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Haciauna
dimensién social

y politica del
desarrollo regional

Sergio Boisier*

Una gran parte de los paises latinoamericanos han
tratado y tratan de incorporar a sus planes de desarro-
Ho y al disefio de sus politicas econémicas, elemen-
tos con los cuales se intenta corregir o atenuar algu-
nas de las mds evidentss disparidades internas en el
ritmo de crecimiento, de bienestar v de modemniza-
cidn de las distintas dreas o regiones componentes
de la nacion,

En este campe se ha acumulado una cantidad
nada desdefiable de experiencias y de proposiciones
tedricas y metodoldgicas, acamulacién por cierto no
exenta de errores, de problemas e incluso de sinto-
mas parciales de agotamiento, Al mismo tiempo, sin
embargo, la creciente necesidad de modificar los
sistemas de gobierno y administracién interior de los
paises hace cada vez m4s evidente la utilided de una
estructura regional que supere las rigideces propias
de sistemas provinciales heredadas de un pasado ya
lejanc. Asi pues, hay tendencias contradictorias se-
gin las perspectivas de desarrolle regional: una
cierta dosis de crisis desde el punto de vista de la
planificacién del desarrollo regional, y la vigencia,
en aumento, de un componente basico de la misma,
come es la regionalizacién.

E! autor comienza por hacer una revisién anali-
tica de la experiencia latinoamericana en la planifi-
cacién del desarrollo regional, prestando partieular
atencion a los problemas de tipo tegrico, metodolé-
gico y operativos originados por el paso de un enfo-
que de control orientado a regiones especificas a un
enfogue dirigido al control de sistemas multirregio-
nales nacionales, En la parte final del trabajo el autor
plantea la necesidad de considerar la planificacién
del desarrollo regional desde una triple dimensién:
econdmica, social y politics, de manera que permita
maximizar su contribucién al proceso de moderniza-
£i6n social de los paises latinoamericanos.

La versién original, bajo otre titulo ¥ con un
desarrollo tematico mds amplio, fue preparade ini-
cialmente por el autor para servir como uno de los
documentos de referencia del Seminario sobre Es-
trategias Nacionales de Desarrollo Regional, co-
organizado por el ILPES y efectuado en Bogotden el
ano 1979,

*Funcionario del Instituto Latinoamericano de Planifi-
eacidén Econdmica y Social (ILPES).

Introduccién

En mayor 0 menor medida, todos los pafses
latinoamericanos enfrentan el problema —ad-
mitido a veces en forma explicita, y otras impls-
citamente-— de convertir sociedades caracteri-
zadas por considerables grados de heterogenei-
dad en sociedades mis homogéneas. Esto es
parte fundamental del proceso de construccién
nacional, proceso encarado con modalidad e
intensidad diferente de acuerdo a distintos es-
quemas ideolégicos v politicos.

En el paso —paulatino, acelerado, o revo-
lucionario— de una sociedad muy heterogénea
a otra mas homogénea, se privilegian normal-
mente ciertos aspectos o determinadas mani-
festaciones mads visibles de dicha heterogenei-
dad; por ejemplo, la distribucién del ingreso
entre personas o entre sectores, el acceso dife-
renciado a servicios sociales colectivos, la ca-
pacidad de participacién, igualmente diferen-
ciada, en procesos politicos, las disparidades
urbano-rurales, ete,

Desde hace ya algiin tiempo -—un par de
décadas— se comenzoé a reconocer, aungue no
de una manera demasiado formalizada, que al-
gunas de las dimensiones de la heterogeneidad
de la sociedad estin vinculadas al espacio geo-
grafico y que, en consecuencia, el ataque al
problema pasa necesariamente por el manejo
de variables territorialmente definidas. Ello ha
conducido a generar un creciente interés por el
disefio de politicas espaciales. Coma la sefialan
Alden y Morgan: “La conclusién es que paraun
individuo las expectativas de vida y las oportu-
nidades de autorrealizacién varian no sélo en
funcion de su ubicacién en la trama social, sino
también en funcién de su localizacion en la
estructura espacial. Aceptado lo anterior, se si-
gue que la politica espacial puede contribuir al
logro de una mayor equidad social o, en dltimo
término, que el logro de la equidad social re-
quiere necesariamente politicas y acciones di-
rigidas a la estructura espacial” (J. Alden y R,
Morgan, 1974).

Este progresivo reconocimiento de la in-
teraccién entre estructuras espaciales y estrue-
turas socioecondmicas, y entre los respectivos
procesos de cambio, ha generado por lo menos
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tres tipos de consecuencias. Por un lado, e ini-
cialmente, se produjo una fuerte y todavia ma-
nifiesta tendencia a identificar regiones y sis-
temas multirregionales, como una manera de
expresar territorialmente algunas de las hetero-
geneidades que caracterizau a las sociedades
en desarrollo;! asf, por ejemplo, la particidn
regional de los paises ha sido utilizada con mu-
cha frecuencia para mostrar una dimensi6n del
problema de la regresividad distributiva, me-
diante la cuantificacién de las disparidades
de ingreso entre regiones. Por otro lado, y con
algiin rezago temporal, el mismo proceso cog-
noscitivoe condujo a los diversos intentos de
regionalizar las politicas econémicas y socia-
{es o bien, en esquemas mds ambiciosos, llegéa
variados intentos de integrar realmente una
dimensidon regional en el disefio mismo de los
planes y politicas de desarrollo. En ambos ca-
508, se trata en definitiva de eludir la concep-
cidn y la aplicacién de politicas homogéneas,
totalizantes o agregadas que, por su propia na-
turaleza, resultan ineficaces para enfrentar si-
tuaciones de gran heterogeneidad, en las cua-
les ciertos grupos focales simplemente no son
alcanzados por dichas politicas, Por ultimo, co-
mo una consecuencia natural de los procesos
antes descritos, se buscd la creacion de un apa-
rato institucional —bajo modalidades muy di-
versas— capaz de llevar adelante la adminis-
tracion de programas de desarrollo regional,
tanto de alcance nacional como de alcance mss
circunscrito geograficamente hablando.

Paulatinamente se fueron configurando
entonces gran parte de los elementos que tipi-
fican o definen una situacién de planificacién;
a saber, un conocimiento sustantivo,? un proce-
dimiento o proceso de planificacién, un con-
junto de agencias encargadas del disefio € im-
plementacion de planes vy politicas, agentes
profesionalizados y mecanismos discreciona-
les de asignacién de recursos.

En sus aspectos formales, la planificacién
regional en América Latina alcanzé su apogeo

1 Esto no significa que las llamadas sociedades indus-
trializadas o desarrolladas estén libres de heterogeneidad,
pero s evidente que tal fenémeno es menos agudo en ellas,

2 En ¢l sentido que Faludi emplea este término en su
andlisis sobre teorfa sustantiva y teorfa de procedimientos
en planificacion. Véase A, Faludi, Planning Theory, Perga-
mon Press, Oxford, 1973, Cap. 1.

probablemente en el lapso de diez afios que
corre entre mediados de los afios sesenta y me-
diados de la década siguiente.

Actualmente se observa un proceso de
ajuste entre el campo, los conceptos, los ins-
trumentos propios de la planificacién regional
y la forma como estos elementos se estructuran
en la praxis, en la accion misma. En América
Latina, como asi en otras partes del mundo, no
es la primera vez que se registra tal situacion;
ya se vivié una crisis profesional semejante en-
tre fines de la década de los afios cincuenta y
comienzos de la década siguiente, cuando se
puso en tela de juicio la adecuacién entre lo
que se percibia como ‘el problema regional’ y la
respuesta entonces prevaleciente: la planifica-
cion de regiones. especificas o, como se dice
corrientemente, la planificacion intrarregional.
Aquel proceso de ajuste determiné, mas que
nada, un cambio de escala en la accién regio-
nal; se pasé a la planificacion de un sistema
nacional de regiones o a lo que se denomina
planificacién interregional. Por supuesto que
el cambio de escala implicé también ciertos
cambios en los conceptos e instrumentos pro-
pios del campo profesional, pero ello fue un
tanto secundario, Las bases mismas de la racio-
nalidad de la accién regional no fueron cues-
tionadas.

Bastante literatura se ha dedicado a pasar
revista a este primer proceso de ajuste. El Insti-
tuto Latinoamericano de Planificacién Econd-
mica y Social ha publicado un estudio (ILPES,
1977) donde se examina esta cuestién y en el
que se exponen algunos ejemplos sobresalien-
tes —en el plano latinoamericano— de expe-
riencias de planificacién regional inscritas en
los moldes tanto de la primera como de la se-
gunda fase comentada.

Contrariamente a lo sucedido a comienzos
de los afios sesenta, ahora se cuestiona el con-
cepto mismo de estrategia de desarrollo regio-
nal v, en consecuencia, estdn en revisién tanto
los objetivos del desarrollo regional como los
medios o polfticas utilizadas hasta ahora. No es
otra cosa lo que estd detrds de la polémica ac-
tual entre los as{ llamados paradigmas ‘del cen-
tro hacia abajo’ y ‘de abajo hacia arriba’? Los

3W, Stahr y F. Taylor {eds.) Development from Aboge
or Below?: A Radical Reappratsal of Spatial Planning in
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paradigmas alternativos ‘del centro hacia abajo’
y ‘de abajo hacia arriba’ se refieren a estilos y
estrategias de desarrollo regional en las cuales,
y en el primer caso, las politicas de desarrollo
regional presentan caracteristicas marcadas de
centralismo, al paso que se basar en procesos
de gran escala predominantemente urbanos y
muy selectivos desde el punto de vista territo-
rial. En el segundo caso, las politicas de desa-
rrollo regional se generan de manera descen-
tralizada y en consecuencia estin mas directa-
mente asociadas a los recursos regionales y a las
escalas apropiadas a cada regi6n y ofrecen mas
oportunidades de participacién a la poblacién
local. El citado libro de Stohr y Taylor incluye
la mas actualizada discusién sobre ambos tipos
de paradigmas, Este proceso de revisién por
supuesto que no es independiente de la cues-
tién mds general, asociada a la discusion inter-
nacional sobre desarrollo, crecimiento, distri-
bucién, estilos, necesidades bésicas, etc., y re-
fleja, desde un dngulo m4s restringido, la insa-
tisfaccién actual por los logros sociales de los
modelos de desarrollo vigentes.

No obstante esta situacion de crisis, que
tampoco resulta ajena a la crisis de la planifica~
cién en general que se observa en América

11

Latina? subsisten fundadas razones para soste-
ner que una adecuada politica de desarrollo
regional es un componente mds gue significa-
tivo en los esfuerzos de modernizacién econé-
mica, social y politica, con que se ven enfrenta-
dos los pafses latinoamericanos y, por tanto,
se justifica un esfuerzo de reflexién y de inno-
vacién vinculado a las formas alternativas de
encarar la cuestién regional. Sabre ello se vol-
vera mds adelante.,

En lo que sigue, se pasard revista, prime-
ramente, a ciertos aspectos de la experiencia
latinoamericana en materia de planificacion re-
gional, poniendo el acento en el encuadra-
miento de las dificultades de orden teodrico,
metodologico y operativo que aparecen cuando
se hace un andlisis de esta experiencia. En se-
guida se discutirda —como tesis— el papel que
podria cumplir esta misma actividad en el de-
sarrolle econdmico, en el desarrollo social y en
el desarrollo politico de los paises latinoameri-
canos durante la préxima década y, por dltimo,
se presentardn algunas sugerencias para con-
tribuir a aumentar la funcionalidad de las poli-
ticas de desarrolle regional con relacién a la
situacién de los paises latinoamericanos.

La experiencia de América Latina en
planificacién regional

1. Elorigende lg actividad

Casi cuarenta afios abarca la experiencia de
desarrollo regional en América Latina. En su
recuento y andlisis de los programas de desa-
rrollo regional aqui existentes a fines de la dé-
cada de los anos sesenta, Stohr, identifica méas
de setenta programas de desarrollo regional de
diversa naturaleza (W. Stohr, 1972). Dadsa la
gran variedad de programas encontrados por

Developing Countries, J. Wiley and Sons, Londres (en
prensa).

este autor, son muy amplias las posibilidades
de formular una tipologia; para los efectos de
agrupar tales programas en categorias significa-
tivas, ac4 se seguird la costumbre de distinguir
inicialmente tales experiencias entre las dirigi-
das a una regi6n especifica (programas de desa-
rrollo intrarregional) de las dirigidas al desarro-
llo de un sistema nacional de regiones (progra-
mas de desarrollo interregional), para introdu-
cir ademds consideraciones que permitan dife-

4Véase C.de Mattos, “Planes versus planificacién en
la experiencia de América Latina”, en Reviste de la CE-
PAL, N.° 8, 1979, Santiago de Chile.
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renciar entre varios objetivos finales persegui-
dos en uno u otro tipo de programa.

“A partir de la década de los 40 empezaron
a aparecer en América Latina continuas refe-
rencias al desarrollo regional. En efrculos pro-
fesionales y académicos y en estrecha vincula-
cion con la practica de la planificacion, que.en
aquel entonces era todavia una reivindicacion
de los téenicos frente a los politicos, se plantes
en muchos de los paises latinoamericanos, la
necesidad del desarrollo regional. A pesar de
que los conceptos ‘regionalistas’ no han sido
formulados con precision, no hay duda que se
trata de una corriente de opinién técnica que
preconiza el desarrollo ‘hacia adentro’ a partir
de la consideracién de las necesidades de las
regiones del interior de los pafses. El movi-
miento tiene asi un doble cardcter, por una par-
te puede interpretarse como una forma particu-
lar de dactrina que se vincula, de algin modo,
posiblemente no enteramente racionalizado,
con las tendencias nacionalistas de desarrollo,
v, por otra parte, puede entenderse como una
teoria ‘normativista’ de aplicacion territorial
del desarrollo econémico y sacial. De hecho,
estas dos caracteristicas generales, una politica
y otra técnica, parecen estar implicitas y mez-
cladas dentro de una concepcion general, poco
definida, de desarrollo regional.” (E. Neira,
1976.)

Durante lo que puede llamarse la primera
época de la planificacién regional en América
Latina, la respuesta mds usual a determinados
problemas de desarrollo, pero mas particular-
mente de subdesarrollo v de falta de desarrollo,
consistié en delimitar una ‘regiéon problema’ y
elaborar para ella proposiciones tendientes a
resolver ‘el problema’ singular de dicha region.

En términos de una amplia conceptualiza-
ci6n de las categorias ‘centro’ y ‘periferia’, es
posible apreciar que la gran mayoria de los asi
Hamados planes, programas o proyectos de de-
sarrollo regional constituyeron acciones pro-
movidas por las fuerzas sociales y econémicas
de! ‘centro’ para ejercer distintas formas de
control —tanto econémico como politico— so-
bre determinadas regiones periféricas. Asi, la
identificacion de una ‘region problema’ y de su
consiguiente problematica, obedecié mds auna
percepceidn de c6mo una situacién dada afecta-
ba, actual o potencialmente, los intereses del

centro que a una percepcién mas ligada al de-
sarrollo integral de dicha regién (o de vtra). De
hecho, en algunas experiencias, notables por el
empleo masivo de recursos, la ‘region proble-
ma’ identificada distaba mucho de ser, primero,
una regién, y segundo, de contener un proble-
ma (social) signiticativo. Pero por otro lado, esa
‘region’ supuestamente podria contribuir de
manera significativa a la expansion del aparato
productivo del centro.

Asi, dentro de la categoria de programas
dirigidos a una regién especifica, puede distin-
guirse un primer tipo de accién tipificada por
una doble caracteristica: i) su promocién desde
el centro; y ii) su objetivo de explotar recursos
tanto naturales como energéticos. Esta forma
de desarrollo regional se caracteriza por el én-
fasis puesto en la valorizacién de recursos no
incorporados & la economia y situados, como es
obvio, en una regién periférica. La interven-
cién del centro no tiene por finalidad ultima el
desarrollo de la region, entendida ésta como
una entidad espacial, econémica vy social, sino
el aprovechamiento de sus recursos naturales y
energéticos para sostener la actividad del apa-
rato industrial del centro, y/o para ampliar la
base econdmica de la nacién de forma que la
economia como un todo sea menos depen-
diente de un nimero reducido de actividades
exportadoras.

