente. En suma, 131 000 personas no llegarian
a estas zonas metropolitanas durante el mencionado decenio.

Los contenidos del Plan Nacional de Desarrollo Urbane (PNDU) y de 1a
Politica Demografica Regional (PDR), muestran una clara coincidencia en los
objetivos relativos a reducir el crecimiento de las zonas metropolitanas v las
ciudades de la frontera norte de Baja California, reorientando la poblacion hacia
zonas urbanas y estados de incipiente potencial econdmico, principalmente del
Golfo de México, Sinaloa y Sonora. Sin embargo, existen varias diferencias entre
ambos documentos en lo que se refiere a metas demograficas, entre las cuales
destacan las referentes a las tres zonas metropolitanas principales del pais y, en
particular la zona metropolitana de ciudad de México (20 millones en el PNDU
contra 24.5 millones en el PDR ).

Los dos documentos insisten en la necesidad de superar la “irracional” o
“inadecuada” distribucion de la poblacion en el territorio para lograr una
“mejor”’, facilitando asi el logro de los grandes objetives nacionales (eficiencia
econbmica ¥ justicia o bienestar social). Sin embargo, ninguno de los dos explica
lo que ello significa y dejan implicito y oscuro uno de los aspectos fundamenta-
les que dan base, en gran parte, a ambos documentos. Mientras no se explique
con detalle el significado de Ios conceptos antes entrecomiilados, dificilmente se
sabra si las politicas y los instrumentos propuestos en ambos documentos podran
conducir, debida o indebidamente, a las metas trazadas.

b)  Evaluacién de la planificacion urbana, su relacién con otros niveles de la
planificacion, y la evolucién futura del desarrollo urbano en México

1) Algunas reflexiones tedricas. Desde la perspectiva de la economfia
neoclasica espacial y la concepcidn pluralista de la sociedad y del Estado, ha sido
comfin plantear la idea de que a través de los cambios en el patrdn de ocupacion
del territorio y por medio del impulso al desarrollo urbano-regional se podria
lograr un desarrollo socioecondmico mas eficiente y justo. Esto ha servido para
justificar la acciébn del Estado en ejecutar diversas estrategias urbanas. Entre las
més conocidas se encuentran las de los ““polos de desarrollo™ y el fomento de las
ciudades intermedias, cuyo proposito es el de crear centros urbanos de suficiente
tamafic y dinamismo que permitan generar las economfas de escala necesarias
para fomentar una descentralizacién espacial de la economia y operar como
puntos de articulacidn y dinamismo para las economias regionales, a través del
llamado efecto de “difusion espacial del desarrollo”. Los supuestos beneficios
sociales que se lograran, redundan, por una parte, en el aumento de los ingresos
regionales v, en consecuencia, en los de las poblaciones regionales, a través de la
creacidn de mayores oportunidades econdbmicas y de empleo y, por otra parte,
reducen las necesidades de migracibn interregional y, en consecuencia, el aumen-
to de la presibn demografica sobre las zonas de concentracién econdmica.

Este planteamiento queda plasmado en el concepto de la planificacion
urbana “activa™ o *“*desarrollista”, en contraposicidn a la planificacién “pasiva” o
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“adaptativa” que ha dominado la accion gubernamental en el campo hasta el
presente,

En el caso de la planificacion ‘“‘pasiva™ se trata de un modelo en que lo
regional ¥y lo urbano se supeditan a las exigencias del modelo de desarrolle
nacional vigente {manifestado por las preferencias sectoriales ¢condmicas), sin
que exista un sistema de retroalimentacion entre las metas del desarrollo
nacional y las del desarrollo regional, cuando estas iltimas podrian aplicarse para
modificar el contenido de las primeras.

En la planificacion activa, precisamente, se reconocen las relaciones reci-
procas entre el desarrollo econdmico v la evolucion espacial.

En si, este tipo de planificacion supone la existencia de una preocupacién
mas allj de la eficiencia del crecimiento ccondmico sectorial, que incluye
también las metas de un desarroilo urbano v regional mas justo (bienestar social,
empleo, aumento en niveles de vida de la poblacion, etc.).

Sin embargo, la teoria ¥ la realidad parecen divergir al evaluar los resulta-
dos de las diversas estrategias del desarrollo urbano-regional aplicadas en distintas
economias capitalistas (Francia, Italia, Reino Unido, Iran y Chile) y que se
formularon con una vision de planificacion activa. Cuando no se logra descentra-
lizar espacialmente la economia, se atribuye comunmente a un desarrollo tebrico
insuficiente que fundamente la estrategia, o a instrumentos inadecuados. En
aquellos casos donde se logra fomentar el “crecimiento regional”, no beneficia
suficicntemente a la poblacién mayorilaria por supuestas fallas en el mecanismo
de difusion de los beneficios dcl desarrollo. Rara vez se cucstionan la validez de
las bases feoricas vy, en esie sentido, el concepto de la planificacion urbana
*““activa’’, aun cuando atractiva por su logica, no se ha podido aplicar efectiva-
mente en estos paises,

Desde una perspectiva teodrica mas critica, la explicacion, tanto del procese
de desarrollo espacial como de los “‘éxitos” o “fracasos™ de las estrategias de
desarrollo urbano-regional, tendria que encontrarse mas bien en una especifica-
cidn estructural de la relacidén que guardan estos procesos con el desarrollo de la
sociedad capitalista. Ln este sentido, el proceso de desarrollo espacial refleja las
formas de apropiacion social del espacio, en que la concentracion o desconcen-
tracion del desarrolle reflejan principalmente las necesidades historicas y coyun-
turales de los grupos econdmicos dominantes respaldadas por la accidbn {o
inaccion) del Estado.

Desde esta perspectiva, las posibilidades de lograr cambios en el patron de
desarrollo urbano-regional medianie la planificacion dependen de los cambios
generados por los sectores econdmicos y no por las necesidades de la poblacion
urbana o regional. La conclusion de este tipo de andlisis es que la planificacion
urbano-regional en las economias como las de Ameérica Latina son de caracter
“pasivo”.

La posibilidad de que la planificacion urbana contribuya zl logro de un
aumento sistematico de la justicia social y garantice simultineamente la eficien-
ciz econdmica, se basa en la necesidad de un cambio estructural profundo en la
economia, que tuviera como sustento una participacion real de las grandes
mayorias. De otra manera, las ventajas que éstas podrian derivar de la descentra-
lizacidn y reorganizacion urbana serian relativas, determinadas en gran parte por
el nivel de desarrollo de las fuerzas sociales representativas de dichas mayorias,
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Por otro lado, el Estade podria, tebricamente, aprovechar la desconcentracion
econdmica proporcionando mas y mejor infraestructura en cindades menos
congestionadas, utilizando recursos ‘“‘ahorrados”, al no gastarse en las grandes,
metropolis, donde los costos per cipita de infraestructura son mayores que 1os
observados en ciudades menos congestionadas. Sin embargo, aun cuando esto
podria significar un aumento absoluto en el estindar de vida, no significaria
necesariamente un cambio positive en los niveles relativos de Ia desigualdad
social.

il) La planificacién “‘pasiva” en el caso de México. Desde que se promulgd
la Ley General de Asentamicntos Humanos en 1976 s¢ ha concedido gran
importancia a la planificaciébn urbana como una accidn del Estado que va
encaminada al logro de un modelo de desarrollo mas eficiente y socialmente mas
justo. De una u otra manera se da a entender que el cambiar €l patrén de la
distribucion de la poblacibn en el territorio y en el ordenamiento interno de las
ciudades puede, por si solo, representar un papel ““activo™ en modificar las bases
que sustentan hoy la ineficiencia econdmica v la injusticia social. Se supone
también que la estrategia v el modelo normativo de desarrolio que se establecen
guiardn las acciones futuras de los sectores econdmicos, sugiriéndose que existe
un patrén optimo de distribucién de la poblacion urbana en el territorio que
parantice una “transicibn entre mcdelos de desarrcllo nacional”. Este tipo de
argumento se expresa tanto en el contenido y el orden en que han aparecido los
documentos del gobierno, como en las declaraciones de funcionarios del sector
pablico.

El concepto de planificacion “activa™ se expresa en el PNDU mediante una
estrategia urbana fundamentada en elementos de las ““teorias™ urbanas neoclasi-
cas. Implicita o explicitamente se¢ encuentran en ¢l Plan referencias sobre la
distribucidn rango-tamafio de la poblacién, la log-normalidad y tamafic dptimo
de ciudades y los polos de desarrollo. La imagen ‘cientifica’ o ‘técnica’ del Plan
se consolida con el nivel de precision con que se establecen las metas de
poblacion para las ciudades al afio 2000. En principio, el PND U ha determinado
una imagen objetivo de la distribucibn de la poblacidn urbana que servird como
base para planear el ejercicio espacial de las acciones sectoriales-econbmicas y
lograr una mayor justicia social. De esta manera, el PNDU estipula que los
sectores econdmicos y sociales debieran ajustar la localizacidén de sus inversiones
futuras a las normas en él establecidas.

Sin embargo, en el caso de México existe suficiente evidencia para mostrar
que se perfila de hecho una planificacibn urbana “pasiva™, en la que la accibn del
Estado se dirige a satisfacer las necesidades de un desarrollo econémico sectorial
eficiente. En estas circunstancias el desatrollo utbano-regional sigue siendo
consecuencia logica del impacto en el espacio de un desarrollo sectorial basado
predominantemente en una meta de maxima eficiencia, y no un punto de partida
para determinar prioridades sectoriales econdmicas y sociales.

Una de las manifestaciones mas claras de esta naturaleza “‘pasiva” de la
planificacidon urbano-regional se encuentra en su ubicacién institucional, la cual
dificulta una relacidn directa y coordinada de ésta con la planificacion socioe-
conomica sectorial y la regional. Por una parte, los asentamientos humanosy la
planificacion de su crecimiento y distribucion territorial se han concebido como

328



un area de accibn sectorial que queda a cargo de la Subsecretaria de Asenta-
mientos Humanos (en relacidn directa con las obras publicas). Por otra parte,
queda desligada y descoordinada institucionalmente de la planificacion socioeco-
nomica regional, 1a cual es responsabilidad de otra secretaria, la de Programacion
y Presupuesto.

Esta situacion limita ¢l papel de la Subsecretaria de Asentamientos
Humanos al de apoyar en materia de infraestructura, equipamiento, vivienda y
otros componentes intraurbanos, a los organismos del sector phblico que
marnejan las actividades sectoriales econdmicas, sin poder influir directa y auto-
nomamente en la determinacion de las priotidades de inversion y su distribucion
territorial. La situacion institucional, por lo tanto, dista de ser Optima para lograr
¢l ordenamiento territorial urbano a nivel nacional, concebido como *“un ambito
de la planeacién nacional en el que se integran las consideraciones globales v
sectoriales con las del desarrollo de regiones, . . (buscando) adecuar el patron
nacional de ocupacion del tervitorio a los requerimientos que impone el desen-
volvimiento nacional, integrando, en términos espaciales, los diferentes propost
tos sectoriales e incorporando la dimension espacial a la programacion del
desarralla” (A. Rébora, et. al, op. cit., p. 1184).18

Esta supeditacidn del “‘sector” asentamientos humanos es un subproducto
de la reforma administrativa de 1976-1977, en que se fortalecio una organizacidn
sectorial del aparato subernamental. Esta reforma, a pesar de haber creado la
SPP, sirve para mantener {ineas de toma de decisidn vertical con pocas posibilida-
des de integracion horizontal Frente al fortalecimiento de los sectores se ha
perdido, relativamente, la oportunidad de usar €l desarrollo regional como marco
posible de integracidn horizontal de los programas y acciones urbanas con los de
indole sectorial. La disminuicion del valor relativo que se le concede al desarrollo
regional en este presente sexenio se nota claramente: la SPP no ha producido,
hasta el momento, ningiin planteamiento explicito sobre el desarrollo regional; la
regionalizacibn de! pais, establecida en el sexenio pasado, no se ha tomado en
cuenta; no se le ha dado la misma importancia que la que se daba en ¢! sexenio
anterior a las COPRODES en los estados; el grupo de expertos en desarrollo
regional de las Naciones Unidas en la Secretaria de la Presidencia, que hizo tan
valiosa labar en el sexenio pasado y que se integrd a la SPP, sufrid un debilita-
miento notorio durante los primeros dos afios del presente sexenio, llegando al
punto de casi desaparecer este afio; fueron liquidadas las Comisiones para el
Desarrollo Integral del Istmo de Tehuantepec y de Baja California; v los Centros

8En el supuesto de que en México hubicra la intencion real de conferir a la
planeacion urbana un caricter “active” se tequeritia, segiim Rébora (1978), una clasificacion
conceptual que distinguiera el ordenamiento territorial a nivel nacional (interurbano) del
crecimicnto fisico de las ciudades (intraurbanas), pero principalmente de una reubicacidn
institucional de ciertos componentes de la planificacion urbana Aceptar ¢l ordenamiento
del territorio como un componente de la planificacion socioecondmica a nivel nacional ¥
regional imgplicaria que el lugar mas adecuado para el funcionamiento de la presente
Direccion de Planeacion Territotial de la Subsecrctaria de Ascentamientos Humanos estatia
cn la Secrctaria de Programacion y Presupuesto. Por lo mismo, habria que preguntarse si en
esas circunstancias se justifica la existencia de la Comisidon de Desarrollo Urbano, dada que
la Secretaria de Programacion y Presupuesto tiene la funcién de lograr la compatibilidad
entre los planes sectoriales, y entre ¢stos v los planes globales v regionales.
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de Investigacion relacionada con el desarrollo de las zonas tropicales (ecodesarro-
1o) han sufrido un claro descenso en el apoyo recibido.'®

Esta serie de sucesos denotan gue ka discusion sobre el desarrollo urbano-
regional v el ordenamiente del territorio se ha dado en ausencia de una clara
especificacibn 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 localizacibn y prioridad
relativa (a diferencia de los objetivos sociales incluidos en €l PNDU) no se
determman en funcion de las posibilidades de incrementar la dinamica de las
economias regionales en beneficic de los pobladores locales. Mas bien, se
respetan las necesidades de la eficiencia econbmica, principalmente industrial, a
través de la localizacidon espacial de la inversion “urbana” en aquellas zonas en
que se proyecta un crecimiento importante de la actividad econdmica.

Para ilustrar este posiulado general, pueden examinarse, por un lado, ¢l
contenido estratégico del PNDU y, por el otro, algunas de las inconsistencias que
aparecen entre éste y la estrategia espacial del Plan Nacional Industrial y los
decretos de descentralizacion territorial de la actividad industrial.

En Yo que se refiere al PND U, el aspecto estratégico mas importante a nivel
territorial se refiere a las once ““zonas prioritarias de desarrollo urbano” que se
seleccionaron para recibir una atencion destacada en el corto plazo (“impulso”,
“consolidacion” o “control”). De acuerdo con el Plan estas zonas se selecciona-
ron tomando en consideracion la “disponibilidad de sus recursos naturales y de
sus posibilidades de crecimiento autosostenido, en lo referente a energéticos,
comercio, turismo v empleo, de acuerdo con las prioridades 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 econbmicos, en términos de las inversiones
planeadas, se dice que: *. .. es interesante hacer notar que las zonas de concen-
tracion de inversiones. . . corresponden en términos generales a las zonas conside-
radas prioritarias por el PNDU; corroborando asi los fundamentos para la
eleccion de las areas donde es indispensable responder en términos de elementos,
componentes y acciones del sector asentamientos humanos a las necesidades que
crean las acciones de los demas sectores™.

Pareciera de [o anterior que la seleccidn de las zonas urbanas prioritarias se
dio, de alguna manera, en funcion de criterios adicionales e independientes de los
sectoriales, Sin embargo, los criterios aplicados en su seleccién son de hecho
sectoriales, pot lo que no es sorprendente que los dos tipos de zonas coincidan.

Al analizar la compatibilidad entre el PNDU vy la estrategia espacial de
desarrollo industrial, se observa claramente como las propuestas del sector de
asentamientos humanos pierden vigencia frente a las presiones del sector econd-
mico predominante en el pais, situacidon que dificulta significativamente la

Y¥stos comentarios se refieren a la situacion vigente hasta junic de 1979. Sin
embargo, es de sefialar que desde entonces y a raiz del cambio del Secretario de Programa-
cion y Presupuesto y de sus colaboradores parece sugerirss un aumento en la importancia
futura que se le concederd a “lo regional”, frente a “lo sectorial”. Asi, durante los Gltimos
dos meses, se ha presentado un nimero importante de los planes cstatales de desarrollo
suciceconbimico mientras se ha determinado la continuidad del Proyccto de Desarrollo
Urbano de 1a ONU-SPP.
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realizacion del PNDU. Las incongruencias mas notables entre los dos planes son
las siguientes:

— En mayo de 1978 se establece ¢l decreto aprobatorio del PNDU y, con
ello, el que las zonas urbanas prioritarias deberian ser respetadas por los sectores
econbmicos, en 1o que se refiere a la localizacion de sus inversiones futuras y
gue recibirian una atencion preferente en el corto plazo por parte de la SAHQP.
Sin embargo, a rafz de la publicacion del Decreto de Descentralizacién de la
Actividad Industrial el 2 de febrero de 1979, las once zonas urbanas prioritarias
se convirtieron de hecho, en veintisiete. Asi, de acuerdo con las prioridades del
sector industirial, dicho Decreto definié lz Zonal como aquella en que la
industria recibird incentivos preferenciales para su localizacion, estableciéndose
que se le dotara de manera prioritaria con infraestructura y equipamiento urbano
(Articulos 39 y 60). Al estipularse en términos de la inversion de la SAHOP, alas
once zomas prioritarias originales, se suman dieciséis areas, determinadas de
acuerdo con su localizacibn: i) sobre la red nacional de distribucién del gas
(Matamoros-Gustavo Diaz Ordaz y Nuevo Laredo en Tamaulipas; Monclova,
Coahuila, Chihuahua y Civdad Juérez, en Chihuahua; Campeche, Mérida v San
Luis, Potosi); ii)en la zona fronteriza (Nogales-Agua Prieta, Sonora, Acufia-
Piedras Negras, Coahuila, Tapachula, Chiapas y Chetumal); y tii) en la zona
costera (Mazatlan v Culiacan, Sinaloa; Boca del Rio-Alvarado v Tuxpan-Poza
Rica, Veracruz).

De esta manera, i nlimere de zonas prioritatias, de por si excesivas se
multiplican a més del doble. Ello implica dispersar la inversibn urbana y reducir
las posibilidades de crear centros urbanos que funcionen como verdaderos
contrapesos al crecimiento de las grandes zonas metropolitanas. Esta situacion se
complicard aiin mas, una vez que los estados decidan sobre 10s municipios que
constituirdn la zonaIl, hoy todavia indefinida, puesto que algunos podran
presentar factores favorables de localizacion industrial y también convertirse en
zonas prioritarias. ]

Todo lo anterior podria conducir a una situacibn en que un nimero
demasiado elevado de ciudades de cierto tamafio fueran seleccionadas, de una u
otra forma, como zonas prioritarias, requiriéndose una reevaluacion de aquellas
originalmente establecidas, o bien, la necesidad de aceptar la dispersion de la
inversibn piblica ¥ privada.

— Otro elemento conilictive que introduce el decrete industrial con
respecto a las proposiciones originales del PNDU se refiere a las zonas metro-
politanas de Guadalajara y Monterrey, Mientras en el Plan estas dos ciudades
estdn designadas para ser sometidas a una politica de control, el decreto indus-
trial no las incluye en la zonalll (ordenamiento y regulacibn), dejando la
posibilidad de que se incorporen en la zona Il (de preferencias estatales). De
ocurrir csto illtimo, se convertirian en centros de mayor impulsc que en la
actualidad. Es probable que su no inclusion en la zona III obedeciera a razones
de indole politica, reflejando ¢l interés de los grupos industriales dominantes en
una continua localizacion en o cerca de estas ciudades. Ademis, no seria
improbable que los estados de México, Morelos, Puebla, Tlaxcala e Hidalgo, estos
Gltimos de bajo nivel relativo de desarrollo, presionaran al gobierno federal para
modificar la zona de cantrol y consolidacidén incluida en el Decreto (la zona
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metropolitana de ciudad de México y patte de las zonas circunvecinas) y s les
permitiera la inclusion de ciertos municipios en la zona IL

En suma, los ejemplos anteriores permiten ver con claridad como el
predominio de los intereses sectoriales-economicos ha empezado a desvirtuar el
planteamiento oficial del ordenamiento territorial urbano. Esta situacion condu-
ce a pensar guc la planificacion urbana “activa” en México tiene pocas posibili-
dades de llevarse a cabo.

De tener validez el razonamiento anterior, se piensa que la funcidn que
actualmente se le concede a la planificacion y a los objetivos particulares del
desarrollo urbano no difiere mayormente de la que se le atribuy® durante el
periodo 1940-1976. A grandes rasgos, esto significa que el futuro desarrolle
urbano-regional del pais seguramente seguira normas que facilitaran la acumula-
cidn del capital en el sector industrial y principalmente en los grupos monopoli-
cos, siendo afectado también por el poder de negociacion de las distintas élites
politicas estatales. A la vez, se buscard garantizar la legitimidad politica y, en
consecuencia, la estabilidad social.

1a gran importancia concedida a la planificacion urbana (regional ¢ intra-
urbana)} y la poca importancia concedida a una planificacién regional mds
comprensiva, refleja fielmente una realidad nacional que deriva del modelo de
desarrollo glohal vigente. En otras palabras, frente al fortalecimiento del desarro-
llo industrial y las presiones en favor de la penetracién capitalista en el campo,
con las repercusiones negativas que tendrd en la capacidad de crear empleo
productivo para la poblacién rural y arrajgarla en sus lugares de origen el pais
probablemente sufrird un proceso de urbanizacion de su poblacion vy de la
produccidn nacional aiin mas acelerado que en el pasado. Frente a esta situacion,
el marco de referencia del desarrollo regional (y nacional) asumird una caracteris-
tica predominantemente urbana en lo que se refiere al crecimiento economico, el
desarrolle de las fuerzas productivas y el bienestar social de la poblacién. De este
modo, la “eficiente” evolucion del desarrollo capitalista se vera coartada, en la
medida en que no se garantice, a través de la planificacion urbana, una asignacion
v localizacidn adecuadas de la infraestructura econdmica y social a niveles inter e
intraurbanos.

il) E! futuro desarrollo urbano en México: las metrdpolis v la descentra-
lizacion urbgna Las dudas que antes se plantearon en cuanto a las restricciones
que enfrenta la planificacidbn urbana desde el punto de vista institucional y
estratégico llevan a considerar la posible evolucion del desarrollo urbano-regional
en el pais durante los afios venideros, sobre todo en lo relativo al crecimiento de
las zonas metropolitanas existentes, las cuales representan el mayor problema
inmediato.

