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Introduccidn

CARACTZRISTICAS PRIICIPALES DEL DESARROLLO ICONOMICO
LATIIIOAMIRICANO A PARTIR DE LOS ANOS CINCUENTA

Dado ¢ue el proceso de desarrollo espacial y regional debe
entenderse comno estrechamente interdependiente con el desarrollo
socioecondmico slobal, hemos estimado necesario iniciar este
trabajo con una sintesis de las caracteristicas del proceso de
desarrollo latinoanericano, con el fin de definir y tener presente
el marco de referencia de las consideraciones y anflisis que se
harén en los conitulos siguientes. Nos henos extendido algo en
este tema aun a riesgo de revetir un noco cosas conocidas, porque
consideramos importante recalcar desde el comienzo esta vinculacidng
su comprensidn, como se verd, es-decisiva para determinar la direccidn
de los esfuerzos de la wlanificacidn regional,

1o 31 »roceso de desarrollo en América Latina a
meciados del presente siglo

Il decenio de 1950 puede considerarse coro el inicio de pfofundos
cambios en el desarrollo, si no de la mayoria de los palses latino=
americanos, al uenos de los mayores y de economias relativamente
nds desarrollades. DIn efecto, a comienzos de dicha década se
empezaron a sentir los sintomas de agotamiento del llamado modelo
de desarrollo '"hacia adentrol, Este sucedid, a peartir de los afios
treinta; al nodelo "primario=exportédor” o de desarrollo "hacia
afuera', que caracterizd el desarrollo de ciertos paises desde su
independencia hasta los aﬁoé de la Primera Guerra Mundial y de la
gran crisis de 1929~1930, .

Convendria comenzar este breve an8lisis del proceso de
desayrollq 1atino¢mericano a partir del decenio de 1950, con una
vigidn muy sintetica de las caracteriéticas del desarrollo econdmico

¥y social alcanzados hasta fines del decenio anterior.
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El desarrollo de América Latina, en la primera nmitad de
este sizlo se caracterizd, en general, por el llamado proceso
de "sustitucidn de importaciones", es decir, por un esfuerzo
de industrializacibn nacional tendiente a reemplazar las manuface
turas importadas que satisfacian cierta demande interna (fundanen-
talmente centrada en los estratos urbanos de mayores ingresos),
por manufacturas nacionales. Ya a partlr de 19 :5-1920 ‘nero con
mayor ‘intensidad en los afios treinta, la ”1ndustr11" nacional,
que habia comenzado con una elaboracidn artesanal de articulos de
cOonsuio gene""leado y habituzl, mostrd un desarrollo'consideréble
precmsamente en acuellos rubros cuyo éuministrd.desde:el exterior
se restringid por la guerra y la crisis,. Iste creciniehto industrial
estuvo orientado bAsicamente a 1as cue hoy se denominan framas
tradicionales'" del sector, en particular la elabo;acion de productos
textiles, vestuario y ¢alzado, vidrio y cerfmica, etc.

Asx, el sector eje de la economia dejd de ser el sector
nrlmarlo~eznortudo ' loreennlavo el sector industrial, cuyo nivel
de actividad fue crec*éndo en respuesta a una demanda ahora evten-
dida a nuevos grunos Lrbaaos de 1n~resos medlos, cuya aparicidn
acompafid este proceso. '

Esta et~=e se caractefizé,'en general, por nolltlcas brotecc1o-
nistas ‘¥ = ea rayoxr o menor grado, segun los paises = por el papel
ﬁromotor que en medida cada vez mayor Qesemneno el Zstado en el
désarrollo de 1a infraestructura energetica Y de transporte, &
de la industria elaboradora de insumos bAsicos.

In el aspecto sociopolitico, este nroceso represénta'un
reacondicionaniento del voder relativo de las clases.sdciales.