En tales condiciones, el desarrollo regio-
nal, entendido como un proceso amplio que
implica la modermizacién de sus estructuras es-
paciales, econémicas, sociales y politicas, llega
a ser considerado como un subproducto desea-
ble, pero no como una finalidad come tal de la
accién del centro; si finalmente este proceso no
se produce, ello no invalida la gestion del cen-
tro, puesto gue ella se funda en otras motiva-
ciones, En sus expresiones mds concretas, esta
forma de desarrollo regional se materializé v se
materializa a través de actividades en cuencas
hidrograficas, tendientes a explotar o regulari-
zar la navegacién, la energia hidroeléctrica y
las materias primas. El arquetipo de estas expe-
riencias es probablemente el programa de de-
sarrollo de la Guayana Venezolana.

Aun dentro de la misma categoria de pro-
gramas orientados a una region especifica, se
distingue un segundo tipo importante de ac-
¢idn caracterizada por: i) su promocién desde el
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centro, y ii} su cbjetivo de dominacién econd-
mica. Algunos de los ejemplos mas citados, y
aparentemente mds exitosos de desarrollo re-
gional, corresponden en realidad a situaciones
en las cuales el centro logr6 imponer su predo-
minio sobre una regi6n periférica. Para los
- efectos de este andlisis, la ‘explotacién’ de re-
cursos naturales y energéticos de una regién y
Ia ‘dominacién’ son dos procesos de compleji-
dad diferente, donde el Gltimo puede incluir
el primero. Como ‘dominacién’ de una regién
sobre otra se entiende una situacién en laque la
regién dominante condiciona el desarrollo eco-
nomico de la otra de manera tal que ese desa-
rrollo sea en definitiva mas funcional a los inte-
reses de la region dominante {centro) que de la
dominada {periferia). Ello presupone la coopta-
cion de las élites periféricas.

I.a dominacién no significa —por lo menos
necesariamente— frenar el crecimiento econé-
mico de la regién que esti en una posicién
subordinada. Muy por el contrario, normal-
mente la dominacién significard estimular la
industrializacién de dicha regién, y precisa-
mente en algunos casos, la medicion de resul-
tados cuantitativos en términos de diversifica-
cién industrial, ocupacién generada, producti-
vidad, etc., lleva a identificar tales resultados
con el ‘éxito’ de un determinado programa de
desarrollo regional. Se pasa por alto, sin embar-
go, que el resultado neto de algunas de estas
politicas es un subsidio al desarrollo del centro,
pagado por la periferia dominada. Como es
bien conocido, el caso del Nordeste del Brasil,
puede situarse parcialmente dentro de esta ca-
tegoria y las transferencias netas del Nordeste
al Centro Sur han sido bien estudiadas.?

Debe reconocerse, de todos medos, que
seria diticil concebir, aun en un plano pura-
mente tedrico, la existencia de un programa de
desarrollo regional dirigide a una regién peri-
férica, que de algiin modo no beneficie al ‘cen-
tra’, sobre todo cuando tales programas se ubi-
can, conceptualmente, dentro de los moldes
del paradigma ‘del centro hacia abajo’. Pero to
que se discute naturalmente no es el beneficio
absoluto del centro, sino la reparticion relativa

5 Entre otros estudios destaca el trabajo precursor de
Baer, Véase W, Baer, Industrialization and Economic De-
velopment in Brazil, University of Yale, Irving Inc., 1865,

de tales beneficios entre el centro y la region
dominada.

Si bien las dos formas de desarrollo intra-
regional referidas han sido las de mayor impor-
tancia (si se juzga por la cuantia de recursos
envueltos), no es menos cierto que, siempre
desde el punto de vista de programas impulsa-
dos desde el centro, en América Latina se regis-
tran varias otras modalidades de desarrollo re-
gional, Asi, por ejemplo, ciertos programas fla-
mados de desarrollo regional tuvieron por obje-
tivo determinante asegurar el control politico
de algunas regiones. En tales oportunidades la
accion del centro deriva de la necesidad de
mantener el orden politico e institucional ame-
nazado por movimientos reivindicativos gene-
rados, a su turno, por las deplorables condicio-
nes de vida imperantes en ciertas partes de la
periferia. Es posible, por ejemplo, que los es-
fuerzos hechos en el Nordeste del Brasil hayan
sido una respuesta politica al agitado movi-
miento campesino de fines de la década de los
afios cincuenta.

En otras. oportunidades, los programas de
desarrollo regional dirigidos a regiones especi-
ficas han surgido como consecuencia de la ne-
cesidad de reconstruir zonas afectadas por ca-
t4strofes naturales, y en otras todavia, los pro-
gramas se originaron en consideraciones geo-
politicas y de seguridad nacional, orientdndose
en tal caso al desarrollo de dreas fronterizas.

2. La reformulacion de los afios sesenta:
de la planificacion intrarregionalala
planificacion interregional

Una mezcla de factores tanto de tipo téenico
como de tipo politice conduje, durante la pri-
mera parte del decenio de los afios sesenta, aun
cambio significativo en la manera de encarar la
cuestién regional en América Latina.

Como se sefiala en un documento del
ILPES: “No es coincidencia que la aparicién
del enfoque ‘nacional” de la planificacion re-
gional en América Latina haya ocurrido justa-
mente en el decenio de 1960. Fue en esa déca-
da, precisamente, que el desarrollo ‘hacia
adentro’ entré en una nueva fase de cambio
estructural y tecnologico en el sector industrial,
asociado a un cambio rdpido de los patrones de
consumo y de la localizacién de los correspon-
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dientes mercados, atin mas concentrados ahora
en el polo nacional” (ILPES, 1977). Este pro-
ceso llevé a una agudizacién de las disparida-
des regionales, contribuyendo a conferir un ca-
racter ‘nacional’ a dicho problema, generando
asi las condiciones politicas necesarias para un
abordaje mas comprehensivo del desarrollo y
de la planificacién regional #

Hay por lo menos dos importantes factores
de tipo politico (no necesariamente desvincu-
lados entre si), observables en varios paises
latinoamericanos durante la década de los afios
sesenta y que contribuyeron poderosamente al
surgimiento de la planificacion regional a esca-
la nacional.

Por un lado, se observa un cambio en la
composicién de las fuerzas sociales que sirven
de apoyo principal a los gobiernos de algunos
paises. En tales casos dichos gobiermos ya no
representan los intereses de los grupos urbano-
industriales {0 por lo menos no los representan
con ]a misma intensidad que en el pasado in-
mediato), como tampaco los de los grupos de
propietarios rurales.” Su base de apoye se en-
cuentra ahora més bien en los sectores del pro-
letariado industrial v agrario ast como en los
grupos medios m4s intelectualizados y mas fa-
vorables al cambio social. Por cierto que ese fue
el caso de gobiernos como los de Frei en Chile,
Torres en Belivia, Velasco en Peni, Caldera en
Venezuela y Torrijos en Panamd, entre otros,

Por otro lado, en la misma época comienza
a cuestionarse el crecimiento econémico como
objetivo absoluto de los esfuerzos de desarrollo
y empieza a privilegiarse el problema redistri-
butivo, o por lo menos la redistribucién co-
mienza a considerarse compatible con el ereci-
miento. Esto estd indisclublemente ligado al
hecho anterior; es decir, las nuevas ‘clientelas’
politicas reclaman una mayor participacién en
la distribucién de los beneficios econémicoss

6 Alan Gilbert en su libro Latin American Develop-
ment {Penguin Books, 1374} afivma en este mismo sentido
que ¢l establecimiento de agencias de desarrollo regional
en Chile, Brasil vy Venezuela siguid de cercaa la eleccidn de
partidos politicos que habfan estado asociados a la idea de
descentralizacion administrativa ¥ crecimiento regional. E]
autor se refiere a los gobiernas de Frei en Chile, de Kubits-
chek en Brasil vy de Betancourt en Venezuela,

7 Esta division s, en muchos casos, artificial.

como también una mayor participacién en los
procesos de decisién,

La respuesta gubernamental busca canali-
zar y dispersar estas presiones, para desviarlas
del aparato central del Estado; una forma de
aleanzar tal objetive es ofrecer una instancia
intermedia —la regionalizacién y su aparato
institucional— donde se diluyan algunas rei-
vindicaciones y otras se tornen viables.

Desde otro punto de vista y al amparo del
clima ‘planificador’” de la década de los aiios
sesenia, se buscan nuevas dimensiones a la
gestion estatal que favorecen la profesionaliza-
cién de la planificacion regional y crean las
condiciones para un avance sustantivo en el
conocimiento técnico de los problemas regio-
nales. Esto llevs, por ejemplo, a verificar la
importancia de las relaciones interregionales
{tanto de dominacién-dependencia como de
corrientes) para explicar la situacién relativa de
las distintas regiones de un pafs y condujo al
convencimiento de que los problemas de una
regién en particular (o de varias) sélo podrian
resolverse en el marco mas amplio de los fené-
menos que articulan todo el sistema nacional
de regiones.

Paralelamente, se deja sentir la influencia
de la teorfa vy del andlisis de sistemas sobre los
planificadores regionales. Ello conduce a con-
siderar a cada regién como un sistema abierto
inserto en un sistema mayor: el conjunto de
regiones; de este modo se privilegia més aiin la
cuestion de las relaciones interregionales y se
disefian procesos de planificacién (inter) regio-
nal concebidos dentro del marco de la teoria
general de sistemas. Los ejemplos més conspi-~
cuos de esta tendencia son el conocido libro
de Hilhorst (Hilhorst, 1971), y el texto de
Chadwick (Chadwick, 1971).

Por supuesto que el cambio de escala que
comienza a producirse con referencia al alcan-
ce de la planificacién regional en América La-
tina se alimenta también de la observacion de
las tendencias vigentes en esta misma materia
en algunos paises ewropeos, particularmente
Francia en primer término y los paises socialis-
tas en segundo.

El hecho, como lo sefiala Alayev, es que en
1965 la recién creada Oficina de Planificacion
Nacional de Chile formula, por primera vez en
América Latina, una politica nacional de desa-
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rrollo regional (Alayev, 1978); ejemplo que
pronto seria seguido por la mayoria de los pai-
ses donde el problema regional comienza a in-
sinuarse como un asunto de caricter ‘nacional’.

En el caso de la planificacién regional a
escala nacional, o planificacién interregional,
también es posibie distinguir modalidades di-
versas, segun cuiles sean los grupos que pre-
sionan a favor de estos esquemas y segiin sean
los verdaderos intereses perseguidos, mis alla
de las simples etiquetas. El caso de Chile ilus-
tra meridianamente bien este hecho: la politica
nacional de desarrollo regional sustentada du-
rante los gobiernos de Frei (1964-1970) y
Allende (1970-1973) es completamente dife-
rente de la actual, sin que esta dltima deje de
ser una politica nacional de desarrollo regio-
nal #

En algunos ejemplos de politicas naciona-
les de desarrcllo regional la presiéon a favor de
la implantacién de un esquema de esta natura-
leza se origina en las propias fuerzas sociales de
la periferia, las que, como ya se indico, a través
de procesos politicos se convierten en las prin-
cipales fuerzas de apoyo de los gobiernos. Ge-
neralmente, los programas de desarrollo inter-
regional originados de esta manera, buscan co-
mo objetivo principal la integracién nacional.
Chile y Peri constituyeron, en su época, tal vez
los ejemplos mas sobresalientes de esta moda-
lidad. En otros casos, la politica nacional de
desarrollo regional es impulsada por el ‘centro’
—como en muchos de los ejemplos intrarregio-
nales— con propdsitos tales como emplear to-
dos los recursos (naturales y humanos) poten-
ciales del pais para acelerar al maximo su cre-
cimiento o con objetivos inspirados directa-
mente en la doctrina de la seguridad nacional ?

3. Implicaciones metodoldgicas del cambio

El paso de la planificacién intrarregional a la
planificacién interregional tuvo importantes
implicaciones metodolégicas.

8 Para una evaluaciin del caso chileno véase §. Boisier,
“Continuity and Change: A Case Study of Regional Poli-
cies in Chile”, en W. Stohr y F. Taylor (eds.), Development
from Above or Below? A Radicel Reappraisal of Spatial
Planning in Developing Couniries, ). Wiley (en prensa}.

84, Chateu, Geapolitica y regionalizacion. Algunas re-
laciones, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales,
Santiago de Chile, Doc. de Trabajo N.% 75/78, 1978,

En primer término, hubo necesidad de
construir marcos o modelos macroecondémicos
donde pudiesen insertarse las politicas nacio-
nales de desarrollo regional. Gruchman ha em-
pleado la siguiente clasificacién de los diversos
macro-modelos cuantitativos ensayados en va-
rios paises: a) sistemas comprehensivos de pro-
yecciones sectoriales y regionales; b) mode-
los de localizacion y atraccién industrial a la
manera de Klaasen; ¢) modelos de programa-
cion interregional de inversiones, como los mo-
delos de Rolterdam 'y Varsovia; y d} modelos
comprehensivos de planificacién regional in-
dicativa (Francia) y normativa (paises socialis-
tas} (Gruchman, 1976).

La misma construccién de los modelos ma-
croecondémicos impulsé —por el lado de la pla-
nificacion regional— el disefio de procesos de
planificacién de niveles miltiples, buscando
simultineamente identificar procedimientos
descentralizados de decisién {entre un orga-
nismo central de planificacién regional v los
correspondientes organismos regionales), y de
un método capaz de garantizar la compatibili-
dad del conjunto de decisiones. Y aqui debe
reconocerse que se avanzé mucho més desde la
perspectiva sectorial que desde el punto de
vista regional.® Puesto que el modelo de
Rotterdam (L. Mennes, ]J. Tinbergen, G,
Waardenburg, 1969) puede ser considerado
como un modelo de programacién regional in-
tegrado a un sistema de planificacion de nive-
les multiples, cabria sefialar que en el caso de
América Latina, s6lo en México y Chile se in-
tenté el desarrollo de la planificacion de nive-
les multiples con un componente regional
(ODEPLAN, 1968; Carrillo-Arronte, 1970).

El mismo intento de construcciéon de mo-
delos macro para la planificacién regional ge-
neré una demanda nueva en términos de in-
formacitn estadistica regional; y ello condujo
al establecimiento de sistemas embrionarios de
informacién regional que alcanzaron distintos
grados de desarrollo en diversos pafses. En to-
do caso, €l problema de la informacién para la

19 Los principios tedricos de la planificacion de niveles
maultiples aparecen principalmente en Komai {1967). Una
amplia aplicacién sectorial, al caso de México, se encuenira
en Coreux y Manne (1973). Una proposicion de aplicacién
regional puede verse en Boisier (1976),
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planiticacién regional pasé a constituir un drea
preferente de estudio y de trabajo e impuso
requerimientos metodologicos especificos pa-
ra la generacién y el procesamiento de la in-
formacion regional !t

Otra consecuencia metodolégica del paso
de ia planificacién intrarregional a la planifica-
ci6n interregional consistié en un incremento
paulatino en el grado de centralizacion con que
se maneja el proceso de planificacién regional,
y esto a pesar de la tendencia descentralizadora
incorporada a la idea de la planificacién de
niveles miltiples, y a pesar también del decla-
rado objetivo de utilizar €l control del desarro-
llo regional como un instrumento de descentra-
lizacién en la toma de decisiones. En cierta
medida este proceso resulté inevitable si se
advierte que la concepcién todavia vigente de
desarrolio regional se inscribe por entero en los
marcos del paradigma ‘del centro hacia abajo’,
Ademis, la escasez de equipos técnicos para
dotar a cada region v el énfasis que la planifica-
cién interregional pone en las cuestiones de
coherencia y compatibilidad entre, por ejem-
plo, las distintas metas de crecimiento regional,
condujeron inexorablemente al disefio de pro-
cesos muy centralizados. El libro de Stshr so-
bre planificacién regional en América Latina
es, en este sentido, particularmente {lustrativo.
Por su parte otro autor hace el siguiente comen-
tario: “Hasta ahora, la descentralizacién de la
toma de decisiones aparecié generalmente co-
mo un componente pasivo de las politicas de
desarrollo regional. Esto significa que ella ha
seguido a los cambios en la importancia eco-
ndmica o en la estructura social de las regiones,
pero apenas se usd como un elemento activo o
estratégico para el desarrollo regional o el cam-
hio social. Primero, porque se sabe poco acerca
de la relevancia de la delegacién de la toma de
decisiones para estimular el desarrollo socio-
econdmico. La segunda razén es que a menos
que pueda dimensionarse y controlarse ade-
cuadamente, puede hacer peligrar la unidad
nacional ¢ conducir a un reemplazo de la auto-
ridad central establecida” (Pichardo, 1976).

