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LAS POLITICAS DE DESARROLLO REGIONAL
IN AMERICA LATINA

Los paises latincamericancs son, por lo genefal, pafses de una séla
ciudad importante, Unicamente por excepcidn se da el caso de paises
en los cuales un segundo centro puédecompartir con lacapital nacional
las principales funciones econémicas y financieras. En otras palabras,
la mayor parte de los paises de América Latina sélo tienen una regiodn
dindmics motriz (segin la definicidn de Perroux). En estas condiciones
no debe extrafiar el retardo con que han aparecido en los gobiernos
nacionales la preocupacidén por el desarrollo de unidades territoriales
subnacionales.

En general, estas preocupaciones hen aparscido como respuestas a
antiguas reinvidicaciones regionales o como formas de avuanzar las
fronteras econfmicas de la regién metropolitana cuando no de 2cupar
espacios marginales por razones de estrategia politica o milita:,

Ha sido muy recientemente que la necesidad de incorporar fuerzas regio-
nales y aumentar la participacién efectiva de la poblacién parece estar -
determinando cambios en las politicas nacionales de desarrollo regional.
Mientras tanto, técnicos e intelectuales han insistido en concepciones
tedricas que sélo en contados casos han logrado ser traducidas en
principios y politicas operativos,

Lste trabajo trata de examinar brevemente la experiencisa latino-
americana de desarrollo regional; hacer algunas observaciones respecto
a las tendencias que puedan advertirse en ellas y especular sobre
algunas formas de aprovechar la experiencia pasada,

I. La experiencia
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I. LA EXPERIENCIA LATINOAMERICANA

En las dltimas dos décadas, practicamente todos los pafses latinoame-
ricanos hicieron algun esfuerzo para estimular el desarrollo de zonas

¢ regiones interiores que, en comparacidén con los relativamente présperos
centros nacionales, presentaban problemss de desempleo, bajos'ingreaos,_
escasez de servicios, bajcs niveles de educacidn y en general, ampliaban,
dentro del mareo nacional, las caracterlsticas del subdesarrollo,

Las experiencias fueron de diversos tipes y los resultadoo muy variados,
Sin embargo, con el auxilio de un interesante trabajo de Walter Stdhr,L/
se ha intentado una clasificacidn de los programas y proyectos rsgionales
que se conocen en algunas categorfas significativas,

l. Intentos de regionalizacién

En la Argentina, primero, y después .en Chile, el Ferd y Veneuuela se
llevaron a cabo serios intentos de dividir al pais en regiones geo-
econémicas como medio de lograr una distribucidn espacial més komogénea
del desarrollo. El ejemplo mds interesante de este tipo de experiencias
es, 8in duda, el de Chile, pafs fuertemente centfalizado en que mds del
97 por cliento de los gastos piblicos se deciden por el goblerno central
¥ que concentra en su capital (el 4rea metropolitana de .Santiago) la
mitad'de la poblacién del pafs y el 53 por ciento del PEN. En 1965 fue
creado ODEPLAN (Oficina de Flaneamiento Nacional), una de cuyas activi-
dades principales fue el desarrollo regional.’ " En su programa de regiona-
lizar el pals ODEPLAN reagrupé las 25 provincias chilenas en 11 regiones
¥ una zona metropolitana, . o

1/ "Materials on Regional Development in Latin America: Experience
and Prospects", mimeo, Santiago 1969 (Seminario sobre la Regionali-
zacidn de las Polfticas de Desarrollo en América Latina organizado
por el Instituto Panamericano de Geografia e Historia).
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En cada una de ellas se monté una oficina regional de planeamiento
(ORPLAN) cuyas funciones prinecipales son, por una parte, las de preparar
informacién y proponer alternativas para las decislones regionales del
goblerno central; y por otra parte, coordinar las actividades del sector
piblico y de éste con el sector privado dentro de cada regidén. Ademds
OIEPLAN formuldé, por primera vez en América Latina, una politica nacional
de desarrollo regional. Lsta politica define las prioridades de desarrollo
global y los poles de crecimiento para cada Tegifn, asl como las vocaciones
regionales en funcidn de sus respectivas estructuras de recursos naturales.,

El sistema define también canales de relacidén con el sector piblico
a través de OIEFLAN a nivel central y de ORFLAN & nivel regional.. Las
relaciones con el sector privade estén a cargo de Promocidn Popular,
pero fueron modificadas por el Congreso para limitarlas sélo a las juntas
de vecinos., '

Mediante este‘esquema Chile logré avanzar técnicamentg més oue
ningin otre pafs de América Latina. No solo logré un eficiente sistema
de informaciones regionales, sino también que logré montar el dnico
modelo de crecimiento regional compatibilizado que existe en Audrlca
Latina. Sin embargo, la "simetria intelectual" del esquema hace pensar
en un amplio plan de reforma administrativa mds orientado hacia el aumento
de la eficlencla del sistema centralista que a un deseo de transferir a
1la periferia cierta capacidad de decisién y de lograr una mayor partici-
pacidn de los sectores econdémicos y sociales de las regiones. Este
supuesto parece comprobarse por la inelastiscidad del sistema para absorber
iniciativas locales {ver, mds adelante, seccidn 2,1 Desarrollo Regional
Espontdneo)s, |

En el Perd y Venezuela se puede observar un esquematismo semejanie.
En el primero-de estos paises se creé una corporacidn de desarrollo en
cada uno de los departamentos peruanos. En el segundo se agrupé a los
estados venezolanos en 3 regiones. En ambos casos la resultante mds |
evidente ha sido una cierta descentralizacién de las funciones de gestién
que no ha logrado hasta ahora iniciar procesos permanentes de desarrollo.
Es interesante notar que.Argentina, Chile y el Perd son posiblemente los
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pafses latinoamericanos de centralismo econdmico y polftico més acentuade
¥, por lo tanto, en los cuales cabe suponer que 1z regionalizacidn pudo
haber constituido una respuesta tecnocrdtica al problema pclitico de 1la
distribucién d981gual del producto. '