En este sentido, v a diferencia de la imagen-objetivo ofrecida en el PND U,
no s¢ puede ser muy optimista acerca de las posibilidades de lograr una redistri-
bucion territorial significativa de la poblacion v de las actividades econdmicas
para impedir la expansidon de las zonas metropolitanas existentes y, en el caso de
la de ciudad de México, la formacibén de la primera “mepalbpoli” del pais.?® Asi,

Dpgr megalopoli entendemos la union fisica de dos 0 mas zonas metropolitanas
contiguas. En el caso de la ciudad México, seria, eventualmente, con las de Toluca y

Cuemavaca.
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considerando el problema desde el punto de vista de la descentralizacién indus-
trial, aun cuando pudiera darse el caso de que la Zona Central disminuyera su
parficipacion relativa en la produccion industrial (y de servicios y comercio) del
50% al 40% en 1982 (objetivo que se establece en ¢l Plan Industrial) v al 30%
para fines del siglo, ¢l volumen de la industria que se ubicaria en dicha zona
{considerando el crecimiento nacional previsto en el Plan Indusirial del 12% por
afio entre 1979 v 1982 vy suponiendo que sigiiera del 8 a 10% anual hasta fines
del siglo). Esta estaria integrada, en una primera etapa, por la zona metropolita-
na de Ciudad de México y las de las cindades de Toluca y Cuernavaca. Posterior-
mente, la megalopoli, siguiendo el camino a Puebla, Querétaro y Pachuca,
agregaria en su expansidon numerosas ciudades de cierta importancia como
Texcoco, Amecameca, Teotihuacén, etc.

De producirse el fendbmeno anterior, para el afio 2000 el centro del pais
contaria con un volumen de industrias equivalente a mas de la totalidad de la
produccion industrial nacional actual. Esto significaria que la nueva “‘ciudad de
México” para fines de siglo serfa seguramente de las ciudades industriales méas
importantes del mundo y la zona metropolitana més poblada. Este no es un
postulado de ciencia ficcion, sino una conclusion que se deriva de la proyeccion
del mismo Plan de Desarrollo Industrial. Tampoco es un fendbmeno que “no
pueda producirse” puesio gue ya existen desde hace varios afios enormes
megalopolis en paises desarrollados como Japon, Estados Unidos, Europa
Central v Australia.

Esta tendencia a la “megalopolizacidn®, aun bajo el supuesto de que las
metas gubernamentales referidas a la industria se cumplieran, seria todavia mas
acentuada en el caso de que los “instrumentos de desarrollo regional” no
lograran los obietivos establecidos. En este sentido, la opinidn de los autores es
que los programas de accion directa orientados a promover la descentralizacion
econdmica y social, de ninguna maneta garantizan el logro de los objetivos
propuestos. Tales programas se pueden agrupar en aquellos yva en vigor y los gue
han sido propuestos o que estin en estudio.

De los programas ya establecidos destacan los de la descentralizacidn
administrativa, v los de la desconcentracion territorial de la industria. En el
primer caso, existen ciertas posibilidades de que se logre desconcentrar algunas
funciones gubernamentales localizadas en la zona metropolitana de ciwdad de
México ¥ de que se ubique el nuevo crecimiento de la administracion phblica
fuera de esa cjudad. Sin embargo, las medidas para desconcentrar la industria
presentan mayores problemas para su ejecucion, ya que siguen siendo “indicati-
vas” para el sector privado. Al examinarse esta naturaleza indicativa del Decreto
de Desconcentracion Industrial, debe hacerse la distincidn entre las tres zonas en
que se divide el pais.

En relacibn con la zona 1II {ordenamiento y regulacion) surgen tres dudas
serias. En primer lugar, el Decreto no plantea un control efectivo de la localiza-
cion industrial, sino mas bien de “restringir” (Arts. 119 y 129) o desalentar
(Considerandos y art. 120}, De esta manera la discrecionalidad de la politica
puede arrojar resultados imprevisibles. En segundo lugar, el Decreto no establece
con qué criterios particulares se aplicard la politica restrictiva o de desaliento. EI
Unico criterio establecido (v legalmente aplicable) se presenta en los ‘“‘consideran-
dos” donde se establece que: **. .. el gobierno federal adoptard v aplicara las
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medidas necesarias para desalentar el establecimiento de nuevas plantas o la
ampliacidn de las instaladas, cuyos costos en términos sociales, economicos y las
repercusiones negativas de caricter ecologico entre otros, ya son mayores a corto
plazo, en virtud de los requerimientos de inversibn phblica y privada para
satisfacer las multiples necesidades de una poblacién en constante aumento, que
la significacion econdmica en ‘términes globales, tienen dichas industrias en las
tasas de crecimiento econbmico del pais™.

La ambigiiedad de tal criterio dificulta su instrumentacién, prestindose a
una aplicacién discrecional. La medicion de los costos sociales, econdmicos y
ambientales correspondientes a una sola planta, es casi imposible de determinar y
no tiene atinencia, 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
generacibn de un incremento en el congestionamiento del transito, de un
aumento en la contaminacion atmosférica o en el costo de la infraestructura.
Aun cuando fuera posible tal cilculo, se requeriria una larga y costosa investiga-
cibn., Asimismo, una comparacion entre estos costos v la contribucidén de una
nueva planta industrial al “crecimiento econdmico del pais’™ es también material-
mente imposible.

Finalmente, desd¢ un punto de vista legal, no corresponde al gobierno
federal “aplicar” y “dictar’” medidas de control en los estados, pues es atribucion
de las legislaturas locales. Por lo tanto, si les corresponde a los estados de 1a zona
centro y del distrito federal decidir sobre el control de la localizacion industrial,
queda en pie la pregunta ;hasta qué punto les conviene frenar su industrializa-
cibn? Desde esta perspectiva, el problema no reside tanto en la actual zona
metropolitana de ciudad de México, donde seguramente el disirito federal no
representa ya una localizacion adecuada y, posiblemente, tampoco los munici-
pios mas industrializados del Estado de México, sino en la periferia de la zona y
las ciudades que estan a su alrededor. Alli, no cabe duda de gue la industria
puede encontrar una localizacidn 6ptima, pues sin sufrir los serios problemas de
la zona metropolitana, pueden seguir usufructuando los beneficios de su cercania
(algo semejante puede decirse de las ciudades de Guadalajara v Monterrey).

En este sentido, la naturaleza discrecional de las medidas instrumentadas
hace pensar que la localizacidn industrial en los municipios periféricos probable-
mente serd el proceso que ocurrira en el futuro. Ademas, existe cierta evidencia
de que asi lo ven los estados mismos, a juzgar por la propaganda que hace hoy en
dia el Estado de México a través de la prensa.

Ahora bien, la ineficacia probable de los controles sobre la localizacién
industrial en la zona III crea serias dudas en lo que respecta al éxito futuro de la
zonal del Decreto, en estimular la descentralizacion de la industria de la zona
central del pais. La experiencia de otros paises, particularmentc desarrollados,
con el uso de incentivos fiscales ha demostrado ampliamente su poco impacto en
las decisiones de emplazamiento de la gran empresa, situaciébn que se refuerza
aiin mas, en ausencia de controles rigidos sobre las zonas industriales existentes.

La zonal deberia considerarse un instrumento que busca fomentar el
desarrollo industrial nacional y, en consecuencia, por la naturaleza de las ramas
que tienen prioridad, el desarrollo industrial regional. No seri la industria que
tradicionalmente ha buscado la localizacidn cerca de las metrépolis la que se
establezca principalmente en la zonal Mas bien lo hardn aquellas ramas
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“nuevas” de la indusiria nacional que, de todas maneras, concentrarian una
localizacion ventajosa fuera de 1as zonas de concentracidn, por razones de acceso
a los insumos basicos, mercado externo, etc. Nos referimos particularmente a la
industria petroquimica que se establecera en el sureste o sobre la red nacional de
gas; la agreindustria en el Bajio y en el noroeste; v 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 tendrin un
papel importante en las decisiones de localizacidbn de esta industria, pero si
representaran un *“subsidio” mas a la produccién 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 podrian operar.

En suma, se piensa que el posible ““éxito de los Decretos para fograr que las
zonas metropolitanas y sus alrededores reduzcan su participacion en la produc-
cion nacional, no seri funcibn de la desconcentracién de estas zonas, sino la de
estimular el establecimiento de una ““nueva’ industria que requiere localizarse en
las regiones periféricas”™. !

Finalmente, en el anélisis de la politica de descentralizacion y control del
crecimiento metropotitano es conveniente reflexionar sobre las posibilidades de
que el Estado realmente pueda desalentar la creacion de oportunidades de
empleo en las zonas metropolitanas, ante los altos niveles de desempleo ¢
subempleo en éstas, y que en el caso de la ciudad de México, se estiman del 50%
de la poblacién econdmicamente activa,

La zona metropolitana de ciudad de México plantea el méis agudo *‘probie-
ma urbano regional” del pais, que no puede escapar a la atencion del gobierno
por su significado sociopolitico. Sin embargo, es notorio que no hay mencién en
el PNDU o en el Plan Industrial de una politica para la zona central mis alla de la
del control Asi, por ejemplo, el Decreto del 16 de marzo de 1979, que establece
los incentivos industriales, no contiene instrumentos que puedan aliviar el
problema de empleo en la zona sin salirse de las pautas de la politica de
desconcentracion. En este sentido los incentivos para la creacidn de nuevos
empleos no incluyen a la industria establecida en la zona III-A, en lo que se
refiere al aumento en el nimero de tumos de trabajo. Esto parece incongruente,
y¥a que seria la Gnica manera de generar nuevos empleos en la zona sin atraer
industrias adicionales, que no aumentaran en mayor medida los costos de la
infraestructura.

En sintesis, el hecho de que los Decretos analizados carezcan de controles
estrictos sobre la localizacidn industrial en la zona central, que la industria
orientada al mercado necesite estar cerca de esa zona, ¥ que los estados no
tengan por qué frenar su crecimiento industrial, implica que el crecimiento
urbano en esa zona (algo equivalente se puede decir de las zonas metropolitanas
de Guadalajara y Monterrey) dificilmente se frenaré. En consecuencia, las metas
formuladas en los planes gubernamentales probablemente no puedan alcanzarse.
El hecho de que los instrumentos no se abocan de manera deliberada a lograr una
descentralizacibn real se interpreta en términos de que los intereses econdmicos
de las grandes industrias todavia parecen tener gran influencia en las acciones
gubernamentales. Frente a estas circunstancias, prever la poblacion futura en la

2y Unikel v H. de Ia Peiia, op. cit.
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zona resulta una tarea muy compleja y de gran audacia, en vista de la incertidum-
bre que rodea al proceso de migraciéon rural-urbana.??

De los demas programas sobre desconcentracibn que plantea el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano y que todavia no se ejercen, el mas importante
propene que las empresas industriales paguen el costo real (socialj de su localiza-
cibn en l1as metrdpolis, sufragando el costo real del agua que utilizan, el de
algunos servicios, ¢l de la contaminacion atmosférica y acuifera que generan, etc.
El problema principal para ejecutar esta medida es el relativo al cileulo de los
costos ¥ su asignacidbn equitativa a las distintas industrias y al consumidor, asi
como la poca viabilidad politico-administrativa de ponerla en practica.

Por otra parte, la posibilidad de que sea efectiva la parte de la ‘“Politica
Demografica Regional’” scbre la “retencidbn” en los once estados que mas
contribuyen a la migracion a las metropolis, depende de que se instrumenten
medidas que arraiguen la poblacidn 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 agricola que fomenta la agricultura
capitalista y de desarrollo industrial, en que no se les concede a los once estades
ninguna posibilidad de crear suficiente empleo para retener la poblacion? Una
vez més la respuesta parece indicar pocas esperanzas. Por otra parte, la politica
de “reubicacidbn’ plantea dudas de su posible eficacia, dado que existen altos
niveles de subempleo o cesantia en las zonas mismas de absorcion.

La suma de los argumentos anteriores, ¥ otros mas que no se han podido
presentar, permiten pensar que a corto y mediano plazo, la planificacién urbana
tendra escasas posibilidades de modificar el patron territorial de los asentamien-
tos humanos (particularmente urbanos) en México. Dicha distribucién espacial
quedari supeditada a la evolucion espacial de la economia con un modelo de
desarrollo que le concede privilegios a la eficiencia y las ganancias del sector
privado. Por tanto, la planificacion urbana tendra que abocarse, principalmente a
la “resolucidon® de los conflictos econdmicos y sociales que ocurran dentro de las
grandes metropolis, en los subsistemas urbanos existentes y en los que segura-
mente surgiran con mucha mayor intensidad en el Istmo de Tehuantepec, la
frontera noroeste y el Bajio.

4. Conclusiones y consideraciones finales

Conscientes de los riesgos inherentes en cualquier pronostico, el analisis efectua-
do permite plantear que, de no modificarse sustantivamente el modelo de
desarrello socicecondmico del pais, el problema urbano-regional en México no
disminuira, sino que se mantendra y pueda ser que aun Se agudice. La esperanza
de los primerocs afios del sexenio pasado, de que el “problema regional’” pudiera
cobrar suficiente importancia para que se le atacara de manera directa v decidi-

% Considérense, por ejemplo, las diferencias entre la meta de poblacidn para el afio
2000 en la zona metropolitana de ciudad de México establecida en el PNDU (18 millones) y
la de la Politica Demografica Regional (24.5 millones). Esta diferencia refleja previsiones
distintas sobre el monto de 1a migracion z la zona, dado que en ambos documentos se opera
con ¢l mismo “decrecimiento™ relativo de la poblacién a raiz de la reduccién en la tasa de
crecimiento natural Pareceria obvio que 1a prevision del PDR es mds realista.
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da, se redujo significativamente frente al poder de las fuerzas econdmicas
concentradoras, principalmente las de los grandes monopolios nacionales y
transnacionales.

la experiencia de México se agrega a la de muchos otros paises capitalistas
en los cuales, no obstante sus mayores niveles de ingreso, un mayor desarrollo de
las fuerzas sociales regionales, ¥y una politica regional gque, en términos de los
insttumentos que se aplican, hacen palidecer las medidas actuales del gobierno
mexicano, no se ha tenido gran impacto sobre el problema de la concentracion
regional del desarrollo economico (por ejemplo, Reino Unido, Francia, Italia,
Canadi y Japbn).

En México, ademds, parece que se enfrentan mds obstaculos que en estos
Gltimos paises para lograr avances significativos, dentro de las posibilidades refor-
mistas que existen en un sistema capitalista. En el Reino Unido y Frangcia (los dos
paises con més larga tradicion en la materia), la politica de desconcentracion de la
poblacidn de sus regiones capitales se ha basado en el fortalecimiento de un niimero
pequeiio de ciudades existentes, de tamafio importante y bien dotadas de infraes-
tructura, y que han servido de contrapeso a las regiones dominantes. A su vez, tal
politica ha dependido de la posibilidad de establecer controles estrictos sobre la
localizacién de la actividad econdmica en Londres y Paris, sin que se haya
encontrado una resistencia fuerte de parte delas grandes empresas.

En México no parece existir a mediano plazo esta probabilidad, entre otras
razones, por la ausencia de otras ciudades de cierto dinamismo econdomico y
tamafio demografico que pudieran ofrecer, fuera de las tres metropolis, una
localizacion conveniente y alternativa a la gran industria (nacional y transnacio-
nal) y a la pequefia y mediana industria (nacional). La situacibén se complica aiin
mis en casos como el de México en el que es necesario Tespetar 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 politica de desconcen-
tracion sean mds o menos respetadas, Estas consideraciones implican que las
pocas medidas que pueda tomar el gobierno para promover la desconcéntracion
se diluyan ante la necesidad de ofrecer “*algo para todos”, dispersando asi los
esfuerzos en demasiadas areas del pais. Esto significa que ninguna de estas areas
pueda realmente competir para absorber volimenes importantes de la actividad
econdmica, la cual, con algunas modificaciones seguird concentrindose en las
areas que tradicionalmente lo ha hecho.

Frente a estas circunstancias parece gue se ha optado por dos soluciones:
primero, fomentar un “desarrollo industrial regional’” basado en nuevas ramas de
la industria con posibilidades de crecimiento y de emplazamiento regional. La
nueva coyuntura que presenta la disponibilidad de los excedentes petroleros
facilita este tipo de industrializacién y no modifica significativamente los proble-
mas relacionados con el crecimiento continuo de las metropolis existentes.
Segundo, el uso ideologico de la “planificacién urbana’ para convencer que si se
quiere y puede hacer alge positivo sobre la desconcentracion.

El resultado mas probable de la politica gubernamental serd la que se ha
dado en muchos otros paises, o sea, que mientras las zonas metropolitanas
experimenten una relativa desconcentracion, la mayor parte de ésta sera absorbi-
da por las cindades importantes mas proximas. En el mejor de los casos, de
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poderse establecer controles a la localizacidén industrial en los centros metropoli-
tanos v al crecimiento fisico de las 4reas urbanas circunvecinas, se formaran
ciudades-regiones desconcentradas (subsistemas urbanos y megaldpolis). Las
regiones urbanas de Londres y Paris son un claro ejemplo y parecen representar
Ia mejor opcion posible dentro del sistema socio-politico imperante.

De no ponerse en vigor estos controles el resultado previsible serd la
creacibn, en el caso de Ia regidon central de México, de una gran megaldpoli. De
ser asi, por un lado, no se resolveria el problema de las desigualdades regionales
v, por el otro, las posibilidades de “hacer alge™ a nivel intraurbano se perderian,
ya que en lugar de tener que planear el crecimiento y ordenamiento de una gran
metrbpoli ¥ varias ciudades cercanas, pero separadas fisicamente y de un tamafio
superior al millén de personas {(que no presentan mayores problemas ““técnicos™)
s¢ enfrentarian a la tarea gigantesca de planear y aliviar los problemas adicionales
a los presentes, generados por el contacto fisico de las zonas metropolitanas de
estas ciudades.
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CRECIMIENTO Y CONCENTRACION ESPACIAL EN
AMERICA LATINA: ALGUNAS CONSECUENCIAS

por Carlos A. de Mattos

1. La concentracion geogrifica

a) Crecimiento y concentracion

Diversos anilisis sobre la situacidon derivada del modelo de crecimiento
predominanie en la mayorfia de los paises latinoamericanos han permitido
comprobar que uno de sus aspectos mas destacados es su tendencia a la
concentracidn;' ademas, se ha podido observar que esta tendencia se ha acentua-
do en general a medida que han ido avanzando los procesos de industrializacion
y de urbanizacion.

Estas afirmaciones levan a interrogarse acerca de cuiles son los rasgos que
permitirian caracterizar estos fendmenos de concentracidn; a este respecto, una
aproximacidbn de caricter general se puede encontrar en los anilisis de Anibal
Pinto? sobre la heterogeneidad estructural en el desarrollo de los paises latinoa-
mericanos, cuando afirma que “‘grandes segmentos de la poblacion, de la estruc-
tura productiva y del espacic econdmico, han quedado absoluta y sustancialmen-
te marginados del avance registrado en el ‘polo modernc’. En otras palabras, ha
habide una triple concentracidon de tos frutos del progreso técnico: al nivel
social, al de los ‘estratos’ econdmicos y al regional”. Esa concentracidon define
una situacidon general que estaria conformada por la coexistencia en forma
interrelacionada de por lo menos tres estructuras concentradas:

Estructura econdmica concentrada: determinada por el proceso de concen-
tracidon del capital que conduce a la configuracién de una estructura productiva
que se caracteriza por el creciente predominio de unidades de caracter monopoli-
co u oligopolico, En el tipo de industrializacion que actualmente se estd expan-
diendo en los paises latinoamericanos, las empresas multinacionales representan
un papel fundamental en la consolidacion de esta estructura.

Estructura sociel concentrada: conformada como consecuencia de la conti-
nuidad de l2 tendencia a la apropiacidn mayoritaria del excedente por parte de
los grupos sociales que ya tenian una mayor participacién en la distribucion de la
riqueza; es asi, que el caracter regresivo de la distribuciébn de ingreso ha
persistido durante las faltimas décadas y, aun en muchos casos, ha tendido a
agravarse, 3

Yvéase, por ejemplo, A. Pinto, “‘Concentracién del progreso téenico y de sus frutos
en el desarrollo latinoamericano”, EI Trimestre Econdmico, Mexico, NO 125, enero-marzo
de 1965.

A Pinto, “‘Heterogeneidad cstructural v modelos de desatrollo recientes en América
Latina”, en Inflacion: rafces estructurales, Fondo de Coltura Econdmica, México, 1973.

3Esta situacibn parece estar verificindose en forma mis nitida en aquellos pafses
donde ha logrado una mayor expansion el modelo de industrializacion correspondiente a las
formas capitalistas mis avanzadas. Fste seria el caso, por ejemplo, de Brasil, Colombia y
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Estructura geografica concentrada: el proceso de acumulacibn de capital
también ha mostrado una clara tendencia a la concentracion territorial. Como
resultado de ello, en cada pais se ha ido consolidando una configuracion espacial
caracterizada por la aglomeracidn conjunta de actividades productivas —y al
mismo tiempo de la poblacion— en un nimero reducido de grandes areas urbanas
¥, en muchos casos, principalmente en una.

El analisis del proceso vivido por los paises latinoamericanos durante las
ultimas décadas y de la situacibn emergente de ese proceso muestra que estas tres
estructuras concentradas se han generado y consolidado en forma simultinea e
interdependiente; de tal forma, podria afirmarse que ellas constituyen los rasgos
definitorios e inseparables de un proceso y una situacidn de concentracion
generalizada. En iltima instancia, ello conduciria a postular que este proceso de
concentracion que se desarrolla incidiendo simultineamente en la configuracidén
de las estructuras econdmica, social y geografica, es un fenomeno derivado de las
condiciones generales del modelo de acumulacion capitalista actualmente predo-
minante en las economias periféricas,

Si se acepta este encuadramiento del problema sera posible establecer
algunas conclusiones de importancia para ¢l estudio de ciertas cuestiones vincula-
das con los procesos de concentracion geogrifica; en lo sustancial, tales conclu-
siones serian las siguientes:

a) El problema de la concentracion geogrifica no puede ser considerado
como un fendmeno susceptible de ser explicado 0 enfrentado en forma separada
de los demias componentes o dimensiones del proceso general de concentracion;

b) No parece posible lograr una reduccion significativa de la concentracién
territorial si las estrategias y politicas definidas con ese propéasito no se proponen
alterar las condiciones generales del modelo de acumulacidbn vigente que, en
definitiva, son las determinantes del origen vy la persistencia de los procesos de
concentracion.

Estas conclusiones podrian adoptarse como el punto de partida para el
analisis de la evolucidon probable de estos procesos, asi como para la ubicacion de
la discusion de 1os problemas relativos al disefio de las estrategias y politicas que
pudiese ser necesario aplicar para lograr modificaciones en la actual configura-
cidn espacial de los paises latinoamericanos.

Ellas definen el marco conceptual que serd utilizado en las paginas sigujen-
tes para el anilisis de las caracter{sticas del proceso de concentracibn geografica
y para establecer algunas proposiciones en relacion con sus consecuencias, Queda
sobreentendido que el estudio de la concentracion geografica en forma separada
de los otros componentes del proceso general de concentracion solamente se
justifica con propésitos analiticos.