Esta situnacidon ha terminado por generar no

'y éase por ejemplo A. R. Kuklinski (ed.), Regional
Information and Regional Planning, The Hague, Mouton
Pb., 1974,

s6lo frustracién de parte de las comunidades
regionales, sino también una legitima contra-
reaccion, que constituye uno de los elementos
bdsicos de la crisis actual de la planificacion
regional.

Otro asunto significativo desde el punto de
vista metodologico se asocia al progresivo de-
sarrollo de procesos estratégicos de planifica-
ci6n regional que acompatié al auge de la plani-
ficacién regional a escala nacional, aungue ello
tampoco puede considerarse como exclusivo
de este campo de planificacion.

El concepto de ‘estrategia’ se introdujo en
la terminologia vy en la practica del desarrollo
regional latincamericano a través de una inter-
pretacion simplista del concepto.? En efecto,
se entendié el procedimiento estratégico no
como un procedimiento de planificacién esto-
cdstico en el cual Ia evaluacion de alternativas y
las reacciones del ‘medio’ juegan un papel de-
terminante, sino s6lo como un artificio para sos-
layar la cuantificacion supuestamente inheren-
te a un plan, pero las estrategias continuaron
siendo de naturaleza tan normativa como los
planes mis ortodoxos.

No obstante la defectuosa introduccién del
concepto, la nocién de una estrategia nacional
de desarrollo regional continué perfecciondn-
dose como procedimiento alternativo al proce-
dimiento normativo.!* Este desarrollo estuvo
asociado a un examen mas sistemdtico de la
teoria sustantiva en materia de desarrollo regio-
nal, examen revelador de algunas serias defi-
ciencias existentes en este campo, La aplica-
cién de un procedimiento estratégico requiere,
como es evidente, una teorfa positiva que per-
mita identificar relaciones causales, pero es
menos exigente en términos de una teoria nor-
mativa. En cambio, la aplicacién de un proce-
dimiento normativo de planificacion exige co-
mo requisito la existencia de una teoria norma-
tiva; a su vez, la existencia de una teoria norma-
tiva presupone una teorfa positiva bien estruc-

12 Esto se observa muy claramente en los primeros
documentos oficiales sobre planificacion regional en Chile
{v.gr. Estrategia para el desarrolla de la Region del Bio-
Big, QDEPLAN, 1966}, en ellos la estrategia resulta ser
simplemente ur plan cualitativo.

13V éase: Panamd, Ministerio de Planificacién y Poli-
tica Econdmica; Estrategia para el desarrollo regionel a
mediano y largo plazo, Panamd4, 1976
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turada y éste no parece ser el caso del desarra-
lla (inter) regional. En efecto, en términos de la
teorfa positiva (sustantiva), existe un cuerpo
parcial de conocimiento capaz de explicar cé-
mo se estructura el espacio (bdsicamente las
teorias de organizacién espacial de Losch y
Christaller); también existe un cuerpo parcial
de conocimiento en condiciones de explicar los
diferentes procesos de cambio de las estructu-
ras espaciales {las asi llamadas teorias del creci-
miento regional}; pero el conocimiento de c6-
mo de vinculan ambos procesos es todavia in-
completo, y por tanto resulta dificil hablar de
una teorfa positiva completa, y por ende, una
teoria normativa. Frente a un conocimiento in-
completo de c6mo moldear la realidad, el pro-
cedimiento estratégico de planificacién es cla-
ramente ventajoso desde el punto de vista del
manejo del riesgo.

Estrategia o plan, en cualquier caso el in-
tento de controlar todo el sistema de regiones
condujo a la necesidad de establecer claramen-
te las prioridades regionales, en virtud de la
imposibilidad de destinar recursos significati-
vos a todas las regiones. En general los crite-
rios, implicitos o explicitos (los menos), para
asignar prioridades interregionales han sido
eminentemente econdmicos y se ha buscado
con preferencia una situacién de equilibrio re-
lativo entre el resguardo del crecimiento eco-
némico global y los objetives de desconcentra-
cién y descentralizacién. De acuerdo a la jerga
profesional, la mayoria de las estrategias se in-
cliné por una opcién de ‘desconcentracién con-
centrada’ en una regién ¢ en unas pocas regio-
nes.

Cabe observar que una estrategia de ‘des-
concentracién concentrada’, inmersa en los
moldes del paradigma ‘del centro hacia abajo’,
descansa por lo menos sobre dos supuestos:
primero, la posibilidad de identificar subsiste-
mas espaciales suficientemente diferenciados
entre 5i; y segundo, la posibilidad de reprodu-
cir, dentro de tales subsistemas, relaciones de
dominacién-dependencia similares a las obser-
vadas a nivel nacional, como forma de im-

14 Parte de la dificultad reside —en el caso de América
Latina— en la diferente validez de las tecrias tradicionales
de organizacién del espacio versus las teorias del creci-
miento regional.

pulsar el crecimiento econémico. A su turno,
estos supuestos estin indisolublemente liga-
dos a toda la concepcién del desarrollo polari-
zadeo. De manera que una consecuencia meto-
dolégica adicional del cambio de escala comen-
tado consistié en una revitalizacién de los con-
ceptos e instrumentos propios de la teorfa del
desarrollo polarizado.

Ello tuvo a su vez dos efectos. Por un lado,
se produjo en América Latina un debate muy
intenso y muy fructifero —a comienzos de la
década del 70— acerca de la validez de la teoria
y de las estrategias de desarrollo polarizado.!s
En parte, es el resultado de este debate el que
le permite a Alayev afirmar: “En este sentido,
es posible confirmar que ya existe una escuela
teédrica del desarrollo regional en América La-
tina...” (Alayev, 1978, p. 102). Por otro lado, el
énfasis en las cuestiones del desarrollo polari-
zado llevé a un examen m4s profundo y produc-
tivo de las teorias de dominacién v de colonia-
lismo interno,' asi como de los elementos que
condicionan la movilidad interregional de los
factores de produccion,' toda vez que una es-
trategia nacional de desarrolio regional presu-
pone una accién tendiente a modificar el patrén
tradicional de movilidad espacial, el que, de
acuerdo a Myrdal, s6lo apoyaria atin més el
procesao histérico de concentracién territorial.

Tres elementos adicionales podrin agre-
garse para conformar el cuadro de los efectos
metodolégicos del paso de la planificacién in-
trarregional a la planificacién interregional.
Como es logico, el cambio implicé una reduc-
cidn en la importancia relativa de los procedi-
mientos de planificacién intrarregional (un
asunto sobre el cual se volverd mas adelante).
Paralelamente, el nivel de abstraccién de las
proposiciones de cambio regional aument6 de
manera considerable un hecho que contribuyé

15 Este debate se encuentra contenido principalmente
en: ILPES/ILDIS (eds.} Planificacion regional y urbana
en América Latina, México, Siglo XXI, 1674; e ILPES, Los
polos de crecimiento. La teorin y lo prdctica en América
Latina, 2 vols., Santiago de Chile, 1978 (mimeografiado).

16 A, Solari, R. Franco y ]. Jutkowitz, Teoria, accidn
social y desarrollo en América Latina, México, Siglo XXI,
1976.

17 C, de Mattos, “Algunas consideraciones sobre lamo-
vilidad espacial de recurses en los paises latinoamerica-
nos”, en Eure, vol. 11, N.° B, Santiago de Chile, 1972,
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a la escasa repercusién prictica de las politicas
seguidas en varias oportunidades, Al mismo
tiempo, una serie de factores se conjugaron pa-
ra generar Jo que algunos autores denominaron

I11

el “vicio del espacialismo puro”, es decir, una
tendencia a considerar los fenémenos territo-
riales como autocontenidos, como un producto
de si mismo.

Examen de la experiencia: principales problemas

No son pocos los intentos de evaluacién de la
experiencia latinoamericana en el uso de poli-
ticas de desarrollo regional, si bien habria que
sefialar que la mayorfa de dichos trabajos son
mds que nada descripciones a nivel de toda la
regién, o bien a nivel de pafses especificos,8
sin un real contenido analitico.

En esta seccién se intentard sacar a luz
algunos de los principales problemas que han
dificultado el logro de los objetivos buscados
mediante la incorporacién de la planificacion
regional en los sistemas de control del desarro-
llo econémico. Para ello puede ser de utilidad
hacer una distincién, tan nitida como sea posi-
ble, entre cuestiones de orden tedrico, de or-
den metodolégico y de orden operativo, admi-
tiendo de inicio que tal separacién no conduce
necesariamente a establecer categorias inde-
pendientes.

1. Principales problemas de orden tedrico

Al tocar el tema de los problemas ‘teéricos’ que
enfrenta la planificacién del desarrollo regio-
nal en América Latina habria que distinguir

18 Para América Latina en su conjunts, los trabajos més
ambiciosos son: W, Stohr, Desarrollo regional er América
Latina: Experiencias y perspectivas, Buenos Aires, Ed.
SIAP, 1972; A. Gilbert, Latingmerican Development: A
Geographical Perspective, Penguin, 1974; E. Alayev, EI
desarrollo regional de los paises lgtinoamericanos en los
afies 1950-1975, CEPAL. Divisién de Desarrollo Econé-
mico (mimeografiado), 1978. Abundan las evaluaciones ¢
descripciones generales por paises, entre ellas los trabajos
de Haddad, sobre Brasil (Haddad, 1978), Jatobd también
sobre Brasil (Jatobd, 1978), Boisier sobre Chile {Boiser, en
prensa); Hilhorst sobre Peri (Hilhorst, en prensa); Unikel
sobre México (Unikel, 1978), Carrillo-Arronte también so-
bre México (Carrillo-Arronte, 1978), etc.

entre los problemas propios de la base concep-
tual de la planificacién regional {0 sea, perte-
necientes tanto a la teoria sustantiva como a la
tecria de procedimientos) de los de orden més
general, pero no menos importantes, relacio-
nados con la forma como sea inserta la planifi-
cacion regional en las proposiciones de cambio
social, y por tanto vinculados a una interpreta-
ci6én tedrica de toda la sociedad y de sus proce-
508 de cambio,

Desde este iiltimo punto de vista cabe pre-
guntarse si los proyectos de cambio contenidos
en las estrategias de desarrollo regional han
sido funcionales o no, es decir, si respondian o
no a los intereses de los grupos que ejercian el
control del Estado. Si no lo eran, ello habrfa
reflejado una errénea interpretacién del! fun-
cionamiento politico de la sociedad.

El examen de la experiencia de algunos
pafses latinoamericanos no permite responder
taxativamente esta interrogante. Aun en aque-
llos casos en que el proyecto regional estuvo
politicamente bien asentado, los problemas a
corto plazo, coyunturales, creados en parte por
el mismo planteamiento regional, terminaron
por esterilizar los esfuerzos de la planificacion
regional. Se podrian considerar ejemplos como
el de Chile durante el periodo 1964-1973 para
ilustrar lo dicho.

En otros casos, el error fue mas manifiesto
y los planteamientos de desarrollo regional ca-
recieron simplemente de viabilidad politica.

Como lo sefialan Solari, Franco y Jutkowitz
al comentar el conocido libro de Cibotti y Bar-
deci: “...De ahillegan a la conclusién de que un
problema bésico esta en la cuestion de la viabi-
lidad politica y social de los mismos (los pla-
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nes). De nada sirve que el planificador incluya
grandes proyectos como la reforma agraria u
otros similares si no existen condiciones politi-
cas para llevarlos a cabo. Esto subraya la impor-
tancia de estudiar cuidadosamente las condi-
ciones politicas existentes, la distribueién del
poder, los grupos de presion, los intereses le-
sionados por tales o cuales aspectos del plan,
etc. En palabras que los autores (Cibott y
Bardeci) no usan: si el plan es un proyecto
politico requiere de un diagndstico politico
previo, De otro modo nada se sabe acercade la
factibilidad de los planes y la planificacién
puede convertirse en un ejercicio fiitil de re-
dactar documentos cuyas prescripciones jamds
serdn ejecutadas” (Solari, Franco y Jutkowitz,

1976, p. 605).

Puesto que en las estrategias nacionales de
desarrollo regional la alteracion en las formas
de captacién de excedentes y la consiguiente
modificacién del sentido de las transferencias
interregionales atentaba en contra de una mo-
dalidad histérica de apropiacién, una condi-
cidn sine qua non de dichas estrategias debié
consistir en un diagndstico politico tal como el
que sugiere la cita anterior. En verdad esto
nunca se hizo. Se presumié simplemente, de
una manera harto ingenua, que bastaba el inte-
rés del Poder Ejecutivo en la formulacién de
estrategias de desarrollo regional para hacer
viable el proceso. Se desconocié la estructura
real de poder y s6lo muy tarde descubrieron los
planificadores regionales que su campo profe-
sional ocultaba una verdadera caja de Pandora.

A la luz de la experiencia actual, tal vez un
ejemplo notable de funcionalismo politico de
la planificacién regional —en el marco de los
sistemas capitalistas latinoamericanos— sea el
caso de Panamd; de todas maneras, alli habrd
que observar qué efecto tendrd sobre los es-
fuerzos de desarrollo regional la nueva situa-
ci6n determinada por la recuperacién de la
Zona del Canal.

De cualquier manera, un problema impor-
tante que debié enfrentar la planificacién re-
gional en Ameérica Latina fue su escaso grado
de funcionalismo politico. El socorrido argu-
mento de la “falta de voluntad politica para
llevar adelante los planes”, parece ser particu-
larmente valedero en este caso.

¢Falta de voluntad politica o falta de capa-
cidad de convencimiento por parte de los plani-
ficadores regionales acerca del beneficioc que
para el desarrollo de una economia capitalista
puede tener un esfuerzo regional? ¢No serd
que los propios planificadores regionales no
han tenido éxito en idear una demostracién sus-
tantiva de su necesidad, lo que implicaba anali-
zar: a) la situacion de subdesarrollo de las re-
giones: b) la necesidad del desarrolle; y ¢) que
solamente la planificacién pueda asegurar esto
iiltimo en paises como los latinoamericanos?1¢

Uno de los mayores problemas tedricos en
el campo de la planificacién regional, y uno de
los gque mds ha contribuido a dificultar la toma
de decisiones es el llamado ‘conflicto eficien-
cia-equidad’. Como lo comenta Richardson en
su reciente revision del estado de la economia
regional: “El problema de politica regional es
concebido frecuentemente como si implicase
un ‘trade-off entre la eficiencia agregada de la
economia y la equidad interregional. La tarea
del disefiador de politicas consiste entonces en
determinar las preferencias sociales {0 las su-
yas propias), entre eficiencia y equidad, y loca-
lizar el punto en la funcién de transformacion
{(suponiendo que ello pueda hacerse) mas con-
sistente con tales preferencias” (Richardson,
1978).

Dejando de lado la ambigiiedad con que se
manejan los conceptos de eficiencia y equidad,
el significado concreto del conflicto ha sido el
siguiente: la asignacion de recursos con un cri-
terio de eficiencia significaria emplear los re-
cursos escasos de la economia en la expansitn
de las actividades de mayor rentabilidad. Tales
actividades se localizan preferentemente en re-
giones capitalizadas, de manera que el criterio
de eficiencia en nada ayuda a las regiones més
pobres, Por otro lado, la asignacién de recursos
con un criterio de equidad significars usar los
recursos precisamente en las regiones mis re-
trasadas donde el rendimiento es menor. En
consecuencia, ¢l criterio de equidad implicaria
un costo soctal a través de una reduccion del
ritmo de crecimiento potencial de la economia.

Al examinar como este problema ha sido
tratado en las politicas de desarrollo regional

18 A, Solari, R. Francoy J. Jutkowitz, op. cit., p. 386.
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(13

del Brasil, Jatoba llega a afirmar que: “... su
resolucién (del conflicto), reside de todas for-
mas en el plane politico, sin importar mucho €l
estado del arte, en este caso particular” (Jatoba,
1978). Esta posicién, por cierto muy difundida,
de remitir el problema a la esfera de las deci-
siones politicas, no parece muy promisoria, co-
mo tampoco parece serlo el intento de construir
sobre supuestos cada vez mds restrictivos, fun-
ciones de transformacién que permitan —su-
puestamente— medir la “tasa de substitucién’
entre eficiencia y equidad, como ha sido el
camino seguido, por ejemplo, por Mera (Mera,
1967}, De acuerdo al andlisis de éste, el costo
de la eficiencia en términos de equidad varfa
en funcién de la tasa de sustitucion posible
entre factores productivos; cuanto mads se acer-
can las funciones de produccion regionales al
tipo de funcion de coeficientes fijos, menor es
el costo de un objetivo en términoes del otro.

