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I, INTRODUCCION

Ias notas que siguen comstituyen un esbozo general de sugereneias pare
abordar el andlisis de les politicas pfiblicas dentro del proyectn de inves-
tigaeién comperetiva ("Desarrollo Regional, Politicas Péblicas, Mgraciones
y Primac{a en Américe Iatina®). Ia base peva la preperacién de este docu-
mento, que es un borrvador pare discusién, esté em los plantesmientor del
pzwactoy gue apuntan al rol del Bgbado en la dinfmica de la comcentracifn
y en las relsciones de regiomes cenmtreles y periférices, y en ¢l decumento
que, ocomo Anexc II, fue presentado en la Primera Reunidn de Coordipacifén del
Proyeoto, en agosio de 1976.3/

Ias reuniones de coordimaciln han temido por objeto sentar lap beses de
acuerdo de lo que se ba dado en llsmer ol 'nficleo minimo comtn™ que eopoci-
fica la parte proplamente oemparative del proyecto en cada una de sus fapes.
El plan general acordado em la Primera Rewnifn, establecib que la primera
fase estaria dedieada al estudio de los determinantes directos de la migre-
oléu e la ciuded capital y eentroe alternativos,; aspectos que Ffueron tratados
en la Segunda Reunién de Usordinacién (abril de 1977). El mficleo minimo comén
que de allf surgid, permitld wnificar oriterios para definir las variables
que eran objeto de anflisls en esa face y adoptar formas commes de operacios
naligzar y medir esas varuﬂ-nj/ Tanbién dentro de esa plan genoral se esta-
blecid que la segunda fase; gue se inicia con esta Texcera Reunidn de
Coordinacidén estaria centreds en el estudio de los fmetores macroestructurales
que detexminan la estructura produotiva de las regiones y que, en mu conjunio,
establecen las relsciones gue ce dan entre regiomos "eemtrales" y "periféricas”.
El mismo plan geneyal de trabajo sefialé que la incorpormeiém de las politicas

1/ Unidad Centrsl PISPAL, Proyecto original presentado en la reunibn de
mm de 1976.

2/ "Politicas Pliblicas, Localizaciln del Deparrollo Industrial y Comcentracién
Especilal de la Poblacién", Unidad Central, PISPAL, agosto 1976.

3/ "Informe de la Segwmda Reunidn de Coordinacién”, Umidzd Oemtral, mayo 1977.



piblicas corresponderia a 1a fase finsl de la investigaciln, vale decir,
s vez que se tuviera la descripeddn de la@ tendenclas mayores de los flu-
Jos migratorios hacia la oiuded prineipal y centros alternativos; la evolu-
cién deo los determinentes directos de tales flujos y la conformacidn de la
estructura productive de las regiones.

81 bien este tltimo aspecto constituye el eje central del trebajo a
realizar en la segunda fase del preyecto y como tal, es el tems bésico de
esta Tercera Rewnién de Coomdinscién, s oonsiderd indispensable iniciar
tanbién en esta oportunidad la disousién de la forma préotica em gque proce-
deria incorporar el anflisis de las politicas pfiblices. Com tal propbsito
se hen esorito les reflexienes y sugerencias que siguen a coutinuecién,
referidas a las politicas pliblicas y; por ende, al rol del Estado, como fac-
tores que contribuyen a manferer o a cambiar las tendencias de las variables
que definen el objeto de estudio del proyecto.



II EL PUNTO DE PARTIDA: ENTHGRACION DEL AWALISIS DE IAS POLXTICAS
PUBLICAS AL DISENO DE IA INVESTIGACION COMPARATIVA

Para encuadrar el tema eppecifico de este documento, quizds convenga
retomar el punto de partida gue se estableocid en el Anexo II de agosto de
1976, ya mencionade. Para alle se reproducen, a contiinnuih, con algunan
modificaciones menores, las idess gemsrales contenidas en la primera parte
de ese anexo.

El planteamiento gensral del proyecto y perticularmente el marco de
anélipis desarrolliade para der cuenta de las interrelaciones entre regicnos
con distintos grados de concsntrecién industrial, diversificacifm de la
base eocnémica, especimlizacién productiva y demsnda y oferta de fuerza de
trabajo, lleva a sostener un eonjunto de proposiciones para oriemtar el
andlisis comparetivo.