México, paises para los que diversos estudios indican que —al mismo tiempo que se ha
verificado una alta tasa de crecimiento de la economia y de expansion industrizl - se ha
podido comprobar una acentuacion de 1a desigualdad en la distribucién personal del ingreso.
A este respecto, véase por ejemplo: 1PEA, Uma nova opglio para a economia, Ed. IPEA
(Relatorio N© 19), Rio de Janeiro, 1978; F. Bourguignon, “Pobreza y dualismo en el sector
urbano de las economias en desarrollo: el caso de Colombia®, Desarrolio y sociedad, N° 1,
Bogotd, enero de 1979; L M. de Navarrete, ““Distribucidn del ingreso en México: tendencias
y perspectivas”, £l perfil de México en 1980, Siglo XX1 Editores, México, 1970 ¥ A. Foxley
(Ed), Distribucion del ingreso, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1974.
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b)  Las dimensiones de la concentracion territorial

La informacion disponible permite apreciar la forma en que el proceso de
concentracibn territorial se ha cumplide en los diversos paises latinoamericanos
y formarse una idea sobre las dimensiones que ha alcanzado en cada uno. Las
peculiaridades de cada pais —extension geogrifica, condiciones morfolbgicas,
nivel de industrializaciébn, grado de urbanizacion, etc.— le han dado a este
proceso diferente ritmo y ponderacion; ello puede determinar que los problemas
configurados por las consecuencias de la concentracion territorial —tales como
los que se analizaran mais adelante— tengan diversa magnitud y significacion en
cada caso.

En lo esencial, el fendbmeno que aqui se desea analizar es la concentracion
en torno a determinado nacleo territoriat de un elevado porcentaje del capital
acumulado en cada pais; sin embargo, ante la carencia de informacién sobre la
distribucion territorial de los acervos de capital, seri necesario analizar las
dimensiones y las tendencias de la concentracidon geografica mediante indicado-
res indirectos, como la poblacion y las actividades productivas, en particular, las
del sector industrial.

Las cifras correspondientes a la concentracion demografica muestran un
aumento generalizado de la ponderacion relativa de las aglomeraciones latinoa-
mericanas principales; es decir, el porcentaje de la poblacitn nacional total que
reside en las ciudades principales ha aumentado en todos los casos durante los
altimos decenios (véase el cuadro 1), aun cuando en algunos paises sea posible

Cuadro 1

AMERICA LATINA: PORCENTAIJE DE LA POBLACION TOTAL LOCALIZADA EN
LAS ZONAS Y AGLOMERACIONES PRINCIPALES

Poblacién Porcentaje de la poblacibn  Provec-
. total Ty
: Zona metropolitana o total alrededor de: cibn
Pals . o alrededor -
unidad territorial de 1970 afio
. 1950 1960 1970 2000
(miiles)
México Distrito Federal mas
Estado de México 10657 17.2 19.4 22.0 28.6
Ciudad de México 8605 13.3 15.9 17.8 24.5
Brasil Estado San Pablo 17776 17.6 18.3 19.1 20.7
Ciudad San Pablo 7 838 4.5 5.6 8.4 12.2
Rio de Janeiro 6 847 5.7 6.5 7.4 87
Argentina  Gran Buenos Aires 8353 29.7 33.7 35.3 41.9
Peril Lima — Callao 3318 - 180 24.5 35.4
Chile Santiago 2 850 2238 2589 323 43.4
Colombia Bogoti 2 551 6.2 9.7 123 184
Venezuela Caracas 2572 13.7 17.3 20.1 26.3

Fuente: R. W. Fox, Tendencias del crecimiento de la poblacidn urbana en América Lating,
Banco Mundial, Washington D.C., 1975, para todos los casos excepto Colombia.
Para Colombia, CELADE — Boletin demogrdfico, aiio X, N® 19, Santiagode Chile,
enero de 1977,
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observar que en los nltimos afios se ha hecho més lento el ritmo de crecimiento
de los indices de concentracidn demografica.

Los indices de primacia urbana refuerzan esta conclusion; a este respecto,
Ferando Gatica, en un estudio sobre la urbanizacién en América Latina sefiala
que: “...la urbanizacibn latinoamericana va acompafiada de los indices de
primacia urbana més altos del mundo, acusando ademds tendencias crecientes
durante las Giltimas décadas, cualquiera sea el indice que se utilice para dimensio-
nar ¢l fendbmeno™.?

Aun cuando los datos sobte poblacion muestran claramente las tendencias
de este proceso, algunos indicadores relacionados mas directamente con la
concentracibn geografica del capital documentan todavia con mayor elocuencia
las dimensiones que esta alcanzando este fendmeno. Tal es el caso, por ejemplo,
de la informacidn disponible sobre 1a ubicacion de las actividades industriales; el
anAlisis de esta informacidn permite comprobar que, durante las Gltimas décadas,
en todos los paises latincamericanos 1a industria ha tendido a localizarse mayecri-
tariamente en los centros principales.

El anilisis del producto industrial generado por distintas unidades territo-
riales subnacionales, que es uno de los indicadores para el que se dispone de
informacién sobre varios paises latinoamericanos (véase ¢l cuadro 2) muestra
esta tendencias muy claramente. Otros indicadores, como nimero de trabaja-
dores ocupados en la industria ¢ niimero de establecimientos industriales por
localizacion geografica, también llevan a la misma conclusion.

Cuadro 2

ALGUNOS PAISES LATINOAMERICANOS: PORCENTAIJE DEL PRODUCTO BRUTQ
INTERNO INDUSTRIAL GENERADO POR LA CONCENTRACION PRINCIPAL

Pals Unidad territorial ~ dfio TOTCEN po  Foreem 45, Porcen
taje taje taje

Argentina  Capital Federal

mas Provincia

de Buenos Aires 1653 73 1965 72.7
Brasil San Pablo 1955 51.1 1969 55.9
Colombia  Cundinamarca 1964 29.0
Chile Santiago 1960 49.3 1970 54.6
Ecvador Guayas 1965 384
México Distrito Federal

mas Estado de

México 1960 36 1970 47.8
Panama Panami 1960 68 1970 71.9
Peri Lima — Callao 1965 55.9
Uruguay Montevideo 1961 7.8

Fuente: CEPAL, Experiencias sobre cdleulos del producto brute interno regional
(E{CEPAL/1012), octubre de 1975,

4F, Gatica, La urbanizacion en América Latina: 1950-1970; patrones y dreas criticas,
CELADE, Santiago de Chile, 1970, p. 50
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Comparando las magnitudes expresadas respectivamente por los indicado-
res demogrificos v los de la produccién industrial, es posible comprobar que
estos Oltimos muestran en forma mucho mis acentuada las dimensiones v las
tendencias del proceso de concentracion geogréfica; y ello es particularmente
importante si se tiene en cuenta el significado de estas cifras, en cuanto ellas
guardan una relacibn directa con los procesos econdmicos de cada pais.

En el Brasil, por ejemplo, se observa que los indicadores demogrificos no
sugieren un proceso de concentracion territorial excesivamente acentuado; sin
embargo, cuando se analiza este fendmeno a través de algin indicador correspon-
diente a las actividades econdmicas, 1a tendencia a la concentracion se advierte
en forma mucho mas clara. En este pais de dimensidén continental, una parte
muy reducida de su terriforio - que se articula en tomo a la ciudad de San
Pablo— que ya generaba en 1947 el 44% de la produccion industrial brasilefia,
llega al 56% en 1969.

Otro pais de gran territorio, México, muestra un cuadro similar. En un
trabajo reciente, Unikel y de la Pena sefialaban que entre 1960 y 1975 “alrede-
dor de la mitad de la produccidn nacional de la industria, el comercio y de los
servicios se genera en dos entidades contiguas del pais y, de hecho, en la zona
metropolitana de la cindad de México™.3

Debe destacarse que esta tendencia a la concentracion territorial se da
también en.los paises mis pequefios y con nivel mas bajo de industrializacién,
como Guatemala, para el cual cifras recientes indican que: “. .. en 1976, ... en
todo el territorio de Guatemala habia 2 107 establecimientos industriales, de los
cuales el 67%, es decir, 1 421, se encontraban en el departamento de Guatemala”.®

Ademas, la informacidn disponible indica que la fase més reciente de la
industrializacion, que se caracteriza por la internacionalizaciébn del capital,
tampoco ha modificado hasta ahora la tendencia a la concentracion territorial,
refutando asi la hipbtesis de algunos autores de que esta fase conduciria a cierta
desconcentracion. Asi, por ejemplo, en el Brasil —que seguramente constituye el
caso mds representativo de industrializacidbn avanzada en América Latina— las
grandes empresas multinacionales han tendido a localizarse en los focos preexis-
tentes de concentracion. En efecto, si se analiza la ubicacion de las 50 empresas
privadas multinacionales mas grandes se podrid comprobar que en 1976, 38 o sea
el 76%, se habian iocalizado en San Pablo, 10 en Rio de Janeiro y las 2 restantes
e Belo Horizonte;” en definitiva, la totalidad se concentrd en las ireas metropo-
litanas principales de ia region Sudeste de Brasil y el 96% en las dos aglomeracio-
nes mayores,

En sintesis: los elementos de juicio disponibles indican que, en su fase
actual, todos los paises latinoamericanos muestran una clara tendencia a la
concentracion de la poblacién v de las actividades en un nimero reducido de
centros de aglomeracibn, sin que hasta ahora haya sido posible percibir sintomas
significativos de inversiom de dicha tendencia.

1. Unikel vy R. de la Pefia, “Consideraciones sobre la concentracion econbémica en
México™, Asentamientos Humanos, N© 1, México, noviembre de 1976.

5 Niicleos industriales en los departamentos’’, Nueve diario, Guatemala, 31 de marzo
de 1979.

"“Melhores e maiores”, Revista Exame, San Pablo, septiembre de 1977.
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¢)  Laevohicibon previsible de la concentracion geogrifica

Si este es el panorama actual, corresponderia preguntar cuéles serian las
perspectivas de evolucién de los procesos de concentracion en los paises latinoa-
mericanos para los proximos decenios. En una aproximacibén de caricter general,
seria posible establecer que el origen ¥ fundamento del proceso generalizado de
concentracibn se encuentra en las condiciones especificas del modelo de acumu-
lacién predominante en los paises capitalistas periféricos. En este contexto,
ciertas unidades dominantes —cuya accidn se desarrolla en el marco del libre
juego de las fuerzas del mercado que caracteriza al modelo— logran por su
capacidad de dominacibn apropiarse de una proporcion creciente del excedente
disponible: ello determina un proceso persistente de acumulacion de capital en
torno a ellas que, de ta! forma, de periodo en perfodo van incrementando su
capacidad de dominacibn y, por consiguiente, consolidando la continuacion del
proceso. El creciente desequilibrio aparece como un rasgo inherente a la propia
dinimica del modelo de acumulacion predominante.

En el contexto de esta proposicidn general cabe ubicar las contribuciones
tedricas que se han referido especificammente al problema de la concentracion
geografica; las mas destacadas —hasta cierto punto complementarias— han ido
conformando una secuencia tedrica que ha significado un importante avance en
la comprensién de la naturaleza de los factores determmantes del crecimiento
desigual de las diversas regiones de un contexto nacional® A este respecto,
deben destacarse, entre otros, los aportes de Perroux, Hirschman, Myrdal ¥
Friedmann, asi como los planteamientos tedricos ¥ los resultados de las investi-
gaciones llevadas a cabo por numerosos autores latinoamericanos que se han
dedicado al estudio de los denominados fenomenos de colonialismo interno y de
la dindmica de los procesos de concentracion. Con relacion a la proposicién
general enunciada, parece conveniente anotar algunos aspectos de estos aportes
que subrayan facetas de las tendencias a la concentracion temritorial en el proceso
de crecimiento.

Permux,9 al analizar la incidencia de la gran industria moderna en el
proceso de crecimiento, amén de subrayar que el desequilibrio es un rasgo
inherente a las economias capitalistas industrializadas, analizb 1a interdependen-
cia entre la concentracidn industrial y la concentracidén geogrifica, mostrando
como ambos fenbmenos se retroalimentan y refuerzan. Myrdal,'® por su parte,
se propuso demostrar que, a partir de una situacién de desigualdad inicial, la
accibn de un conjunto de factores econbmicos y no econdmicos tiende a
consolidar esta situacidbn en un proceso acumulativo de causacidén circular. Al
desarrollar su argumentacion destacd que ““normalmente el juego de las fuerzas
de mercado tiende a aumentar, méas bien que a disminuir, la desigualdad entre las

®véase J. Hilhorst, ““La teorfa del desarrollo regional: un intento de sintesis™, en
ILPES, Ensayos sobre planificacion regional del desarrollo, Siglo XXI Editores, México,
1976.

SVéase principalmente, F. Perroux, La economia del Siglo XXI, Ediciones Ariel,
Barcelona, 1964,

06 Myrdal, Teorfa econbmica y regiones subdesarrolladas, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1969.
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regiones”’; consecuentemente, la poblacion y las diversas actividades tenderian a
concentrarse en ciertas regiones con ventajas iniciales, reforzando esta situacion
de periodo en periodo. Con algunas diferencias en sus respectivos desarrollos
teoricos, Hirschman v Friedmann, entre otros, apuntan en la misma direccion.

Por otra parte, los diversos estudios sobre los fendomenos del colonialismo
interno en los paises latinoamericanos, han ceincidido en destacar la importancia
que —especialmente en la etapa de formacibn de los nlicleos de concentracidon
territorial- tuvo la accion de unidades de cardcter dominante en el proceso
interregional de apropiacidn del excedente en beneficio de la consolidacioén y
expansidn de los centros y regiones en que tales unidades se encontraban
localizadas. La idea de causacion circular acumulativa también esti presente en
estos planteamientos.!*

La evidencia empirica disponible sobre el comportamiento de los sistemas
nacionales latincamericanos tiende a sustentar esta hipotesis de persistencia del
proceso de concentracidon territorial en las economias periféricas. Por otra parte,
el anilisis de esa informacion también contribuye a respaldar la asercién de que
cuanto menor sea la interferencia en el libre juego de las fuerzas del mercado, mas
estable sera la tendencia en la concentracion. Los resultados de algunas experien-
cias recientes de politica econémica de inspiracion sefialadamente liberal han
agregado una significativa contribucion probatoria a la proposicién anterior,*?
En ese sentido, estas experiencias han representado verdaderos laboratorios.

Por lo tanto, la hipdtesis planteada sugiere que, en tanto persista el modelo
de acumulacibn actualmente predominante en la mayoria de los paises latinoa-
mericanos, €l proceso de concentracion —y en particular, ¢l proceso de concen-
tracidn peografica— habra de persistir.

Las previsiones y proyecciones que se han realizado con el fundamento de
los postulados tebricos y de la evidencia empirica mencionados, muestran un
proceso de aglomeracion demografica creciente que habra de conducir a la
formacibn de ciudades de una dimensidbn desconocida hasta ahora; es asi que se
prevé, por ejemplo, que en el afio 2000, Ciudad de México llegaria a tener mas
de 31 millones de habitantes (24.5% del total nacional), San Pablo méas de 24
millones {12.2%), Buenos Aires mas de 14 millones {(41.9%), Lima mis de 9
millones (35.4%), Santiago mas de 6 millones (43.4%), etc.'3

Estas ciudades, que ademis estin destinadas a seguir concentrando una
proporcibn creciente de las diversas actividades productivas de los respectivos
paises, plantean problemas de funcionamiento extraordinariamente complejos,
que no han tenido hasta ahora respuesta satisfactoria en términos de la teoria
urbanistica. Las mds avanzadas propuestas del urbanismo contemporaneo estan
concebidas fundamentalmente para ciudades de una dimensidon mucho menor
gque la que seguramente habran de tener muchas cindades latinoamericanas hacia
fines de siglo vy, ademas, han sido elaboradas para paises con mucho mayor

Myigase Ia recapitulacion de los diferentes estudios sobre el colonialismo interno en
el capitulo “Las relaciones internas”, del libro de A Solari y otros, Teoria, accidn social y
desarrollo en América Latina, Siglo XX1 Editores, México, 1976.

12v/¢ase, por eemplo, IPEA, op. cit.
BRW Fox, op. cil.,
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posibilidad de financiar las inversiones requeridas por la expansion de esos
centros que la que tienen los paises periféricos.

2. Proposiciones para una .discusién  sobre las consecuencias
de la concentracidn territorial

Habida cuenta de las dimensiones que tiene el problema de la concentracion
territorial en los paises latinoamericanos, asi como las que presumiblemente
llegara a tener en los proximos decenios es de suma importancia analizar sus
posibles consecuencias para evaluar las ventajas y desventajas del fenomeno y
definir las opciones estratégicas v las politicas alternativas en lo que se refiere a
asignacion espacial de recursos. Aunque este tema ha sido objeto de numerosos
estudios y prolongadas controversias, todavia no ha sido posible arribar a
conclusiones de consenso, subsistiendo muchas discrepancias sobre las ventajas y
desventajas que presenta la concentracidn territorial desde el punto de vista de
cada pais en su conjunto.'

Con el propésito de contribuir a la discusidn del tema, parece conveniente
agrupat las principales consecuencias de 1a concentracion geogrifica en un pequefio
grupo de problemas, realizando algunas proposiciones en torno a cada uno de ellos;
estas proposiciones podrian considerarse como hipotesis de trabajo para futuras
investigaciones sobre las diversas consecuencias de la concentracibn territorial.

a)  El problema de la utilizacion de los recursos financieros disponibles

Los fendomenos de concentracion geografica se traducen en la formacién de
aglomeraciones urbanas de una dimension tal que sobrepasados ciertos limites, y
en tanto continGen su expansion en forma ilimitada, requieren de la asignacion
de una proporcion cada vez mayor de los recursos financieros disponibles en
cada pais, con la finalidad de mantener sus condiciones de funcionamiento en la
forma més satisfactoria posible.

Estas grandes metropolis absorben permanentemente recursos, én primer
lugar para financiar las inversiones necesarias para preservar hasta donde ello es
posible, la eficiencia del sistema; ello implica, basicamente, el suministro de
habitacidon y servicios a Ia poblacion vy a las actividades que se van incorporando
a medida que el sistema se expande (inversiones en vivienda, transporte, alcanta-
rillado y evacuacion de residuos, sanidad ambiental, electricidad, teléfonos, etc.).
En segundo lugar, estos centros también requieren un volumen creciente de
recursos para cubrir los gastos corrientes de operacidn de un sistema cada dia
més grande, que para su funcionamiento necesita un aparato burocratico-
administrativo cada vez mas diversificado y complejo.

Con relacion a este problema, el ex prefecto de San Pablo, Figueiredo
Ferraz,'® refiriéndose a los problemas de esta ciudad, plantea en un libro

14vgase una excelente revision de esta discusion en A. Gilbert, “Reconsideracion de
los argumentos en favor de las ciudades grandes™, Revista de ln Sociedad Interamericana de
Planificacion, vol. IX, NO 35, septiembre de 1975.

151.C. de Figuciredo Ferraz, 5@ Pgufo e seu futuro, Instifuto Brasileiro de Adminis-
tragio Municipal, Rio de Janeiro, 1976, p. 11.
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reciente: “Sobrevino asi la mayor de las paradojas: este gran centro industrial, el
dinamo de la economia brasilefia, va estd hoy envuelto en deseconomias de
escala tan brutales, v sobrecargado por costos sociales de tal forma elevados, que
gran parte de su produccidn deberia ser forzosamente revertida y consumidaen
su autosustentacién, para mantenerlo en movimiento sin ruptura en su funciona-
miento™. Y Agrega: “Aun asi serfa en vano. La provision de infraestructura que,
de modo continuo, pueda acompafiar ¢l crecimiento poblacional de 1a ciudad, es
absolutamente imposible, utdpico. . .”.

Estas consideraciones resultan validas no sblo para San Pablo, sino también
para todas las grandes aglomeraciones latinoamericanas; estudios realizados para
varias de las zonas metropolitanas mas grandes muestran gue, no obstante el
cuantioso volumen de recursos que se les ha asignado, subsiste 1a mayoria de los
principales problemas urbanos v éstos tienden a agravarse. Es asi, por ¢jemplo,
que los servicios se encuentran cada dia més saturados, los sistemas y medios de
transporte mds congestionados ¥ una proporcion muy importante de la pobla-
cidbn urbana carece de viviendas adecuadas y de servicios urbanos imprescindi-
bles. como agua, alcantarillado y energia eléctrica.

Todo ello indica gque en tanto continie el proceso de expansion de las
grandes concentraciones, también continuara la tendencia a utilizar una elevada
proporcion de los recursos disponibles con la finalidad de mejorar las condicio-
nes de vida del creciente volumen de poblacidn alli localizada y, en particular, de
absorber las deseconomias de aglomeracidn que la propia expansién de la
concentracion va generando. Por consipuiente, habida cuenta de la escasez de
recursos financieros que padecen las economias periféricas, dicha tendencia de
hecho implica limitar la posibilidad de destinar montos realmente significativos
de recursos a las regiones de menor desarrollo, con lo cual éstas se veran
imposibilidadas de elevar su ritmo de acumulacibn de capital en la forma
requerida para incrementar sus tasas de crecimiento.'®

Esta situacion ha llevado a preconizar la necesidad de plantear caminos
alternativos en cuanto a la asignacidn territorial de los recursos financieros
disponibles, en el entendido de que la forma como ello se ha venido haciendo no
constituye la solucidn mas eficiente desde el punto de vista de la sociedad en su

16En un estudio realizado hace unos afios por la revista Realidade (San Pablo, mayo
de 1972), sobre las ciudades brasilefias, se cstablecié una comparacion entre la asignacion
prevista de recursos para una obra de caracter nacional (2 775 km de carreteras fransama
zonicas, cuyo valor eta en 1970 de 300 millones de cruzeiros =1 trans) y la que se
calculaba para algunas obras de infraestructura urbana previstas para las dos principales
zonas metropolitanas del Brasil v se llegd, entre otros, a los siguientes resultados:

— Via dos Imigrantes {une San Pablo y Santos) 4,7 trans.
— 282 km vias expresas en San Pablo (capital) 20.6 trans.
— Metro de San Pablo (San Pablo) 10  trans
— Metto de Rio (Ipanema-Tijuca, 20 km) 6 trans.
— Acropuerto Intemacional de Galefio (Rio) 5.5 trans.

Aun cuando ecste cjemplo puede ser considerade efectista, no por ello deja de
constituir una elocuente ilusiracién de la forma en que las grandes concentraciones absorben
1a parte mis importante del financiamiento disponible.

347



conjunto.!” En este contexto, se ha sostenido que la asignacién de una mayor
proporcion de recursos a las regiones de la periferia podria conducir, 2 mediano
y largo plazo, a resultados mis satisfactorios tanto desde el punto de vista
econdmico como social. En apoyo a esta proposicion, se ha planteado que desde
el momento en que comienzan a generarse deseconomias de aglomeracion en las
grandes concentraciones, la asignacién de recursos en ellas no es la mas eficiente,
puesto que alli los costos de urbanizacidn resultan proporcionalmente mas
elevados que los que alcanzan en los centros de menor dimension para generar
una misma cantidad de servicios.’

Este aspecto continiia siendo objeto de discusion y quiza deba reconocerse
que no hay argumentos lo suficientemente categbricos como para aceptar o
rechazar en forma definitiva la proposicién precedentemente mencionada. Sin
embargo, sobre lo que no hay lugar a dudas es que mientras se continfie
asignando la mayor proporcion del financiamiento disponible a las grandes
aglomeraciones, las perspectivas de crecimiento de los subsistemas periféricos
seguiran siendo muy limitadas.

b)  El problema del desequilibrio en el mercado de trabajo

La persistencia —y en muchos casos, la acentnacibn— de las migraciones
internas hacia los nlcleos principales de concentracion urbana de cada pais han
determinado en ellos un constante y significativo aumento de la fuerza de
trabajo. Este hecho, unido a la circunstancia de que la industria en su modalidad
y organizacion actual tiende a ir reduciendo el ritmo de crecimiento de su
demanda de trabajo, ha conducido a un continuo agravamiento de los problemas
de empleo en ellas.