Entre ambas tendencias, relegar por ente-
ro la cuestion al plano politico o tratar de medir
el valor de transformacién, entre los especialis-
tas crece la sospecha de que la validez del con-
flicto est4 lejos de ser universal o general, y que
serd posible encontrar cada vez més situaciones
de compatibilidad.?® Aparte del peso que po-
drian adquirir los criterios distributivistas, y
dejando de lado el traslado del problema a un
horizonte temporal muy amplio, hay otros
ejemplos de compatibilidad poco explorados.
En las palabras de Richardson: “Para resumir,
si bien es innegable que el problema de ‘trade-
off frecuentemente se plantea, hay situaciones
en las cuales es posible sostener un argumento
de eficiencia en las estrategias interregionales
que persiguen la equidad. Los argumentos
pueden incluir el logro de la eficiencia a largo
plazo en vez de la de corto plazo, la maximiza-
cién de la tasa social de retommo (tomando en
cuenta las externalidades negativas en las re-
giones prasperas y las externalidades positivas
en las regiones subdesarrolladas), explotando
recursos ociosos inmdaviles, reduciendo la in-
flacién y minimizando la degradacion del me-
dio ambiente”. (Richardson, 1978.)

20 Mz alld de la solucién ofrecida por la versidn ele-
mental del modelo neocldsico (completa movilidad, ausen-
cia de externalidades).

En la discusién entre eficiencia y equidad
{que en la practica tiende a resolverse a favor de
la eficiencia particularmente cuando la estrate-
gia global esta orientada hacia una répida in-
dustrializacién) ha quedado cculto un hecho
singularmente  importante que en no pocas
oportunidades esteriliza la discusién, por lo
menos en los términos en que ella habitual-
mente se plantea: [a relacién entre la desigual-
dad en la distribucién del ingreso personal y la
desigualdad en la distribucién interregional
del ingreso.

“Con un gradeo similar de circunspeccién
también deben ser considerados los juicios
acerca de que la igualacién del ingreso (inter)-
regional disminuira la desigualdad total de in-
gresos: primero, la relacién o la contribucién
de los diferenciales regionales de ingreso a la
desigualdad total de los ingresos personales
puede ser insignificante. La desigualdad eco-
ndmica se asocia principalmente con caracte-
risticas personales y de otra especie, incluyen-
do edad, sexo, educacién, ocupacion, etc. En
Brasil, donde tanto la concentracién del ingre-
so personal como las diferencias espaciales son
marcadas, las variaciones de ingreso entre re-
giones no contribuyen sustancialmente a la de-
sigualdad total observada en la distribucion
personal del ingreso” (Fishlow, 1972; Langoni,
1973). “La desigualdad econémica personal
existente se mantendria aun si se lograra una
completa igualacién regional” (Gilbert, 1976,
p. 124).

En resumen, si bien el argumento a favor
de la eficiencia ha pesado mas que el argumen-
to a favor de la equidad, en parte debido a que
la formalizacion del conflicto ha descansado
sobre construeciones neocldsicas, comienzan a
surgir crecientes dudas acerca de su validez.
De todas formas, es un hecho que la aplicacién
de estrategias de desarrollo regional se ha visto
dificultada por ello. Es una tarea pendiente
para los planificadores regionales demostrar o
la compatibilidad entre crecimiento global (si
ello siguiera siendo importante) y la reduccién
de los desequilibrios interregionales, o la esca-
sa incidencia de las desigualdades interregio-
nales frente a las desigualdades interpersona-
les.

(Otra cuestion teérica que ha dificultado la
concepceion y puesta en practica de las estrate-
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gias regionales se asocia —como ya quedé se-
nalado— a la teoria del desarrollo polarizado.
Como este punto ha sido materia de un amplio
debate publico, parece innecesario referirse al
mismo por extenso; de todas tormas, una sinte-
sis del problema es necesaria.

Casi sin excepcion todas las estrategias na-
cionales de desarrollo regional formuladas en
Ameérica Latina se basaron o mostraron como
fundamento de su racionalidad la teoria de los
polos de crecimiento; Cuba y Panama son las
excepciones, También, casi sin excepcion, lo
que se hizo fue un intento de aplicacién me-
canicista a un determinado contexto (el latino-
americano) de una estrategia presumiblemente
funcional a la situacién regional de economfas
desarrolladas. No se investigaron los supues-
tos, no siempre explicitos pero bdsicos, del
planteamiento original, tanto de caricter ideo-
légico, pero principalmente tecnolégico, y se le
atribuyd en consecuencia cierto cardcter de
‘formula magica de industrializacién y desarro-
Ilo’ a lo que después se convirtié en una férmu-
la extremadamente restringida para promover
el desarrollo regional. La idea de ‘polo de de-
sarrollo’” fue generalizada hasta transformarse
en bandera de reivindicaciones de toda y cual-
guiera comunidad.

La situacién actual del debate (en sus as-
pectos téenicos) quizds podria resumirse de la
manera siguiente:

a} la idea de introducir un elemento deses-
tabilizador (un polo, industria motriz} en una
regién a fin de producir un crecimiento genera-
lizado a toda la matriz de actividades regiona-
les, parece adecuada si y s6lo si la regién pre-
senta una estructura econémica suficientemen-
te diversificada. Ello resulta del hecho —anali-
ticamente demostrable— de ser el multiplica-
dor regional (del empleo o del producto) direc-
tamente proporcional al grado de diversifica-
cidn econdmica regional. Esto significa ~~como
es légico, por lo demds, si se atiende al contexto
original de la teorfa— que la estrategia de de-
sarrollo polarizado resulta eficiente para dina-
mizar regiones industriales diversificadas,
que, por una u otra razdn, se encuentran en una
situacién deprimida.

~ b) para utilizar una estrategia de desarrollo
polarizado a fin de promover el desarrollo de
regiones con estructuras especializadas, debe

introducirse simultdineamente un conjunto de
actividades que equivalen a crear en la regién
una matriz completa (o suficientemente com-
pleta) de relaciones interindustriales. Pero
ello implica una cuestién de escala, de uso ma-
sivo de recursos que limita por si misma la
aplicacidn y, por supuesto, la diseminacién de
tal estrategia. Cualquier otra alternativa con-
duce a generar enclaves.

Si se admite Jo anterior, quiere decir que se
estd lejos todavia de asistir, como se preguntaba
Kamal Salih, al “funeral de la idea de los polos
de crecimiento” (Salih, 1975). Simplemente
habria que reconocer que una estrategia de de-
sarrollo polarizado es aplicable en condiciones
muy particulares y restrictivas, pero que segui-
rd formando parte de las estrategias nacionales
de desarrollo regional. En todo caso, constituyé
uno de los problemas tedricos mds serios de las
estrategias formuladas en América Latina.

Ligado a la cuestién del desarrollo polari-
zado se encuentra todo el planteamiento cen-
tro-periferiay suuso en la estructuracién de las
estrategias de desarrollo regional.

Ya en 1966, John Friedmann escribia que
debido a la emergencia historica de las relacio-
nes centro-periferia dentro de los pafses, el pro-
blema regional, por primera vez, se convertia
en una cuestién de importancia nacional
(Friedmann, 1966). El mismo autor indicaba
tres caracteristicas estructurales tipicas del mo-
delo centro-periferia a nivel nacional: i) rela-

cién colonial;?! ii} deterioro en los términos de
intercambio; y iii) presion politica por parte de
la periferia para revertir las tendencias del mo-
delo. Hilhorst ha hecho una sintesis de la teoria
centro-periferia y la teoria de la dominacién de
Perroux (Hilhorst, 1871).

La teoria ‘centro-periferia’ forma parte in-
disoluble del pensamiento de la CEPAL, y da-
do su valor explicativo y metodolégice en el
analisis de las relaciones entre paises, siempre
existié una tendencia a aplicar dichos concep-
tos al estudio de las relaciones entre regiones
de un mismo pais. En palabras de Pinto: “ya
que dentro de cada pafs, aunque con caracterfs-

21 No necesariamente una relacién de “colonialismo
interno” como la planteada por P. Gonzalez Casanova sino
mas bien de “dominacidn”.
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ticas originales, emergen problemas similares
en los nexos entre sectores v unidades que
absorben con ritmos dispares el progreso técni-
¢o y asimismo aprovechan en grado diverso sus
rendimientos” (Pinto, 1965). Segin Alayev, la
transferencia del método de la escala interna-
cional a la interregional se justifica por el hecho
de que la constructividad del método no se
pierde, dado que a nivel nacional actuarfan casi
las mismas fuerzas y leyes que caracterizan al
sistema centro-periférico mundial (Alayev,
1978).

La idea implicita—de que ciertos procesos
y métodos pueden ser sometidos a una suerte
de operacion de scaling down sin perder sus
caracteristicas intrinsecas— es, por lo menos,
sospechosa. Justamente este es el tipo de idea
central en el paradigma ‘del centro hacia abajo’
(Hansen, 1978). Debe reconocerse, sin embar-
£0, que parecen acumularse argumentos, tanto
especulativos como empiricos, en favor de la
validez positiva del modelo centro-periferia a
nivel nacional .22

Las caracteristicas estructurales del mode-
lo centro-periferia en su versién nacional rese-
fiadas por Friedmann pueden ser replanteadas
de una manera mas concreta. Se requieren con-
diciones necesarias y suficientes para que el
maodelo centro-periferia tenga aplicabilidad co-
mo explicacion del funcionamiento econémi-
co-espacial de un sistema regional. Las condi-
ciones necesarias son: i) la generacién de exce-
dentes en la actividad econémica de la perife-
ria, en particular de excedentes de comercio
internacional; ii) la existencia de relaciones de
dominacién entre la periferia y uno o més cen-
tros; iii) una relacién de intercambio desfavora-
ble a la periferia en sus transacciones con el o
los centros. La condicién suficiente es la exis-
tencia de mecanismos de exaccién y transferen-
cia del excedente, los que pueden operar sim-
plemente a través del sistema de precios, o
bien, mediante el efecto adverso que sobre la

22V éase entre otros, A. di Filippo v R. Bravo, Los cen-
ros nacionales de desarrollo y las migraciones internas en
América Latina, CPRD-B{20, Santiage de Chile, ILPES,
1976 y D. Dunham, Iniereses de grupo y estructures espa-
ciales. Algunas propuestas tedricas, CPRD-C/40, Santiago
de Chile, ILPES, 1977 y W. Baer, op. cit.

periferia pueden tener polfticas econdmicas
nacionales.

Otro aspecto sobre el cual conviene Hlamar

la atencidn al discutir todo el problema ‘centro-
periferia’ se refiere a las formas de propiedad
de los recursos regionales. Es un hecho que
cuanto mayor es el dominic extrarregional so-
bre los recursos naturales y productivos, tanto
mas expedito resulta el proceso de transferen-
cia de excedentes de una region a otra. Tam-
bién contribuye a ello la diversidad que se ob-
serva en los patrones geogrificos de distribu-
cion de las ‘plantas’ y de las ‘sedes sociales’ de
las industrias y negocios.

El hecho notable es que a pesar de la relati-
vamente abundante literatura sobre el tema, y a
pesar de la indiscutible influencia de la
CEPAL sobre los planificadores latinoamerica-
nos, una de las pocas estrategias de desarrollo
regional que discute explicitamente el tema
(para descartar el modelo en este caso), es la
estrategia de Panam4, aparte del caso inicial de
Venezuela. Esto ha constituido un problema,
ya que una vez probada empiricamente la teo-
ria en un caso dado {0 no rechazada del todo en
un sentide popperiano}, la estrategia que fluye
es muy directa (polos de desarrollo, politicas de
precios, etc.). En este sentido seria posible per-
cibir m4ds de una inconsistencia entre las pro-
posiciones estratégicas planteadas en diversos
paises vy la real explicacién teérica del funcio-
namiento espacial de esos mismos paises.

Por dltimo, otro problema teérico que no
ha sido adecuadamente resuelto en este campo,
es el problema del tamario de los pafses y de la
adecuacién o no del instrumental de la planifi-
cacion regional a paises de reducido tamafo
geografico. Lo corriente ha sido, otra vez, apli-
car de manera indiscriminada los mismos con-
ceptos e instrumentos independientemente
del tamafio (y de los efectos del tamario) de cada
pais,

Gran parte de la teorizacion y de la practica
de la planificacién regional o espacial estd aho-
ra basada en el concepto de grandes espacios y
en la posibilidad de reproducir en espacios
subnacionales suficientemente diferenciados,
las estructuras y el modo de funcionamiento
que caracterizan las relaciones entre el centro y
la periferia nacional. Queda sin embargo abier-
ta la posibilidad de que el arsenal amalitico



HACIA UNA DIMENSION SOCIAL Y POLITICA DEL DESARROLLO REGIONAL / Sergio Boister

111

desarrollado sobre tales bases no sea por com-
pleto aplicable al caso de los pafses pequeiios,
donde la friccién espacial juega un papel dife-
rente o en el caso de regiones de tamaiio redu-
cido.

Esto ha sido escasamente explorado, lo
que resulta paradéjico si se considera que la
planificacién regional desciende en linea di-
recta de la economia espacial, cuyo desarrollo
obedeci6 en parte a una reaccion frente al aes-
pacialismo de la teorfa econémica tradicional.

2. Principales problemas de orden
metodeldgico

Los problemas metodolégicos se refieren a uno
de los elementos que tipifican la existencia de
una situacion de planificacion econémica se-
gin se resefid en las piginas iniciales de este
trabajo. Este elemento es el proceso de planifi-
cacién o el procedimiento de planificacidn.

JExiste un proceso o procedimiento de
planificacién regional? La respuesta es, en tér-
minos generales, afirmativa si se acepta 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 seleccién de instrumentos; y iii) el uso de los
instrumentos (Hilhorst, 1971).

El planteamiento de Hilhorst estd sobre-
simplificado sin embargo. En efecto, en el caso
de la planificacién regional, tal cual hoy se la
entiende, deben distinguirse dos niveles de
procedimiento jerdrquicamente dependientes;
el proceso de planificacién interregional y el
proceso de planificacion intrarregional en el
marco del anterior. Ambos procesos son depen-
dientes, pero distintos toda vez gue las etapas
que los conforman no son necesariamente igua-
les en contenido y/o en su prioridad relativa.

La articulacitén entre ambos ilustra €l pri-
mero de los problemas metodolégicos percep-
tibles en la experiencia de planificacién regio-
nal en América Latina, (Qué tipo de procedi-
miento debe seguirse para planificar el desa-
rrollo de una regién en el contexto de un plan
interregional de desarrollo?

Toda vez que la reduccién a escala del
procedimiento interregional es facilmente cri-
ticable en este caso, una posible respuesta se
encuentra al destacar la naturaleza esencial-

mente estratégica v politica —en el sentido de
negociacién politica— del procedimiento in-
trarregional,® lo que lleva al disefio de un pro-
ceso radicalmente distinto del tradicional vy, al
mismo tiempo, suficientemente interconecta-
do con el proceso interregional, Este tipo de
proposicién se inscribe dentro del movimiento
actual de revision de la teorfa v la practicade la
planificacién regional en todo el mundo
(Friedmann y Douglas, 1975; Stohr y Totdling,
1977, Coraggio, 1978).

La ausencia de un procedimiento adecua-
do de planificacién intrarregional produjo al-
guno de los efectos siguientes: o los planes
nacionales de desarrollo regional no llegaron
simplemente a plantear su composicién intra-
regional, o bien, se formularon planes intrarre-
gionales divorciados del plan nacional, por lo
general con una metodologia més propia de la
planificacién global que de la planificacién re-
gional. .

Otro problema general de orden metodolé-
gico se aprecia en la falta de una integracién
formal y de fondo entre 1a estrategia o el plan de
desarrollo regional y el correspondiente plan
global. Este hecho obedecié a numerosas cau-
sas, fundamentalmente a la diferente forma-
cién profesional de planificadores globales y
regionales, y al notable desnivel analitico de
las proposiciones globales y regionales. Al paso
que los planificadores globales, respaldados
por toda [a capacidad de formalizacion del ané-
lisis econémico, estaban en condiciones de
plantear respuestas concretas 4 preguntas tan
bdsicas como cudnto invertir, cuinto puede en-
deudarse el pais, cual puede ser el alza proba-
ble de precios, etc., los planificadores regiona-
les estaban en cierta medida obligados a mo-
verse en un plano muy discursivo, vago y a muy
largo plazo.