2, Creacidn de autoridades regionales

Desde fines de la década del 40, varios paises latinoamerlcanos empezaron
a crear autoridades regionales, algunas dependientes del goblerno central,
otras dotadas de diversos grados de autonomla, con el fin de ejecutar
ciertos proyectoa de propésitos miltiples fuera del - centro metroﬁnlhtanon
Estaba claro, sin embargo, que de lo que se trataba era de iniciar '
procesos de desarrollo regional a partir de ciertas lnversiones del
gobierno central. '

En 1948 se creé en el Brasil la Superintendencia de Desarrr!10
del Valle del Rio Sso Francisco (SUVALE) con el propdsito de llevar
cabo gbras de regularizacidn de riego ¥ navepaclén, asi como desarrollar
programas de colonizacidn. Al misme tiempo se cred la Compatifa Hidro- _
eléctrica del Sao Francisco (CHESF) con el objeto de construlr i 51stema |
de generacién de energfa, SUVALE y CHESF cumplieron eficazmente sus
finalidades materiales, La navegacién del Sao Francisco ha quedado'
précticaménﬁe regularizada y la central hidroeléctrica de Paylo Alfonso
(actualmente en su cuarta expansién) ha pasadc a ser la’brimera'iuente _
de suministro de energia del Nordeste. S5in embargo, el valle no ha
recibido los beneficios. sociales que se eaperaba resultarian como conse-
cuencia de las inversiones del sector piblico, - La reglén sigue siendo
emisora de emigracipnes y hasta ahora no ha sido posiﬁle perclbir los
sintomas de un proceso continuado de desarrollo. '

En México se crearon, a partir de 1951, una serie de ccmlsiones .
federales para el estudio y la ejeCucidn de proyectos de 1rriga016n,
generacidén de energia y colonizacién en las cuencas hidrbgréfiéas dd
les rios Fuerte, Balsas, Papaloapan, Grijalva~Usumacinta, Lerma~Chapala~
Santiago, Panuco y dél Valle de Méxlco. El sistema de comlsiones especialea,
dependientes del gobierno central, ha permitido la inversién de recursos

/cuantiosos y favorecido



-5 -

cuantiosos y faovorecido asentamientos campesinos en gran escala (solamente
el "Plan Lerma" cubre una zona de influenciz en la cual vive casi la quinta
parte de la poblacién del pafs), Pero hasta shora no se ha conseguido
diversificar las inversiones ni absorber el excedente de mano de obra que
sigue migrande hacia las ciudades. '

En Colombia se establecié en 1954 la Corporacidén sutdnoma del Valle
del Cauca (CVC), en 1960 la Corporacién de los valles del Magdalena y el
5imi, en 1961 la Corporacién Regional de la OSabana y de los valles de
Ubaté y Chiquinquiri, en 1964 la Corporacidn Regional del QJuindfo, en
1965 la Corporacidn de la Meseta de Bucaramanga y en 1968 la Corporacidn
Nacional del Chocé. Estas corporaciones tuvieron cardecter autdr.aan
hasta 1968 en que el Congreso Nacional las sometié a la jurisdiceidn cel
Ministerio de Agricultura., Todas ellas pudieron lograr la construccidn
de importantes obras de riego, generacidén de energia y construccisn de
irfraestructura, pero tampoco estas obras consiguieron provocar pﬁ:cesos
continuados de desarrollo regional. In el mismo pafs, centros eomo
Medellin y el conjunto Armenia-Pereira-Manizales lograron producir un
mayor desarrolle regicnal sin el auxilio de organismos especistss como
las corporaciones regionales,

En Venezuela se cred en 1960 la Corporacidn de Guayana, y-después,
en un sélo afio, 1964, las corporaciones regionales en el quia,‘la regidn
Centro-Occidental, los Andes y la regidn Nofuoriental, como parte de la
politica de regionalizacién a la que ya se ha hecho mencidn. Szlvo la
Corporacién de Guayana a la gque se hace referencia especisl m4s adelante,
les demds corporaciones venezolanas no han podide, hasta el presante,
alcanzar un nivel de realicaciones apreciable.

. En América Datina se observa, por dltimo, otra forma de desarrollo
de espacios subnacionales, ias regiones fronterizas. Estas formas de
desarrollo corresponden‘evidentemente a preocupaciones de estrategia
politica y militar y han determinado €l crecimiento econdmico de zonas
en la frontera norte de México (Programs Nacional Fronterizo) y el esta=-
blecimiento de organismos de desarrollo en los extremos Norte y Sur de
Chile y en la Patagonia argentina. La misma preocupacién parece haber
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intervenido en el caso de la Superintendencia de Desarrollo de Amazonas
(SUDAM) ¥ en la Carretera Transamazénica en el Brasil, asi como.en algunos
proyectos de creacidén de zonas francas de comercio, ELl hecho de que este
tipo de desarrollo haya eido capas de producir un aumento sensible en los
lngresos demuestra su eficacia, si bien podria demostrarse sus limita-
ciones y vulnerabilidad, asi como la existencia de serios problemas
sociales que resultan asoclados con las actividades . que ellos favorecen,

. 3. Creacidn de mecanismos de tranSfereqcia

La ‘nés interesante de las experiencias regionales de Américs Latina, es |
sin duda, la de la Superintendencia de Desarrollo del Nordeste {SUHENE)
en el Brasil., SUDENE fue creada en’diciambre“de 1959 para administrar
los incentivos fiscales dispuestos por el articulo 34/18 de 1a Ley
L 869/65. Estos incentivos permiten a personas natursles y juridicas
invertir directamente, o a través de un fondo éspecial, hésté_el equi-~
valente del 50 por ciento del impuesto a la-rEnta, siempfe gque los
recursos se apliquen dentro del 4rea protegida de SUDENE {ochc estados
del Nordeste y parte de otros dos). Ademds, existen ihcentiv's‘finan;
cieros adicionales proporcionados per el Banco Naczonal de Desarrollo
Econémico, el Banco del Nordeste del Brasil (RNB) y los bancos esta-
duales de desarrcllo, EL slstema ha permltido transferir sl Nordeste
sélo en 1971 el eqﬁivalente a 320 millones de ddlares y crear desde

1360 uhas 550 nuevas empresas industriales y'&gfopeéuarias, ademds de '
haber contribuido directamente al mejoramiento de la infraestructura
xeglonal.é/

La experiencia de SUBENE no estd excents de problemas y deficiéﬁCiaa.