En primer lugar, se destecan dos tendencias gencrales:

"a) mientras més consemirads Se encuentre geogrdficemente la poblacifn
al comienzo del perdodo, mde concentradoras serdn lms tendencias
del desarrolle industrisl posterior;

b) mientras mayor sea €l grado de primacia urbana al comienszo del
perifodo (mientres mfis 1z jerarquia de los centros wrbanos se aleje
de la regla tamfio.pango), mis tenderd el desarrollo indusirial a
concentrarse en el eentre primade”. |

Estas dos proposiciones se plantean comc tendencias esperadas & partir
de la situacién exiestente al inicio del periodo (eirea 1950 para los efectos
del proyeoto); en la medids em que la dindmica de las relaciones interregio-
nales dentro del pafe operm 8in restriceiones.

Por otra parte, se sostlenc en que "dada uma clerta estructure espaciel
del poblamiento heredada del pasado, la racionelidad econdmica cepifalista
llevard a una divisidén del f@abajo interna a cadas estado-naocién en la cual



ma o més regiones desempefiaséin ol papel de centros con una base ceonémice
diversificada, mientras que sn las otras tendrén una base especializada
mantendrén relaciones asinmétydens con las primeras'... "Bstableoidas ectas
relacicnes tiende a producirge un movimiento acumlative de caustelfn cireu-
lar que afienza afin més les pesicionss centrales y periférices de las unida-
des interrelacionadas y establece difevencias respecto a los determinantes
de las migreciones conducentes a crear masivos desplazemientos poblaciomales
bacia ¢l o los centros urbanes principsles’. (p. 16).

De lo anterior se despremden como corolarics (aimpr\a dentro de la dind-
mica estructurel sefinlada), lap otras proposicicnes que sirvenm para ampliar
el cuadro de las tendencian esperadas:

"g) mientyas mencs intervenciomistes sean las estrategias de desarrollo
(reconstruidas en base al sontenido de politicas conoretas y espe-
eificas, pegin se express anteriormente én el mismo proyeoto) meyor
serd el grado de conoentracifn industrial en la cdudad primada, ¥y

d) mientras mayor sea la concsmtracién industrial en la ciudad primada,
mayor serd la migracién hacis ella”. 1

Partiendo de este mareo gensral orientador del endlisis comparative,
procederia encuadrar el andlisic de las politices piblieams dentro dc dos
tipos de situmciones que pedrden censtaterse a pertir de la descripeidén empi-
riea del comportamiento de las tendsneias anotadas. EI primer tipo de situe-
ciones estaria dado por squellos casos en que lea tendencias se ajusten & 1n
dindmiea prevista por el maroo general. El segundo tipo covressponderia a
asquelles casos en que Se observen altereciones de las tendencias provisins.

El primer tipo (occmportamiento real de las tendencims ajustadas al com-
portamiento previsto) podria Pesumiree simplificadamente en ténminos de
aumento de la primecia en el Wronseurso del perfodec con aumenio de la concen-
tracidn industrial. En este @aso estariz operando la csusacién circular de
concentracién espacial de la poliascifn —» concentracitn industrisl ——
concentracién espaciel de la poblacién ——> oo



Desde el punto de vista 48l andllisis de las politicas plblicas cabria
suponer como orientacién gememel para este primer tipo de situwacibn, que la
intervencifn del Estado en 1as tondemoims sefinladas es "inexistente" o que,
habiendo medides intervenciondptas, ellas no slosnzen a afecter la Gndwica
de tales tendencias.

El segundo $ipo de situmedlén (tendenciss reales que se comporten de
modo distinto al comportamiento espermdo) puede implicar tante disminueibn
de la primscia con aumento de la coneentracidn industrial en el o los centros
urbanos principales como la relacién inversa. Puede implicar naimismo, dicmi-
micién de ambas tendenciss & 18 vez. Oualguiera de estos cemos estar{a indi-
cando que la dindmica de la esusecidn ciroular ne se produce o =2 ve signifi-
cativamente modificada, con 1o cual el ardliszis de las politicas plblicas
podxd orienterse suponiendo que la intervencién del Estade en la dindmice
estrustural originaria es maresdamente mayor que en el primer ¥ipo de =ituamcidn.

Ta descripeién de lms temdencias realss observadas en el perfods para loa
paises incluidos en ol proyeote camparative results indispemseble como paso
previc pera sefialar situsciongs que son indicatives de problemas distintes,
que pasan a ser objeto espesifico del andlisis de politicas pfitlicas, en uno
¥ otre tipo de aitumcifn. Dq deseripeibn se obtlens como producto de la
primera fase del proyeoto.