Si ahora se fija la atencién en el procedi-
miento mismo de la planificacién interregio-
nal, podrian formularse observaciones metodo-
légicas a cada una de las etapas del proceso. A
los efectos de este andlisis resulta suficiente
sin embargo destacar dos asuntos.

23 §. Boisier, “¢Qué hacer con la planificacién regional
antes de la medianoche?”, en Revista de lo CEPAL, N.°7,
1979.
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En primer término cabe hacer algunos bre-
ves comentarios sobre los diagnosticos regio-
nales.

En numerosas oportunidades se ha sefa-
lado el hecho de que la mayoria de los diagnés-
ticos regionales preparados en América Latina
han constituido sendas piezas descriptivas,
pero con una dimensién positiva o interpreta-
tiva muy escasa. Si se carece de una interpreta-
cion, resulta imposible establecer relaciones
de causalidad con relacién a los hechos deseri-
tos, o si ello se hace, es el resultado de la intui-
cién v no de la planificacién. A su tumo, la
incapacidad para establecer relaciones de cau-
salidad impide identificar politicas, o bien las
politicas apuntan mds bien a los efectos aparen-
- tes que a las causas,

Esta pobreza interpretativa de los diagnés-
ticos debe ser atribuida principalmente al es-
tado todavia embrionario de las teorias del de-
sarrollo regional y, en segundo término, a la
dificultad (m4s aparente que real en todo caso)
de cuantificar y formalizar los fendmenos regio-
nales, producto a su vez de la escasez de infor-
macidn estadistica v de técnicas apropiadas.

En segundo término se anotan algunas cb-
servaciones con relacion a los objetivos plan-
teados habitualmente a nivel de la planifica-
cién regional.

Surgen aca dos asuntos. Por un lado, la
mayor complejidad del proceso de fijar objeti-
vos en el caso de la planificacién regional
cuando esto se compara, por ejemplo, con la
planificacion global. Esta mayor complejidad
deriva del hecho de trabajar simultdneamente
con tres sujetos de planificacién: cada region,
el sistema multirregional y el espacio nacional.
Esto a su vez plantea de partida complejos pro-
blemas de compatibilidad. Por otra parte, y de-
jando de lado por el momento la distincién an-
terior, el problema fundamental con relacion a
los objetivos regionales ha sido precisamente
su falta de coherencia con los objetivos globa-
les. Esto no debe confundirse necesariamente
con la cuestion de la funcionalidad politica
mencionada en la seccién anterior, porque aun
cuando haya existido tal funcionalidad, todavia
subsiste el problema de la coherencia, més alld
incluso de la relacién ‘eficiencia-equidad’.

Por ejemplo, des coherente el objetivo glo-

bal de estabilidad con un objetivo regional
como acelerar la industrializacién de tal o cual
region?

Rara vez se ha encarado el ejercicio de
verificar la consistencia de objetivos regionales
y globales. Una excepcidn notable en este sen-
tido se observa en Bolivia, donde el equipo de
asesores de Naciones Unidas (Proyecto PO-
DERBO) realizé a comienzos de la década ac-
tual un examen de esta naturaleza como parte
de la tarea de formular una estrategia de desa-
rrollo regional a largo plaza.

Como es obvio, si tal examen no se realiza,
las probabilidades de generar politicas contra-
dictorias se elevan considerablemente, v las
posibilidades de incorporar los objetivos regio-
nales a los planes generales de desarrollo se
minimizan, aungue s6lo sea por el natural re-
celo de los planificadores globales (para quie-
nes el andlisis de consistencia de objetivos es
casi rutinario) frente a proposiciones no del
todo evaluadas.

Ademds, y para terminar con este examen
sumario de algunos problemas metodolégicos,
también cabe destacar el considerable retraso
de las técnicas de evaluacién de proyectos con
criterios regionales, una cuestion que ha impe-
dido defender la racionalidad de no pocas pro-
posiciones regionales. ‘

3. Principales problemas de orden operativo

Los problemas de orden operativo se refieren a
la puesta en marcha o ‘implementacion’ de las
estrategias de desarrollo regional.

Necesariamente habra que seialar a la pro-
pia regionalizacion como el principal pro-
blema de ‘implementacién’. Los problemas de-
rivados de los intentos de validar una regionali-
zacién dada se han asociado a dos hechos: la
artificialidad de algunas propuestas y las reper-
cusiones politicas de una regionalizacién.

En relacion a lo primero, se hace necesario
recordar que, en gran medida, la definicion re-
gional en Ameérica Latina (por lo menos durante
las dos ultimas décadas) fue una tarea priorita-
ria de los planificadores regionales, economis-
tas y economicistas las mas de las veces, Las
regiones definidas resultaron, en algunos casos,
verdaderos artefactos, sin una correspondencia
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real con las fuerzas sociales y con los lazos de
lealtad preexistentes. Se desconocié la multifa-
cética naturaleza de una regién, desde espacio
continuo diferenciado hasta conciencia colee-
tiva de ser y pertenecer a un lugar.

Naturalmente que el intento de encajar
una realidad social y politica caracterizada por
fuertes sentimientos de pertenencia, asocia-
cién e identidad en categorias geograificas cons-
truidas sobre bases puramente econémicas, ge-
nerod resistencias politicas y sociales que termi-
naron por esterilizar el proyecto de
regionalizacién.

Tal fue el caso de Chile, en algunas regio-
nes del Norte y del Sur, durante el perfodo
1964-1970; como también ocurrié en Ecuador
con relacién a la provincia de Chimborazo en
fecha mas reciente.

En algunas oportunidades, el ‘localismo’
resulta una fuerza tan poderosa que cualquier
intento de regionalizaciém que trate de raciona-
lizar la estructura de las relaciones espaciales
de antemano est4 condenado al fracaso.

Y tal parece ser en alguna medida el caso
de Bolivia, donde la proposicién estratégica
pricticamente evita la cuestion de la regionali-
zaci6én, favoreciendo un enfoque completa-
mente espacial y de fortalecimiento institucio-
nal en sus planteamientos.

A veces, como deurre en Guatemala, se
opta per la linea de menor resistencia, y se
adopta, para fines de planificacion regional,
una regionalizacién sectorial en uso, la del sec-
tor agropecuario en este ejemplo.

En este contexto es interesante reprodu-
cir parte de los comentarios de Alayev sobre
lo ocurrido en América Latina entre 1950 y
1975:;

“En el aiio 1950 los 19 pafses latincameri-
-canos se dividian en 357 unidades territoriales
administrativas del primer rango, De aquéllas,
326 unidades pertenecian, segin su grado de
autonomia, a lo que llamamos de ‘Primera
clase’ (Estados, provincias, departamentos) y
31 pertenecian a lo que llamamos de ‘Segunda
clase’ gobernadas directamente por el gobiemo
central con un estatuto especifico (territorios,

intendencias, comisarias, comarcas). Alrededor
de los afics 1970-1975 el nmimero total de las
jurisdicciones del primer rango aumenté hasta
374, o unas 17 unidades més; es notorio que el
nimero de las unidades de segunda clase dis-
minuy6 en 11, contando sélo 20 unidades,
mientras las de primera clase crecieron en 28

hasta 354 unidades.

”8i medimos el porcentaje de poblacién
afectada por los cambios administrativos {(ague-
lla que ha cambiado su ‘estatuto’, pasando de
una clase a otra, o ha cambiado su subordina-
cién de un centro administrativo a otro) resulta
que este indicador sera:

en Brasil y Honduras 0.8%
en Ecuador 0.9%
en Nicaragua 1.6%
en Argentina 5.9%
en Repiiblica Dominicana 10.6%
en Colombia 12.3%
en Haiti 26.9%

Se ve que, excluyendo a Haiti, cuyo ejemplo es
de poca importancia, en los deméss siete paises
la magnitud de las reformas administrativas en
la reorganizacién del territorio era modesta; en
10 paises, como va se ha dicho, los sistemas
administrativos permanecian intactos durante
todo el periodo —con una notable excepcitn en
el caso chileno, del cual hablaremos mas
adelante,

"Esta poca movilidad de los sistemas ad-
ministrativos latinoamericanos (los cambios
mencionados tocaron s6lo 2,6 por ciento de la
poblacién continental) exige una investigacién
especial; limitémones concluyendo que, junto
con la tradicién centralizadora existe también
una tradicién conservadora en el 4mbito de la
divisién administrativa.

”Basandonos en los materiales del I Semi-
nario Latinoamericano sobre Regionalizacién y
en el estudio analitico del Centro Latinoameri-
cano de Proyecciones Econdémicas de la CE-
PAL, afiadiendo adem4s otras observaciones,
podemos delinear el cuadro siguiente:
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Namerode juris-  Niimero de las

Pais dicciones admi-  regiones identi-

nistrativas ficadas para los

fines de planifi-
. cacion
1950 1975

Argentina 25 24 6y8
Brasil 26 27 5
Colombia 25 30 8
Ecuador 18 20 3
Guatemala 22 22 4
Haiti 5 9 4
Honduras 17 18 10
México 32 32 10
Panamd 9 9 4
Peri 24 24 5
Repiblica
Dominicana 21 X 3
Venezuela 23 23 8

”En promedio, una region del plan corres-
ponde a 3-4 regiones administrativas. Pero,
Jcorresponde? s Existe la corespondencia entre
ambos sistemas —o0, como se llama, congruen-
cia? La congruencia, cuando a una regi6én del
sistema de planificacién corresponda al ni-
mero entero de las regiones administrativas y
los limites exteriores de la primera y de las
dltimas, territorialmente, coincidan— existe en
6 paises (Brasil, Ecuador, Guatemala, México,
Hait{, Panam4). En los dem4s paises los siste-
mas territoriales del plan son completa o par-
cialmente incongruentes con los sistemas ad-
ministrativos. Este hecho exirafia mds ain si
notamos que tedricamente la necesidad de la
congruencia regional ya hace mucho que ha
sido comprobada, tanto fuera como dentro de
América Latina. Parece que la mayoria de los
paises del Continente necesita una reforma ad-
ministrativa territorial mas radical. Tomando
en cuenta que una amplia gama de las acciones
{programas de salud, de educacién, de vi-
vienda, sistema presupuestario, coleccion de
los datos estadisticos, etc.) se desarrolla a través
de las unidades administrativas, vale concluir,
que la conservacién de la incongruencia genera
discrepancia entre las acciones econdmicas y
demads acciones del gobiemno.

Al parecer la regionalizacién en los paises
latinoamericanos seguird el esquema si-
guiente: primero, se creardn y estabilizarsn las
regiones de planificacién; segundo, el sistema
administrativo se hari congruente con el sis-

tema de planificacion; por fin, las regiones eco-
nomicas serdan dotadas de los poderes vy funcio-
nes de las unidades administrativas del primer
rango en muchos easos, especialmente en los
paises de gran tamafio, las antiguas unidades no
desaparecerdn, siendo un nivel jerérquica-
mente intermedio entre las nuevas unidades
grandes y los municipios, cuya fragmentacién
necesariamente seguird més adelante.” (Alayev,
op. cit.) .

Ahora, por otro lado, ¢l intento de introdu-
cir una regionalizacién administrativa signifi-
caba claramente alterar el patrén de distribu-
cién del poder dentro del aparato de la adminis-
tracion interior y de la administracién piiblica
de cada pais. Esto genero resistencias politicas
en dos planos: por parte del resto de las institu-
ciones del sector piblico y por parte de las
autoridades administrativas (intendentes, go-
bernadores, alcaldes, etc.).

En todos los casos ha sido dificil readecuar
tanto la administracién publica como la admi-
nistracién interior a las nuevas estructuras pro-
puestas por las estrategias de desarrollo regio-
nal; poco ayudé a ello la posicion relativamente
inflexible de los mismos planificadores regio-
nales.

Chile representa en este sentido un ejem-
plo de imposicion autoritaria, pero indudable-
mente efectiva, de una regionalizaci6n para
modificar el régimen de administracién inte-
rior mds que con propésitos de planificacién.
Venezuela, en el otre extremo, puede citarse
como un caso donde una flexible negociacién
polftica logra asentar un proyecto de regiona-
lizacion.

Aparte del problema operativo planteado
por los propios intentos de regionalizacion, las
estrategias de desarrollo regional sufrieron
principalmente por la falta de continuidad en la
aplicacién de las politicas vy por la escasez de
equipos técnicos en un nimero suficiente
como para dotar de personal a cada una de las
administraciones regionales propuestas.

La falta de continuidad, puesta de mani-
fiesto por frecuentes cambios de prioridades
regionales, ha obedecido a varios factores, en-
tre otros, a la ausencia de una instancia supra-
ministerial (al estilo de un Consejo de Minis-
tros para el desarrollo regional) capaz de sobre-
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ponerse a los vaivenes de la politica contingen-
te y capaz, en consecuencia, de adoptar deci-
siones politicas a largo plazo. Aun cuando tiene
un cierto sabor a escapismo, es un hecho que la

modificacidn de los patrones vigentes de desa-
rrollo regional constituye una tarea con resulta-
dos a largo plazo, pero no por ello menos impe-
riosa de encarar ahora.

v

El papel de la planificacién regional en América Latina
durante la proxima década

Las secciones anteriores de este trabajo pue-
den haber dejado quizds una impresion relati-
vamente pobre con relacitn al desempefio de la
planificacién regional en América Latina. Un
juicio como ese resultarfa parcial, porque si
bien es cierto que se han destacado los ‘proble-
mas’ de la experiencia regional, no es menos
cierto que se estd lejos de desconocer los es-
fuerzos de desarrollo y planificacién regional.
Bien por el contrario, hoy dia se percibe no sélo
un interés renovado por el tema sino que varios
paises intentan incorporar algunos aspectos del
desarrollo regional en sus propias cartas consti-
tucionales. Asimismo, las Naciones Unidas
mantienen actualmente programas estables de
cooperacién técnica en este campo en por lo
~ menos cinco paises latinoamericanos (Guate-
mala, Henduras, Panamd, Venezuela, Ecua-
dor); hecho este que revela el interés de los
gobiernos por incorporar la dimensién regional
a sus planes de desarrollo.

La cuestién regional puede ser abordada
desde tres dngulos complementarios en fun-
cién de su relacién con los grandes problemas
nacionales,

Primero, como una cuestién de adecuacién
o funcionalidad entre la organizacion del
espacio®! y el modelo global de desarrollo. No
toda organizacién del espacio es igualmente
eficiente frente a diferentes modelos (o estilos)
de desarrollo. Por ejemplo, un espacio organi-
zado de una manera muy concentrada coloca

24 La organizacion espacial se refiere a la estructura (en
un momento dado) de los asentamientos humanos, los asen-
tamientos de produccién, la red de conexifn entre ellos y
las corrientes de recursos, personas y bienes que se veri-
fican en tal estructura.

impedimentos adicionales frente a una estrate-
gia 0 un modelo de desarrollo ‘hacia adentro’ si
bien, por otro lado, podria resultar una efi-
ciente forma de organizacién en relacién a un
modelo de desarrollo ‘hacia afuera’. Un sistema
de centros urbanos caracterizado por un ele-
vado grado de predominio y fuerte discontinui-
dad urbano-rural constituye un escollo para al-
canzar objetivos tales como la integracién na-
cional, la equidad social, etc., en virtud de los
obstaculos que a la difusion espacial tal sisterna
ofrece. La forma como se manejan las relacio-
nes entre el desarrollo econémico y la organiza-
cidn del espacio da lugar a dos enfoques y prdac-
ticas de la planificacién regional: la plani-
ficacién regional adaptativa y la planificacién
regional de desarrollo, segin lo discute
Hermansen (Hermansen, 1970).

Segundo, como una cuestion de eficiencia
en el disefio y aplicacién de las politicas econé-
micas nacionales, Como ya se comentd en pagi-
nas precedentes, la heterogeneidad estructural
tiene una dimensién geogrifica o territorial, v
por tante la aplicacién de politicas de tipo ho-
mogéneo o no discriminatorio o bien deja fuera
de su alcance a determinados grupos objetivos
localizados, o bien tiende a empeorar la situa-
cién relativa de las regiones menos desarro-

Iladas.

Tercero, como una cuestion de distribu-
cién del poder, particularmente dentro del sis-
tema de administracién piblica. Esto es lo que
confiere una dimensién eminentemente poli-
tica a la planificacién regional en la medida en
que se busque establecer una sociedad con un
relativo equilibrio de poder, En tal caso, parte
del proceso de distribucién de poder pasa por
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una amplia gama de organizaciones de tipo te-
rritorial, asi como también por una serie de
niveles jerarquicos de autoridad territorial-
mente establecidas.