A pesar de la escala considerable de ias tfahsferenciés de capital‘y

1/ SUTENE ha aprobado hasta el 31 de diciembre de 1971; 393 Proyectos
industriales por el valor de 13.4 billones de cruzeircs y 4Lé
 proyectos agropecuarios por valor de 2.1 billones de cruzeiros,
ademds de mds de 141 millonas de cruzeiros para el desarrollo
turistico,
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tecnologia, la industria redujo su importancia relativa dentro del
producto interno bruto del Nordeste de 13 por ciento en 1959 a 12 por
ciente en 1971. La tasa de incremento neto de empleos sobre el creci-
miento de la poblacidn crecié apenas de 0.2 por ciento en la década del
50 a 0.5 en la década del 60, lo cual, a pesar de ser superior a la tasa
del Brasil como un todo, ha sido relativamente baja para corregir el
desempleo crénico del Nordeste. En efecto, la regidén solo estd ofreciendo
una media de poco més de 100 000 empleos nuevos por ajic cuando = necesi-~-
taria 300 000. La situacidn es mds seria por cuanto se ha notado una
reduccidn del emplec en los sectores primarics y un aumento mds que
necesario en el empleo terciario (5,2 por ciento en 1950-60, 8.1 por
ciento en 196070}, De todas maneras, el producto per cdpita subid de
80 dflares en 1960 a 207 d6lares en 1970, es decir que crecié mucho méds
gue el producto per cdpita del pafs en el mismo periocdo.

Pero seguramente los efectos mds importantes no son econémicos,
La accidn combinada de SUDENE y el BNB ademds de crear canales para la
transferencia de recursos humanos, tecnologfa y capital, ha permitido
sacudir la inercla tradicional de los estados nordestinos, in.iar
procesc: de modernizacidén en sus economias, tecnificar las administra~
ciones estaduales y, tal vez si lo mds importante, ha permitido la
incorporacién de Iniciativas regionales a través de la competencia de
los estados por atraer inversiones.

4. Creacién de polos de crecimiento

A partir de la dltima década se ha observado un creciente interés por la’
creacidn de polos de crecimiento y centros de desarrollo.l/ Si bien
parece existir cierta confusidn con respecto al concepto de polos ¥y a
los mecanlsmos que operan el crecimiento regional, lo cierto es que han

parecide algunos esfuerzos concretos destinados a favorecer ciertos

x/ Parece conveniente establecer la diferencia entre polos de creci~
miento que se refieren a actividades econdmicas o sectoriales y
centros de desarrollo que se refieren a las concentraciones
urbanas donde se localizan dichas actividades.

- [procesos productivos



procesos productivos y a inducir el: desarrollo urbano de clertos centros
rsgionales. En este sentido se puede mencionar algunos ejemplos como
el de Monterrey y el de Concepcidén, pero tal vez los casos mis intere~
santes estén en el Reconcavo Balano y Ciudad Gueyana en Venezuela,

El desarrolle reciente del Reconcavo .Baiano, la regidn central del
Estado de Bahia, no se pedrfa comprender sin la presencia de SUDINE,
Pero la séla existencia de los incentivos fiscales no'puede-expli&ar
todo. Del total de los recursos movilizados por SUDENE, mds del 40
por ciento Se ha concentrado en Bahia. Desde 1966 la capitalizacién
industrial del Reconcavo ha sido de unos 300 millones de délarea,'
La proyeccidn de la misma capitalizacidn para 1980, hecha a base de
proyectos en instalacidén y en estudio, llega a 1 500 millones-de délares,’
parte importante de los cuales-cérreSponde a un complejo petroguimico
que serd el segundo del pafs en.importancia. -El &xito observado se
debe tembidn a otros factores algunos de los cuales son conyunturzles
(ventaja comparativas de Bahia en relacién a los otros estados del -
Nordeste) y otros tienen que ver con: la existencia de condicicnes
locales, tal vez decisivas, como la presencia de una elite.mcdorna en
los sectores.pﬁblico;y privado. Asi puede explicarse, por ejemplo, la "
construceidn del Centro Industrial de Aratu (CIA), el mayor del Nordeste,
dotado de una infraestructura moderna, inclusive un puerto en construcé¢idn,

Lo que hace interesante el ejemplo del Reconcavo es una tendencia '
general a raclonalizar el proceso de desarrollo, Esta tendencia estd
adoptando la formz de una estrategia basada en la definicidn de objeﬁivos
regiona;es, la idgntifipacidn de sectores y proyectos de especial impor-

tancia para internalizar el desarrollo y la definicién de las estructuras

de apoyo requeridas por el ﬁroceso de desarrollo., Con este objeto se
cred en 1967 el Conselho de Desenvolvimlento .de Regoncavo .(CONDER) y se
prepararon estudios bdsicos en relacidén a la industria petroquimica, el
turismo y el 4rea metropolitana de Salvador, También.se prepard una
estrategia preliminsr y los términos dé referencia para otros estudios-
destinados a identificar nuevas actividades industriales ¥y agropecuarias
¥ a modernizar la infraestructura reglqnal. Al presente se estén

/iniciando estudios
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injciando estudios de mayor profundidad para un Sistema Metropolitano de
Transporte y para un Sistema de Abastecimiento de Alimentos para el Area
Metropolitana. '

La idea de estrategia se basa en el reconocimiento de las limita-
clones econdmicas y politicas de las autoridades subnacionales para
promover un preceso continuado de desarrollo ¥ en el conceptc de que el
instrumento de accidén mds importante en manos del gobierno estadual es
su poder de negociacidén con el Gobierno Federal y el sector privado.

En este sentido, el hecho de disponerse de un estudio completo sobre la
industria petroquimica demogtrd ser un valiese auxiliar para conseguir

la decisién federal de construir una central petroguimica en el Eeconcavo.
Este procesc de consolidacidn de las iniciativas regionales atraviesza,

sin embargo, todavia sus etapas iniciales y estd lejos de considerarse
jrreversible.