.La burguesia industrial adguirid méVO“'neso'frente‘ﬂlloé'anfiéuos'
sectores exsortaoores Ty terfatenlentes, las clases medias urbcnasi
crecieron v1~oroganente Yy comenzd a aparecer el naciente vnroletariado
industrial. Alicnzes de estos filtinos sectores sirvieron de base

de sustentacibn a gobiernos que dieron un immortante apoyo al
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desarrollo industrial y que aseguraron. o permitieron, en alpuna

nedida, cierta redistribucién de los ingresos y un avance social
relativo de las clases poyﬁiares; particularmente urbanas. Todo
esto se tradujo finalmente en una aimpliacibédn del mercado interno,

hecho necesario y funcional al modelo de desarrollo vigente.

2, Agotamiento de la fase de sustitucibn de importaciones

A4 partir de los aﬁbs cincuenta, cdmo.dijimos, el modelo llamado
de desarrollo hacia adentro sufrid uan graduél estancamiento en
su dinamismo. Iste se origind fundamentalmente:

a) en una satwracidn de los mercados de productos tradicionales,
una vez satisfecha la demanda (limitada, por lo demis, a los estratos
de ingresos altos y medios) de este tipo de bienes de sustitucidn
fhcil (por su bajo componente tecnoldgico)., Ia industria se volvid
entonces: hacia la produccién de bienes més complejos, para un
nercado de ingresos altos, sustitucidn dificil por las mayores
necesidades ée capital y tecnologia que envuelve. BSsto vpresiond
sobre la canacidad de importar (ahora bienes dé capital, insumos
semielaborados o piezas y partes).

b) De otro lado, la capacicdad de importar exigida por esa
creciente diversificacibn industrial se vid restringida de manera
crénica por la estructura tradicional del sector exportador, que
no proporcionaba suficientes divisas v frenaba de este modo las
posibilidades de crecimiento industrial.

La economia ée los paises latinoamericanos que llegaron a
esta etapa de desarrollo confrontaron en el periodo 1950-1950,
una sitqacién ceda vez mis seria de estancamiento del dinamismo
econdmico, con sus ldgicas consecuencias; insuficiente oferta

de ocupaciones, hipertrofia de los servicios, dé&ficit fiscal, etc.
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3. Sezunda fase del desarrollo Yhacis adentro"

ks

En los eaiios sesenta se def1a1o con creclente cl ridad una nueva
fase del modelo de oesarrollo basado en la demanda interns de A
productos.lnuustrlales. No obstante que apare01o como una conti-
nuacidn natural de la fase anterior, presentd caracterlstlcas
rmarcadarente diferentes en ¢iertos aspectos esenciales.

En priner lugar, huoo cambios importantes de la egtructura
nroductlvg, upeclalmente en el sector industrial, y dentro de éste
aparecid un nuevo sector dindnmico: la elaboracidn de bienes de
consumo durable (ﬂnarétos electfodomésticés, electrdnica, automd-
viles, etc.), que crecién marcadamente por la HHCV“ estructura
de 1a dCﬂanda de los sectores de mis altos lngresou. Estos aspiraban
anora a bleneo de uso relatlvamente extendido en los paises’ centrales,
en V1rtud del efecto de demostracidon y la difusibn de valores consu=
mistas. Las industrieS'elaboradoras de estos bienes de consumo
transnlten su dinamlsno hacia las industrias productoras de insumos
ba61cos, y tienen un fuerte efecto multlnllchor en la manufactura
de viezas y pa;tes, y en los servicios.