El ousdro siguiente puede ser #iil para ilustrer les diversas posibili-
dades que el disefio de este enflisis admitir{s de acusxrdo al comportamiento
observado de las tendemcias generales en relacifn con el grade y forma das
intervencifn estatal que acompafiaria & diversas situseciones posibles:



Intervencifn inexis- 1‘ Indervenclién cesgada:
tente o "minime" por i gin efectos significa
parte del Estado: no L tivos eun la concentira
hay efectos mignifi- oifn espacisl de la
cativos en la concen | i poblacién,
tracién industrial
ni en la concentre-
oién espacial de la |
potladgin: Oemgentracifn industrial
F
.&umﬁt Disminuye
Aumenta A A AD
Concentracidn : :
espacial de e —
1a poh'.l.nih %
Disminuye | ? A DD
?
Intervencidr sesgada , Intervenoifn "méxina™
gin efeetos sdignifi- 1 por parte del Estados
cativos en la con- ofectos significativos
eentracidn industrial. ) en la concentracidn
industrial,

Ia alteracién de la dea estructural origiveria podria operar de
tres moveras distintas (AD, DA, DD). Desde luego la alteracifn més drdstica
corresponderia a aquel caso eR que smbas variables muestran wma teadencin a
la dlemimoién & lo larzo del perfods (DD). Serie posible suponer al respoc-
o que el Estado asume un rel prineipal en eate cambio radieal del patrén
“epponténeo”. En el extrome or de la diagenal principal del ouedro se
identifica este caso como Mimtemnih "ofima®, para dar a entender con
ello que se estaris en presemgis de alteraciones claramemte indicatives de
adopeién e implementacidn de politiecas que "simulténeemente® afectan o ambos
componentes del fenbmemo. A propésito de las politicas de esta naturaleza

(o més blen del comjunto o ﬂz" de politicas donde se combinen las gque afec-
$an a wmo de los componenbes eon las que afectan al otro), cabe hacer algunes
disgresiones que retrotreen &l nmarve de andlisis de la dindmica estructural.
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Frente al caso que so comenta, le Tacionalided capitalista que liga los
patranes interreglomales de dnfarcambios econdmicos con los flujos migrato-
rios, a través del equilibrio fo interferido de la demanda y oferta de empleo,
dejaria de operar como factor ropm prineipal de la dindémice estructurel.
En la préctica ello supondris la existencia de un eaqueme (o "estrategia") de
desarrollo con un marcado DIé nio que otorga al Estado un activo papel en
la conduccién de la economis. DPara gque a través de polfiticme pliblicas se
pueda llegar e afectar significativemente y en forma similténea el curso de las
$endencias descritas, seria ﬁem suponar un tipo de Estado y wma forms
de acoién estatal capaz de ﬁbm ¥ sostener un elevade gredo de interven-
cifn global y directa en la sotividad econbmiea, social y administrativa.

Signiendo con el desarmello del cuadro aparecen dos camos (AD y DA) em
que las elteraciones de las Bandenciss bésicas se llevan a cabo mediente uwn
cambio de sentido en la variacién de wna de las variables consideradas; men-
teniéndose para la otrs el semtido que le imprime la dindmica estructural
"espontdnea”. Bn estos m"'oabﬁ: supener que la relacidn de causacién
oireular entre oonocentracifn Gnl desarrollo industrial y concentracifn espe-
cial de 1a poblacién se rm; qua, por ende, operan los factores conira.
rrestantes de esa dinémica comoentymdora. Desde el punto de vista dsl ané-
lisis de polfticas phblices Serfa iguelmente posible suponer que ls "ligice
interna® del sistems capitalista se ve limitada o interferida por algfn tipo
de acciones que opera sobre who de los componentes o variablss y que no opera
sobre el otro componente. Por esta razém se podris decir que las politicas
pblicas que puaden ligarse & ectos casos de alterscidén de la dinfmlcz estruce
tural corresponden a formas "Bosgadas” de intervencién del Dstado.

En wno de eotos cases (AD: eumento de 1a cencentracién espacisl de la
poblaeién eon disminucién de la comoentracién industrial), esta intervenoién
es "sesgada" porque no produse efectos signifieativoe en la tendencia con-
centradora de la poblscién &m ol espacio nacional (i.e. el ereeimiemto de
la ciudad primada continds feelerade), pero s{ los produce en la tendencia
concentradora del dessrrollo industrdel (i.e. las regiones "periférices”
diversificen su base econfmies).
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En el otro caso (D.A.: @ismimuedién de la comcentracién espacial de 1o
poblacién con eumento de la Gencentracibn industrial) la intervencifn es
sesgada porque no produce efSctos en la tendencia concentradora del desg-
rrolle industrial, aun cumde si losé produzea eén la otra tendencia
complementaria.