Otra experiencia enteramente diferente, pero igualmente valioca
puede encontrarse en la creacién de la Corporacidn Venezolana de Guayana
{CVG), que depende directamente del Gobierno Central, pero gue goza de
considerable independencia de decisién ejecutiva, La CVG ha iugrade
poner en produccidn una planta sidermirgica de considerables dimensiones;
eonstruir dos plantas hidroeléetricas que cubrirdn las necesidades
energéticas de la mitad del pafs; estéd construyendo una planta de
aluminio y ha creado une nueva ciudad que alcanzd los 150 mil habitantes
en diez afios de vida. De esta manera se ha creado un polo de creci-
miento (generacién de energia e industria pesada) y un centro de desa-
rrollo (Ciudad Cuayana),

Sin embargo, los efectos polarizantes del nuevo centroc sobra su
propia periferia son tadavfa poco apreciables. La zona de influencia
inmediata ha variado muy poco en los fltimos diez afios ¥y no se puede
ver todavia la aparicién de empresas locales. En realidad no habria
por que extrafiarse de esta situacién. La zona de influencia inmediata
de Ciudad Guayana tiene una densidad de poblacidén muy baja, escasa
actividad econdmica con excepcién de la extraccién de minerales (gana~
deria extensiva, cultivos ocacionales) y una estructura poco flexible
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- 10 -

de recursos naturales que ha marcado muy fuertemente la vocacidn meta-
ldrgica de la regién. En estas condiciones, Ciudad Gﬁéyana €S un centro
nacional, especializado cuya influencia se hard sentir.sobre el conjunto
¢z la economia del pals sntes que sobre la misma regidn. _

Es interesante destacar aslgunos de los problemas que tuvo que
enf{rentar la CVG, especialmente la dificultad de retener en la regién al
personal, calificado que. se requiere para crear j administrar su capacidad
productiva, Signo de esta dificultad es el hecho de que la sede de la
Corporacidn esté situada en Caracas a pesar de la distanciz considerable
que la'separa de Ciudad Guayana (800 kildmetros). Es posible que esta
‘gituacién refleje un problems crénico en los pafses subdesarroliados: la
escasez de personal calificado y también pueda explicar el poco éxito
ocbservado en las cuatre corpbraciones regionalés que se establecieron en

1944, siguiendo el ejemplo de la CVG.

5. Desarrollo de dreas met;ggglitanés

La distribucidén de la poblacién de América Latina experimenta un impre-
sionante proceso de cambio, En el Pery, por ejemplo, la poblacién de

1a Sierra pasé de constituir los 2/3 de la poblacidn del péfs a sdlo_la‘
mitad en 12 afios. En Colombia la concentracién sobre las dreas costeras
del Pacifico y el Caribe es, por lo, mencs, tan intensa como en el caso
del. Per@. Este proceso estd siendo acompafiado de un intenso fendmeno

de "metropolizacidn', por medio del cual el ‘esquema tradicional de
ciudades alsladas se estd transformando en un conjunto de regiones
urbanas cada vez mds extensas.é/ Esta situacidn, que tiene encrmes proyecé'
ciones para el desarrollo de América Latina, parece no haber sido perci-
bida en toda su importancia. Efectivamente, en la actualidad existen
s6lo algunos ejemplos aislados de orgaﬁismos metropelitanos. Mientras en
Medellin, Ciudad de Guatemala y San Salvador existen algunas indicaciones
de interés e inclusive estudios bastante completos, sélo en Sao Paulo

1/  Asf 1o revela un estudio'prelimlhér que se’ eété haciendo en el EID
¥ que confirma algunos supuestos elaboradoa por el Departamento de
Asuntos Sociales de 12 QFA.
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existe un organismo, el Grupo ejecutivo del Gran Sao Paulo (GEGRAN)
dedicado a la solucidn de los problemas de trdnsito y transporte del
drea métropolitana. GREGAN es una organizacién dependiente del Estado
que ha tenido destacada actuacidn en el proyecto {en construccidn) del
sistema de trdnsito rdpido (metrd) y participa activamente en la solucién
de los demds problemas metropolitancs de Sao Paulo.

Es interesante notar, por otra parte, la existencia de importantes
povimientos en el Brasil y Colombia para crear nuevas formas de gobierno
local medliante la creacidn de autoridades metropolitsnas gue ocuparian
un lugsr intermedioc entre los estados (o departamentos) ¥ los municipios.
Em ambos pafses se espera para este afio la sancién de proyectos de ley
actualmente bajo discusién por el gobierno central. En el Brasil el
movimiento se ha reflejado en proyectos avanzados de organizacidén metro-
politana en Sac Pauleo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife y Salvador.

Si en el futuro este tipo de desarrollo de espacios subnacionales
cobra efectivamente la importancia que parece estar adquiriende, no
s8lo se podrd estimular de modo mds efectivo el desarrollo de las
regiones motrices mis importantes, sino gue tumbién se estari .mte una
nueva y mis poderosa posibilidad de ordenar el crecimiento urbano, el
cn3l hasta hoy no ha podido encontrar una forma eficiente de control,

En un informe muy reciente (1972) una comisién federal encargada
de estudiar el crecimlento demogrdfico y su relacién con el futuro de

....»los Estados Unidos de Worteamérica se anota que "La regidn urbana es
una nueva realidad que se caracteriza por una compleja desorganizacién.
Se ha llegado a crear enormes comunidades en espacios limitados del
territorio, pero estas comunidades estdn politicamente desarticuladas
¥ fragmentadas, dependen de una gran variedad de centros de decisidn
scondmica ¥ estdn socialmente atomizadas, Bajo estas condiciones, ;cdmo
puede adoptarse decisiones efectivas o, por lo menos, establecerse un
conjunto racional de pollticas?".t

1/ Informe de Jerone P, Pickard a "Federal Commission on Population
Growth and the American Future" - citade por The New York Times
16 de febrero de 1972,
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En realidad lo que este informe.esté,pidiendo es una nueva forma
de gobierno regional de mayor amplitud que las autoridades metropolitanas.
Tal vez no sea esta exactamente la solucién que América Latina parece
haber empezado 3 buscar para'desarrollar, por un lado, sus regiones peri-
féricss y, por otro lado, para resclver sus problemas urbanos; perc lo.
Qﬁe parece ser cierto es que el'ﬁnico elemento que vincula en-la actua-
lidad el desarrcllo regional y- el desarrollo urbano en América Latina es
1: urgente necesidad de una estructura instituclonal que permita articular.
los intereses econdmicos y sociales de las regiones, inclusive las 4reas
urbanas, con los intereses nacionales y también incorporar un volumen
mucho mayor de participacidn colectlva;g/ El mayor problema guso se enfrenta
en América Latina pera desarrollar cualquier pedazo_del,terrlto*lo que no-
sea la metrépoli nacional, es la falte de instituciones adecuadas. :.°