El tipo de consideraciones anteriores justi-
fica, por asi decirlo, el establecimiento de un
nivel de planificcion regional en los sistemas
de administracion del desarrollo. En las seccio-
nes signientes se planteard —a manera de
tesis— la conftribuciém que la planificacion re-
gional deberia estar en condiciones de hacer
con relacién al desarrollo econdémico, social y
politico de América Latina en el futuro inme-
diato y mediato.

1. Desarrollo regional y desarrollo econdmico

Ante la pregunta de cudl es la relacion entre
desarrollo regional y desarrollo econémico, la
respuesta puede ser obvia y simplista, toda vez
que ningin autor o especialista pondria en
duda la afirmacién de que el desarrollo econd-
mico debe ser entendido como un proceso so-
cialmente incluyente y no excluyente; y si se
postula paralelamente que el desarrollo regio-
nal apunta de preferencia a la incorporacion de
dreas y/o poblaciones en condiciones de rezago
relativo, la relacion entre ambas solo podria ser
de asociaci6n positiva.

Pero una cosa es aceptar una asociacion
positiva en términos genéricos y otra completa-
mente diferente es demostrar que no puede
lograrse el desarrollo econdmico sin un proceso
previo o paralelo de desarrollo regional. En lo
que sigue se continuard un camino algo menos
ambicioso, v se tratard de mostrar la relacién
entre el desarrollo regional y ciertos temas o
aspectos habitualmente considerados como
centrales con relacién al desarrollo econdmico.

El crecimiento econémico —incremento
sostenido de la capacidad productiva de una
economia— esti asociado, como es de sobra
conocido, a la inversién (asi como a otros facto-
res tales como la innovacién tecnoldgica, la ca-
lidad de los recursos humanos, etc.). De esta
forma, la cuestion del crecimiento regional ver-
sus el crecimiento global {como por lo general
se plantea el problema) se transforma en defini-
tiva en una cuestién acerca de ddnde debe in-
vertirse, geogrificamente hablando.

La argumentacién discursiva en términos

de invertir en el ‘centro’ o invertir en ciertos
lugares de la ‘periferia’ no es concluyente en un
sentido u otro. La eleccion de una estrategia
tendra necesariamente que basarse en un anali-
sis cuantitativo. Las condiciones reales de cada
pais jugardn un papel determinante puesto que
hay razones para suponer que paises en dife-
rente estado de desarrollo, con tamafios y po-
blaciones diferentes, con distinta dotacién de
recursos y con patrones diferenciados de asen-
tamientos, requeririn estrategias también dis-
tintas. Asimismo, el horizonte temporal con el
cual se trabaja condicionari la eleccion de la
estrategia.

La discusién en tormo a este punto ha ten-
dido a polarizarse entre gquienes defienden la
inversién periférica y quienes defienden la in-
versién en el centre, como posiciones absolu-
tas. Resulta dificil pensar que el planteo de la
discusién en estos términos ayude a encontrar
una solucién socialmente eficiente,

Para tlustrar como deberia plantearse el
problema parece interesante hacer un breve
comentario sobre el modelo de Rahman (Rah-
man, 1963). Trabajando con un modelo de pro-
gramacién dindmica de una economia de dos
regiones donde las tasas de ahorro v los coefi-
cientes marginales de capital-producto son da-
dos y constantes, Rahman demuestra que ¢l
crecimiento maximo del ingreso total no nece-
sariamente se alcanza por [a asignacién de todo
el flujo de inversiones a la region mas produc-
tiva a lo largo de todo el periodo de programa-
cion. Dados los coeficientes marginales de
capital-producto, los elementos decisivos son
las tasas de ahorro. Si la regi6n técnicamente
mas desarrollada también muestra la mayor
tasa de ahaorro, la otra regién no tiene argumen-
tos econdmicos para revertir la politica de in-
versiones a su favor, Sin embargo, si la regién
menos desarrollada tiene la més alta tasa de
ahorro, entonces la estrategia 6ptima desde el
punto de vista de la maximizacién del creci-
miento agregado puede ser concentrar las in-
versiones en esta region durante un cierto nia-
mero de periodos iniciales, aun cuando ello
conduzca a una pérdida a corto plazo en la pro-
duccion y el ingreso. De todos modos es esta
una estrategia Optima sin embargo, solo si el
periodo de programacién es suficientemente
largo como para permitir que la pérdida inicial
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de ingreso sea compensada dentro del mismo
horizonte de programacién gracias a la mayor
tasa de ahorro de la regién menos desarrollada.

A pesar de ciertas limitaciones del modelo

de Rahman, que por lo dem4s han sido comen-
tadas en la bibliografia sobre la materia, es im-
portante traer a colacién su trabajo no séle por
su interés intrinseco sino también por su rela-
tiva antigiedad, lo que pone de relieve que no
ha sido la falta de modelos analiticos 1o que ha
impedido cuantificar y objetivar el problema
de la asignacién territorial de inversiones, y por
tanto el problema del crecimiento regional ver-
sus el crecimiento global

La estabilidad de precios es otro de los
grandes topicos dentro del tema general del
desarrollo, un asunto por lo demés intima-
mente vinculado al crecimiento, Por varias y
conocidas razones, la inflacién constituye una
de las preocupaciones dominantes de los go-
biernos, y nuevamente cabria preguntarse si
hay alguna relacién entre la cuestion regional y
la amplitud de las variaciones de precios, y
ademas si el control de ciertos aspectos del
desarrolloregional ayudaria a resolver parte de
las presiones inflacionarias.

Este iltimo es un tema casi inexplorado,
salvo un sugestivo trabajo de Higgins (Higgins,
1973}, quien ha sostenido que la reduccién de
los desequilibrios regionales es importante
para mantener bajas lgs tasas de inflacién, Su
argumento se basa en la tesis de que los merca-
dos de ttabajo son regionales més que naciona-
les, en tanto que los aumentos de precios se
difunden rapidamente a través de toda la eco-
nomia nacional. El andlisis de Higgins se fun-
damenta en la conocida curva de Phillips, es
decir, la relacién entre desempleo e inflacién.
A su juicio, los paises que tienen las peores
curvas de ‘trade-off, esto es, altos niveles de
inflacién combinados con altas tasas de desem-
pleo son, al mismo tiempo, pafses con dispari-
dades regionales muy significativas, como por
ejemplo Brasil e Indonesia. Y a la inversa, en
paises como Inglaterra, Suecia y Australia,
donde la brecha regional es casi inexistente, las

25Muchos autores han ebordado el mismo tema, nin-
gunos de ellos latincamericanos; véanse, entre olros, los
trabajos de Reiner (1965), Hermansen (1975), Siebert
(1969).

curvas de Phillips son bastante favorables, La
razén de ello reside, siempre de acuerdo a Hig-
gins, en que en el primer caso, la inflacién se
genera en una region y el desempleo se con-
centra en otras,

Este es un tépico que requiere todavia mu-
cha investigacién adicional, Resulta obvio se-
halar que en la medida en que se demuestre
alguna relaciéon especifica entre presiones in-
flacionarias y desequilibrios regionales, se ha-
bra dado un paso importante para afianzar la
cuestién regional como un #sste politico de in-
terés nacional v, por tanto, se estard avanzando
en la tarea de incorporar la accién regional en
los procesos decisionales mds relevantes de la
politica econémica.

La distribucién del ingreso constituye tal
vez el tema central de la discusién actual sobre
desarrollo econémico. Como los términos ge-
nerales de la cuestién son suficientemente co-
nocidos, parece innecesario repetirlos aci y por
tanto resulta preferible pasar directamente al
examen de las relaciones entre desarrollo re-
gional y distribucion.

En este sentido aparecen aqui tres aspec-
tos: la diferenciacién territorial del patrén de
distribucién del ingreso; el juego, a veces con-
trapuesto, entre la distribucién inter e intrarre-
gional del ingreso; y la cuestion de la pobreza
critica.

El primer aspecto sefalado es bastante
simple. La distribuidn del ingreso {(entre perso-
nas) no es, en definitiva, un problema que
pueda considerarse puramente nacional, sin
una dimensién geografica. Algunos de los po-
cos estudios empiricos disponibles muestran
que aun en paises de muy reducido tamafio
geogrifico, los patrones de distribucion tien-
den a diferir significativamente entre distintas
regiones; mas importante aan, los factores ex-
plicativos tamhién tienden a ser diferentes.28
La CEPAL lleg6 también a resultados similares
en un estudio donde se compara la distribucion
del ingreso en ciertas dreas metropolitanas y en
el resto del territorio en varios pafses.?” Salta a

28 Eiste es el caso de Panam4, de acuerdo a un estudio
preparado en 1974 por la Direccién de Estadistica y Cenaso.

27 CEPAL, Algunos problemas de desarrollo regional
en América Lating vinculedos a lg metropalizacisn, San-
tiago de Chile, 1971,
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la vista la conclusidon de que en muchos casos
no resulta posible atacar el problema de la dis-
tribucién del ingreso a menos que ello se haga
observando una diferenciacién explicita regio~
nal de las politicas tedistributivistas. Sobre
esto, sin embargo, no pueden establecerse
principios generales ya que, como se discutié
anteriormente, en otros casos la contribucion
de la heterogeneidad espacial a la heterogenei-
dad total de la distribucién del ingreso puede
ser inexistente 0 muy reducida. '

El segundo aspecto ha sido bastante discu-
tido en la bibliografia de la materia y con rela-
cién al mismo podria decirse que hoy existe un
consenso. La reduccién en los desniveles de
ingreso entre regiones puede y suele estar
acompafiada de un aumento en la disparidad en
la distribucién del ingreso dentro de cada re-
gidn. No es dificil ofrecer una prueba matema-
tica de cémo un aumento de la equidad interre-
gional puede estar acompanada de una dismi-
nucion de la equidad intrarregional, v segiin las
magnitudes, de una disminucién de la equidad
intranacional.®® Una discusién, ya cldsica, sobre
un ejemplo empirico fue hecha por Barkin con
respecto a México (Barkin, 1972), Por su parte
Gilbert y Goodman en un anilisis reciente so-
bre el Nordeste del Brasil, concluye: “El crite-
rio de igualacién de los ingresos regionales de-
be ser usado con cuidado. No es dificil concebir
situaciones donde la convergencia de los ingre-
sos regionales puede ocurrir sin tener como
resultado una situacién de répido crecimiento
regional o un mejoramiento en la situacién de
los pobres. Especificamente, la convergencia
del ingreso regional puede estar asociada con
ganancias minimas (o a veces una baja) del in-
greso real de los grupos mas pobres de la socie-
dad y con un empeoramiento en la distribucién
del ingreso dentro de las regiones més pobres.”
(Gilbert y Goodman, 1976.)

El tercer aspecto, la pobreza critica, hasido
objeto de numerosos estudios recientemente.
Estos andlisis del problema han aclarade dos
hechos relevantes desde el punto de vista re-
gional: primero, los llamados ‘mapas de po-

2871 L. Coraggio, Elementos para una ditcusion entre
eficiencia, equidad y conflicto enire regiones, Santiago de
hile, CIDU, 1969,

breza’ o ‘radiografias de la pobreza han per-
mitido identificar determinadas 4reas o regio-
nes en las cuales el nivel de pobreza colectiva
supera limites dados; a su vez, ello deberia
haber contribuido a plantear opciones estraté-
gicas asociadas a favorecer la ayuda'directa a las
personas antes que la ayuda a los lugares.®
Segundo, los estudios de cardcter més analitico
(Molina y Pifiera, 1879) estin mostrando que la
dimensién geogrifica de la pobreza es-una va-
riable importante de tipo explicativo. Si bien es
cierto que el andlisis se ha hecho hasta el mo-
mento segiin las categorias rural-urbano, no es
menos cierto que esta categorizacién en mu-
chos casos coincide con las clasificaciones
regionales,

Los argumentos anteriores ponen de re-
lieve la contribucion que el desarrollo y la pla-
nificacién regionales pueden hacer con res-
pecto a un problema tan erucial como el de la
distribucién, en particular al mostrar la dimen-
sién geogrifica de un asunto tradicionalmente
considerado como un tipico problema ‘nacio-
nal’.

El empleo es otro de los problemas cl4si-
cos dentro de la discusion sobre el desarrollo v,
en cierto sentido, empleo y tecnologia son las
dos caras de una misma moneda,

El binomio tecnologia-empleo ha sido re-
lativamente bien estudiado en términos regio-
nales, por lo menos en lo que se refiere a la
evaluacion de ciertas experiencias puntuales.®
La conclusién general de estos estudios estd
bien sintetizada en el siguiente comentario de
Stohr y Totdling sobre la transferencia de tec-
nologia ¥ de capital a las 4reas periféricas:
“Esto ha sido puesto en préctica en casi todos
los paises analizados. Esencialmente ello su-
pone crear en las regiones periféricas, en lo gue
atafie a la disponibilidad de factores y a la in-
fraestructura, condiciones similares a las de las
regiones centrales. El fuerte acento de la mayo-
ria de las politicas de desarrollo regional en los

28 Por ejemplo los estudios de localizacion de la po-
breza hechos en Panam4 v Chile.

3 Esta es una opeién basica de toda estrategia de desa-
rrollo regional.

31 Das estudios interesantes para América Latina son
el de Koch-Weser para el nordeste de Brasil {(Koch-Weser;
1973), v el de Izaguirre para la Guayana Venezolana {Iza-
guirre; 1977,
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incentivos de capital y en la introducci6n de
alta tecnologia (a menudo incorporada al capi-
tal) ha fomentado el surgimiento en las 4reas

periféricas de industrias capital-intensivas, y

con ello ha incrementado la productividad re-
gional y el producto regional.

“Al mismo tiempo las transferencias men-
cionadas han producido relativamente pegue-
fios efectos sobre el empleo y contribuido poco,
pese a la aplicdcién de premios a la generacién
de empleos en algunos paises.” (Stohr y Tot-
dling, 1978.)%

Pero la verdadera cuestién no reside en la
verificacién del cardcter capital-intensivo de
una buena parte de las politicas regionales de
industrializacién, sino en la biisqueda y enun-
ciado de otras alternativas con un mayor efecto
sobre el empleo.

Desde este punto de vista es necesario res-
catar ¢l pensamiento de Schumacher sobre
‘tecnologfa intermedia’ y la dimensién regional
que el propio autor le confirié. Segin el desta-
cado economista aleman:

“La verdadera tarea puede formularse en
cuatro proposiciones:

”Primero, que los lugares de trabajo deben
ser creados en las dreas donde la gente vive
actualmente y no sobre todo en las dreas metro-
politanas hacia las cuales tienden a emigrar.

“Segundo, que estas ocupaciones deben
ser, en promedio, suficientemente baratas de
manera que puedan crearse en gran ntimero sin
que ello signifique un nivel inalcanzable de
formacién de capital e importaciones.

*Tercero, que los métodos de produccién
empleados deben ser relativamente simples,
de manera tal que minimicen los requerimien-
tos de personal calificado, no sélo en los proce-
sos de produccién sino también en la organiza*
¢i6n, el aprovisionamiento de materias primas,
financiamiento, mercadeo, etc.

"Cuarto, que la produccion sea hecha
principalmente con recursos locales y para uso
principalmente local.

' " Estos cuatro requisitos sélo pueden cum-
plirse en la medida en que prevalezea un enfo-
que ‘regional’ del desarrollo, y ademds, si hay
un esfuerzo deliberado para desarrollar y apli-

32 Subrayado en el original.

car lo que puede llamarse ‘tecnologia interme-
dia’.” (Schumacher, 1977.)

Este tipo de enfoque se entronca como es
evidente con algunas de las caracteristicas asig-
nadas al paradigma ‘de abajo hacia arriba’, pre-
cisamente con relacién al empleo de tecnolo-
gias de pequeila 0 mediana escala, ligadas a un
mayor uso in site de los recursos regionales y
orientadas sobre todo a la satisfaccién de las
necesidades basicas de cada region.

Para que las estrategias de desarrollo re-
gional contribuyan efectivamente a solucionar
los problemas de empleo serd necesario en pri-
mer término, cambiar los objetivos tradiciona-
les de los planes de desarrollo regional, todavia
demasiado vueltos hacia metas de crecimiento
econdémico, en favor de objetivos de maximiza-
cién de empleos. Es claro que ello contribuiri
ademds al logro de una mayor equidad distribu-
tiva. Lo que, sin embargo, resulta sorprendente
a la luz de los graves problemas de desempleo
actual en varios paises latincamericanos, es
que la simple identificacion —a nivel de cada
region— de los sectores con mayores multipli-
cadores de empleo, podria ayudar a orientar el
gasto piiblico de una manera tal vez mds efi-
ciente que la tradicional, pero en la prictica
ello no se hace.