Estos problemas de empleo se caracterizan por diversas formas de subutili-
zacion de la fuerza de trabajo, que implican tanto la persistencia de altas tasas de
desempleo abierto como, principalmente, la expansion del subempleo. Segin
algunos estudios,’® el subempleo tiene su expresibn mas importante en el
denominado sector informal gue seria el mecanismo principal a través del cual
logran subsistir los contingentes migratorios que se incorporan a las areas urbanas
y no encuentran ocupacion en el mercado laboral organizado. Dado que dicho
sector informal se caracteriza en general por niveles bajos de productividad, a la
mayor parte de quienes trabajan en €1 no les resulta posible obtener ingresos
suficientes para cubrir cierto consumo minimo;2® ello implica, en definitiva, que

”Véase, por ejemplo, D.C. Lambert y J.M. Martin, Amérfea Latina; economias y
sociedades, Fondo de Cultura Econdmica, Madrid, 1976, pp. 212y ss.

1B5obre el problema de los costos de urbanizacion en ciudades de diferente tamafio,
véase H.C. Tolosa, “Macroeconomia da urbanizacio brasileira”, Pesquisa ¢ Planejamento
Economico, vob3, N© 3, Rio de Janeiro, octubre de 1973 y P. Bye, “Crecimiento urbano,
costos de urbanizacion e imputacion de costos”, Revista Administracion y Desarroilo,
N© 16, Bogoti, 1976.

19y¢ase PREALC, “La politica de empleo en América Latina: lecciones de la
expetiencia de PREALC”, El Trimestre Econdmico, vol 41, N© 164, México, octubre-
diciembre de 1974. :

Wpp Souza y V. Tokman, “Distribucién del ingreso, pobreza y emplec en areas
urbanas™, E1 Trimestre Econdmico, vol. 45, NO 177, México, enero-marzo de 1978.
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un alto porcentaje de la poblacion de las grandes metropolis se encuentra
condenada a subsistir en indeseables condiciones de pobreza o de indigencia.

Este cuadro indica que se estd produciendo una acenfjuacidon de las desi-
gualdades en el interior de las grandes ciudades latinoamericanas. En tal sentido,
en un informe reciente sobre la ciudad de San Pablo se hace la siguiente
afirmacion, que puede ser generalizada a la mayoria de las aglomeraciones de
nuestros paises: “Desde el punto de vista individual, las oportunidades abiertas
por el desarrollo de la ciudad pueden transformarse en ciertos casos, en mejoria
de las condiciones de vida. Pero, desde el punto de vista colectivo, el desarrollo
econdmico de San Pablo viene significando una perpetuacion de las desigual-

dades existentes™.

De tal manera, los problemas estructurales del mercado de trabajo de las
principales concentraciones han venido determinando una creciente subutiliza-
cion de la fuerza de trabajo y, por consiguiente, una persistente acentuacion de
las desigualdades sociales y de la pobreza en el interior de estos centros; esta
situacibn, en Gltima instancia, esti afectando negativamente la organizacién de la
vida social de la aglomeracion en su conjunto. Por su alcance y magnitud, este
pioblema ha dejado de ser observado como exclusivo de la aglomeracién para
pasar a ser considerado como un problema de alcance nacional; y esta considera-
cion estd incidiendo fuertemente en la orientaciébn de la distribucion territorial
del financiamiento existente en el Ambito del proceso nacional de decisiones.

En sintesis, los elementos de juicio disponibles permiten plantear que la
concentracion territorial de la poblacion, asociada al peculiar estilo de desarrollo
que caracteriza al proceso productive de las economfas capitalistas periféricas,
conduce a la existencia de una amplia y persistente subutilizacidén de la fuerza de
trabajo en las grandes aglomeraciones, lo cual se esta traduciendo en la acentua-
cibn de las desigualdades sociales en su interior.

¢)  Elproblema de las disparidades regionales

En e! marco del planteamiento anterior, el problema de las disparidades
tegionales debe ser considerado como un epifendmeno de la concentracion
geogrifica. En efecto, a consecuencia de la dinamica del propio proceso de
concentracion, las regiones de menor desarrollo no pueden incrementar en la
forma que les es necesario el ritmo de su proceso de acumulacidbn de capital, ya
que no tienen condiciones para retener el excedente que generan, ni para captar
recursos de 1os centros de mayor acumulacion y productividad.

Lag modalidades de este proceso, en una descripcion simplificada en la que
solo se mencionan sus elementos fundamentales, podria presentarse como sigue:
en un imbito nacional la mayor parte de los recursos financieros disponibles
tienden a orentarse hacia las regiones que en funcion del mayor desarrollo
alcanzado por sus fuerzas productivas, ofrecen la perspectiva de mayores benefi-
cios en relacibn con los que es posible esperar en las demés regiones del pais. De
tal modo, en el contexto de una sconomia en que tige €l libre juego de las
fuerzas de mercado, las inversiones del sector privado se orientan hacia aquellas
localizaciones donde es posible prever, en una perspectiva de largo plazo, la

21 C.P. Feireira de Camarge v otros, Sdo Paulo 1975: crescimento e pobreza,
Ed. Loyola, San Pablo, 1976, p. 95,
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posibilidad de una rentabilidad mayor. En este cilculo econdmico, incide el
hecho de que los efectos negativos y 1os costos derivados de las deseconomias de
aglomeracion no se frasladan exclusivamente a las empresas, sino a la economia
en su conjunto. Como sefiala Singer: “La tendencia a la superconcentraciom
resulta del libre funcionamiento de los mecanismos de mercado, que protege las
microdecisiones de localizacidn de sus consecuencias macroccondmicas’,

Por otra parte, el sector publico presionado, directa o indirectamente, por
la presencia en los centros principales de la parte mds importante y mis dinamica
de la estructura productiva del pais, tiende a respaldar y a sustentar la accién de
las unidades respectivas por medio de una creciente inversiom en infraestructura
en dichos centros. Esta inversibn se hace con la finalidad de reforzar las
economias externas de aglomeracion o —a partir de cierto umbral critico de
concentracibn— de absorber las deseconomias que el crecimiento de la aglomera-
¢ion va incrementando,

En este juego, debe agregarse el hecho de que las regiones caracterizadas
por un menor desarrollo de sus fuerzas productivas pierden buena parte del
excedente que generan, en funcidén de un calculo de rentabilidades territoriales
alternativas que, en definitiva, les es desfavorable. Otros mecanismos, como el
intercambio comercial regido por una relacién de precios desfavorable, también
actla en detrimento de las regiones menos desarrolladas. Todo ello opera reforzan-
do el proceso de concentracidn y acentuando las disparidades interregionales.

En sintesis, los mecanismos que determinan la continuidad de los procesos
de concentrazcidon geografica impiden que se generen en las regiones de menor
desarrollo las condiciones para que ellas puedan incrementar en forma significati-
va su rtmo de acumulacidn de capital y crecer a tasas méas elevadas. Por
consiguiente, en el ambito de situaciones caracterizadas por una. persistente
escasez de financiamiento para el desarrollo, todo objetivo de atenuacion de las
disparidades regionales deberia estar asociado a politicas de reduccion de los
procesos de concentracién territorial.

Sin embargo, cabe acotar que un aumento del ritmo de crecimiento de una
regibn de la periferia que se traduzca efectivamente en una atenuacion de las
disparidades interregionales, no implica necesariamente una reduccion de las
disparidades intrarregionales sino que, por el contratio, puede llevar a un aumen-
to de las mismas, Como sefalan Gilbert y Goodman, ““la disminucion relativa de
las diferencias de ingreso a nivel nacional, lograda con medidas orientadas hacia
la eficiencia © maximizadoras del producto, pueden verse acompafiadas, a nivel
regional, por una concentracion creciente del ingreso personal™.?3

Algunas investigaciones scbre este aspecto han mostrado que toda vez que
el crecimiento de una regidn de menor desarrollo se ha logrado mediante la
reproduccion en ella del modelo de acumulacibn imperante en las regiones
centrales, el resultado obtenide ha sido que los grupos de ingresos altos v medios
han logrado captar una mayor proporcidbn del incremento del ingreso regional,

22p, Singer, Economia politica da urbanizacao, Fditora Brasiliense, San Pablo, 1973,
p. 75.

Byéase A Gilbert v D.E. Goodman, “Desigualdades regionales de ingreso y desarro-
llo econbmico: un enfoque critico™, EURE, vol. 5, NO 13, Santiago de Chile, junio de 1976.
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con lo cual se ha agravado la desigualdad en el interior de la region supuestamen-
te favorecida.?4

d)  El problema de la degradacion del medio ambiente

Es un hecho reconocido que la degradacidn del medio ambiente €s un
problema que afecta a todas las grandes concentraciones urbanas del mundo: a
este Tespecto, en 1971, un grupo de expertos expresaba su preocupacion en tal
sentido, al manifestar: “llega un momento en que se alcanza el limite de la
capacidad de cualquier ciudad que se vea sometida a un ripide crecimiento
demografico y las economias de escala son sustituidas por deseconomias que son
consecuencia de infraestructuras inadecuadas. Las enfermedades endémicas, la
escasez de agua potable, 1a falta de tratamiento de aguas servidas, la congestién y
el deterioro de las viviendas son manifestaciones de tensidbn ambiental. Las zonas
urbanas méas desarrolladas confrontan problemas de contaminacién quimica del
aire v del agua y serios peligros de desorganizaciom social” %

Las grandes ciudades latinoamericanas se ubican en este panorama, como
ejemplos de situaciones graves en materia de deterioro ambiental urbano. Y ello
es asi por cuanto el proceso de concentracion de la poblacién y de las actividades
—asociado a las modalidades inherentes al estilo de desarrollo predominante— se
ha cumplido en ellas en forma extraordinariamente rapida y, por consiguiente,
con gran desorganizacidn.

Ademids de los problemas de agudas designaldades internas y de extendida
pobreza mencionados ya, la situacién de deterioro ambiental de estas aglomera-
ciones estd caracterizada por los tipicos problemas de contaminacion biolbgica v
quimica, de perturbacidon del medio fisico y de desorganizacion social. Y esta
situacibn de degradacibn ambiental concentrada se manifiesta no sblo por sus
efectos sobre la aglomeracion en si misma, sino también sobre partes importan-
tes de su area de influencia hacia las que aquellos se trasladan.

La propia rapidez con que se fue configurando esta situacion, asi como
cierto desconocimiento sobre el alcance de sus consecuencias, impidd que los
diferentes efectos pudiesen ser enfrentados con anticipacidon o tan pronto como
ellos iban siendo percibidos. En consecuencia, actualmente se estd haciendo
necesario definir acciones que permitan la erradicacion o atenuacion de los
problemas ambientales acumulados; pero ocurre que ello requiere inversiones
que implican la asignacibn de montos de recursos financieros de una magnitud
tal que la mayoria de nuestros paises no puede costearlos ni se prevé que pueda
disponer de ellos en el futuro cercano. Pero aun con esta restriccion, es induda-
ble que durante los proximos afios muchos de los paises latinvamericanos se
veran obligados a realizar un creciente esfuerzo para hacer frente a los problemas
ambientales. Y ello serd as{ por lo menos por dos razones principales: en primer

A este respecto, véanse, por ejemplo, L. Guimaraes Neto, Urbanizagio e emprego
urbano no Nordeste, Universidade Federal de Pernambuco (Texto para discusion NO 60),
Recife, octubre de 1977 y D. Barkin, **;Quiénes son los beneficiarios del desarrollo
regional? , en D. Barkin (ed.) Los beneficiarios del desarrollo regional, Editorial Sep
Setentas, México, 1972

23E1 desarrolio ¥ el medio ambiente. Informe al Sccretario General de 1a Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente (4 al 12 de junio de 1971, Founex, Suiza).
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lugar, porque las grandes concentraciones constituyen los centros de mayor
dinamismo del proceso econdmico nacional y los decisores necesariamente van a
considerar imprescindible preservar su funcionamiento en la forma mas satisfac-
toria posible; y en segundo lugar, por cuanto alli reside un porcentaje muy alto
de la poblacidon nacional, entre la que se cuenta buena parte de los sectores
politicamente mis influyentes, que sin duda presionaran para mejorar las condi-
ciones ambientales del medio en que actilan.

En consecuencia, el problema del deterioro ambiental de las grandes
aglomeraciones constituye, y seguird constituyendo, un motivo adicional para
obligar a asignar en estos centros un poicentaje creciente de 105 escasos recursos
financieros de cada pais; y ello serd una causa mads para que las regiones de la
periferia sdlo puedan disponer de un remanente cada vez mas limitado. Como se
observari, estas consideraciones retrotraen el analisis al primer problema mencio-
nado, © sea, al problema de la asignacion territorial de los recursos disponibles,
reforzando la argumentacibn que alli se realizo.

Quienes han venido discutiendo este problema también han planteado
reiteradamente que una estructura caracterizada por un menor grado de concen-
tracion geografica permitiria atenuar los problemas de deterioro ambiental y, al
mismo tiempo, hacer un uso mas eficiente de los recursos de cada pais; de ahi
que hayan sugerido la conveniencia de Llevar a cabo estrategias de desconcentra-
cidn territorial. 6

e}  El problema de la utilizacion de los recursos naturales

Algunas investigaciones sobre los problemas del desarrollo en América
Latina han sefialado que las formas de ocupacion del territorio derivadas del
modelo de acumulacion predominante han determinado un inadecuado aprove-
chamiento de una parte importante del acervo nacional de recursos naturales,
dado que éstos —por su desfavorable ubicacion en relacidn con los centros
dinamicos de los respectivos paises— han permanecido al margen del proceso de
expansion territorial de la estructura productiva.

Como ejemnplo se han mencionado los problemas que involucran a vastas
superficies de tierra agricola de gran potencial que —al carecer del sistema de
soporte necesario y de adecuadas vinculaciones con los focos de concentracion
geografica y no tener asi posibilidades reales de acceso a los mercados— han sido
condenadas a permanecer al margen del proceso productivo nacional 2’

A este respecto, Carlos Matus ha sostenido: *“. . . lo artificial del desarroilo
actual consiste en gue América Latina dispone de inmensos recursos de agua,
minerales, energia hidroeléctrica, suelos agricolas y ganaderos, forestales, vias de
transporte fluvial, etc., que no tienen adecuada utilizacion o sila tienen es muy
escasa porque estan ‘mal ubicados’. . . Ante la diversidad, la calidad y cantidad
de los recursos naturales registrados hasta el presente en el interior de América
Latina, que por lo demas son bastante poco conocidos, cabe preguntarse qué
significa el concepto ‘recursos mal utilizados’. El problema parece harto simple;

28Véase B Ward v R Dubos, Ung sola tierra. El cuidado y conservacion de un
pequerio planeta, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1972, pp. 232 y ss

2Tyéase especialmente E. Strauss, £f espacio econémico y el desarrollo de América
Latina, ILPES (mimeo.), Santiago de Chile, 1968
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esos recursos estin mal localizados en funcién del modelo de desarrollo vertical,
lo cual constituye a su vez un nuevo argumento para reflexionar acerca de la
supuesta bondad de dicho modelo”. 23

A partir de este tipo de consideraciones se ha planteado que el modelo de
crecimiento que ha predominado en la mayoria de los paises latinoamericanos, al
tiempo que ha obstaculizado la incorporacibn y aprovechamiento de esos
tecursos, ha impedido la posibilidad de lograr una conveniente diversificacion de
la estructura productiva ¥ una elevacion del ritmo de crecimiento a mediano y
largo plazo que habria sido posible con un mejor aprovechamiento de ellos.

3. Algunas interropgantes finales

En las paginas ptecedentes se han expuestos algunos elementos de juicio que se
consideraron de importancia para la discusion de los principales problemas
planteados a consecuencia del proceso de concentracion tetritorial. De las
proposiciones formuladas con relacion a esos problemas, se han derivado algunas
interrogantes que apuntan a los aspectos centrales de la discusién y algunas
respuestas de caricter general. Estas respuestas, o en su defecto, las respuestas
alternativas que s¢ puedan proponer, deberian constituir los condicionantes
fundamentales para la definicion del contenido y del alcance de las politicas que
deberian aplicarse en el caso que se desease modificar la actual configuracion
espacial de los paises latinoamericanos. Los principales aspectos de esta discusion
podrian sintetizarse en los tres siguientes puntos:

a) En primer lugar, se ubica el problema que se refiere a las interrelaciones
que existirian entre los procesos de concentracibn econdmica, social y territorial.
Este punto sugiere la siguiente interrogante: ;hasta donde es posible esperar
resultados satisfactorios de la aplicacidn de politicas que enfrenten el proceso de
concentracion territorial con prescindencia de los fenédmenos de concentracibn
econdomica v social?

La siguiente respuesta a esta cuestidbn ha sido esbozada desde €l comienzo
de este trabajo: si se acepta que existe una indisoluble interrelacidn entre los
procesos de concentracibn econdmica, social y tertitorial, sera necesatio aceptat
que no s posible explicar o atacar el proceso de concentracion territorial si no se
considera al mismo tiempo la incidencia que en él tienen los otros dos compo-
nentes mencionados.

b) En segundo término, cabe considerar un problema que tiene relacién
con las supuestas ventajas de la concentracién territorial, lo cual se podria
concretar en la siguiente interrogante: ;hasta qué punto una estructura territo-
rialmente concentrada permite una utilizacidbn globalmente eficiente de los
rmcursos disponibles?

A este respecto, en las pAginas precedentes se ha insistido en subrayar
algunos elementos de juicio que buscan fundamentar la afirmacion de que la
concentracion territorial no permite una utilizacién eficiente de los recursos en
el caso de paises con restricciones en materia de financiamiento para el desarro-
llo, como es el caso de la mayoria de los paises latinoamericanos.

2BC Matus y otres, Dos polémicas sobre el desarrollo de América Lating, Editorial
Universitaria, Santiago de Chile, 1970.
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¢) Finalmente, en el supuesto de que se hubiese dado respuesta afirmativa
a la primera interrogante y de que existiese acuerdo sobre la conveniencia de una
propuesta de desconcentracibn territorial, cabria plantear la siguiente pregunta:
jcual es la viabilidad politica de una estrategia de desconcentracion territorial en
la situacion actual de los paises latinoamericanos?

En este caso, la proposicidbn que se ha querido subrayar es que, en el
contexto del modelo de acumulacidn actualmente predominante, no es factible
esperar resultados significativos en materia de reduccibn de la concentracion
territorial ya que ella es inherente a la dinamica de ese modelo; en consecuencia,
la modificacion del estilo de desarrollo imperante se ubica como una condicion
necesaria para poder lograr una atenuacion radical de estos procesos,

Como vya se ha dicho, interrogantes y respuestas de este tipo han originado
una prolongada controversia que todavia prosigue; v ello es asi por cuanto las
respuestas que se han ido proponiendo responden mas a las creencias y convig-
ciones de sus autores que a Tazones incontrovertibles, El problema de toma de
posicion a base de condicionamientos ideclogicos no ha podido ser eludido en esta
materia y las respuestas que aqui se han sugerido no constituyen una excepcion a
ello. Sin embargo, hasta que sea posible plantear respuestas definitivas, si acaso
ello es posible, algunas proposiciones de este tipo son necesarias para el avance
de la discusion sobre el tema.
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BRASIL: LA EFICIENCIA ECONOMICA Y LA DESINTEGRACION
DE LAS REGIONES PERIFERICAS

por Paulo R. Haddad
1. Introduccion

En un estudio exhaustivo sobre el problema de las desigualdades en el desarrollo
regional de Brasil,! que se prepard recientemente a partir de los datos estadisti-
cos més actualizados y fidedignos compilados en el pais, se llegaba a la conclu-
sion de que tales desigualdades, sobre todo cuando se las compara con normas
internacionales,? siguen siendo muy grandes en casi todos sus aspectos, ¥ que
durante ¢l periodo de la postguerra se caracterizaron por su persistencia y
extensidon. (VEéase el cuadro 1.) Si bien es dificil reproducir todas las conclusio-
nes contenidas en el estudio, los indicadores sociales y econdmicos mds pertinen-
tes mostraban que los problemas regionales de Brasil estaban estrechamentie
identificados con las cuestiones sociales del pails y, por lo tanto, requerian un
enfoque politico que hiciera hincapié en los criterios de equidad.

Desde fines del decenio de 1950, en varios planes nacionales el gobierno
federal ha prestado atencidon muy especial a los problemas de las designaldades
en el desarrollo regional del pais. Aunque la intencion de este documento no es
pasar tevista a la experiencia de planificacion econdmica de Brasl, el cuadro 2
indica la evolucién del elemento regional en los planes de desarrollo nacional a
partir de 1963, v en especial proporciona informacion sobre las estrategias, los
objetivos v los instrumentos de politica espacial adoptados.® Como puede verse,
estas politicas se intensificaron después de la fase de desarrollo del Brasil,
durante la cual se consolidd un proceso de sustitucidbn de importaciones que en
los primeros afics del decenio de 1960 dio al pais una de las estructuras
industriales mds avanzadas y diversificadas entre las de todos los paises en
desarrollo. Esta estructura industrial se concentrd basicamente en una pequefia
zona peografica del pais (las zonas metropolitanas de Rio de Janeiro y de Sdo
Paulo), en forma tal que las politicas espaciales nacieron en medio de relaciones
de centro-periferia entre regiones desarrolladas y regiones insuficientemente
desarrolladas. Esta situacidon fue mas alli de las relaciones desiguales entre
estructuras de produccidon, porgue las politicas espaciales se elaboraron durante
un periodo de la evolucidon politica del pais que tuvo como hito el movimiento
militar de 1964, que restringid los derechos civicos del pais por mis de un
decenio, concentrando ademés intensamente, desde el punto de vista social, el
poder de toma de decisiones acerca de las opciones de desarrollo del pais.

lUniversidud Federal de Pernambuco, PIMES, Estado atual e evolugio recente das
desigualdades regionats no desenyvolvimento brasileiro, Recibe, 1977

23, Williamson, “Regional inequality and the process of naticnal development — a
description of the patterns”, en Economic Development and Cultural Change, vol 13,
N© 4, mnie de 1965.