. 11, OBSERVACIONES Y SUPUESTOS EMPIRICOS Y TEORIGOS

Ei desarrcllo regional entendido como ampliacidn de la infrasetructura

del centro puede ser analizado con simples criterios de eficicncia
econfmica. Pero si se le entiende como un proceso d¢ incorporacién
nacional de nuevos recursos y capacidades y de nuevos sectores de poblacidn
a la vida y politica del pafs, el desarrollo regionsl reqguiere una nueva
perspectiva de andlisls, Esta puede ser dada por el examon de la inter~
accidn entre centro y periferia y por el establecimiento de una diferencia
entre desarrollo deliberado y desarrollo espontdneo.

2/  Ver Eduardo Neira Alva: "Desarrolle Urbano, Problema Esencislmente
Institucional", trabajo presentado a2l Seminario Poblacién v Desarrollo
Urbano (BID-OEA), Rio de Janelro, abril 1972,

/Desarrolle regional
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Desarrolle regional espontineo

El inventario de programas y proyectos regionales de StShr cubre
solamente 10 que podria llamerse intentos de desarrollo deliberado de
unidades subnacionales. Fuera de esto, existen regiones o centros
subnacionsles que se han desarrollado "espontdneamente', destacdndose
sobre las demds regiones del pals. En algunos casos estos centros han
equiparado y hasta sobrepasado la posicidn econdmica del centro tradi-
cional, Esto es lo que sucedid con Sao Paulo y Medellin. En estos
cagos existid, sin dada, una cierta capacidad de la periferis para
aprovechar condiciones creadas por las politicas nacionales o por 1a
gvolucién de la economia del padis.

In efecto, Sao Paulo pudo aprovechar primero de las ventajas
cambiarias establecidas por el gobierno federal en la década del 30, y
segundo, pudo benéficiarse, méds que ningin otro estado del Brasil, de
la sustitucidn de importaciones que empezé durante la Segunda Guerra
Mundial. De igual manera Medellin consiguid capitalizar méds que ninguna
ctra drea cafetalera de Colombia, las utilidades del comercin de expor-
tacidén y participar activamente, como Sao Paulo, en la produccisn de
bienes manufacturades para el consumo nacional,

La mejor explicacidén que puede durse a este fendmeno es la existencia
de factores locales que permitieron aprovechar condicione® generales en
forma mas eficaz que otras unidades subnacionales. Estas condiciones
no han sido estudiadas, pero todo parece indicar que se trata mds de
factores socioldgicos que de factores geogrdficos, En todo caso lo que
e: importante destacar es que las oportunidades conyunturaies‘que se
dieron en ambos paises sirvieron pars que dos espacios subnacionales -~y
$6lo dos—— pudieron iniciar procesos permanentes de desarrollo, sin la
proteccidn, por lo menos sparente, del gobierno central.

Existe otra experiencia que podria demostraf, sin embargo, que en
otras condiciones las iniciativas regionales no llegan a vencer las
dificultades creadas por el centralismo. En Chile y en la década del
50, el gobierno nacional decidid concentrar una considerable cantidad

/de recursos



~14 -

<

de recursos pdblicos en Concepcidn con el propdsito de contrarestar los .
problemas ocupacionales originados por una reduccidn de la actividad dé —
las minas de carbén de la regidn del Bio-Bfo. - Como consecuencia se
contruyercn una planta sidemirgica de tamafio considerable, una refineria
de petrdleo y varias industrias destinadas sl mercado nacional (cemento,
madera, textiles, cerdmica), Deé este modo se creé en pocos afios una
concentracidn industrial gue sélo cede en im@brtaﬁcia al drea metropo-
litana de Santiago, No obstante hasta ahora no ha sido posible integrar
la economia regiondl ni crear un mercade interno de importancia,. - Difi-
cilments se podria decir, sin embargo que no hubo respuesta del sector’
privado. En Concepcidén se organizé, por iniciativa privada, la Conpora-
cién Industrial de Desarrollo Regional del Bio-Bio (CIDERE) que reune a
précticaménte todas las empresas importantes, la universidad y los gfupos -
profesionales de la regidn. Aparéntemente,” CIDERE no ha podido lograr
todavia un acuerdo con los organismos del gobierno nacional, 16s-cuzles
poseen una antigua tradicién centralista, abonada por la innegable
eficiencis demostrads por algunas instituciones como CORFO que fue ua
factor decisivo precisamente para la creacién del complejo indiatrial de
Concepeidn, La fglta de'este'écuerdo‘puede reflejar una politica extrema-
damente centralista, tal vez justificada por la escala econdmica del pais,
¢ una falla importante en los mecanismos de transferencia de recursos

del centro a la periferia,

Ia accidn del gentro

Los gobiernos nacionales de América Latina son bisicamente ceﬁtraf'
listas, ain en muchos pafses federales (ver cuadro I). EL centro
(gobierno central y sectores privados de las metrdpolis nacidnales) no
puede permanecer, sin embargo, indiferente ants las presiones regiona- '
listas, las cuales se presentan generalmente en forma de relnvidlcaciones
politicas o de mercados potenclales para la produccion e importaclones
del centro, Por otra parte, la explotacldn de recursos naturales poco
aprOVechados, el aumento de las migraciones del interior a 1as ciudades
m4s grandes y la necesldad de expansidn de la frontera econdmlca presionéh
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cont{nuamente por un aumento relativo de las inversiones del gobiermo
central en la periferia. Las nuevas inversiones encuentran frecuente-
mente dificultades burocrdticas y politicas en su ejecucién por lo que
la creacién de organismos regionsles dependlentes del gobierno central
representa una solucidn prdctica a problemas inmediutos y, al mismo
tiempo, wna manera de aliviar las tendencias descentralizadoras sin
pérdida del control efectivo de las inversicnes. No hay duda, por lo
demds, que una distribucidn menos concentrada de las inversiones del
sector pdblico ofrece, en muchos paises, una alternativa politicamente
mis vizble que una reforma en la distribucién del producto. Por dltimo,
hay indicaciones de que los sectores tecnocriticos del gobierno favorecen,
en general, una cierta descentralizacién regional, posiblemente como
consecuencia de presicnes intelectuales a las cuales dichos sectores
estén més expuestos por razones profesionales. Sin embargo, el nentra-
lismo es una tendencia no sélo tradicional en América Latina, sinc que
parece haberse reforzado dltimamente. '