Si bien el uso de tecnologfas intermedias o
‘socialmente apropiadas’ puede, como se dijo,
contribuir a paliar el problema del desempleo,
ne es menos cierto que s6lo un cambio radical
en el patrén de concentracidn territorial podria
resolverlo; y esto equivale a sostener que el
problema del desempleo masivo, estructural,
s6lo podria resolverse en el 4mbito del desarro-
llo regional. Esto deriva del efecto combinado
de dos fuerzas: por un lado las migraciones,
cuyo aumento tiende a incrementar la concen-
tracion geografica de la poblacién y, en conse-
cuencia, de la fuerza de trabajo; y por ¢l otro la
tecnologia, que genera un menor ritmo de cre-
cimiento en la fuerza de trabajo demandada por
la industria, o en general, por los sectores for-
males urbanos. El efecto de estas dos tenden-
cias es un encadenamiento que comienza por
un aumento en la tasa de subutilizacién de la
fuerza de trabajo, lo que a su vez conduce a un
incremento en el volumen del sector informal
con repercusiones directas sobre la productivi-
dad media, el nivel de ingreso de los asalaria-
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dos y la pobreza de amplios estratos sociales.

Los problemas ecolégicos o de medio. am-
biente constituyen sin duda una de las preocu-
paciones mds importantes en la discusion ac-
tual sobre desarrollo o sobre ‘otro desarrollo’.

Tal vez sea el tema del ecodesarrollo uno
de los tépicos sociales mas adecuados para ser
manejados por las estrategias de desarrolle re-
gional, en parte debido a la naturaleza locali-
zada de los problemas de conservacién y reno-
vacion de recursos por un lado y de contamina-
cién por otro.

Al examinar el concepto de ecodesarrollo
planteado por M. Strong e 1. Sach, Gutman
afirma: “En esta iiltima perspectiva, el planea-
miento regional resulta un marco especial-
mente adecuado para la promocién del ecode-
sarrollo: El enfoque del planeamiento regional
coincide con el énfasis que el ecodesarrollo
deposita en la diversidad de estilos y en el
maximo aprovechamiento de las oportunidades
que brinda el ecosistema local”. (Gutman,
1977.)

La asociacidn entre este tipo de preccupa-
cién por los recursos y el medio ambiente y el
desarrollo regional, constituye también una de
las caracteristicas basicas del parmadigma ‘de
abajo hacia arriba” en planificacién regional.

Para finalizar con este examen sumario de
algunas relaciones entre el desarrollo regional
y el desarrollo econémico, vale la pena repro-
ducir la opinidn —ya antigua— de un destacado
personero latinoamericano expresada en el
prélogo que el mismo escribi6 para un libro, ya
clasico del ILPES: “Pero extraigamos v antici-
pemos de una vez acaso su mas importante con-
clusién: el desarrollo sélo podria impulsarse
vigorosamente extendiéndolo en su ambito
geogrifico, liberandolo de las barreras que hoy
parecen separarlo y fraccionarlo dentro de los
paises, y dindole una unidad de la que, es ob-
vio, actualmente carece™ 3

2. Desarrollo regional y desarrollo social

EI desarrollo social es un proceso de transfor-
macién vinculado principal, pero no exclusiva-

¥ Del prologo escrito por Cristobal Lara B, al libro del
ILPES, Dos polémicas sobre el desarrollo de América La-
ting, Santiago de Chile, Ed, Universitaria, 1970,

mente, a la ampliacién de las oportunidades de
autorrealizacién de las personas, ya sea como
individuos 0 como miembros de grupos, En tal
sentido, el desarrollo social presupone una dis-
tribucion dada de los resultados de la actividad
econdmica y un acceso generalizado a los servi-
cios sociales colectivos.

Como se sefialg en las paginas iniciales de
este trabajo, el logro de una mayor equidad
social pasa por la ejecucion de politicas espa-
ciales o regionales, toda vez que el acceso a las
oportunidades por parte de un individuo de-
penden no sdélo de su ubicacién en la dimen-
sion social sino también de su ubicacién en la
discusién espacial, En lo que sigue se pasard
revista a algunas de las contribuciones que el
desarrollo regional puede ofrecer con relacién
a ciertos objetivos generales del desarrollo
social.

Actualmente el bienestar de la sociedad se
mide por la magnitud del producto nacional
bruto, “El PNB es un concepto susceptible de
medicién estadistica, por lo que satisface las
exigencias de una concepcién tecnocritica de
la sociedad contempordnea, y aparentemente
incluye todos los bienes y servicios que puede
generar la comunidad en el transcurso del
tiempo para la satisfaccién de las necesidades
basicas de sus miembros™.* Este enfoque hoy
estd siendo radicalmente cuestionado, aunque
tampoco puede dejar de senialarse el cardcter
esencialmente utdpico de la mayorfa de las pro-
puestas en favor de diferentes estilos de desa-
rrollo. Pero tal vez lo que parezca utdpico, o por
lo menos prematuro a nivel de la sociedad glo-
bal, lo sea menos a la escala geogrifica mds
reducida de la regién. Quizds el margen de ‘lo
posible’ sea alli mayor, y por tanto, tal vez algu-
nas dimensiones de un otro ‘estilo’ de desarro-
1o sean viables a nivel regional.

El desarrollo social debe entenderse como
algo basado en dimensiones m4as amplias de lo
que Allardt llama la dimension del tener,® di-
mensién justamente ligada a las necesidades
materiales y a la nocién de producto econé-
mico. El mismo autor propone incorporar otros

34 Proyecto “Estilos de desarrollo y medio ambiente en
Ameérica Latina”, Informe N,¢ 2, noviembre de 1978, CE-
PAL, Santiago de Chile.

83 Citado por $t5hr y Todtling, op. eit., 1977,
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dos tipos de necesidades humanas, las que pa-
recen particularmente apropiadas para ser in-
corporadas a los planes regionales: la necesi-
dad de amar, referida a las relaciones entre
individuos, medida por componentes tales
como la solidaridad local, la solidaridad fami-
liar y la amistad, y la necesidad de ser, referida
al grado de autorrealizacién de los individuos
(versus la alienacién del individuo en la socie-
dad de masas) y expresada por componentes
tales como el grado de irremplazabilidad y la
cantidad de recursos politicos y acceso al sis-
tema decisional por parte de cada individuo.
Ga]tung por su parte agrega des componentes
adicionales de interés para el desarrollo regio-
nal: la posibilidad de elegir estilos de vida di-
versos, y, por otro lado, €l grado de autonomia
local versus el control externo.

Las necesidades de amar y de ser se con-
cretan mads facilmente en espacios sociales pro-
xémicos, por lo tanto mas cerca de la dimensién
regional que de la dimensién nacional. Esto es
lo que confiere un interés particular —desde el
punto de vista del desarrollo regional— a los
conceptos anteriores,

Proposiciones tales como las incorporadas
al paradigma ‘de abajo hacia arriba’, 0 a la estra-
tegia de ‘crecimiento espacial selectivo’, oala
estrategia de ‘planificacién regional nego-
ciada’, propuestas todas ellas durante los Glti-
mos afios, tienen como elemento comin el pro-
posito de favorecer un tipo de desarrollo regio-
nal a ‘escala humana’, por contraposicién al pa-
radigma tradicional de gran escala, muchas ve-
ces socialmente disruptor.

Las nuevas tendencias que .comienzan a
aflorar en materia de planificacién regional
tienden a darle una dimensi6n sociol6gica mu-
cho mds amplia que en el pasado. Uno de los
conceptos que aparece recurrentemente en la
literatura actual es el concepto de ‘self-
reliance’ (Seers, 1977; Stoéhr, 1978; Villamil,
1977). Esta nocién se vincula en desarrollo re-
gional con la capacidad de cada regién de esta-
blecer sus propios objetivos y estilos de desa-
rrollo {dentro, claro est4, de un marco unifica-
dor nacional) mediante una mayor capacidad
de negociacién politica. Implica también un
cambio en los sistemas de propiedad y control,
como asimismo cambios en los patrones de con-
sumo. Sin embargo, debe reconocerse que

poco se sabe todavia acerca del papel que po-
dria desempeiiar la nocién de “self-reliance’ en
el desarrollo econémico.

Las posibilidades de autorrealizacién de
un individuo dependen, como es claro, de va-
rios factores pertenecientes a la estructura so-
cial, asi por ejemplo la movilidad social. De-
penden también de la variedad de estructuras y
sistemas sociales; en definitiva, de estilos de
vida, a los que el individuo puede tener acceso.
Esto guarda intima relacién con el grado de
unidad o diversidad de estilos de desarrollo
contenido en el proyecto de desarrollo regio-
nal. Cuanto mds centralista, autoritaria y poco
participativa sea la propuesta de estrategia re-
gional (rasgo comuin a casi todas ellas en la
actualidad), tanto menores serdn las posibili-
dades que tiene cada comunidad para definir
formas de organizacién y desarrollo funciona-
les a sus propios valores y, en consecuencia,
menores serdn los grados de diversidad. Sobre
este punto se volverd mis adelante.

El desarrollo social suele estar asociado a
la idea de ‘modernizacién’, y en varias oportu-
nidades se ha indicado que las estrategias de
desarrollo regional tienen como propésito l-
timo la ‘modernizacion’ de las regiones.

El paso de una sociedad "tradicional’ a una
sociedad ‘moderna’ implica:

a) cambios de la estructura normativa pre-
dominante, de modo que los individuos se vean
cada vez menos constreiiidos a actuar segan las
formas estrictamente preestablecidas, multi-
plicdndose las situaciones en que pueden optar
licitamente entre diversas alternativas;

b) de la institucionalizacién de lo tradicio-
nal se pasa a la institucionalizacién del cambio;

¢} especializacion creciente de las institu-
ciones y surgimiento de sistemas valorativos
especificos y relativamente auténomos para
cada esfera institucional %

Este proceso de modernizacién no se ge-
nera en todo el territorio al mismo tiempo; se
genera principalmente en las grandes aglome-
raciones urbanas y se difunde tanto por el espa-
cio de relaciones funcienales como por el espa-
cio de relaciones urbanas.”” Por este motivo la

364 Solari, R. Franco y |. Jutkowitz, op. cit.
9V ¢ase J. Friedmann, A General Theory of Polarized
Development, 1972,
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modernizacién de la sociedad toda presupone
la existencia de un sisteme urbano continuo
bien conectade con el sistema de asentamien-
tos rurales. Como es bien conocido, en América
Latina la mayoria de los sistemas urbanos son
discontinuos, de tipo fuertemente primaciado.
Por lo tanto, la modemizacién de la sociedad y
particularmente la modernizacién del agro, im-
plica ]a necesidad de ‘llenar los huecos’ de la
estructura del sistema urbano, es decir, presu-
pone politicas especificas de desarrollo del sis-
tema urbane nacional, parte importante de una
politica de desarrollo regional.

Ia prestacién de ciertos servicios colecti-
vos, como salud, educacion y vivienda ha sido
tradicionalmente considerada como un compo-
nente bdsico del desarrollo social, vista desde
una perspectiva ciertamente restringida, secto-
rial, pero no por ello menos vilida.

La relacién entre el desarrollo regional y el
suministro de tales servicios es demasiado ob-
via para discutirla aqui en detalle. Baste sefialar
que en la experiencia evropea de planificacién
regional, el equipamiento colectivo, es decir,
educacién, salud, vivienda v facilidades de re-
creacion, constituye tal vez el componente mas
importante de los planes regionales, para lo
cual se han desarrollado metodologias especifi-
cas de programacién (Klaasen, 1968). En todo
caso, la localizacién de servicios tales como los
de educacion y salud constituye un tipico pro-
blema de desarrollo regional, toda vez que la
accesibilidad geogréifica constituye ac4 un ele-
mento determinante.

3. Desarrollo regional y desarrollo polftico

“El desarrollo es un proceso social total, y sélo
por conveniencia metodolégica o en un sentido
parcial podemos hablar del desarrollo econd-
mico, politico, cultural v social” (Jaguaribe,
1973). La cita de Jaguaribe es 1itil para aclarar el
artificio seguido en la exposicién; la separacién
con fines de analisis de un todo indivisible en
la realidad.

Hablar de desarrollo politico presupone
una posicién ideolégica que debe ser enun-
ciada explicitamente. Aqu{, de manera clara, se
opta por la democracia como forma de organiza-
cién politica y, en consecuencia, como expre-
sion concreta del concepto de “desarrollo poli-

tico’. Al plantear una opcién politica definida,
este trabajo no hace otra cosa que rescatar lo
mejor de la tradicién del Instituto, expresada
por ejemplo en las numerosas obras de José
Medina Echavarria.

Larelacion entre el desarrollo regional y el
funcionamiento de una sociedad democritica
es doble y tendrfa que ser perfectamente clara.

Por un lado, una condicién basica del
modo de convivencia democrética es una dis-
tribucién equilibrada del poder politico. No es
verdaderamente democrdtica una sociedad
donde el poder de decisién esté excesivamente
concentrado, acapérenlo éste grupos privados,
burécratas piblicos, el partido gobemante o
cualquier otra organizacion.

Pero no es solamente la concentracién del
poder (como una medida de la cantidad relativa
de poder de cada agente) lo que interesa, sino
también la centralizacién del mismo, es decir,
la forma verticalizada en que se toman las deci-
siones dentro de una organizacién. En realidad
1o verdaderamente atentatorio en contya de la
democracia es la combinacién de la concentra-
cion y la centralizacion del poder. De aqui se
desprende que cuando se intente recrear una
sociedad democrdtica deberd prestarse aten-
cion tanto al logro de una reparticién més equi-
librada del poder entre los distintos grupos so-
ciales (incluido el propio Estado) como a la
distribucién de cada parcela de poder entre los
elementos que constituyen la base de una orga-
nizacién. En este altimo aspecto, la descentra-
lizacién del poder significard la transferencia
de parte de la capacidad de decision a organis-
mos intermedios, de cardcter piiblico o no, mu-
chos de los cuales se encuentran o deberian
encontrarse organizados sobre bases territoria-
les (desde juntas de vecinos a organismos de
desarrollo regional}.

&Cudl es el papel de un proyecto de desa-
rrollo regional en este problema? Es un doble
papel. Primero, determinar la mejor distribu-
cién del poder entre los distintos organismos
territoriales, varios de los cuales tendran juris-
dicciones con un cierto grado de superposicion
entre ellos (por ejemplo, entre el gobierno re-
gional y el provincial), Segundo, determinar la
mejor combinacién posible entre centraliza-
ci6n v descentralizacion del poder decisional.
Es un hecho que la sociedad moderna requiere
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un cierto grado de centralizacién, aunque no
sea mds que por puras razones tecnolégicas,
como también es un hecho la necesidad de la
descentralizacién. Resolver la ecuacién de es-
tas fuerzas opuestas es, en parte, tarea de los
especialistas en desarrollo regional.

Por otro lado, v en otro plano, en América
Latina parece prevalecer una concepcién de
democracia ambiguamente asociada a la idea
de igualdad, concepto por demads elusivo. Esta
concepcién, cuyo origen se remonta probable-
mente al legado de la Revolucién Francesa, se
ha deformado al punto de transformar la nocién
de igualdad en una nocién de uniformidad y se
concluye gue cuanto mas uniforme y normal es
la sociedad tanto mas democritico es el sistema
social. Este verdadero vicio del igualitarismo
per se, se ha gestado mano a mano con el exce-
sivo grado de centralismo estatal, porque, claro
estd, un Estado central omnimodo es un instru-
mento poderoso para imponer sobre toda la so-
ciedad valores, normas, procedimientos y esti-
los de vida esencialmente uniformes.

Esto no quiere decir sin embargo que di-
cho proceso no haya tenido aspectos positivos.
La uniformidad vy el centralismo han sido, en
alguna medida, el precio pagado por la unidad
nacional, un elemento que caracterizé y distin-
gui6 a algunas de las sociedades latinoamerica-
nas y que, en algunos aspectos, sigue llamando
la atencién del observador extranjero. Pero,
como més de uno seiial6, se trata de una unidad
ma4s aparente que real, basada precisamente en
la imposicién ejercida por un Estado en ex-
tremo poderoso. Una consecuencia inmediata
de esta forma de concebir la democracia es que
el Estado tiende a dar respuestas puablicas per-
fectamente uniformadas ante una variedad de

problemas locales, lo que a sn vez implica un
elevado grado de disfuncionalidad, o de fracaso
absoluto, de tales respuestas.