Bsta combinncién de "c‘ﬁbacis—dmﬂnaeia“ de las polificas que pueden
asociarse a uno u otro casoy parece ser relativamente frecuente en las
modalidades histéricas recismtes que asume la sccifn del Dstade en los
paices del continente. De all{ que sea posible sspermr qus en los casos
nacionales que se incluyen &m el proyecto comparativo, las dos situnciones
desoritas més arriba, gque apunian a alteraciones parelales de la dindmica
por intervenciones sesgadas, serdn poaiblemsnte frecusntes. El disefio del
anfilisis de las politicas especificas que se incluyan debexd desarrollaree
de tal modo que permita m adecundamente esas realidades.

Para terminar esta desomipoiln del euadro gque se comenta, debe moncio-
narse aquel caso que correspende & ls mantenciér de las temdenciss concentra-
doras en la forme que se infiere del marco explicative de la dinémica estruce
tural (4.4.). Desde el punte de vista de las politicas pfiblicas este caso
estaria indicando que la inkSrvenoifn del Butado es "inexistente" frente a
las tendencias "esponténeas®. También podria indicar que se trata de wna
intervencién que os "minima® an el sentido de gue aun cusndo existan "medidas®
de scecifn, ellas no sloanzan & producir ningdn efecto significative en 1m
dinfmica que continta opersnfio sobre la base de wna légica intema capitalisia
que no €8 interferida. No d8be demsartarse este caso de mantencidn de las
tendencias como "irrelevante® pora el andlisis de las politicas pitlicas. -
Por ¢l contraric, el caso puede proporcionar um terreno de estudio de lo que
en cierta literatura se conode como la "mo-politica®, fenfmemo que induwdable-
mente reviste interds. Tembién puede ser dtil pare examingr ofmo operen las
politicas que refuerzan la 18gica del sistema capitalista de uma socledad
nacional dada y pars estudiar ol fracaso de politicas contrarrestantes gue no
llegan a producir los efectos esperados.



Ia peccidén anterior proporsiona wn panorama hipotético de las diversas
situaciones que pueden darse em los oapoz nacionales, como resultado de la
observacibn de las tendencias »eales gque s estudien en la primera fase del
proyecto. Al momento de entrar sl anflisis do lss politicas pdblicas se
tendrd por consiguiente, ¢l cumso real de las tendencims a la concentraocidn
como dato empirico que debe ser explissmdo. De allf surge un primer oriteric
general para ebordar el estudie de las politicas pfiblicas en relacién con la
evoluciln de esas tendenciss Segin se observe em cada caso racicnmal: el tipo
¥ grado de intervencién del Estado en la dinémica de la concentracifn espacial
de la poblacién y de la concenfracién industrial en ciertas vegiones de los
pafses no pueden determinarse sclamente por la caracterisacifn global del
Estado. Dicha intervencifn debe determinarse en funcién de las caeracteristicas
especificas de les tendencias ebserwvadas.

Un segqundo eriterio que se vinoula directamente con el anterior es qus
serd neoesario distinguir al imterior del perfodo large del proyecto {circa
1950 oirea 1975) subperfodos gue puveden ser relevantes (dependiendo de las
realidades y procesos socio-polfticos de cada pafs) para marcar tento la
continuidad como el cambio en edertas modalidades de mccién del Ea%ado.

Eator dos oriteriosy,en reBumen, contreponen en una primera aproximmeifén
los posibles cambios o contimuldades de las tendencias consentradoras observadas,
con cambios o continuidades soaio-peliticas s la accibn del Estado (cambios en
la composioifn de las fuersas politicas gobermentes o cambios en las formas y
modalidades de planificecibn segfin sean las particularidades de los casos
nacionales).
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MIGRACION A TAS CIUDADES FPRINCIPATES

Volviendo siempre a la sstructura general del proyeoto, nog encontramos
con que el femfmeno & ser expliosdo (l1a migrecién hacia las ciudaden princi.
pales) es el resultado de dos dinkmioas interrelacicmadase: &) la que 58 engloe
ba bajo los determinentes dimeotos de la migramciln y b) aguella que corresponds
a los factores macrosstruchurales ligados a las careoteristices "ecentrales” o
"periféricas” de las economias regionales.