Esta interpretacidén de la posicidn del centro con raspecto al desa—
rrollo regional parecen comprobarse por la observacién de la «rperiencia
latinocamericana. Del capitulo anterior resulta claro que la meyor parte
de esas experiencias provienen de iniciativas de los gobiernos centrales
¥ que los resultados obtenidos han sido principalmente mecanismos de
inversidn mds expeditivos (sobre todo para la ejecucidm de proyectos de
uso miltiple), cuyo control no ha salido de las manos del gobierno central.
En efecto, de los 52 casos estudiados por Stbhr, 33, es decir el 63 por
cienta) dependen directamente del poder central; 14, o sea el 27 por ciento
son administrados por autoridades regionales designadas por el gobierno
nacional; y sélo 5, o sea el 10 por ciento corresponden a iniciativas
regionales. Ademéds, vinicemente 16 de esos progremas y proyectos (3l por
ciento estéﬁ dotados de funciones ejecuﬁivas. Tal podria demostrar que,
hasta ahora, s6lc se ha tratgdo de mejorar la eficiencia de la adminis-
tracidn central y que no se tuvo, en realidad, la intensidén de transferir
8. poder de decisidn fuera del centro.

/La_respuesta
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La respuests de la periferia -

Cuando los programas y-proyectos regionales de los gobiernos '
centrales obedecen s6lo al propésito de facilitar la ejecucidn de obras
ptiblicas fuera del centro, es claro que no se puede esperar que ellos
surtan efecios-dinémicos permanentés en'las economias regionales, ni que
elloe puedan promoverluna‘efaciivé participacién_de_los grupos locales.
Tampoco podrfa eSperérse este tipo de efectos cuande las invepsidnes se
llevan a cabo en 4reas marginales, con escasa,poblacidn y sin estructuras
econdmicas axpresivaé. Este tipo de periferia, que podriamos llamar no
diferenciada}l/'carece de condicipneé para iﬁtegrarsa a la economia
nécional. Tal explicaria la falta de respuesta de las cuencas mexicanas
¥ la inercia dél'medio para reaccionar ante el poderoso eétimnlo que
significa la creacidn de Ciu&ad Guayana y la industria bdsica allf esta-
blecida. _ : | : _

Cuando la accidén del gobierno central implica el propSsito de
prorover la participacidn de grupos regionales ya establebidos, en zonas
que cuentan con poblaciones antiguas y con estructuras evon6m¢cas, que
pueden ser tradicionales pero que son visibles, cabe esperar wna reSpuesta
de esta periferia que pedrfa llamsrse diferencisda (Periferia I). El
hecha que dicha respuesta se produzca sfectivamente o no, dependerd cier—
tamente de la eficacia de los métodos utilizados y de la existencia de
elites locales capaces de aprovechar las nuevas oportunidsdes. Resulta
dificil, sin estudios més profundos, saber =i, por ejemplo, en el caso
de las corporaciones regionales de Colombia, la relativa pasividad de
las Qcondm:[as periféricas qus se tratdé de estimular, se debid a defi-
ﬁlenciastestructurales y/o funciohales en las corporaciones oala

falta de lfderes locales que pudieran conducir procesos de modernlzacion
¥ absorcidn de capital y tecnologia. -

1/  En un reciente trabajo brasilefio se 1lama Periferia II a este tipo
~ de espacios en opesicidn a una Feriferia I que contarfa con condi-
ciones para ser integrada a la economia nacional., In cierto modo
estas regiones caerian dentro de la definicion genérica de espaclos
homogénecs de la teorfa de Perroux, _ ‘
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CENTRBALIZACION PRESUPUESTAL =N AMERICA LaTINa
(Gasto pdblico por nivel de gobierno)

Orzanizacidn politica Nivel de Gobierno

Pais Afio Central &/ Regional b Municipal
(%) (%) (%)

Estados federales
Argentina s/ 1963 68,86 22,98 8,16
Brasil 1966 57,99 34,00 8,00
México . 1958 90, 50 7,10 2,40
Venszuela 1964-68 87,06 10,46 2,48
Estados unitarios
Bolivia . 1958 97,80 - 12,20
Chile 1966 97,48 - 2,52
Colombia 1958-60 70,60 17,00 12,60
Costa Rica 1966 95,60 - Ly 40
Ecuador - 1963 81,00 1,00 18,00
B Salvador ¥ 1967 96,80 - - 3,20
Guatemala &/ 1960-67 89,69 - 10,30
Honduras &/ 1966-67 90,50 - 9,50
Nicaragua 1962 95,20 - 4,80
Pers & 1962 95,62 - I, 38
Rep. Dominicana 1966 88,70 11,3 ¥/
Fuente: Walter Stdhr, opus cit.
a Incluye sector piblico autdénomo y'drganos descentralizados, empresas

piblicas ¢ instituciones de seguridad social.
E Estado, provincia, departamento o territorio federal,
¢/ ' S6lo gastos corrientes.
a/ S56lo gastos de capital
e/ Incluye gobiernos regional y municipal.

/En realidad
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Zn realidad no es posible aventurarhipdtesis al respecto. Aun
suponiendo que el estancamiento de las corporacioneé regionales se debid
a fallas propias del sistema, todavia quedaria por explicar por que otras
regiones del mismo pais,pudiéron desarrollar, como ya se sefialé anterior-
mznte, economi{as regionales de importancia sin el auxilio de mecanismos
explicitos do ayuda. ;Es que estas regiones contabun con elites técnica
¥ paicoldgicamente mds preparadas?, o es que los mecanismos oficiales de
asistenciz son m&s aparentes que reales y que existen otros canales de
transferencia que pueden ser utilizados por las regiones emergentes?