En otras latitudes, la idea de una sociedad
democrética parece estar mds asociada al con-
cepto de ‘diversidad en la unidad’, es decir,ala
arménica coexistencia de una variedad de esti-
los de desarrollo dentro del marco unificador
de la Nacién, Desde luego, esta concepcion es
bastante mas humanista, toda vez que respeta
el derecho de cada comunidad para elegir su
forma de organizacién y su estilo de desarrollo,
sin llegar, por supuesto, a la fragmentacién po-
litica. Esta concepcion de una sociedad es mas
democritica no sélo por dar cabida a un espec-
tro de manifestaciones sociales sino, ademds,
por asociarse mds estrechamente a la cuestién
de la participacién de los individuos y grupos
en la configuracién de sus propios modelos de
sociedades locales. Desde el punto de vista de
la accién del Estado, en este esquema se evita
Ia respuesta publica esterotipads, y en cambio
se privilegia una respuesta particular, profun-
damente inmersa en la realidad local y, por
tanto, esencialmente participativa.

Tal vez seria oportuno investigar hasta qué
punto en América Latina podrd combinarse
este estilo de aceién piablica con el estilo tradi-
cional, més centralizado. Nuevamente el papel
de un proyecto de desarrollo regional consisti-
ria en brindar la racionalidad para que tal sis-
tema descentralizado v participative pudiese
generar proposiciones de desarrollo viables y
acordes con los grandes objetivos y proyectos
nacionales. En definitiva, una sociedad que da
cabida al regionalismo bien entendido es una
sociedad mas democritica.

Vv

Conclusiones

En las paginas precedentes se ha pasado revista
a algunos aspectos juzgados relevantes en la
experiencia de planificacién regional regis-
trada en América Latina. El documento tam-
bién ha intentado mostrar la relacién entre el

desarrollo regional y el desarrollo integral de
la sociedad, destacando en particular las vincu-
laciones entre el desarrollo regional y los pro-
cesos de cambio en el plano econdmico, social
y politico.
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Una primera cuestién que surge del anali-
sis anterior es un resultado muy positive de
caricter intelectual, es decir un cambio notorio
en la capacidad de pensar con originalidad, en
América Latina, en el campo del desarrollo y la
planificacién regional. Las fuentes de influen-
cia iniciales ceden paso durante la dltima dé-
cada a un pensamiento auténomo (dentro de los
limites 16gicos en esta materia), el gue incluso
encuentra eco y acogida en otras latitudes.®

Las primeras experiencias de planificacion
regional en este subcontinente estuvieron fuer-
temente influenciadas por el ‘modelo TVA’,
cuando el objetivo propuesto era principal-
mente el control de cuencas, y por el modelo
‘Cassa per il Mezzogiomo  cuando lo era la
industrializacién, Las décadas de los afios cin-
cuenta y de los afos sesenta representan la
culminacidn del proceso de importacion de en-
foques e ideologias de planificacién regional;
las llamadas escuelas ‘europea’ y ‘americana’,
asociadas a nombres tales como Isard, Rodwin,
Friedmann, Stshr, Perroux, Hilhorst, Roche-
fort, Boudeville, ejercen un dominio e influen-
cia incontrarrestable, con sus aspectos positi-
vos y negativos, sobre los dirigentes politicos y
sobre los propios planificados regionales del
drea.

Siempre en conexitn con el movimiento
renovador en el pensamiento econémico lati-
noamericano, los planificadores regionales co-
mienzan a basar sus proposiciones, primero, en
el an4lisis de la realidad latinoamericana, y se-
gundo, en el encuentro con las ideas matrices
del pensamiento econémico desarrollador en la
region, y particularmente en la CEPAL (centro-
periferia, heterogeneidad estructural, depen-
dencia, planificacién, etc.), Esto condujo a revi-
sar, descartar 0 adecuar buena parte del bagaje
tedrico y metodolédgico importado, v 2 un in-
tento —todavia en marcha— por crear un pen-
samiento original. Como todo este proceso ne-
cesita ser transmitido y debatido, quizas sean
los cursos internacionales del ILPES sobre pla-

38 Prueba de ello es, por ejempleo, la creciente cantidad
de trabajos de autores latinoamericanos gue se esta publi-
cando en inglés, tanto en Europa como en los Estados
Unidos, ¥ las continuas referencias a autores latincamerica-
nos que aparecen en libros v textos publicados en el
‘centro’.

nificacion regional donde mejor se exprese y se
recoja este proceso creativo.

Es un hecho, en definitiva, que hoy puede
hablarse de una ‘escuela latinpamericana™ de
economia regional, y ello debe ser considerado
como un logro extraordinariamente impor-
tante, producto directo de la vasta experiencia
en programas de desarrollo regional habida en
Ameérica Latina,

Esta experiencia, como puede apreciarse
del andlisis hecho en este trabajo, presenta mu-
chas deficiencias y aun errores mis ¢ menos
manifiestos, Ello ha sido producto a su vez de
un necesario, pero al mismo tiempo peligroso,
proceso de aprendizaje social. Necesario, ya
que toda forma de planificacién, o todo intento
de controlar y orientar deliberadamente proce-
s08 sociales conlleva a su vez un proceso de
aprendizaje; v peligroso, puesto que en las su-
cesivas experiencias de prueba y error, pueden
terminar por impresionar mas estos tlhmos
que los primeros, contribuyendo tal vez de este
modo a una paulatina pérdida de peso politico
de la actividad.

Resulta extremadamente dificil evaluar la
repercusién de la experiencia latinoamericana
de planificacién regional, en parte por su varie-
dad vy falta de continuidad, pero en parte tam-
bién porque se carece de técnicas apropiadas
para evaluar planes (més alla de formas de eva-
luacién parcial de cumplimiento de metas es-
pecificas), es decir, las técnicas de evaluacién
para programas de objetivos miiltiples no estin
suficientemente difundidas y desarrolladas,
En el caso de programas (intrajregionales, la
evaluacioén se complica mds atn por la dificul-
tad existente para separar el efecto de politicas
endégenas y exégenas a la regién. Esto imposi-
bilita entonces emitir un juicio glohal sobre la
efectividad de los programas de desarrollo re-
gional, en este y en otros casas,

En este trabajo se ha planteado, en forma
relativamente explicita, una tesis; el desarrollo
regional a escala nacional no puede ser consi-

derado sino como una condicién necesaria del
proceso de modernizacién social. No puede lo-

grarse el desarrollo, entendido éste, claro estd,
como un proceso bastante més comprehensivo
que el mero crecimiento, salvo que las politicas
econdmicas y sociales contengan un definido
componente geogrifico.
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Asi planteada, la tesis podria parecer poco
novedosa; después de todo, ésta ha sido en
general la prédica de los planificadores regio-
nales. La cuestidn reside sin embargo en acep-
tar la ¢riple dimensién del desarrollo regional:
la dimensi6én econémica, tradicional, pero tam-
bién la dimensién social v, lo que es mas impor-
tante, la dimensién politica, en una forma mu-
cho més concreta que la admision generalizada
de que ‘la planificacién es una actividad po-
litica’,

Pero plantear que el desarrollo regional vy,
por consiguiente, que la planificacién del desa-
rrollo regional estd revestida de esta triple di-
mensién podria parecer puro wishful thinking,
a menos que se intente precisar las condiciones
facticas que permitan llevar esta tesis al plano
de las decisiones de politica econ6mica.

No puede ocultarse que mis de diez afios
después que Friedmann escribié en su libro
sobre Venezuela que el problema regional se
habia convertido en un problema ‘nacional’ de-
bido a la emergencia de las relaciones centro-
periferia, ello todavia no ocurre en realidad. El
‘problema regional’ todavia no es percibido
como una cuestién de decidido interés nacio-
nal. En consecuencia, lo primero que se re-
quiere para dar a la planificacion regional el
papel que merece, es transformar el “problema
regional’ en un issue politico nacional, es decir,
en algo que esta siempre presente en el centro
mismo del debate politico de la sociedad.
Como lo sostienen algunos especialisias, tal
vez ello nunca ser4 posible, debido a la natura-
leza misma de la cuestién regional, importante,
cierto es, pero secundaria a fin de cuentas. Este
razonamiento no parece demasiado convin-
cente y es posible citar algunos elementos cuya
debida consideracién podria contribuir a trans-
formar el problema regional en un asunto poli-
tico; salvo que tal transformacién se realice,
serd dificil contribuir a resolver los problemas
regionales.

Nunca se ha hecho un esfuerzo suficiente
para demostrar que el problema regional es un
problema que afecta a las grandes mayortas de
la poblacién, algo que debiera ser evidente,
pero que no lo ha sido. Después de todo, la
mayoria de la poblacidn de casi todos los paises

vive en la periferia y experimenta, de un modo

u otro, el efecto adverso de la dominacion del
centro.

Desde otro angulo, los planificadores re-
gionales no han sabido situar adecnadamente
el problema regional dentro del marco y sobre
todo en términos de un lenguaje que exprese
las preocupaciones nacionales dominantes; por
ejemplo, se ha gastado méas esfuerzo en demos-
trar el conflicto entre crecimiento econémico y
desarrollo regional que en mostrar su vincula-
cion, En particular, si el crecimiento sigue
siendo una preocupacion dominante en Amé-
rica Latina, y ello parece ser legftimo aun des-
pués del debate sobre crecimiento derivado de
los estudios del Club de Roma, entonces los
planificadores regionales deberdn demostrar
claramente que el crecimiento regional consti-
tuye una condicion del erecimiento econdmi-
co, comge antes se planteé.

Por otro lado, un papel mds preponderante
de la planificacién regional dependeri por
cierto de la ideologia econémica prevaleciente
en un determinado pais v en un cierto mo-
mento,

Como es sabido, si bien todos admiten la
existencia de un ‘problema regional’ no siem-
pre se elabora de igual modo su solucién. En
rigor, y en términos bastante genéricos, ‘el pro-
blema regional’ se refiere a la coexistencia je-
rarquizada dentro de un mismo territorio, de
sistemas espaciales diferentes y de los corres-
pondientes procesos de cambio igualmente di-
ferenciados. Los desniveles de ingreso entre
regiones, los cambios en la distribucién espa-
cial de la poblacién, las situaciones de
dominacién-dependencia, etc., sélo son mani-
festaciones visibles, y # veces cuantificables,
del problema bdsico recién resefiado.

En este sentido, el predominio de un pen-
samiento neocldsico puro, dentro del cual ‘el
problema regional’ es simplemente una imper-
feccion del mercado, no ofrece lugar para fa
planificacién regional. En efecto, si las mani-
festaciones antes mencionadas del problema
regional se atribuyen a un funcionamiento de-
fectuoso de los mecanismos que deberian ase-
gurar la transparencia y la movilidad en el mer-
cado, la respuesta logica entonces seria mejorar
la difusién de informacién (de oportunidades) y
mejorar los sistemas de transportes y comunica-
ciones, as{ como eliminar las trabas institucio-
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nales a la libre movilidad de la fuerza de tra-
bajo. Esto lleva, como yva es conocido, a plantea-
mientos orientados a eliminar los tratamientos
(politicas) diferenciales regionales, y dirigidos
también a la eliminacién de acuerdos colecti-
vos laborales, y en definitiva de toda forma de
sindicalizacién.

Si la ideologia prevaleciente es de corte
mis desarrollista, la vision del ‘problema’ re-
gional adguiere una dimensi6én distinta de la
anterior pero todavia lejos de un enfoque com-
prehensiva de planificacién regional. En
efecto, dentro de esta perspectiva se considera-
rfa el “‘problema regional’ como un subproducto
indeseable, pero inevitable, del propio proceso
de crecimiento econémico y, en particular, del
mecanismo de diferenciacién implicado en el
crecimiento.

Se toma acd entonces como punto de par-
tida de la argumentacién el hecho de ser nece-
sario un proceso de concentracién econémica
para generar los excedentes que hagan posible
la reinversion y la expansion ulterior del mismo
proceso, €l que tiene tanto una dimensién sec-
torial (micro y macroeconémica) como una di-
mensién espacial: el crecimiento despropor-
cionado de una ciudad o de unas pocas ciuda-
des. La misma argumentacion sostiene que, su-
perado cierto nivel de concentracién y desarro-
llo, las mismas fuerzas econémicas —ahora bajo
la forma de deseconomias de aglomeracién, re-
duccion de la tasa de ganancia y existencia de
mds amplios y mejores sistemas de trasporte—,
llevaran a un proceso de desconcentracién te
rritorial con la consiguiente reduccién en, por
ejemplo, los desniveles interregionales de
renta. Complementariamente se sostiene, den-
tro de la misma argumentacién, que, desde el
punto de vista de la eficiencia global de la eco-
nomia (esto es, la maximizacién de la tasa de
crecimiento) la concentracién geogrifica re-
sulta conveniente, por Jo menos durante una
cierta etapa. Es decir, resulta conveniente esti-
mular el crecimiento de las grandes ciudades.

Si se acepta entonces ¢l razonamiento de
la cadena concentracién-eficiencia-desconcen-
tracién-equidad, la actividad del desarrollo re-
gional consistird en utilizar la ciudad de meyor
tamano como un multiplicador econdmico y el
sistema urbano como soporte del proceso de
‘goteo’ 0 ‘derrame’. Las politicas especificas

seran en este caso mas espaciales que regiona-
les, es decir, mas dirigidas a mejorar el funcio-
namiento del sistema espacial que a promover
el desarrollo de cada regién. Concretamente, se
trata en este caso de la aplicacién de polfticas
de desarrollo urbano y de desarrollo de trans-
portes, asi como de politicas de estimulo a sec-
tores y a ciertos centros nrbanos.

Finalmente, si predomina la ideologia eco-
némica de la corriente ‘estructuralista’ en mate-
ria de desarrollo, los problemas regionales ten-
deran a ser considerados como parte de la hete-
rogeneidad estructural que caracterizarfa a las
sociedades en desarrollo. Desde tal perspec-
tiva las relaciones entre la organizacién del es-
pacio y otro tipo de estructuras y procesos so-
ciales {como, por ejemplo, la estructura produc-
tiva) son consideradas como biunivocas y tem-
poralmente alternadas. Es decir, se reconoce la
influencia reciproca entre la organizacién del
espacio y la organizacién social, ¥y se admite
que a lo largo del tiempo puede ser la estruc-
tura espacial la que condiciona las estructuras
sociales en tanto que en otras etapas puede
darse la relacién inversa. Este planteamiento
lleva a identificar la “especificidad’ de lo regio-
nal, Caracterizaria tal especificidad: i) la dife-
rente constelacion de recursos naturales sobre
el territorio; ii) el acceso diferenciado a los
mercados; iii) el efecto de la friccién del espa-
cio durante el proceso de difusion; iv) la dife-
rente proporcién que adquieren las actividades
modernas y tradicionales en distintas partes del
territorio; v) las diversas formas de domina-
cion ejercidas por los propios elementos del
sistema regional; v vi) la desigual distribucién
del poder.

Una vez admitida la ‘especificidad’ de lo
regional de inmediato queda définido un sujeto
particular de planificacién (distinto del sujeto
‘global’ o del sujeto “sectorial’), e incluso un
campo profesional diferenciado. A su vez ello
conduce al planteamiento de polfticas regiona-
les y al establecimiento de instituciones liga-
das al manejo de los asuntos regionales. Dentro
de esta perspectiva la planificacién regional
adquiere una dimension comprehensiva,

Conjuntamente con los dos factores que
acaban de sefialarse —ubicados en la esfera
politica e ideolégica—, no puede dejar de sena-
larse que el papel de la planificacion regional
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en América Latina dependerd también de la
capacidad técnica de los propios planificadores
regionales, en particular de su capacidad para
elaborar respuestas flexibles ante la variedad y
especificidad de los problemas locales. Esto
constituye una responsahilidad que atafie mds
de cerca precisamente a las instituciones vin-
culadas a la formacién profesional en este
campo, dentro de América Latina.

Queda implicitamente planteada, de todos

modos, una interrogante fundamental, para la’

cual, preciso es reconocerlo, no se tiene todavia
una respuesta definitiva: den qué medida, pro-
cesos de expansién como el capitalismo perifé-
rico dependiente, ofrecen espacio de manjobra
suficiente para la ‘implementacién’ de estrate-
gias de desarrollo regional que, en no poca me-
dida, contradicen la légica del proceso global?
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