3Véase A 0. Cintra vy P R. Haddad (compiladores), Dilemas do planefamento
urbano e regional no Brasil, Zahax, Rio de Janeiro, 1978.
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Como resultado convergente de estos dos factores historicos, una de las
caracteristicas bésicas de las politicas de desarrolio espacial de Brasil ha sido la
uniformidad de criterios respecto de algunos componentes (decisiones centraliza-
das en el gobierno federal, la adopcibn de un modelo de desarrollo polarizado a
partir de la expansion de las actividades econdmicas en zonas industrializadas, un
concepto monolitico 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 més importancia al papel de la
planificacion espacial en el proceso de desarrollo del pais: los instrumentos de
politica se han diversificado, el empleo aislado de incentivos fiscales destinado a

Cuadro 1
BRASIL: INDICE DE DESIGUALDAD (Vw),a 1950-1970

Regiones 3 macro-

20 estados ; Norte/Sur
Afios regiones
1950 0.65 0.50 0.45
1951 0.65 0.50 0.45
1952 0.67 0.51 0.46
1953 0.65 0.51 0.47
1954 0.66 0.51 0.46
1955 0.65 0.50 0.46
1956 0.63 0.49 0.43
1957 0.62 0.47 0.42
1958 0.63 0.49 0.43
1959 0.59 0.44 0.40
1960 0.58 0.43 0.38
1961 0.58 0.43 0.39
1962 0.54 0.41 0.38
1963 0.59 0.44 0.38
1964 0.54 0.42 0.37
1965 0.53 0.41 0.36
1966 0.55 0.44 0.38
1967 0.54 0.43 0.37
1968 0.55 0.44 0.37
1969 0.56 0.45 0.39
1970 0.57 0.45 0.40
Fyente: Universidad Federal de Pernambuco, PIMES, “Estadoe actual e evolugao recente, . .”,
op. cit.
a =2

CVoEie -9 i,

Vo = —
¥
siendoy; = producto per cpita— Region i;

¥ = producto per capita — Brasil;

f, = poblacidn — Regién i;

n = poblacion — Brasil.

356



£GE

Cuadro 2

BRASIL: POLITICAS ESPACIALES EN LOS PLANES DE DESARROLLO NACIONAL

Planes
nacionales

Estrategigs de desarroilo regional

Priovidad dada a
tor objetivos de
poliftica espaciai

Principales instrumentos de politica

Irmpacto socivecondmico en las
zonas periféricas

Plan Trienal
{1963-196 5)

Promocibn del desarrollo en zonas
menos desarrolladas; dispersion
espacial de esfuerzos gubernamen-
jales, sunque con especial aten.
cidn al nordeste

Suficiente para
atenuar las ten-
siones sociopo-
liticas

— Transferencia de inversiones pitblicas
en la infraestructura socioecondmica

— Incentivos de capital y lrs}nsferencia
de tecnologia a las zonas periféricas

El periodo de vigencia del plan se ca-
racterizd por una crisis politica nacio-
nal ¥ por la inestabilidad en la ejecu-
cion de las diferentes politicas econd-
micas, lo que significd otorgar impor-
tancia secundaria a las politicas espa-
ciales

Plan de Acclon
Econdmica del
Gobierno
(1964-1966)

Promocién del desarrolle de zonps
menos desarrolladas, comcentran-
dose los esfuerzos en el nordeste

Suficiente para
atenuar las ten-
siones sociceco-
ndmicas

— Transferencia de inversiones piiblicas
en infraestructura socioecondmica

— Incentivos de capital y transferencia
de tecnelogia o zonas periféricas

El plan hizo hincapié en la aplicacibn
de politicas macroecondmicas de esta-
bilizacién y crecimlento; las paliticas
espaciales tuvieron menor prioridad v
se pusieron en practica ¢on poca inten-
sidad

Plan Estratégi-
co de Desarro-
e
{1968-1970)

Promocién del desarrollo en zonas
menos desarrolladas mediante la
expansién de la frontera econdmi
¢a con la incorporacibn de nuevos
recursos y la creacién de polos re-
gionales; consolidacién del pro-
ceso de desarrollo en el centro-sur

Requerida por el
proceso de desa-
rrollo del pafs

— Transferencia de inversiones piiblicas
en lg infraestructura socioeconbmica

— Incentivos de capital y transferencia
de tecnologia

— Transferencia de impuestos del Go-
bierno Federal a los estados y municipa-
lidades

El plan estd dirigide principalmente
al logro de un alto ritmo de creci-
miento del producto nacional bruto;
indusirias modernas se trasladaron al
nordeste, 1o que llevd & esa regidm a
niveles altos de productividad pero
sin mucho efecto en el empleo

Metas y bases
(1970-1972)

y I Plan Nacio-
nal de Desarro-
llo
(1972-1974)

Promocidn del desarrollo en zonas
menos desarrolladas a través de la
expansion de la frontera econdmi-
ca con la incorporacion de nuevos
recursos y creacibn de polos regio-
nales; consolidacién del proceso
de desarrollo en el centra-sur

Necesario para el
progeso de desa-
rrolio  del pars

— Transferencia de inversiones piblicas
en infraestructura socioecondmica

~ Gran ampliacion de las redes de trans-
porte ¥ comunicaciones desde las regiones
centrales a las regiones periféricas

— Incentivos de capital ¥ transferencia
de tecnologia

— Transferencia de impuestos del Go-
bierno Federal a los estados y municipa-
lidades

La mayor importancia dada en el
plan para desarrollar las regiones do-
tadas de recursos sumentd sy acceso
a los mercados nacionales e interna-
cionales, pero aumenté simultines-
mente su dependencis de factores
externos de produccidn y de fondos
piiblicos del Gobierno Federal

I1 Flan Nacional
de Desarrolto
(1975-1979)

Consolidacion del proceso de des-
arrolle de 1a regitn que constituye
el niicleo industrial, haciende hin-
capié en Ins politicas de desarrollo
urbano; expansion de las regiones
dotadas de recursos naturales con
la erezcidn de polos de crecimien-
ta agro-minero; promocién del
desarrollo en zonas deprimidas

Esencial para el
proceso de desa
rmollo del pais

- Politicas de creacidn de ceniros de cre-
cimiento

— Promocidén de industrias modemnas en
zonas periféricas

— Incentivos de capital ¥ transferencia de
tecnologia

Al atenuarse la tasa de crecimiento
del PNB se asignd menor prioridad a
los programas reglonales especiales
del Gobierno Federal para zonas de-
primidas y para las regiones dotadas
de recursos; los mayores esfuerzos se
estan dirigiendo hacis las grandes
zonas metropolitanas del pais

Fuente: Cintra y Haddad, op. oft.




atraer a los inversionistas privados hacia zonas deprimidas se ha ido reemplazan-
do por programas de desarrollo mas integrado que contemplan el empleo de los
recursos naturales en zonas vitales del Amazonas o del Medio Oeste del pafs; los
ohjetivos de las politicas se han ampliado pasando de una preccupacion inicial
por las tensiones sociales existentes en zonas deprimidas, a una mejor articula-
cibn con politicas sectoriales y de indole urbano-regional; v, finalmente, la
prioridad politica asignada en los 0ltimos afios a los objetivos de las politicas
espaciales indica que se los considera de importancia crucial para la marcha
bptima del proceso de desarrollo del pais. jPor qué, entonces, han sido medio-
cres los efectos de esta experiencia en los grupos mas pobres de las regiones
menos facorecidas?

2. La concentracion de la politica econdmica y del poder

Si bien es escasa la informacibn sobre las economias regionales del Brasil en el
siglo pasado, el censo nacional de 1872 proporciona informacidn estadistica que
indica que no habia divergencia durante ese periodo entre el grado de desarrollo
del Norte y del Sur. Esta situacidbn cambio en los decenios posteriores. A
principios del siglo XX el Sur estaba mas adelantado que el Nordeste en lo que
respecta al ritmo de industrializacion vy a la expansion de la inversibn en
infraestructura. En 1900, por ejemplo, las millag de vias de ferrocarril per capita
abiertas al trafico en el Sur eran aproximadamente 20 veces mayores que en el
Nordeste.*

Después de la crisis econdmica de 1929, Brasil inicid el proceso de
sustitucidon de importaciones, basandose en la industrializacion como una alter-
nativa de desarrollo contrapuestz al modelo de exportaciones primarias que
habia prevalecido desde los afios de la colonia. Este proceso tuvo como conse-
cuencia una fuerte tendencia hacia la concentracidbn de las unidades de produc-
cibn més importantes en el sur del pais, sobre todo en el eje Rio de Janeiro-Sao
Paulo. Las inversiones en infraestructura urbana y en comunicaciones que la
economia del café exigia, asi como la expansion de los mercados regionales
creados por la alta productividad v el perfil favorable de la distribucidn de
ingresos correspondiente a este cultivo, fueron los principales factores de ubica-
cidn peogrifica en la fase inicial del patrén histérico de desigualdades en el
desarrollo regional del pais.

Si bien el grado de desigualdad entre regiones sigue siendo muy alto, desde
1950 hasta 1965 tendieron a converger las cifras de ingreso per cipita de los
estados y las regiones del pais. (Véase nuevamente el cuadro 1.) Después del
estancamiento econdémico que se prolongd desde 1962 hasta 1967 como resulta-
do de la declinacion en el proceso de sustitucion de importaciones, la desigual-
dad tendio a aumentar nuevamente hasta 1970, Gltimo afic para el cual se cuenta
con informacibn estadistica regional sobre todas las cuentas sociales del pais.

D, Denstow, *“As exportagoés e a origem do padrao de industrializadao regional do
Brasil”, en W. Baer y otros, Dimensogs do desenvolvimento econdmico brasileiro, Campus,
Rio de Tanciro, 1978.
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En cada uno de estos periodos, la modalidad convergente o divergente de
las desigualdades regionales se puede explicar por factores historicos especificos
que no son de particular interés para los objetivos de este articulo. Por lo tanto,
en esta seccidn analizaremos solamente algunos de los elementos de la organiza-
cion institucional del sistema de planificacién macional que, en afios recientes, han
influido fuertemente en las polfticas espaciales del pais, al punto que cada vez
mis éstas son caracterizadas como mecanismos que centralizan y concentran los
recursos a favor de los intereses de las organizaciones pliblicas y privadas de las
regiones centrales.

En el periodo que siguid al movimiento militar de 1964, los problemas
basicos que atrajeron la atencidn de los planificadores econbmicos en el Brasil se
concentraron en la rapida recuperacidon de una economia que, en los afios
anteriores habia estado operando muy por debajo de enormes potencialidades.
Esa recuperacibn, que empezd espectacularmente después de 1967, se logrd
gracias a la aplicacion prudente de politicas fiscales, cambiarias y monetarias de
caracteristicas més bien convencionales. En este contexto, la tendencia general se
orientd hacia el fortalecimiento de la centralizacion vertical (relaciones intergu-
bernamentales} v horizontal (selaciones intragubernamentales) de los instrumen-
tos de politica econdmica, en las etapas de formulacién y control, con indepen-
dencia de las posibles caracteristicas de neuiralidad y de selectividad de tales
instrumentos.

Esa opcidn tuvo su origen en varios factores vinculados con la razon de ser
politica del movimiento de 1964. La falta de tradicién en la burocracia piblica
para concebir y aplicar politicas macroeconbmicas, combinada con la necesidad
de arrancar del estancamiento a la economia del pais en el plazo més corto
pasible, no permitié adoptar ninghn plan de descentralizacién que hubiese
podido conducir a un proceso lento de readaptacidn de las instituciones. Por otra
parte, la escasez de recursos humanos con experiencia en tales politicas obligba
concentrar el personal disponible en unos pocos organismos dominantes dentro
del aparato oficial, los que en la practica se convirtieron en centros decisorios.
Finalmente, como los conflictos existentes entre los objetivos y metas de las
distintas politicas propuestas no podian ventilarse a través de la disputa abierta
entre los grupos sociales o entre las regiones, so pena de poner en peligro la
consolidacidbn del nuevo régimen politico, se hizo necesario formar personal
técnico facultado para definir las condiciones de “‘estabilidad™ del sistema
econdmico a largo plazo.® ;Qué consecuencias han de aflorar, con esta
concentracién del poder, en la formulacidn y ejecucion de politicas de desarrolle
espacial en Brasil?

a)  Relaciones intergubernamentales

En el plano de la concentracidn vertical del poder de decision, el gobierno
federal ha ido restringiendo sucesivamente la autonomf{a de los estados y munici-
pios para manejar instrumentos de politica econdmica. En los altimos aflos, la
totalidad de la legislacibn tributaria ha estado bajo el control del gobierno
federal, no pudiendo los estados ni siquiera fijar las tasas de sus propios

P, R. Haddad, “Os economistas e a concentragao de poder — notas preliminares™,
Fundagao Yoao Pinheiro, Andlise e conjuntura, 8(3), pp. 2a 7, 1978,
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impuestos. En consecuencia, se ha tendido a aumentar la parte destinada al
gobierno federal del total de las recaudaciones del pais: en 1930, le correspondid
el 51% del ingreso plblico total, tocindole a los estados el 37% y a los
municipios el 12%; en 1975, estas cifras cambiaron a 73%, 24% y 3%, respectiva-
mente.

La reforma tributaria introducida en 1967 establecid un sistema de transfe-
rencia a los estados y municipios destinado a contrarrestar la concentracion de
recursos en el ambito federal. Aproximadamente el 50% de esas transferencias,
sin embargo, se asigna para inversiones de capital en programas especificos, con
proporciones rigidas para los distintos sectores, lo que hace ficticia la autonomia
de los estados y de los municipios en cuanto a la estructura de sus gastos, Como
movimiento estratégico para esquivar tales mecanismos de control, los estados
comenzaron a recurrir a la deuda interna y externa para financiar programas de
inversién: en 1972, el total de la deuda como proporcion del ingreso total de los
estados fue de 39%, cifra que se elevd a 57% en 1975. Mas recientemente, la
capacidad de endeudamiento de los estados y municipios comenz0 a ser contro-
lada por la legislacion federal.®

Como consecuencia bisica de estas limitaciones ha habido un cambio
profundo en la forma de encarar la planificacién en el plano estadual {(no
consideramos en este documento las cuestiones de planificacidon urbana); se ha
ido optando por la simplificacién de los procedimientos de planificacién comiin,
descartando las etapas de definicién de los objetivos, especificacion de metas y
seleccidn de instrumentos de politica, y destacando en cambio el diagndstico y el
control. La planificacion, por lo tanto, se entiende como el méximo desarrollo
de la capacidad latente de negociacidn de los estados, para lo cual la etapa
dominante pasa a ser la de “‘asignacién de roles” a los estados, en la que estos
obtienen informacion sobre las directrices establecidas para ellos por el poder
central

De este modo, la pérdida de autonomia de los estados en la toma de
decisiones les permite sblo una participacién limitada (que es todavia menor para
los municipios) en la formulacidon de politicas de desarrollo espacial del pais, y
los obliga a aceptar el papel de gestores de recursos provenientes de fondos v
programas definidos por los crganismos centrales de planificacion. Ademas, estos
organismos se toman ineficientes cuando tienen que formular normas para
programas que entrafian 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 definicion de una politica de descentrali-
zacion industrial en la region Centro-Sur del pais a fin de evitar una excesiva
concentracion de actividades dinamicas en el Gran Sio Paulo. Se trata, sin
embargo, de un ejemplo tipico de un problema que preocupa a varios estados o
regiones, cuyas posibles soluciones solo pueden ser evaluadas teniendo en cuenta
instrumentos de politica econdmica controlados por el gobierno federal (incenti-

Svéase M. P. de Sigueira, **Sistema tributario nacional e planejamento estadual”, en
A. Q. Cintra y P. R. Haddad (compiladores), Dilemas do planefamento urbane e regiongl no
Brasil, Zahar, Rio de Janeiro, 1978, pp. 156-1635; véase también H. M. Weiterschan, Politica
econdmica ao nivel estadual no Brasil: avaliagio da experiencia recente ¢ proposigio de
alternativas, Fundacfio Joao Pinheiro, Belo Horizonte, 1978, 2 vols.
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vos fiscales, préstamos oficiales a interés subvencionado, exenciones de los
derechos de importacidén sobre bienes de capital, etc.) que basicamente han sido
manipulados para alcanzar metas globales o sectoriales propuestas por los planes
nacionales, sin una adecuada diferenciacién territorial, para los estados del
Centro-Sur. Por lo tanto, en los Giltimos afios tales estados han internalizado los
costos sociales del proceso de descentralizacion industrial, va que para aumentar
su poder de regateo en la tarea de atraer proyectos de inversion privada se ven
obligados a sobrellevar la carpga de gastos de infraesiructura econdmica, a costa
de la inversidon en los sectores socizles basicos, ademds de asumir participacion
financiera en las inversiones y conceder exenciones impositivas (que en la
actualidad estan bajo control federal); todo esto en general impone una carga
pesada sobre presupuestos futuros, por la expansién de gastos irreductibles o por
la baja elasticidad de las recaudaciones en relacion con el ingreso.

La conclusion general a que se puede llegar con esta experiencia de pérdida
de autonomia en Ia toma de decisiones por parte de los organismos e institucio-
nes publicas subnacionales es que los valores, estilos y patrones de desarrollo que
emergen de la Orbita federal central permean las regiones, estados y municipios a
través de la jerarquia que se establece con las distintas politicas de desarrollo que
se formulan y¥ ejecutan en los distintos niveles gubernamentales. Esta jerarquia se
cristaliza con la concentracién del poder politico, de los recursos ¢ instrumentos
de politica en las organizaciones publicas del gobiemno federal identificadas con
los intereses de las regiones centrales. De esia manera, los programas y proyectos
de desarrollo de mayor interés para la satisfaccién de las necesidades bisicas de
los habitantes de las regiones y de 1os municipios se pierden en la marafia sin fin
de la burocracia pliblica porque no estin graficados en el camino critico del
modelo de desarrollo rotulado “de interés nacional”.

b)  Relaciones intragubernamentales

Si consideramos que el proceso de planificacion se puede llevar a cabo en
varios planos {nacional, regional, estadual, municipal) y con muchos enfoques
(global, sectorial, espacial), es prudenie poner en tela de juicio la posicion
relativa que ocupan los muchos organismos encargados de las politicas de
desarrollo espacial en el esquema burocritico del sector publico. Cuando se
examina la experiencia de planificacidon social ¥ econdmica de Brasil en la
postguerra (véase nuevamente €l cuadro 2), es evidente que en los primeros
planes del gobierno federal habia referencias genéricas a los temas relacionados
con el desarrollo regional del pais y que, en el actual decenio, los planes
acentuaron su caricter analitico al tratar de las cuestiones regionales, intentaron
interrelacionar las metas del crecimiento sectorial con los programas de desarro-
1lo regionales, e introdujeron 1a dimensitn urbana en la planificacion regional; en
una palabra, dieron al problema un enfoque analitico que parece muy apropiado.

Sin embargo, la evaluacion del papel que las politicas de desarrollo espacial
cumplen en el proceso de planificacidn nacional (o estadual) no se puede hacer a
partir de las intenciones que se expresan ¢n los documentos gubernamentales o
en las normas de orientacion y objetivos de las instituciones piiblicas, sino que
debe empezarse con el anélisis del proceso de tomna de decisiones tal como se da
en la dinamica de las organizaciones politicas. En la experiencia de Brasil, este
argumento se puede ilustrar con la declinacion del papel de la SUDENE (Supe-
rintendencia para el Desarrollo del Nordeste) como organismo de planificacion
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regional. Creada en 1959 con amplios poderes para fiscalizar, coordinar v
controlar la preparacion y ejecucion de programas y proyectos de desarrollo que
eran de responsabilidad de otros organismos federales, la SUDENE debia, por
una patte, conciliar la actividad sectorial de los diversos ministerios y organismos
pablicos con los planes quinquenales de interés regional y, por otra, someterse a
una mayor participacion de las élites y del liderazgo local en su proceso de toma
de decisiones, con miras a reflejar en su actividad de desarrollo las expectativas
de los grupos socizles de la region. La SUDENE debia también encargarse de la
administracion de un amplio conjunto de estimulos econdmicos (incentivos
fiscales, exencidon de derechos de importacién, exencion total o parcial de los
impuestos sobre los ingresos, etc.), con miras a atraer inversionistas privados
hacia la region,

En la practica, sin embargo, el alcance del mandato juridico de la SUDENE
era extremadamente reducido.” Al preparar sus planes, dependia concretamente
de la iniciativa y cooperacibn de muchos organismos sectoriales del gobierno
federal que actuaban en la zona, lo que la dejaba supeditada a 1a estabilidad
politico-institucional en sus relaciones con esos organismos, la que frecuente-
mente no se daba, Ademds, los recursos presupuestarios controlados pot la
SUDENE eran demasiado limitados e inestables para permitirle un mayor control
de la ejecucion efectiva de los programas y proyectos prioritarios para los
intereses regionales.

Esto se debfa principalmente a dos razones. En primer lugar, siempre hay
enormes obstaculos politico-institucionales que militan contra la tarea de coordi-
nacion general de cualquier superintendencia o secretaria de planificacion,
porque en su relacibn con los demis sectoresde la administracion federal o
estadual éstos tienden a tratar de defender su “territorio” de toma de decisiones
v rechazan todas las tentativas de los planificadores de interferir en la prepara-
cidbn, evaluacién y contrel de los distintos programas de desarrollo sectorial. En
segundo lugar, los planes de desarrollo nacional en general tienen muchos
objetivos dificiles de conciliar que han de alcanzarse simultineamente en el
periodo propuesto para su ejecucidn, sin que quede establecido cual sera, en el
plano del poder publico, 1a disposicion 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 planificacion, ha llevado a que en la dinimica de la
toma de decisiones los conflictos entre objetivos se resuelvan de maneras pragmi-
ticas que en (ltima instancia reflejan la capacidad de presion de los grupos de
intereses entre los cuales los representantes de la poblacion de zonas deprimidas
son los que a lo largo de la historia han tenide menos poder de regateo para
lograr que se ejecuten los programas que los benefician.

Estas observaciones, que apuntan a la esfumacion de la SUDENE ¢omo
organismo de supervision y coordinacibn del planeamiento en el Nordeste para
dar pasc a un nuevo orden que fortalecid otra vez a los organismos del gobierno
federal que funcionan en la zona, ejemplifican también las razones comunes que
explican el fracaso de varias otras expetiencias de organismos de ejecucion de la

D E Goodman, y R C de Albuquerque, “As politicas de desenvolvimento regio-
nal” en D. E Goodman y R C de Albuquerque, Incentivos a industrislizagdo e desenvol-
vimento do Nordeste, IPEA/INPES, Rio de Janeiro, 1974, pp. 149 a 194.
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planificacidon regional, en el plano federal o estadual, creados con el poder
politico para convertirse en centros legitimos de proteccidn a los intereses de los
grupos locales de bajos ingresos. Sin embargo, la participacion limitada de estos
grupos en la formulacion de politicas de desarrollo espacial podria mejorar si el
conjunto de estrategias que las conforman tuviesen diferentes mecanismos auto-
miticos para la distribucibn del ingreso, personal y regional, que, de algin modo,
pudiese favorecerlos grandemente. Esto lleva entonces a evaluar el contenido de
esas politicas.

3. Valores sociales y contenido de las politicas
de desarrollo espacial

Una de las principales caracteristicas del *‘viejo paradigma” que en los altimos
afios ha guiado la accion de los que formulan las politicas 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 economia como ciencia llega en
el momento en que consigue deshacerse de juicios de valor, ¢creencias e ideolo-
gias, v empieza a tesolver problemas de desacuerdo entre ciertas hjpotesis
mediante verificaciones empiricas a través del método de Ia explicacion cientifi-
ca. El’'cuerpo analitico de que disponen los econornistas para encarar los
problemas tipicos del sector piiblico, que se refieren a preferencias ante opciones
contrapuestas entre grupos sociales, sectores o regiones, es la teoria del bienestar
social, que procura derivar criterios normativos para la asignacion optima de los
recursos escasos a partir de hipOtesis simplificadas respecto del comportamiento
de los consumidores vy de las empresas. Esta teoria, sin embargo, se desarrollo
suponiendo la ausencia de relaciones de poder en las relaciones individuales, 1o
que hace que las recomendaciones que emanan de esta teoria sean casi siempre
extremadamente jngenuas desde el punto de vista politico-organizativo.