" Kl caso de SUDENE ¥ su éxito relative permiten -introducir un
ejemplo gue no responde a las interrogantes anteriores; pero que podria
Andicar la plausibilidad de modelos cabaces de combinar la acciln del
goblerno central con formas de participacidn regional, SUDENE consti~
toye el Unico caso en el cuzl la accién del centro ha podido movilizar
efe&tivamente no sélo recursos dél sector piiblico sino también dsl sector
privado. Y ello a pesar de las deficiencias observadas en la prictica.
Hay razones suficientes para suponer, en‘efecto;'que sin un m:caniswmo
eficiente de transfersncia de recursos, los estados del Norde:ie no
habrian pbdido iniclar o que, més probablemente, habrian tardade mis en
iniclar procesos de desarrollo regionale También existen razones para .
pensar que sin una estructura socio-econémica ya existente (periferia .
diferenciada) los estimulos del centro no hubieran podido ser aprove-
cnados o que se hubiese requerido un esfuerzo mucho mayor de los sectores
pdblicos y privado para integrar la periferia a-la economfa del pafs.

El andlisis de la experiencia de SUDENE y sus efectos sobre los
eotados nordestines, plantéa, sin embarge wna serie de cuestiones de
oportunidad y de condiclones de creacién y propagacion de innovacicnes
que -eben tratarse con el apoyo de algﬁnos conocimieﬁtos tédricoﬁa

El crecimiento econdmice se proyecta de modd desigual sobre el
espacio territorial. Puede observarse que en todos los procescs conocidos
existen ciertos sectores econdmicos que crecen més répidamehte que los
otros y ciertas &reas donde se produce una mayor concentracidén que
riqueza, inversiones y poder politico., Llamaremos polos de crecimiento
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& los primeros y centros de desarrollo a los segundos. Los conjuntos
econdmico~geogrdficos actian, entonces, como nicleos de propagacidn

de corrientes econdmicas que pueden originarse en el mismo centro o en
cemtros metropolitanos externos. En el primer caso, la capacidad de
generacién de corrientes econdmicas --ofertas, demandas, transferencias
de capital y tecnologfa— es funcién del poder de jnnovacidn y del grado
de autonomfa econémica y polftica. En el segundo caso, los centros de

desarrelle actidan como puntos de transferencia de impulsos exdgenos que
se propagan a la periferia del centro., Cuando existe en este centro
capacidad de "internalizacién" de los impulsos econdmicos externcs, el
cardcter del nicleo cambia gradualmente de centro de transferencia a
centro de innovacidn, En realidad el proceso de desarrollo es, en grau
parte, un procesc de transformacidén del sistema de decisiones, ¢l que
se hace paulatinamente mencs dependiente del exterior, mis zuténono.

Bata mecdnica, que agui se ha esquematizado en forma extrera,

. produce efectos polarizantes en el centro y efectos "depresivos" en la
periferia (Hirschman). En les pafses en proceso de desarzcilo puede
observarse, en efecto, que las regiones mds atrasadas subsidizi; de
hechoc, a los centros mds avanzados y que los ahorros del sector agricola
tienden a transferirse al sector urbano y en éste, a las ciudades mds
grandes. Ffor otra parte, las migraciones que generalmente acompafian a
los procesos de desarrcllo son centripetss y tienen un carédcter selec-
tivo que priva a las reglones menos desarrolladas de sus recurses humanos
més dindmicos,

Por otra parte, y especialmente en América Latina, el fendmeno de’
concentracidén territorial del desarrollo ha side histdricamente reforzado
por los procesos de consolidacién de los estados nacionales, primero, y
deapués por efectos de la sustitucién de importaciones. En la actualidad,
la industrializacidn que ha tomado decididamente la lideranza del creci~
- miento econdmico, se estd preduciendo con acentuado cardcter de concen-
tracién geogrdfica, Este hecho parece haber sido un elemento activo en
el proceso de crecimiento. En un estudio recientemente presentado en el
Brasil se afirma que "la productividad de la mano de obra aumenta, en
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todos los ramos industiieies, cusndo mayor es el tamafio del parque
industrial del estado en que se encuentra la unidad productiva. Ademés,
s3 ha podido verificar que mds qué el tamafio de la unidad, y mfs que-la
relacidn capital/trabajo, es el tamafio del parque industrisl del estado,
el factor que explica las diferencias de productividad de mano de obra
en todos 108 ramos industriales" &/ : ' o

Las relaciones centro-periferia son esencialmente las nﬁémas cuando
se trata del conjunto del pals y cuando se trata de regiones ' subnacio-
nales. No obstante, las relaciones econémicas que se establecen entre
el centro del pafs y la periferia nacional son muy diferentes ssgin se
trate de periferias indiferenciadas (periferia II} o de periferias ya
econdmicamente organizadss (periferia I). En &l primer caso no habrd
reaccién del medio, mientras que en ei segundo se producird una trans-
formaeidén de la economia.g/ Lo que equivale a decir que la primera
condicién para una integracién econdmica de la periferia es la poleri-
7acibén de los espacios subnacionales alrededor de centros de desarrollo
¥ polos de crecimiento. Es seguramente por esta razdn que cl. “erritorio
de todo pafls desarrollado presenta un cohjunto de regigne,js estructuradas
alrededor de centros bien caracterizados con funciones especificas que
son tanto més especializadas cuanto més desarrolladc es el pafs, Esta
situacién coincide con la relacidn directamente proporcional que existe
entre grado de desarrollo y jerarquizacidn del sistema de ciudades
(2ipf, Christaller, L¥sch, Berry). , '

Se conoce menos bien cusles son 1os factores econdmicos y pol:tticos
que determinan esta forma de comport.amiento del e spacio geogrifico. No
hay duda que las economias externas y de aglomeré.cidn forman parte de la

1/. "Desenvolvimento Regional e a Utiligzacao dos Recursos Nacionais",
documento téenico preliminar para discusidn de comisiones., TI
Reunién de CCNCIAP (Consejo Nacional de las Clases Productoras) ’
Brasilia marzo de 1972.