El contenido especifice de las politicas phblicas qus corrsspondexia
analizar no puede ser determinado & priori para todos los casos nacicvales por
igual, Es evidente que, depsndiendo de aguellos cambios o contimuidades socioe
politicae que se mencionsben & proplsito del segundo criterio sefialado mds ervi.
ba, los distintos paises presentarn particularidades proplas en lo gama de
politicas especificas que g6 llevan a cabo, en los instrumentos de sccidn evime
tal utiliszados y en la "duraelén" de las politicas a través del tiempo. En
otras palsbras, no es rasenable pensar que se podrd tensr em cada ceso un oon
junto 1déntico de polfticms péblieas como objeto de andlisis, In definitiva
cada centro deberd seleccionmsr las politicas phiblicas que se examinandn aten-
diendo & la realidad particular del pais. Sin embargo, es posible proponer,
siguiendo en 1a linca de la Secoifn emterior, algunos oriterios que surgen de
la estructura general del preyecto.

Sin pretender llegar a la identificaciln finsl de las politices, cabrinm
intentar una reducolén del amplisimo vaupo posible de acoimmecs del Tstado; en
dos omjmha, que se desprenden wu de las dindmioss "oaussles" do
nnma.h. 5i e adopta #al oriteric me tieme por una parte el conjunto de
politices vinculades & los determinantes directos y, por otra, el conjunto vinou-
lado & los factores macroestructurales.

En conoreto este tercer criterde estaria indicando que:
a) en oada pais se inol . poldticas a través de las cuales se ha
implementado o se tratade de implementar accioner destinndav a
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"intervenir” en las gpertunidades de empleo;, en las condiciomes de
existencia y en la distancis, y

b) én cada pais se incluimin poldtioss & través de las ousles se ha
inplementado o se i t¥atade de implementar acciones destinadas
"intervenir" en la loolisaelbn industrial y en la diversificacitn
© especialisacitn produotiva regional,.

En gemeyal, las politieas péblicas vinouladas a loc determinentes directos
por una parte, y a los factares meorosstructhurales, por otya, spuntan a die-
tintos "niveles" de aceién del Estado. Isas primeras caben dentro de agusl
tipo de seccifn estatal que tiende a oorregir "ex-post" lae distribucicmes de
bienes, servicios y oportunidades que sem ¢l resultsdo, en cada momento, de
las estructuras econdmices y sooisles. En un sentido smplio corresponden a
politicas y programas de M.-.:hr que tiplcamente som llevadas & cabo por
agencias piblicas encargadss de ls edministracién do servicios pfiblicos (educe-

' Tas politioms de este %ipo

Mintervencin" del Estado mufioientemente institueicnalizada soms parn diapo-
ner de 1a perspectiva temporsl y de los.datos cusntitativos necesarios pare ol
- andlisis de politicas explieites en los diversos paises.

Ia acoién del Estado vimeulada @ 1la segunds de lae dinfdmioas mencionadas
(los faotores macrcestructurales), comprende, en cambio, politicas que se
sitéen en otro nivel de intervencifn estatsl. Nos encontremos aqui con poli-
ticas que podriamos denominar "estructuralec” en el sentido de que ellass apune
tan a modificaciones "ex-ante® do los resultados de las estructuras sconbmices
7 sociales. Por lo general @atas politicas suponen alghn grado de intervencidn
en loe meeanismos de merosdo $ales como el mistems de precios o ln asignsoién
sectorial y/o regilonsl de la inversifn. Obvisments, en este nivel, el proceso
de instituoionalizacién de 188 politiess estructurales no sigue el mismo eurso
anhm,mmamdnmumaummﬁmsa
propbeito de las politicas d8 bienestar,



i2

Esta breve disgreciin vieme sl ecaso para advertir que bay contextoo
cualitativamente diferentes pame enalisar el rol del Betode (y por tanto las
politicae conoretas); en oada wna de las dinfmices que se censideren en el
proyecto. Si ello es asi, gquiere deoir que entran a jugar, & diferencis de lo
que ha sido el trabajo ya vealisado em el proyeoto, elementos cualitativos de
anfilisis que se inscriben en procesos Boclo-politicos que cada pals ostenta
con distintos gredos de complejidad.

En todo caso, asfi ocomo la primera etapa del proyecto debe pexmitir iden-
tificar y ponderar los pesos que tiensn los determinentes directos de ia
migracifn en cada pais, la segunda fape persitiréd alcansar algo mnflogo com
respecto a los faotores maorosstructurales. Pare el andlisis de las politicas
piblicas, ambos resultados deben ser tratados como insumos que proporeicnan
wa referencia acerca de las &rees y niweles donde presumiblements cabris anne
lizar la intervencién del Estado en relscifn oom los fendmemos que nos ocupan
(concentracién espacial de 1a peblacifm y concentyecién de la localizacidn
industrial).