Esta tendencia de la ciencia econdmica a tratar de establecer su autonomia
como disciplina es relativamente reciente y data del siglo pasado. Para los
economistas clisicos, la economia significaba economf{a politica, por ser eminen-
temente politicas tanto la asignacibén de recursos escasos que podian tener
aplicaciones optativas, como la distribucién de los frutos de esa asignacion entre
los distintos individuos y grupos sociales.®

Como consecuencia de la eliminacién de las relaciones de poder en su
sistema analitico, los economistas tienden a distinguir entre decisiones “‘econ&-
wmicas”, que asignan recursos escascs, y f“politicas”, que distribuyen los frutos de
la asignacion. En Brasil, por ejemplo, el esfuerzo del gobierno se dirigié en los
(ltimos 15 afios a garantizar los criterios de eficiencia econdmica, dejando que
las politicas redistributivas realizasen ““fuera’ del sistema de produccian todos
los ajustes que se considerasen necesarios para aminorar los costos sociales
asociados con la expansion acelerada del producto interno bruto. La hipbtesis
basica de esta estrategia, que no resultd en la prictica, es que cualquier efecto
desfavorable sobre la distribucién del ingreso y de la propiedad se puede

Sk E Boulding (1970), “Economics as a political science”, en K. E Boulding,
Economics as a science, McGraw-Hill, Nueva York, 1970, pp. 77 a 96.
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compensar, de modo que los que pierden serin retribuidos por los que obtienen
una proporcidn méis grande de un producto cada vez mayor. El ajuste de este
proceso de desarrollo “desde armriba”® sefiala, a través de varios indicadores
sociales y econbmicos, que la politica oficial, al poner en vigor timidamente tales
esquemas de compensacidn, permitid la concentraciébn de los beneficios del
desarrollo en una capa minoritaria de la poblacibn de Brasil, y también la
institucionalizacién de ciertos mecanismos de efectos altamente concentradores.

Con el objeto deilustrar estas reflexiones, bastard examinar unos pocos
aspectos que tienen que ver con el objetivo de justicia redistributiva, a la cual se
refiere la reciente experiencia de la planificacion regional del Brasil.

a)  Crecimiento y equidad en la periferia deprimida

Las principales caracterfsticas de las estrategias de desarrollo regional que
han controlado la orientacion de las politicas piblicas recientes en Brasil se
asientan en €l supuesto de que los objetivos de redistribucion y de equidad estan
subordinados al mantenimiento de una expansion acelerada de! ingreso regional
per capita, porque ellos pueden alcanzarse gracias a las consecuencias indirectas
que genera la prioridad asipnada a objetivos de eficiencia. Se admite que, al
aumentar ¢l ingreso y la base impositiva de una economia regional, serd més ficil
para el poder piiblico manejar mayores recursos, lo que permitira soluciones
“desde arriba™ que descenderan hacia los problemas sociales ¥ econdmicos de los
sectores mas pobres de la poblacién.

La evaluacidbn de esta estrategia se puede hacer mediante unos pocos
indicadores sociales ¥ econdmicos, comenzando con la reciente experiencia de
desarrollo en el Nordeste de Brasil, en donde se tratd insistentemente de lograr
una tasa de crecimiento del producto per cipita superior al promedio nacional.
Podemos ver ficilmente que “la caracterfstica fundamenta! de este procesoesla
integracién selectiva de unos pocos sectores urbanos y grupos sociales restringi-
dos en centros regionales aislados para incorporarlos al sistema de produccion
dominado por Sdo Paulo y Rio de Janeiro;la naturaleza dualista de la economia
del Nordeste fue agravada por las politicas aplicadas recientemente; las diferen-
cias entre el ingreso urbano y el rural se ampliaron, y las disparidades en la
distribucion del ingreso aumentaron marcadamente en el dltimo decenio”.?

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 indicadores no monetarios (mortalidad y
empleo} a fin de verificar el influjo en la concentracion del ingreso de la
estrategia que supone que los efectos de difusion derivados de las polificas
basadas en critetios de eficiencia ayudan a alcanzar los objetivos de justicia social
y a mejorar la calidad de vida.

9Véase en esta misma publicacion W. B. Stoht, **;Hacia “otro’ desarrollo regional? ™.
Secciom IL

0p g Goodman, O modelo economica brasileiro ¢ os mercados de trabatho: uma
perspectiva regional”, Pesquisa e Planejamento Econdmico, 5(1), pp. 89a 116.
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De un trabajo de investigacidon sobre la ¢volucidén demogrifica del Nordeste
en comparaciéon con la de Brasil en su conjunto, en el periodo que va de 1940 a
1970, se pueden citar, entre las principales, las siguientes conclusiones:*!

a) la expectativa de vida en el Nordeste Centro era de aproximadamente
44.2 afios en el decenio 1960-1970, o sea un poco por encima de las estimacio-
nes mas recientes que se refieren al Africa. Al mismo tiempo, en la region
meridional del Brasil (véase el cuadro 3), la expectativa de vida era de 61.9 afios;

b) el indice de dispersidbn que se obtiene con el promedio ponderado de
los valores absolutos de las diferencias entre la expectativa de vida en el pais v en
cada region usando como ponderacion la participacion relativa de las poblaciones
tegionales en 1940, 1950 y 1970, indica que las desigualdades regionales se
acentuaron entre 1930 y 1950, y declinaron en el filtimo decenio;

¢) las estimaciones por grupos de ingresos indican que las expectativas de
vida medias de las familias de altos ingresos sobrepasan invariablemente a las de
las familias pobres, con diferencias de hasta 24 afios entre ambos grupos. (Véase
el cuadro 4.) Si en este Oltimo cuadro examinamos las disparidades entre las
familias de altos ingresos y 1as familias pobres en las distintas regiones, observare-
mos que la diferencia también es mayor en la zona Nordeste Centro.

Al mismo tiempo, los estudios sobre la distribucién del ingreso familiar y
personal en Brasil indican que la incidencia de los niveles de pobreza absoluta es
mayor en el Notrdeste, tanto en la distribucién interregional de los pobres dentro
del pais como en la alta frecuencia de los pobres en la distribucibn intrarregional

Cuadro 3

BRASIL: EXPECTATIVA DE VIDA AL NACER, POR REGIONES,
1930-1940 A 1960-1970

Regiones 1930-1940 1940-19350 1860-1970
Amazonia 39.8 42,7 54.2
Nordeste Norte 40.0 43.7 S0.4
Nordeste Centro 34.7 34.0 44.2
Nordeste Sur 39.3 39.2 49.7
Minas 43.0 46.1 55.4
Rio de Janeiro 44.5 48.7 57.0
Sio Paulo 42.7 49.4 58.2
Parana 43.9 45.9 56.6
Sur 51.0 55.3 61.9
Centro Ocste 46.9 49.8 5.5
Brasil 41.2 43.6 53.4
Tango 16.3 21.3 17.7
Indice de dispersion 3.86 5.84 4.88

Fuente: Carvalho y Wood, op. eit.
Neota: No se dispone de las estimaciones correspondientes al periodo 1950-1960 porque ¢l
censo de 1960 no se publicod en su totalidad.

B3, A M de Carvatho v C H. Wood, “Mortality, income distribution and rural
urban-residence in Brazil”, ponencia presentada en ¢l Simposio sobre cambios socio-
economicos en Brasil, Universidad de Wisconsin, Madison, mayo de 1978.
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Cuadro 4

BRASIL: EXPECTATIVA DE VIDA AL NACER, POR REGIONES
Y POR INGRESO DE LOS HOGARES, 1970

Ingreso del hogar (Cruzeiros)

Regiones Toral I-150 151 301- 501 + (41-(1)
1) 300 500 4)
23
Amazonia 54,2 53.4 53.9 54.8 58,2 4.8
Nordeste Norte 50.4 50.0 50.8 52.7 55.7 5.7
Nordeste Centro 44.2 42,8 46.1 50.3 54.4 11.6
Nordeste Sur 49.7 48.9 50.3 5L9 54.9 6.0
Minas 55.4 53.8 55.4 55.6 62.3 8.5
Rio de Janeiro 57.0 54.1 54.8 57.6 02.1 8.0
840 Paulo 58.2 54.7 56.1 58.7 63.9 9.2
Parani 56.6 54.8 56.5 59.3 63.7 8.9
Sur 61.9 60.5 61.2 63.4 66.9 6.4
Centro Oeste 57.5 56.5 571 58.2 63.3 6.8
Brasil 53.4 49.9 54.5 57.6 62.0 12.1

Fuente: Carvalho y Wood, op. cit.

del ingreso. Por otra parte, en los Giltimos afios el desempefio de la economia del
Nordeste ha sido satisfactorio si se lo mide por el crecimiento del producto per
capita, que ha estado por encima dei promedio nacional con bastante frecuencia.
Cabe por lo tanto preguntarse ;cudl es ef enfoque mds adecuado para hacer
frente a los problemas de la poblacidn del Nordeste: un enfoque econdbmico
regional de naturaleza global, o un enfoque social?

Varios especialistas en ciencias sociales, descontentos con los efectos
adversos de recientes politicas de desarrollo en la distribucion del ingreso y de la
riqueza en el Nordeste, se preguntan si estas politicas, gue son ejecutadas en
nombre de los ‘‘intereses de la region”, no ocultan la dimension espacial del
conflicto de clases sociales que se desarrolla en el plano del proceso de acumula-
cidbn de la economia en su totalidad. Son partidarios también de abandonar la
“regiobn como deslinde intermedio de las politicas econdmicas y abogan en favor
de programas de desarrollo social orientados directamente al beneficio de los
grupos de bajos ingresos, sobre todo de los que viven en zonas deprimidas.
Algunos reconocen que estos grupos con ¢l tiempo podrian beneficiarse con los
efectos de difusion de las estrategias actuales de desarrollo, pero que lo harian en
un plazo demasiado largo y cada vez mds distante, que se ha vuelto politi-
camente infolerable.

La publicacién de los resultados del censo industrial de 1970 facilito el
estudio de la estructura regional del emplec industrial en Brasil y su evolucion a
partir de 1950. En un trabajo,12 se analizo el personal empleado en la industria

12p, R Haddad, “*Padroes regionais de crescimento do emprego industrial de 1950 a
19707, Revista Brasflera de Geografiz, 1977, pp. 3 2 45, 39(1). [n este documento
computamos diferentes indices de localizacion v especializacidn, fuera de usar anilisis de
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en los afios 1950, 1960 y 1970. Se consideraron 19 sectores industmiales en 25
estados vy territorios de Brasil durante un periodo en que el pais experimentdun
intenso proceso de sustitucion de importaciones y de expansion de la economia.

Al analizar 1a estructura del empleo industrial podemos ver que en 1950
habfa un alto grado de concentracion espacial, puesto que el 81% del empleo
industrial total estaba ubicado en solamente seis estados: $io Paulo, Guanabara,
Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul y Pernambuco; ademis, al eje
Ric-84c Paulo le correspondia por s solo 57% de ese total. Los resultados
indican también que estos seis estados lograron atraer el 80% del crecimiento
naciona!l del empleo indusirial observado entre 1950 y 1970. Es decir, la alta
concentracibn se mantuvo y, de 1os seis estados mas desarrollados, Sao Paulo por
si solo absorbid el 56% del total de nuevos empleos industriales creados en la
economia nacional. También podemos sefialar que dicho estado comenzd este
decenio con casi el 49% del empleo industrial de Brasil

Es uitil destacar la posicion de la economia del Nordeste, cuya industriali-
zacion se realizd a un ritmo menor que la del resto del pais: en 1950 ofrecia el
16.8% del total del empleo industrial del pafs, participacién que bajb a 10.3% en
1970. El Nordeste hubiera tenido que comenzar en el decenio de 1970 con
174 000 empleos més del total registrado a fin de mantener la misma posicidn
relativa que tenia en 1950: esto equivale a un 63% de su empleo industrial en
1970Q.

Para identificar los componentes del crecimiento regional empleamos un
método de anilisis (véase el cuadro 5) cuyo fundamento es una evidencia
empirica muy sencilla: el crecimiento del empleo es mayor en unas industrias
que en otras y en unas regiones que en otras. Por lo tanto, una determinada
regibn puede presentar un ritmo més ripido de desarrollo econdmico que el
ptromedio de las regiones, sea porque en su combinacién de industrias predomi-
nan sectores més dinimicos (componente estructural), sea porque tiene una
participacion cada vez mayor en el empleo nacional correspondiente a sectores
individuales (componente diferencial).

Al establecer la diferencia entre los componentes estructurales y diferen-
ciales, 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 mads ripidamente que otros,
y también los factores que explican las diferentes variaciones sectoriales. Como
cualquier regidn (por ejemplo, Sio Paulo)} que se especialice en los sectores més
dindmicos de la economia nacional alcanzari una ¥ariacion estructural favorable
en términos de empleo, es esencial que s¢ investiguen las posibilidades de cada
region con miras a la ubicacibn de firmas pertenecientes a cada uno de estos
sectores,

desplazamiento de 1a participacidn con los cambios sugeridos en 1a literatura reciente. Estos
cambios muesiran algunos resultados mejores para cl Nordeste que los que se observanen el -
cuadro 5, cuando usamos como ponderacidbn pata las formulas las cifras de empleo
registradas en 1970, porque la combinacion de industrias de esta region se ha inclinado mas
hacia los sectores productivos que crecieron por encima del promedio nacional durante dos
decenios. '
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Cuadro 5

BRASIL: PATRONES DE CRECIMIENTO REGIONAL DEL
EMPLEO INDUSTRIAL, 1950-1970

Varigcion neta totel  Variacion diferencial ~ Variacion estructural

Estados Valor ?;l:_’r Valor I;Z!fr Valor I;aoffr

absoluto centual absoluta centual absoluto centual
Acre 341 0.10 369 Q.15 -28 -0.02
Amazonia 2202 0.66 1020 0.40 1181 0.83
Para 2146 065 1988 0.79 158 0.11
Amapé 763 0.23 941 0.37 177 -0.12
Rodonia 1086 0.33 1107 0.44 -20 -0.01
Roraima -197 -0.06 -124 -0.05 =73 -0.05
Maranhio? -7063 -2.12 1889  -0.75 -5174 363
Piau i* 2487 0.75 3043 1.20 356 -0.39
Ceara® 1140 0.34 6 831 2.70 -5692  -3.99
Rio Grande do Norte® -8 083 -2.43 -3 516 -1.39 -4 567 -3.20
Paraiba -26 952 -8.10 -13 699 -5.41 -13 253 -9.29
Pernambuco® 77759  -23.38 -34 122 -13.48 -43 637  -30.58
Alagoas? -24 369  -7.33 -10 866 -4.29 -13504  .9.46
Bahia® -13 155 -3.9¢ 1167 0.46 -14 322 10,04
Sergipe® 20642 .6.21 -10937  -4.32 -9705  -6.80
Minas Gerais -27 856 -8.38 -4 791 -1.89 -23 065 -16.17
Espirito Santo 6 280 1.89 8 268 3.27 -1 988 -1.39
Rio de Janciro -26 661 -8.02 -42 723 -16.88 16 062 11.26
Guanabara -91618 -27.55 -120 226 -47.49 28 609 20.05
Sio Paulo 236 004 70.96 142 760 56.39 93 244 65.35
Pazana 41630 1252 40 571 16.03 1059 0.74
Rio Grande do Sul -8 229 -2.47 -10 265 -4.05 2036 143
Santa Catarina 19616 5.90 26 021 10.28 -6 405 -4.49
Goias 13 165 3.96 13 668 5.40 -503 -0.35
Mato Grosso 5731 1.72 5406 214 32 -0.23
Fuente: P.R. Haddad, “Padroes regionais de crescimento . ..”, op. cit.

AEstados del Nordeste.

Por otra parte, el crecimiento regional no se debe examinar sclamente
desde este punto de vista, porque todos los sectores productivos muesfran
resultados diferentes en las muchas regiones de una economfa nacional.

Por lo tanio, no es dificil imaginar que una region dada (Paranid por
ejemplo) pueda desarrollarse méis ripidamente que otras, una vez que estd en
condiciones de atraer un creciente porcentaje de actividades o compafiias,
aunque éstas pertenezcan a los sectores de lento crecimiento en el plano
nacional. Las fuerzas principales que entran en juego para provocar estos reajus-
tes estan casi siempre relacionadas con el emplazamiento: variaciones en los
costos de transporte, estimulos fiscales especificos para ciertas zonas, diferencias
en los precios relativos de los insumos entre 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 ¢l plano nacional, asi como los
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factores que explican el desempefio favorable de estos sectores en unas pocas
1egiones.

La diferencia entre el crecimiento efective de cada region y su crecimiento
hipotético estimado {(empleando 1a tasa nacional de crecimiento del empleo para
esta region) se calcula con dos factores: uno estructural y otro diferencial; o
variacion neta total = variacion estructural + variacidén diferencial.

el i -2 B0 ) -2 B0 -1 =

=2 B0 j (g ) * 2 B oG - i)

en donde:
Eij = empleo en ¢l sector i de la region j;
Zi Ei1 j = empleo en todos los sectores de laregion j en 1970,
Z; Ei0 j = empleo en todos los sectores de laregion j en 1950;
Tt = tasa nacional de crecimiento del empleo;
it = tasa nacional de crecimiento del empleo en el sector i;
Tjj = tasa de crecimiento del empleo en el sector i de la region j.

Este método es solamente un conjunto de identidades y no un modelo, por
lo que no puede explicar las tendencias que indican susresultados. 8in embargo,
es un instrumento valioso para la etapa exploratoria de los estudios sobre los
patrones de concentracibn espacial de las actividades econdmicas. Si bien el
método puede ser mas esclarecedor cuando contamos con un grade mayor de
desagregacidén sectorial, podemos ver en ¢l cuadro 5 que la posicibn de los
estados del Nordeste es precaria {les corresponde casi €l 50% de la variacion
negativa total} y que, de 1os seis estados que tuvieron una participacion mayer en
el empleo indusirial total, solamente Sio Paulo registrd una tasa de crecimiento
por encima del promedio nacional, con resultados positivos para los componen-
tes diferenciales y estructurales. Como ilustracion, podemos interpretar, a partir
del cuadro 5, los resultados para Minas Gerais: el estado tendria que haber
comenzado el presente decenic con 27 856 empleos mas que la cifra registrada a
fin de mantener la misma posicidn relativa que tenia en 1950; esto porque su
estructura industrial, a comienzos del perfodo, se componia principalmente de
sectores tradicionales (componente estructural negativo igual a 23 065 empleos o
16.17% de la vartacion estructural negativa total), y porgue los sectores produc-
tivos tenian en Minas Gerais un desempefo relativo que era menos favorable en
promedio que el de otros estados {(componente diferencial negativo igual a 4 791
empleos, ¢ 1.89% det total de 1a variacién diferencial negativa).

Datos més recientes!® sobre la situacion del subempieo y de la subremune-
racion en el pais indican la gravedad del problema en el Nordeste, Definiendo

13 Universidad Federal de Pernambuco, PIMES, “Estado atual e evolugae recente
... op. it
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como subempleo visible el que afecta a la poblacion que trabaja parte del tiempo
pero querria trabajar a jomada completa, aparte de las personas que a veces
trabajan a jornada parcial por razones economicas, la informacién de la Encuesta
Nacional de Hogares de la Direccibn de Censos (FIBGE) permite calcular las
diferentes tasas de subempleo visible (total, urbano y rural} para 1973. El
Nordeste muestra tener las tasas méas altas (8.7, 9.2 y 8.0% respectivamente)
entre todas las regiones cuando se comparan los valores que reflejan los niveles
medios del pais (6.1, 4.9 y 5.0%). Si consideramos la subremuneracién de hasta
la mitad de un salario minimo (véase el cuadro 6) como el nivel que define el
subempleo encubierto (en ¢l que se encuentran muchos de los que debieran
figurar como obviamente subempleados), podemos ver que, si bien el promedio
de personas ocupadas que recibian esta suma en Brasil era mis bien alto (19.5%
en 1972y 14.8% en 1973), la posicion del Nordeste podria ser dramética (46.2%
en 1972 v 36.9% en 1973), porque el monto del salario minimo puede conside-
rarse caracteristico de niveles de pobreza absoluta. La informacién que contiene
el cuadro 6 indica que estas diferencias interregiongles ocurren también para los
trabajadores por cuenta propia, para los cuales los valores son a(n menos
favorables.

La cuestibn del empleo en el Nordeste esta estrechamente vinculada con
las politicas de expansion industrial adoptadas para la region desde comienzos
del decenio pasado. Interesados en atraer inversionistas privados que generasen
oportunidades de empleo para la mano de obra existente, ¥ demanda de la
infraestructura economica que se estaba construyendo en la regitn, los planifica-
dores elaboraron medidas legislativas que permitian, para el Nordeste, el uso de
recursos originados en la deduccidén del impuesto a los ingresos de las compafiias
de hasta 50%, exencion de derechos de importacion para la compra de equipo,
apoyo financiero a proyectos mediante tasas negativas de interés real, etc. El
efecto final fue una disminucion 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 ¢ menor uso que hard de los distintos factores en los
provectos de inversion.