2/  En un pafs pequefio, sin embargo, las ‘distancias son relativaments
cortas por 1o que desarrcllo regional y desarrollo nacional se
confunden. De lo cual podria extraerse un corolario: la tecnologia
del transporte decide, en Gltima instancia, la necesidad de desarrcllo
regicnal como medioc de lograr el desarrollo total del pafs.
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explicacidn del fenfmeno, pero tal vez si el andlisis de los agentes del
crecimiento industrial -~las empresas-—— pueden adportar conocimientos
tebricos adicionales. José Ramén Lasuén ha indicado que en el proceso
de evolucidén de la empresa industrial moderna existen elementos que
paeden dyudar a comprender la propagacidn del crecimiento econdmico.
Segdn Lasuén solamente las empresas que alcanzan cisrto volumen de.
operaciones y cierto grado de modernizacidén pueden generar capacidades
de innovacidn que pueden ser transferidas a otros lugares y, por lo
tanto, dar lugar a nuevos procesos de polarizacidnal/ Como™ esas empreéas
estdn siempre ublcadas en dreas metropolitanas grandes, se comprende que
ellas son, en gran parte, productos de un medio industrial que domina un
espacio econémico de grandeé proporcioncs,

El examen del papel de la empresa en el desarrollc regional puede
contribulr también a clarificar algunos de los problemas de la dominacién
econdmica, Es evidente que las corrientes econdmicas que vinculan el
centro y la periferia pasan por encima de las fronteras nacionales y
pueden ser limitadas sclamente por medidas politiéas (protestivnismo
arancelario, acuerdos internacionales de comercio y produccidn} o por la
accién de empresas mnltinacionales,‘de hecho o de derecho, Es interesante
notar dos aspectos importantes: i) las metrépolis nacionales de los paises
latinoamericanos son, al mismo tismpo, periferia de metrdpolls interna-
cionales y centro de espacios nacionales frecuentemente desorganizados,
es decir, con pocas regiones diferenciadas (periferia I); y ii) la orga-
nizacidn econdmica de estos palses es, en gran medida, la consecuencia
de politicas proteccionistas que en un primer momento hacen posible la
ereacidn de empresas nacionales, perc que en un segundo momento limitan

1/ J.R. Lasuén: "On the Growth Poles", documento presentado en 1968 a
1la Conferencia del Instituto de Economistae de los Estados Unidos
(regidn Sudeste) y "Urbanizacién y Desarrollo, una Hipdtesis sobre
la Interaceidn de las concentraciones sectorisles y los aglomeraciones
geograficas®, presentado en 1970 en el Congresc de la Sociedad
Interamericana de Desarrollo {SIAP) en Salvador, Bahia.
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su escala de operacidn. Como el espaclo econfmico es generalmente pequefio. .
a escala internacional, las empresas nacionales resultan en pesicidn
desventajosa frente a empresas extranjeras que estdn protegidas. per corpo-
raciones con gran capacidad financiera y por la polftica expaﬁsionista -
de sus pafses.  En estas condiciones s6lo.la autonomfa pollitica de los
gobiernos nacionales y su propia capacidad.de crear empresas pfiblicas y -
de financiar la investigacidn tecnoldgica, puede proporcionar medios
psra aumentar la capacidad de innovacién que es indispensable para
asegurar un desarrollo nacional con autonomfa. Es para corregir estas
desigualdades en el orden_iﬁternacional que se han pestulado los procescs
integrativos internacicnales y su consecuencia légica, la empresa multi-
naclonal.

Es también importante destacar el hecho que frente a los problemas
de le propagacidn, el centro nacional se comports de forma parecida a .
las metrdpolis internacionales y que la ereacidn de actividades perifé-
ricas tiene que enfrentar condiciones similares ».las que prevalecen en
las relaciones internacionsles, por supuesto en condiclones gne descartan
el ueo de la fuerza. En gran medida, el establecimiento de ciortas
actividades econdmicas estratégicas en espacios subnacionales sdlo se
logra por medio de luchas pacientes y desiguales con los intereses del.
centro. De aquf que sea tan importante la presencia de las élites
locales y de autoridades genuinamente regionales para nentralizar las
ventajas iniclales gue el centro nacional posee en relacidn e la
periferias Todavia no se conoce, en efecto, un proceso dé desarrollo
descentrzlizado .y contimuo que se haya podido legrsr sin la presencia de
un sentido de identificacién regional, - En cierto modo podris decirse que
el dessrrollo regional no se d4 sino que se conquista. . .

, Las notas que anteceden pueden ser extremadamente simplistas,. pero
tsl vez resulten suflcientas para proponer una eplicacidn hipotétzca de
. la secuencia:en que se prodnce en el desarrollo de unidades espaclales
subnacionales. o
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1. En primer lugar aparecerfan, esponténesmente o por efecto de ciertas
polfticas de gobierno, condiciones de polarizacidn del centro (metrdpolis
nacional). Posiblemente estas condiciones provengen de efectos ejercidos

a través de las relaciones del comercic internacional o por el dominio de

w espacio internc, desorganizedo pero de dimensiones suficientes para
permitir una scumulacidn suficiente de ahorro en el centro. En tode caso,
parecerfa necesario cue los centros nacionales llepuen a cierto tamafio
minimo o eritico antes de poder iniciar procesos de integracidn nacional.

2. Por efecto del comercio internacional (exportaciones) y de la acumu~
lacidn de capitel y recursos humanos en el centro, los sectores piblico y
privade desarrollarian, principslmente en las empresas, una cierta capa—
cidad de innovaeldn y de transferencia potencial de organizacién y recursos
de tecnologla y capital a la periferia.

3.  El centro intervendrfa, motivado por razones politicas (sector
piblico)y econdmicas (sector privado) para crear mecanismos de propagacidn
de innovaciones y trensferencias hscis la periferis. La relacién sector
plblico~gsector privade determinarfa el grado de nacionalismo de las polfticas
regionales como consecuencia fundamentalmente de 1z autonomfa politica del
pals ¥ del tamafio de las empresas naciohsles. - . .
La  Para que estos mecanismos puedsn funcionar eficientemente se requiere,
sin embargo, que la periféria tenga condiciones de respuesta, es decir que
slgunos espacios subnacionales (periferia I) estén ya polarizados como conse-
cuencia de procesos econdmicos anteriores y que existe o se pueden cresr
élites locales en dichoa cemntros.

5. La scumlecidn de capitel, tecnologfa y recursos humsnos en los centros
regionales permitirs, a su vez, la integracién de la periferis regional y
posiblemente la aparicién de subcentros regionsles.

Selvador, Bahia, merzo de 1972.