Por otra parte, la tasa de salario cormente, que por lo general se estima
determinada legalmente por’lo que se considera el “nivel minimo de subsisten-
cia”, no refleja la escasez relativa de la mano de obra en la regibn en que, como
hemos visto, prevalece el subemplec, encubierto o no. Por lo tanto, si se
elaborara un sistema de precios “‘sociales™ para elegir y evaluar proyectos para
esa region, el nivel de empleo tendria que ser mucho mas alto, porque al ser el
costo social de la mano de obra menor que el salario de mercado, se podria
emplear mayor cantidad de mano de obra por unidad de inversion. En un trabajo
de investigacibn se usd la siguiente formula para computar el costo social de la
mano de cbra:

(SCL) = ¢ ~L {c —m),

So
¢ = nivel de consumo del trabajador urbano, medido segin los costos
sociales
m = productividad marginal de la mano de obra en la agricultura
So = valor actual de una unidad de inversién, en términos de consumo
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Cuadre 6
BRASIL: NIYELES DE INGRESO MENSUAL DE TRABAJADORES EMPLEADOS Y TOR CUENTA PROPIA POR REGIONES, 1972 Y 1973

(Porcentajes)
Clases de Distribucién de frecuencia cumulativa
ingreso en
reh:zcr'érn con Region I® Regién 1P Region HI® Region fvd Region V¢ Region vIf Total
el salaric

minimo legal 1972 1973 1972 1973 1972 1973 1972 1973 1972 1973 1972 1973 1972 1973

Trabajadores

empleados

Hasta % 1.3 0.9 2.1 1.3 25 1.8 %.3 5.5 16.0 117 0.8 0.3 6.2 4.2
Yoak 5.1 4.1 8.4 6.2 10.6 8.8 28.5 187 46.2 36.9 2.2 L3 19.5 14.8
%Bat 16.0 24.5 29.0 29.4 44.2 40.2 55.3 56.3 75.0 711 8.9 13.1 43.3 43.5
1a2 61.8 58.6 66.3 62.4 78.2 75.5 85.3 81.7 90.1 88.2 53.6 47.3 75.5 725
2a3 79.7 75.7 82.0 77.9 89.2 86.1 92.2 90.0 93.9 93.3 72.2 68.1 89.6 84.1
3as 89.0 88.0 9.2 89.9 94.7 93.2 96.5 95.3 96.7 96.2 83.4 80.9 93.3 923

Toral 5 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 106.0 100.0 100.0 100.0 100.0 1000 100.0

Trabajadores

por cuenta

propia

Hasta % 7.8 87 4.7 2.7 8.9 8.6 20.0 15.0 328 30.9 9.0 3.6 185 16.3
Y%als 188 235 11.9 10.4 19.7 16.7 354 323 53.3 50.8 22.0 14.3 329 312
¥Bal 37.8 43.4 26.2 24.1 39.6 40.0 59.0 56.2 77.6 76.4 40,2 333 53.6 527
1a2 69.5 7.5 36.8 50.2 71.8 66.4 83.6 81.4 93.0 924 0.9 63.3 78.0 75.7
2al 836 81.4 74.2 62.7 85.0 76.3 90.9 87.5 97.0 95.6 83.8 74.0 87.9 83.0
3as 91.4 91.5 95.3 93.0 93.2 89.7 95.7 94.3 98.5 98.4 91.3 392.0 93.6 926

Total 5 100.0 100.0 100.0 000 190.0 100.¢ 1000 100.0 106.0 100.06  100.0 100.0 180.0 100.0

Fuente: Universidad Federal de Pernambuco, PIMES, “Estado atual e evolugao recente . .., op. ¢it.

AR{o de faneiro; PSio Paulo; CParand, Santa Catarina, Rio Grande do Sul; UMinas Gerais, Espirito Santo; €Maranhio, Ceard, Rio Grande do Norts,
Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahis; fDistrito Federal.



En este estudio'® se llegaba a la conclusibn de que, dentro de las muchas
hipotesis formuladas para la estimacion de valores, ¢l costo social de la mano de
obra en el Nordeste varia entre 50% y 60% de los costos privados. Si se
adoptaran estos valores en el proceso de toma de decisiones correspondientes a
provectos de la regidon, la reducciom del precio relativo de 1la mano de obra
podria estimular la generacion de un mayor volumen de produccién corriente, la
atenuacibn del problema del desempleo y cierta mejora en la distribucidon del
ingreso personal. Como opciones para la etapa de aplicacion, los resultados del
estudio sugieren la reduccidn o eliminacion de las contribuciones a la seguridad
social que hace la fuerza de trabajo, o la concesion de subsidios directos al
empleo de la mano de obra.

b)  Recursos naturgles y erecimiento regional

La desigualdad que las politicas de desarrollo industrial aplicadas suponen
para las zonas deprimidas se¢ refleja también en los programas y proyectos de
explotacidn de los recursos naturales (agricolas y minerales) en varias regiones
periféricas del pais. En muchos casos, estos recursos constituyen la condicion
necesaria para comenzar el proceso de desarrollo en una zona geografica dada,
casi siempre a través de las exportaciones para hacer frente a la demanda de otras
regiones del pais o del exterior.

Sin embargo, en el panorama sociopolitico actual en que, desde un punto
de vista espacial, predominan las relaciones centro-periferia entre las zonas
desarrolladas e insuficientemente desarrolladas del pais, la situacion de las
economias regionales, cuyas exportaciones s¢ basan principalmente en la explo-
tacidbn de sus recursos, se vuelve extremadamente vulnerable e inestable. Esto
ocurre porque ¢l centro dominante, mediante inversiones en el transporte y las
comunicaciones de la periferia, estructura relaciones de domiracion que son
caracteristicas del colonialismo interno. En las zonas dotadas de abundantes
recursos naturales se instalan grandes proyectos agroindustriales ¥y mineros,
financiados y controlados por el capital privado de compafiias emplazadasen el
centro, con el objeto de generar, a bajo costo, un excedente exportable de
materias primas y de productos alimenticios, necesarios para sostener ¢l proceso
de industrializacion en otras regiones del pais, o para resolver problemas agudos
de balanza de pagos.

No esta claro, cuando se observan con una perspectiva historica las modali-
dades de desarrollo regional de Brasil, que estos grandes proyectos puedan
garantizar condiciones estables de desarrollo a las regiones en que se instalan. La
exportacién de productos asociados con la explotacion de recursos naturales es
solamente un requisito para el despegue inicial del desarrollo econdmico regio-
nal. Para que tales exportaciones puedan promover realmente este tipo de

14F, L Bacha v otres, Andlisis governamental de projetos de investimentos no Brasil,
IPEA/IMPES, Rio de Janeiro, 1974, Esta experiencia brasilefia calza muy bien con la
cxpectativa que se deriva de una evaluacion del paradigma del desarrollo desde los centros de
crecintiento hacia abajo cuando se Jo enfoca desde el punto de vista de las comparaciones
internacionales. Por eiemplo, en W. Stohr y F. Todtling **An evaluation of regional policies -
expericnces in market and mixed cconomies”, en N. M. Hanmsen (compilador) Human
settlement systems, Ballinger Co. Mass., 1978
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desarrolio, es necesario que muestren un alto grado de dinamismo y la capacidad
de esparcir vigorosamente este dinamismo hacia otros sectores productivos de la
region. En diferentes periodos de la historia de Brasil encontramos regiones que,
por alpunos decenios, crecieron gracias a la extraccién o cultivo de productos
primarios, sin que se creasen las estructuras socioecondmicas necesarias para un
proceso de desarrollo sostenido.

Es interesante observar algunas ilustraciones concretas en que aparece el
poder central de la administracidbn phblica encauzando fuerzas encaminadas a
reforzar mecanismos para la dominacion de las zonas periféricas. Estas situacio-
nes ocurren casi siempre donde hay conflictos entre los intereses regionales y los
objetivos de las politicas macroecondmicas de estabilizacidn y crecimiento.

En esta misma linea, cabe sefialar 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 pais™ {objetivo del Segundo Plan Nacio-
nal de Desarrollo), v la estrategia general gue ha predominado en el modelo
actual de desarrollo econdmico de Brasil. Podemos remitirnos, por ejemplo, a las
politicas aplicadas por el gobierno federal en la Amazonia durante el Gltime
decenio, que incluyd como elementos principales un programa ambicioso de
construccion de caminos combinado con programas de colonizacion a lo largo de
las rutas principales, inversiones destinadas a obtener informacion sobre recursos
naturales para conocer con certeza las potencialidades de desarrollo de la region,
y diferentes formas de incentivos fiscales para atraer inversiones privadas en la
agricultura y la ganaderia, la silvicultura y la mineria.!®

Si bien la ejecucion de tales politicas estd todavia en una etapa embriona-
ria, los primeros estudios que las han evaluado indican que, por una parte, el
reciente desarrollo de la infraestructura socioecondmica en la Amazonia ha
reducido su aislamiento del resto del pais y ha permitido examinar nuevas
posibilidades de inversion; por otra parte, ia estratepia de occupacion acelerada
del espacio y la explotacidbn intensiva de los recursos naturales a través de -
grandes inversiones mineras, ha acentuado la destruccidn de la fauna y flora
locales.

La intencién de los planificadores de establecer una tasa Optima de
explotacion de recursos naturales en el pais, seghn criterios de bienestar social,
supondria una discusion mas amplia acerca de las condiciones para la apropia-
cibn de estos recursos, las tasas de actualizacion sociales que se deberia aplicar
para evaluar proyectos concretos, los ritmos adecuados de actividades basadas en
1a explotacion de los recursos, en funcion de la contaminacidon ambiental y de los
intereses de futuras generaciones, etc. Una connotacion mds amplia de esta
discusion nos llevaria a la redefinicién del proceso de desarrollo en términos
ecoldgicos.

Una connotacidbn méas estrecha requeriria solamente que Brasil tuviese
alguna politica de recursos naturales con intereses especificos que no fuesen
solamente reflejos de grandes intereses vinculados a los objetivos de crecimiento

Syéase P R Haddad, “Natural resources and regional development: lessons from
the Brazilian experience”, ponenciz presentada cn el Quinto Congreso Mundial de la
Asociacion Economica Internacional, Tokio, agosto-septiembre de 1977. También
D, 1. Mahar, Desenvolvimento econbmico da Amazonia, IPEA, Rio de Janeiro, 1978,
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global y sectorial de la econemia, gue han ocupado una posicidon dominante en
situaciones conflictivas dentro del proceso de planificacion,

Con las dificultades surgidas en la balanza de pagos (creciente deuda
extema, excesiva expansion de las importaciones, tipo de cambio sobrevaluado,
etc.) es probable que en el futuro el pafs explote a un ritmo indeseable su
potencial de recursos naturales renovables y no renovables, como forma de
contribuir al crecimiento acelerado de sus exportaciones, que se han transforma-
do en una variable critica dentro del actual modelo de desarrollo.

Hay varios estudios recientes que intentan indicar como las politicas
regionales de asentamiento y colonizacion para la Amazonia y el Centro Qeste, a
través de Programas Especiales orientados por el gobierno federal (POLOAM A-
ZONIA, POLOCENTRO, PRODEPAN, etc.), destacan una vez més la eficiencia
productiva como el principal objetivo para el pequenio agricultor. Los proyectos
oficiales de colonizacién asignaban un papel importante a las compaifiias agroin-
dustriales, pata aprovechar las potencialidades emergentes de las regiones, “‘prin-
cipalmente para obtener uwna contribucién significativa al crecimiento del
producto nacional bmuto’. Favorecidas por los incentivos fiscales, el crédito rural
subvencionado y una intensa formacibn de capital piblico (sobre todo en
infraestructura de transporie y comunicaciones), las principales companias agro-
industriales se han dedicado a la panaderia en zonas gigantescas, dejando ademas
vastas superficies sin explotar, con fines especulativos; esto ha desembocado con
frecuencia en la expulsion de los pequefios productores, en un aumento de la
concentracion de la propiedad inmohbiliaria, la eliminacion de empleos v la
acumulacibn de los beneficios de los programas en el decil superior de la
distribucién del ingreso rural.'®

Esta situacion se puede cjemplificar, en términos cuantitativos, a través de
las consecuencias distributivas de la cria extensiva de ganade en la Amazonia: '’
i} a precios subvencionados, posibilitados por los incentivos fiscales y los crédi-
tos ficiles, menos de 350 firmas sometieron proyectos de ganaderiaa la SUDAM
{Superintendencia para €l Desarrollo de la Amazonia)} y rapidamente adquirieron
800 000 km? de la frontera agricola brasilefia (zona aproximadamente igunal a la
superficie de Austria); ii) ademdis de esta concentracion de la propiedad de Ia
tierra, la estrategia de explotacién de la frontera agricola que se basa en la cria
extensiva de panado s6lo puede ofrecer una contribucibn limitada al empleo
rural y al asentamiento humano permanente, Para ilustrar el efecto potencial de
una estrategia optativa, Mahar ha calculado el empleo adicional que se generaria
si se hiciera uso mis intensivo de la tierra, basando sus estimaciones en el
promedio de las razones tierrafmanc de obra observadas en los diferentes estados
de la region del Amazonas. Por proyectos, los resultados de los cilculos indican
que el empleo potencial (68 112) cuadruplicaria con creces al generado por los

16yéase D. E. Goodman, “Iixpansao de fronteira e colonizagio rural: recente politica
dc desenvolvimento do Centro-Oeste do Brasil”, en W. Baer y otros, (compiladores),
Dimensdes do desenvolyimento econdmico brasileiro, Campus, Rio de Janeiro, 1978, Véase
también C. H Wood y M. Schmink, Blaming the victim: small farmer production in the
Amazon colonization project, ponencia presentada en la reunion anual de la American
Association for thc Advancement of Science, Washington, 1978,

1 . . . . .
TVéase 1 1. Mazhar, Desenvolvimenio econdmico da Amazonia, op. cit.
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proyectos de cria de ganado (15 468), lo que apunta a un costo de oportunidad
importante para el desarrollo ganadero de la region.

4. ;Surgimiento de un nuevo paradigma?

Los problemas que habrian de encarar durante el proximo decenio los gue
formulen politicas en Brasil no seran ya los de estrechar la disparidad entre el
producto nacional bruto efectivo y el potencial, i tampoco los relativos a
nuevos desafios de indole anticiclica, sino asuntos mucho méis complejos, entre
otros, la eliminacidon de los niveles absolutos de pobreza en las zonas urbanas'y
rurales, la identificacion de opciones energéticas que sean econdmicamente
factibles, la reestructuracidn de la oferta a fin de que se cuente con una mayor
produccion de bienes pubticos vy de consumo popular, ¢l mantenimiento de la
tasa de crecimiento del producto nacional bruto per cipita y la estabilidad de los
precios en situaciones adversas de la economia internacional.

l.a bisqueda de soluciones para estos nuevos desafios (los problemas son
antiguos pero solamente ahora han adquirido trascendencia politica) no puede
hacerse con una organizaciom del proceso de toma de decisiones que supone la
concentracion del poder en la tecnocracia ¥ en las instituciones pliblicas de las
regiones centrales. Considerando, por ejemplc, los problemas de la pobreza
urbana y rural en sus distintos aspectos (mala nutricion, analfabetismo, desem-
pleo, deficientes condiciones de vivienda, ete.), podemos ver que nunca lograre-
mos resolverlos en forma coherente si insistimos en los métodos tradicionales
que se han aplicado hasta ahora, es decir, en organizar un grupo o crear una
nueva institucion para que s encargue del asunto, estableciendo recursos presu-
puestarios para financiar medidas necesarias, y, muy comunmente, un buen
esquema publicitaric para que la opinion publica se entere de que ‘“‘se estan
resolviendo los problemas”. Lo que ha ocurrido siempre es que estos recursos no
son suficientes ante la magnitud y gravedad de los problemas, y que se presta
poca atencidn a la evaluacidn de 1z eficiencia y de la eficacia de los gastos en que
se incurre y, en consecuencia, todo lo que se realiza se hace como se habia hecho
antes.

Una cuestion importante en la experiencia de planificacion espacial de
Brasil durante los Gltimos 20 afios es la retdrica de justicia social que, aparente-
mente, forma parte de todos los programas y proyectos oficiales. Sin embargo, la
realizacion de los programas v proyectos adoptados ha tenido efectos adversos,
desde el punto de vista de la redistribucion y de la equidad social, en los grupos
de bajos ingresos de zonas periféricas. Si bien por una parte las politicas
espaciales estaban explicitamente destinadas a tener un efecto compensador que
redujese las diferencias relativas entre regiones en cuanto a calidad de la vida, por
otra las politicas de estabilizacidn macroeconémica ¥ de crecimiento, al no estar
diferenciadas por regiones, han tenido implicitamente resultados desfavorables
para el desarrollo de las zonas periféricas, puesto que se basan en criterios de
asignacién de recursos cuyo fundamento es la eficiencia econdmica privada y no
el costo social del desarrollo de una region.

Aun dentro de la actual etapa de desarrollo del capitalismo en el Brasil hay
también fuerzas importantes y recursos potenciales que se deben liberar en las
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zonas periféricas y que pueden contribuir con soluciones no formales, menos
elegantes, pero ciertamente mas apropiadas que las que mondtonamente se
proponen por falta de imaginacion de politicos ¥y técnicos en las burocracias
gubernamentales, La utilizacidon de fuentes no tradicionales de energia, las
politicas realistas de vivienda para los grupos de bajos ingresos, los estimulos
para la utilizacion de tecnologias apropiadas, los proyectos de desarrollo rural
integrado, los programas de defensa del consumidor ¥ de conservacion del medio
ambiente, son algunos de los temas de un nuevo paradigma del desarrollo que
estan proliferando, gue piden insistentemente la planificacion gubemamental a
través de los canales de presidén politica, y que solamente podran alcanzar alghn
éxito si en su elaboracidn y aplicacion se logra un mayor grado de iniciativa y de
participacion de los grupos sociales “‘de abajo”, que ahora estdn fuera del aparato
burocratico.
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CONCLUSIONES DEL SEMINARIO SOBRE
ESTRATEGIAS NACIONALES DE
DESARROLLO REGIONAL

(Bogotd, 17 a 21 de septiembre de 1979)

1. El tratamiento del problema regional en los distintos
estilos de desarrollo, el estado de la disciplina y
las necesidades de investigacion futura con
relacion g estrategias alternativas
(Temas iy IV)

Antes de resumir las deliberaciones del Seminario es preciso establecer el alcance
y las limitaciones del presente informe. En primer lugar, cabe sefialar que se
juntaron los grupos de trabajo de los temas I (Estilos de desarroflo y estrategias
nacionales de desarrollo regional) y tema IV (El estado de la disciplina v las
perspectivas futuras de investigacidén), pues ambos temas tienen entre s{ una
relacibn jerarquica. Se considerd que las deliberaciones sobre el primero podrian
definir €l marco de referencia en el cual se establecerian las perspectivas ¥
campos de investigaciébn futura. Por otro lado, al haber juntado ambos temas, y
habiendo escaso tiempo para su discusion, no se pudo realizar un debate a fondo
y sistemdtico sobre algunos conceptos claves que debian enmarcar las discusiones
especificas, como el estilo de desarrollo; el Estado y su papel; la funcién de la
planificacion general y de la planificacibn regional y el papel del planificador. No
obstante, hube consenso que, en otras condiciones, esos conceptos debian haber
side ampliamente debatidos. Ademds, hubo en el grupo grandes diferencias de
opinion a consecuencia de los distintos criterios cientificos —caracteristica del
Seminario en general— que se reflejan necesariamente en este informe. Por esta
razdn, no se pretendidé llegar a una solucidn de transaccién homogeneizante ni
presentar conclusiones ni recomendaciones que reflejaran un acuerdo de los
participantes.

La heterogeneidad intelectual e ideolbgica que caracterizd a los miembros
del seminaric asi como las diferencias de enfoque para definir la cuestion
regional hicieron sumamente complejo el debate. Esa complejidad en cierta
manera refleja el nivel que estdn alcanzando la teoria y la prictica de la
planificaciom para el desarrollo regional y la imposibilidad de esclarecer este tema
en un solo seminario. Hay necesidad de un esfuerzo més continuado y sistema-
tico para que se avance cada vez més en la discusion de los aspectos concretos de
este tema,

Por Giltimo, conviene destacar que este documento no contiene una version
compendiada de como se llevaron a cabo los debates cronologicamente, sino que
mas bien intenta dar una visidn estructurada de las discusiones que hubo en
torno de los temas principales.
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a)  El estilo de desarrollo como marco para el desarrollo y la planificacion
regionales

En lo que toca al concepto de estilo de desarrollo, lo primero gue se
planted es si se puede o no hablar de un estilo de desarrollo para América Latina
en su conjunto, o s el concepto implica un contenido més preciso que deba
incorporar explicitamente la heterogeneidad del continente. Se considerd que
este asunto depende fundamentalmente del grado de detalle con que se elaboren
los determinantes que definen un estifo (qué se produce; quién produce; como se
produce; para quién se produce; y dénde se produce). 5i se acepta que ¢l estilo
define la modalidad concreta que asume el sistema econbmico en un momento
dado ¥ en una realidad espacial definida, el concepto no tiene valor explicativo
general. De hecho podrian encontrarse diferencias en los distintos paises en
cugnto a los determinanies mencionados. Sin embargo, pueden encontrarse
importantes similitudes en América Latina. Se produce para una demanda
externa; se utiliza tecnologia que desplaza mano de obra; se distribuyen regresi-
vamente los excedentes econdmicos, 1o que se traduce en la concentracién del
ingreso y la riqueza; se concentra la produccion en formas monopélicas y
oligopolicas y ademas territorialmente; y se produce degradando el medio
ambiente y desaprovechando los recursos naturales. El estilo dominante asi
definido, esta en constante expansion de los paises capitalistas desarrollados
hacia los paises de la periferia; en €stos, se produce una creciente penetracion de
ese estilo que desplaza las formas tradicionales de produccibn, lo que provoca el
desplazamiento de la poblacidon y la desintegracibn de esas formas de produc-
cion. Este proceso se da en el contexto particular de cada pais y ahi pueden
producirse diferencias importantes, entre otras, por efecto de las diferentes
posiciones que asume el Estado frente a) estilo de desarrolio dominante.

b)  Elpapel del Estado con relacion al estilo dominante

El Estado representa un papel central en la difusidén del estilo, que puede
variar ségin las fuerzas sociales y su desarrollo histérico asi como el contexto
especifico en que se da el estilo dominante. .

Se plantearon diversas concepciones teoricas. En una primera concepcién
el papel del Estado se define por las siguientes funciones:

i) Actlia de arbitro, en el sentido del ““laissez-faire”, lo gue implica que
actiia en funcibn de un grupo social minoritario, facilitando la reproduccion
espontinea del sistema econdmico dominante.

ii} Guia y maximiza el crecimiento econdmico, actuando siempre en bene-
ficio de un grupo social minoritario;

ili} Actila con criterio de justicia social para toda la poblacién, ajustando
el funcionamiento del sistema econdmico dominante.

Una segunda concepcibn define el papel del Estado en relacion con la
reproduccion del estilo dominante:

i) Refuerza ¢l estilo dominante;

ii) Trata de detener y ajustar la reproduccion del estilo, y

iif) Busca el desarrollo de otro estilo.

En este Gltimo caso puede identificarse una serie de alternativas, que son
necesatias para analizar el papel de la planificacidn y la viabilidad del desarrollo
regional en su acepcibn mis integral.
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¢) La planificacion regional en relacion con el papel del Estado

Ya que la planificacidbn es un instrumento de intervencion del Estado en la
conduccion del proceso de desarrollo de un pais, su caricter e importancia
dependeran evidentemente del papel que éste desempefie con relacidn al estilo de
desarrollo dominante. Por su parte, la planificacion regional, enmarcada en los
sistemas nacionales de planificacidn, serd un instrumento para resolver los pro-
blemas técnicos de expansion del sistema econdmico vigente, o un instrumento
dinamico para el cambio social, seglin que s¢ pretenda fortalecer, ajustar o cam-
biar el estilo de desarrollo dominante.

En sus debates el grupo tendid a destacar el papel ¥y las actividades de la
planificacibn espacial que se relacionan con el cumplimiento de los objetivos
integrales que implica el desarrollo regional en un contexto de planificacion
nacional orientada a modificar parcial o totalmente el estilo de desarrollo
vigente.

En los debates se destacd el interés por profundizar en temas vinculados
con la puesta en prictica de un proceso de desarrollo regional, sobre todo en lo
relativo a:

— los aspectos de participacidbn popular en la planificacién regional, que
constituye un elemento esencial para ir logrando los objetivos del desarrollo
regional;

- los mecanismos y organismos regionales que hagan posible incorporar
los intereses de las regiones en ¢l debate politico-técnico nacional;

~ el fortalecimiento econdmico de las regiones periféricas ligado a los
intereses de las fuerzas sociales mayoritarias;

— la capacidad negociadora de las fuerzas sociales regionales frente al
poder central, con miras a facilitar la compatibilizacion de los intereses regiona-
les con los nacionales. La informacion se considerd un elemento importante para
fortalecer esa capacidad negociadora.

Se destaco también el peligro, al enfatizar una estrategia descentralizadora
de desarrollo regional, de descuidar los problemas especificos de las regiones
metropolitanas a los cuales debe prestarseles debida atencion.

Se considerd la importancia de acercar el sistema de planificacion regional
a las distintas realidades regionales, asi como de desarrollar intensamente la
necesaria capacidad teorica y metodologica que permita comprender cada vez
mds los fenbmenos relacionados con el devenir social en el Ambito territorial.
Este fortalecimiento tetrico y -metodologico debe abarcar el nivel nacional de
planificacidon regional, instancia en que se define la integracién de los niveles dela
planificacion y la compatibilizacidn de las politicas regionales y nacionales. Esta
instancia es de vital importancia para resolver 1os indudables conflictos y contra-
dicciones que se dan entre los intereses regionales y los nacionales que operan en
el sistema vigente, aunque exista una intencion explicita de modificarlo.

En un sistema nacional que no busca cambiar el patrén de desarrollo
dominante sino que el Estado tiende a reforzarlo, la planificacidbn regional es
eminentemente adaptativa, Ello se refleja en el énfasis que se pone en los
aspectos de integracion fisica por medio de obras de infraestructura que hagan
posible la penetracion regional del sistema dominante y la expansibn capitalista
hacia las zonas rurales no incotporadas por conducto del sistema urbano regio-
nal. Destaca también en esta opcibn, el papel de adaptacibn que desempeiia la
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planificacion regional al prever los problemas vinculados con las tendencias
espaciales concentradoras y transformarse en instrumento para resolver las
tensiones sociales que generan los crecientes desequilibrios inherentes al sistema.
En este contexto la planificacién es neutral, ya que acepta la adaptacibn al
modelo de desarrollo vigente y no se considera como instrumento para el cambio
del estilo dominante.

d)  El papel del planificador

Al discutir el papel que corresponde al planificador en el sistema de
planificacién y en el proceso de conduccién del desarrollo regional y nacional, se
reconocid que debe ser una persona claramente identificada con los objetivos de
desarrollo que implican alcanzar una sociedad mas justa y equitativa que benefi-
cie a las grandes mayorias nacionales. No obstante, hubo planteamientos discre-
pantes con relacion a su papel especifico en la realizacidn de las tareas de la
planificacion, desde quienes consideraban que el planificador cumple una fun-
cion estrictamente técnica hasta quienes ven en élun lider para la movilizacion y
conduccitn del proceso de cambio social. Pareciera que esta discusion se relacio-
na con ¢l radio de maniobra que deriva del papel del Estado vy de la planificacion
como instrumento del Estado, en funcibén del estilo de desarrollo vigente. Cabe
destacar que esto se refiere al planificador ubicado en el sistema de planificacion
oficial ¥ no al “analista” social. En lo que toca a los margenes de accibn
politico-téenicos del planificador orientade a! cambio social, se destacd la
posibilidad de que utilizara su instrumental para prestar un servicio de “‘abogacia
técnica”.

e) Las perspectivas de la investigacion regional

En cuanto a las necesidades de investigacidén futura, el grupo no pretendié
establecer una lista de temas jerarquizados en orden de prioridad. De hecho, el
analisis de los estilos de desarrollo, del papel del Estado y de la planificacidn en
este contexto, esth muy poco desarrollado. Las observaciones en las secciones
anteriores de este documento podrian considerarse como grandes temas de
investigacion, y la ponencia de J. J. Villamil podria servir de marco conceptual
para organizar la investigacion a este respecto.

Las deliberaciones del grupo en cnanto a temas especificos de investiga-
c¢ion, partieron del marco que se planted en la ponencia de D. Dunham.

i} El desarrollo regional debe ser considerade en el contexto de las
estructuras y los procesos que operan en el plano nacional e internacional, vistos
historicamente y haciendo referencia especifica a las formaciones sociales en las
cuales ocurre. Se destaco al respecto la importancia de estudiar el concepto de la
divisidbn espacial del trabajo relacionindolo con su division general e interna-
cional.

ii) La teoria regional tiene que ser mucho mas explicita sobre la naturale-
za del sistema econdmico, tomando en cuenta las diferencias de regimenes
politicos. En este contexto, se destacd la importancia del estudio de los mecanis-
mos de apropiacion y transferencia de excedentes econbmicos entre sectores,
grupos sociales y regiones.

iii) Debe prestarse mayor atencibn al papel del Estado. Especificamente se
planted la necesidad de investigar la descentralizacién administrativa con esta
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perspectiva. ;Cuales funciones del Estado pueden ser descentralizadas? ;Cudl es
la logica de la descentralizacidn administrativa en este contexto, tomando en
cuenta los procesos de toma de decisiones oficiales y reales?

iv) Los problemas y las politicas regionales deben analizarse en el contex-
to de las estrategias y estilos nacionales de desarrollo en la medida en que estos
ultimos cierran opciones que podrian plantearse en el plano tebdrico. Concreta-.
mente habria que estudiar ¢l papel de la planificacion regional distinguiendo
entre politicas explicitas e implicitas. Por otra parte se destaco la necesidad de
un analisis macrosocial de las relaciones de poder en el proceso de toma de
decisiones en la planificacién regional. Finalmente se propuso dar mayor impor-
tancia al significado politico del fomento de los *‘intereses regionales” en el
contexto de 1os conflictos de interés entre grupos y clases sociales. Esto, en base
de la ya anotada importancia que han tenido en el pasado reciente las élites y
burpaesias regionales.

v) Debe prestarse mayor atencion a las fuerzas sociales que operan tras las
estructuras econdmicas ¥ a 1a manera en que éstas influyen en la formulacién y
ejecucion de polfticas v provectos. Se destacd la necesidad de estudiar més a
fondo las posibilidades y perspectivas de organizacion de grupos locales de bajos
ingresos y del papel de las organizaciones no gubernamentales. A este respecto,
se recomendd prestar mayor atencibn a la investigacidn de los procesos sociales
de desarrollo rural y de las relaciones entre los procesos del campo ¥y la cudad.

Por filtimo, hubo consenso en que es fundamental la investigacidn empirica
v que debe ser orientada hacia la explicacion de la realidad tal cual es. S6lo de
esta manera podran enriquecerse y fundamentarse mejor las teorfas e hipdtesis
mis generales. Por otra parte se observd que para la elaboracion de prioridades
de investigaciébn debe mantenerse cierta continuidad, tomando en cuenta los
resultados de seminarios anteriores. Las prioridades deben set ponderadas por la
capacidad instifucional y humana para la investigacidon que existe en América
Latina.

f)  La capacidad institucional para la investigacion regional

El enorme esfuerzo de investigaciébn requerido para ampliar la capacidad
tedrica y metodologica de desarrollo regional, sobre todo en lo relacionado con
las perspectivas de cambio del estilo de desarrollo dominante, exige una infraes-
tructura institucional adecuada, que permita no sclo investigar sino intercambiar
investigaciones. Ademis necesita un respaldo financiero, especialmente de parte
de los organismos internacionates interesados en el desarrollo. Se reconocit el
papel importante que puede representar el ILPES en este aspecto, asi como el de
otros centtos interdisciplinarios de investigacion, como el ECIEL del Brasil.

Por otro lado, se sefiald la precaria situacion de los institutos o centros de
investigacion no oficiales, que necesitaban un esfuerzo especial para mantenetrlos
y fortalecetlos, porque sus investigaciones en materia de desarrollo y politicas
regionales seran de vital importancia cuando el Estado v los sistemas de planifica-
¢idn oficiales Ueguen a aceptar la planificacibn regional como instrumento de
cambio social,

Es preciso definir clara y sisteméticamente las necesidades de investigacidn,
para adecuarlas a las exigencias reates de los procesos de desarrollo. Del mismo
modo es preciso preparar académicos-investigadores que se adapten a las exigen-
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cias de la realidad latinoamericana y llenen el vacio de capacidad de investigacion
de que adolecen muchos de los pafses del continente, sobre todo, los mis
pequeios.

2. Las diferentes concepciones estratégicas, 1a
experiencia con las estrategias predominantes
y posibles opciones {Tema I])

Las diversas estrategias nacionales de desarrollo regional, explicita o implicita-
mente aplicadas en América Latina, han sido por lo general compatibles con el
modelo de crecimiento capitalista dependiente generado por la modalidad recien-
te del proceso internacional de acumulacion de capital. Desde el punto de vista
de sus relaciones con las teorias generales de desarrollo han predominado los
paradigmas neoclasicos y keynesianos.

Como consecuencia obvia ha sido preponderante la preferencia por lo
puramente econdmico en detrimento de lo social (lato senso); sin embargo, esto
Qiltimo aparece siempre en la retdrica oficial de los planes y directrices de las
politicas para el desatrollo. De esto se desprende un estilo concentrador en
términos de estratos, de sectores y del espacio.

Es posible identificar objetivos explicitos e implicitos en las estrategias
nacionales de desarrollo regional prevalecientes. En l1a practica de los procesos de
intervencibn, los objetivos implicitos que configuran la estrategia regional
implicita, esto es, el proceso real de politica econdmica, terminan por convertir-
se en los objetivos viables y la estrategia consiguiente pasa también a tener una
efectividad politica ya que es compatible y funcional con la logica del ““estilo de
desarrollo” dominante.

El proceso se desarrolla a base de objetivos reales, que no tienen por queé
coincidir con los objetivos declarados; la realidad de la estrategia implicita en
oposicibn a la cstrategia explicita surge asi como camisa de fuerza para el
planificador regional, Estas estrategias regionales implicitas han relegado las
aspiraciones y postulados de los planificadores regionales a un plano meramente
decorativo con relacidn a los procesos concretos de la planificacidon nacional en
el orden regional:

Como los aspectos relacionados con el proceso de toma de decisiones son
los parametros fundamentales para poder superar los obstaculos impuestos por la
estrategia implicita al planificador regional, parece que, aun considerando los
limites establecidos por el sistema vigente, puede vislumbrarse la posibilidad de
insertar con éxito una estrategia regional socialmente orientada en las estrategias
nacionales de desarrollo, siempre que las condiciones politicas lo permitan.

En Gltima instancia, parece que la viabilidad de incorporacion de lo social
en el proceso real de intervencién, que hemos ltamado de objetivos implicitos,
depende fundamentalmente de una participacion politica méas amplia de los
grupos sociales que en general estn actualmente al margen del proceso politico
nacional y regional. Por lo tanto, la apertura democritica aparece como condi-
cion ineludible para la ejecucion efectiva de estrategias nactonales de desarrollo
regional plenamente compatibles con las aspiraciones de los planificadores regio-
nales,
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También hubo consenso en que el conjunto de teorfas disponibles que
respaldan la formulacidn de estrategias es insuficiente para cumplir los amplios
objetivos que impone la tarea de la planificacion regional. Por consiguiente, es
menester redoblar los esfuerzos por refinar las teorfas existentes o formular
nuevos marcos tebricos de referencia ajustados a las necesidades especificas de
las sociedades latinoamericanas.

En las condiciones que prevalecen hoy en la mayoria de los paises
latinoamericanos las posibilidades de desarrollar una estrategia eficaz, orientada
por objetivos sociales regionales derivados de los objetivos mds amplios de
igualdad social, politica y econdmica, estin limitadas por la misma naturaleza del
sistemna social imperante. En general los planificadores regionales tienden a
comulgar con los objetivos sociales mencionados, que, por otra parte, suelen
figurar entre los objetivos declarados en los planes oficiales.

Dada la distancia que suele mediar entre las metas propuestas y las
situaciones reales alcanzadas, la identificacion de los limites de lo posible es en si
misma una tarea profesional v obligacion ética del planificador. Como la planifi-
cacion regional no es una practica homogénea ni uniforme, por la gran variedad
de problemas gue abarca, y la diversidad de situaciones politico-sociales e
institucionales en que se desarrolla en América Latina, esos limites también
variarin y no hay formulas generales para definirlos. Como en cualquier proceso
de decision con informacion limitada, esa bitsqueda implica un continuo tanteo
alrededor de los limites de lo posible que, por otra parte, estin sujetas a cambios
por la evolucién del contexto politico-social. Una prueba de que se esti cum-
pliendo con este proposite es tropezar, de tanto en tanto, con esos limites. Por
otra parte, la accidon misma de los planificadores puede ayudar a ampliar ese
margen, acercindolo a las necesidades de las grandes mayor{as sociales.

Este proceso debe fundarse no s0lo en un conocimiento cientifico ¥
técnico adecuado de los procesos en que intervienen los planificadores sino
también en el conocimiento especifico de su realidad nacional, ¢l que exige una
participacién activa en los procesos de ejecucion y una vinculacion estrecha con
las situaciones sociales involucradas en las politicas disefiadas.

Es innegable que, salvo ejercicios especulativos alejados de la realidad
nacional, la actividad de planificacién es también (explicita o implicitamente)
una actividad politica, ¥ que el reconocimiento de este hecho es indispensable
para una mejor conciencia y eficacia en la practica de la planificacion regional

3. Sistemas de ejecucidn y estrategias
regionales (Tema III)

El grupo de trabajo, después de una productiva discusion, reformuld el temario,
con el objetc de que se ajustara mas a los intereses y motivaciones de los
participantes y fuera mis adecuado para orientar una discusion que derivara en
recomendaciones concretas, en los términos siguientes:

i) A Ja luz de las prioridades de la planificaciébn del desarrollo regional de
los distintos pafses representados en el grupo cuales son los sectores politicos,
técnicos y administrativos que inciden negativamente en la ejecucion de los
programas y proyectos de desarrollo tegional?
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ii) Dado el papel y la capacidad de] Estado para intervenir con sus recursos
propios en la ejecucién de programas de desarroilo regional ;serfa necesario
considerar la ejecucidon de algunos de éstos a través de organismos de coopera-
¢ibn internacional u otros sectores o grupos no gubernamentales?

iii}) ;Hasta qué punto las dificultades de ejecucidon se deben a la propia
teoria de la planificacion?

El hecho de que en el grupo hubiera representantes de los organismos de
planificacion regional de Colombia, Cuba, Chile, Honduras, Panamé y Venezuela
permitid referir la discusiébn de las cuestiones basicas planteadas en el temario a
la situacion en cada pais, lo que permitié encauzar el debate hacia los problemas
comunes relativos a la ejecuciéon de politicas de desarrollo regional.

Hubo consenso en que no existe en la mayoria de los paises un modelo
politico ¥ un estilo de desarrollo definidos y claros, en los cuales se encuentren
delimitadas los campos de accion tanto de la planificacion del desarrollo regional
como de la planificacion global y la sectorial. En correspondencia con lo anterior
se planted la dificultad de lograr la compatibilidad entre la planificacion regional
v la global. Aun en los paises en que hay un modelo politico y un estilo de
desarrollo definidos y claros que permitan compatibilizar la planificacion regio-
nal con la nacional, la integracién entre ambas es a veces bastante precaria.

Se sefiald la carencia de recursos para la ejecucibn adecuada de proyectos
de desarrollo regional. Entre ellos se destacaron los siguientes: recursos humanos
capacitados tanto en la etapa de formulacidn de peoliticas como en la de
ejecucibn y control; recursos financieros para llevar a cabo los proyectos de
desarrollo regional; y recutsos técnicos, como informacibn estadistica confiable.
Se sefialo asimismo el uso inadecuado de los canales de informacion tanto entre
como dentro de las instituciones ¥ de los medios de comunicaciébn de masas.

También como resultado de la falta de un modelo politico definido,
resulta inadecuada la forma de organizacion administrativa de los gobiernos en
muchos casos para poder ejecutar con buen éxito los programas y proyectos de
desarrollo regional, problema que se agudiza por la escasa continuidad de la
administracion pablica. Como derivacién de lo anterior se sefiald que la ejecu-
cion de programas y proyectos de desarrollo regionales se dificulta por la
ausencia de un ordenamiento territorial adecuado. Se indicaron también los
problemas que provocan las distintas delimitaciones territoriales de los diversos
organismos estatales en algunos paises.

Finalmente, se sefialo que la falta de participacion de los distintos sectores
involucrados en la accidn de planificacion impide una ejecucidn adecuada y
eficiente de los programas y proyectos que se formulen.

En sintesis, lo que esti en crisis es la definicion de un modelo que, al no
delimitar los campos de accion de las distintas ramas de la planificacién, provoca
ineficiencia en la organizacibn administrativa del Estado, lo cual impide o
dificulta, segiin el caso, la ejecucibn de programas y politicas de desarrollo
regionales. También se requiere claridad sobre las areas de accion de los sectores
piiblico, privado y mixto. Es condicidn necesaria que existan reglas de juego
definidas sobre la accidén e interaccion de estos sectores.

El sector privado debe estar integrado en los planes, programas y proyec-
tos. No se puede desconocer su gravitacion; sin embargo, su actuacién debe estar
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necesariamente enmarcada dentro de los objetivos estipuladog por la planifica-
cion nacional y regional.

Con respecto a los organismos internacionales, cabe sefialar su importancia
en cuanto a la eliminacidn parcial de algunos de los factores negativos sefialados,
como: capacitacion de personal y asistencia técnica, asignacion de recursos
financiercs (en forma bilateral 0 multilateral} y garantia de continuidad para
algunos programas y proyectos. Sin embargo, la actuacién de los organismos
internacionales debe ser respetuosa de las prioridades y decisiones nacionales;
por lo tanto no debe condicionarse la ayuda a determinados proyectos y
programas sino que deben mantenerse las prioridades nacionales. Este respeto
solo se logra con la existencia de un modelo claroc y de un sistema fuerte de
planificacion.

En cuanto a otros tipos de entidades no gubernamentales, se indicd que, en
algunos casos, las empresas regionales de desarrollo pueden ser el instrumento
adecuado para encauzar la accidn de planificacion,

1a discusion sostenida en el grupo concluyo que las dificultades observadas
en la ejecucion de programas y proyectos de desarrollo regional no se derivan
fundamentalmente de la propia teoria de la planificacion sino de los factores
sefialados.

El grupo concluyd que:

i} El Estado debe asumir una funcién de apoyo, promocion y control para
los planes y proyectos regionales. Los mecanismos de control deben velar por la
eficiencia de la labor.

ii} La planificacibn nacional y regional deben ser racionalmente concebi-
das, en ¢l sentido de que sus objetivos sean clara y correctamente definidos y que
garanticen que los beneficios del desarrollo satisfagan las necesidades de la
poblacion,

iit) Con este fin, en el proceso de ejecucion, formulacion y control de los
planes nacionales y regionales, deben participar plenamente los sectores de la
poblacidén beneficiarios de la accidn planificadora ya sea directamente o a través
de sus organos representativos.

iv) Los proyectos y programas de desarrollo regional deben extenderse no
solo a los 6rgancs ejecutivos, sino también a los grupos beneficiarios tal como se
indicd en e] punto anterior.

v) Debe haber contacto entre el planificador y la comunidad, asi como
una clara formulacién de los planes, en lenguaje sencillo que puedan comprender
los distintos grupos interesados en el desarrollo regional. Es preciso también
utilizar los medios de comunicacion de masas para promover la accién pablica.

vi) Es necesario promover la capacitacidbn y calificacidbn de personal
responsablc en los distintos niveles de ejecucidn de politicas de desarrollo
regional y crear incentivos para asegurar su traslado a las zonas donde son
requeridos.

vii) Deben crearse sistemas de informacién regional que apoyen la elabora-
cion y control de los planes. Se reconoce que el podet ejecutivo podria aprove-
char en la planificacibn regional un potencial de generacion de informaciones
desde la comunidad.
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4. Difusion de los resultados del Seminario

Se acordd encomendar al ILPES la responsabilidad de editar un libro que
retiniera {os aportes y debates del Seminario, cumpliendo as{ uno de los propo-
sitos establecidos en la convocatoria. Igualmente se acordo estudiar la posibilidad
de que el libro fuera una coedicidbn con la Sociedad Interamericana de Planifica-
cion.
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Anexo 1
LISTA DE DOCUMENTOQS?

Documentos inaugurales
1. Jorge Chivez Quelopana, Discurso inaugural
2. Jorge Méndez Munévar, Algunas notas sobre la planificaciéon regional
en América Latina
3. Sohel Riffka, Notas sobre modelos de desarrollo politicos ¥ planifi-
cacion
Documentos presentados por las instituciones organizadoras
4. Sergio Boisier (ILPES), La planificaciébn del desarrollo regional en
América Latina
5.  Bert H.J. Helmsing v Francisco Uribe-Echevarria (158), Planificacién
regional en América Latina: ;teoria o practica?
6. Sohel Riffka e Ivan Fernindez (1LDIS), Desarrollo regional y cambio
socio-politico en América Latina.

Documentos sobre los temas centrales del Seminario

a) Temal:
7. Jos G.M. Hilhorst, Estilos de desarrollo y estrategias nacionales de
desarrollo regional

8. Ricardo Carrillo-Arronte, La planificacién del cambio social en
México y la crisis del modelo de desarrollo

b)Y Temall:

9. José Luis Coraggio, Bases tedricas de la planificacién regional en

Ameérica Latina. Un enfoque critico

10. Walter Stdhr, ;Hacia “otro™ desarrollo regional?

¢y Temalll:

I1. Alan Gilbert, La implementacion de planes regionales: jejecucidn
deficiente o algo mas?

12. José Fernando Pineda, Sistemas de ejecucibn y estrategias regionales
de desarrollo en Colombia

d) TemalV:

13.  José J. Villamil, Investigacién y planificacion regional

14, David Dunham, Algunas opiniones sobre la investigacion en el campo
del desarrollo y la planificacidn regional

Documentos sobre experiencias nacionales de planificacién regional
15. ODEPLAN, La planificacién regional en Chile

16. DNP, La politica de desarrollo regional en Colombia

17. JUCEPLAN, La planificacién territorial en Cuba

3L0s documentos estin citados con su titulo original, que, por razones editoriales,

puede ser Hgeramente distinto del que aparece en la presente publicacion.
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18.
19.
20.

JUNAPLA, La experiencia de planificacion regional en el Ecuador
MIPPL, La planificacion regional en Panama
INP, La planificacién del desarrollo regional en el Perii

Ponencias especiales expuestas en el Seminario

21.

22.

23.

24.

JYohn Friedmann, Nathan Gardels y Adrian Penninle, La politica del
espacio. Desarrolle y planificacion regional en México

Johannes F. Linn, Tendencias de la urbanizacion, inversiébn de la
polarizacion y politica espacial en Colombia

Allan Lavell y Luis Unikel, Bases, caracteristicas v contradicciones
de la presente estrategia de desarrollo regional-urbano en México
Paulo R. Haddad, Brasil: Eficiencia econ6mica y la desintegracion de
las regiones periféricas

Ponencias especiales no expuestas en el Seminario

25.

26.

27,
28.

Carlos A de Mattos, Crecimiento y concentracion espacial en Améri-
ca Latina: algunas consecuencias

CORDIPLAN, Propuesta para la orientacion espacial de los proyec-
tos

José P. Martins Barata, Accibn regional en Portugal

Eduardo Castellanos y N. Montes, Las regiones de nueva asimilacion
como parte del pronostico del desarrollo urbano y ordenamiento
territorial (Cuba)
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