En serunoo 1ugar, reapqreCleron 1as 1nver51ones extranjeras,’
ya no para e: olotar recursos nauurales, sino oara aportar capital
N tecnolovlg al uesarrollo industrial. &n efecto, el tipo de
productos whs complejos y soflstlcados que ahora pedian los sectores
de ingresos altos necesitaba 0rocesos 1ndustv1ales con’ mayor densicdad
de capltal tecnologias importadas conceoldas para owerar & escalas
mayores (en‘ﬁunc1on de mercados mAs ampllos). Todo ello, dada
la baja capecidis ce imortar, forzd ol descrrollo industrial’
becia unc ;myor eperitre al ingroso y porticipacidn dd copitoles
ot ~anaoroa, ' o '

Esta rueve mod*llaua Gel chgrrollo "heela adentro" descansa,
pues, en el fortalecimiento de un sector 'moderno' de la econonmia

(ubicado bésicomente en un sector industrial), el que le imprime
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dinamisrno sobre 1l base de la existencia de un estrato de ingresos
altos o medianamente altos, comparables a los de amplios sectores
de los naises centrales en cuanto a capacidad y orientacidn del
consumo. Dado cue en el caso latinoamericano sc¢ trata de paises
con ingresos medios per cipita relativamente bhajos (si no nuy
bajos), esta‘exigencia lleva implicita wuna diferenciacidn cada

vez nis marcadé de estratos de ingreso, Si bien.lazs necesidades
del desarrollo industrial v el desarrollo concomitante de los
servicios amnlia en alguna medida el mercado potencial de este
tipo de vroductos, ello va aparejado con una virtual exclusidn

de amplias capes populares que permanecen pricticamente narginades
del »mroceso y sus eventuales beneficios.

"Las limitaciones crecientes que imponfa la estrechez de los
mercados nacionales a la industrializacidn sustitutiva y la depen-
dencia cada vez mayor del financiamiento del desarrollo del aporte
de capitales forineos, puso de manifiesto la necesidad de aumentar
¥y diversificor las exportaciones o¥ 2/ Una ‘de las vias ensayadas
para lograr este propésito fue la creacidn de mercados mis anplios
a través de acuerdos internacionales de asociacibn o integracidn,
como el Hercado' Comfin Centroamericano, la ALALC y el Acuerdo de
Cartagena.

Las anteriores, son algunas de las contradicciones internas
bésicas ce este mocdelo y el origen de su graduzl agotamiento o
crisis; citando a A, Pinto, es posible nreguntarse "si la orientacidn
de la parte wés vital de la estructura productiva en la direccidn

seflalada es compatible con el atendimiento de las necesidades o

4 CEPAL, Politicas de comercio exterior en América Latina:
Origen, objetivos y persvectivas, E/CEPAL/L,117, abril
de 1975, Santiago de Chile,
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consumos de la gran mayoria y con otros objetivos del desarrocllo,
como la aceleracidn de su marcha y el aumento de su radio de
autonomia® é(’ ,

-~ Bstas contradicciones basicas han ido- acompaiiadas por la
persistencia de la.estructura tradicional del sector exportador
- primordialmente de materias primas - hecho que ha repercutido
negativamente en la creciente necesidad de importacidn, lo que a
su vez ha acentuado la dependencia de la inversién'extpanjera y
ha agravado el endeudamiento externo. , R

Resunmiendo, »uede decirse que esta segunda fase. del modelo.
de. desarrollo 'hacia adentro' wigente en la actualidad .en los
paises latinoamericanos wls industrializados, agudiza lo que se
ha llamado la "heterogeneidad estructural g/en nuestros paises.
Esta heterogeneidad consiste en una creciente diferenciacibn
interna de la economia, entre sectores "modernos" y dinfmicos,
de alta productividad y sectores 'tradicionales! y rezagados; ella
tiene también su expresidn socioeconbmica y cultural, pues agudiza
las diferencias de ingreso, cde nivel de vida'y de patrones cultu-
rales. Asinisno, cono ‘veremos nés. adelante, tiene una dimensidn
espacial que se traduce en un vigoroso wroceso.-de ‘urbanigacidn y.
metropolizacidn de carfcter concentrador, que acenthe las diferencias

entre el centro- '"moderno" y la periferia "tradicional!" o no incorporada.

2/ A. Pinto, "Heterogeneidad estructural y modelo de desarrollo
reciente en la América Latina', extractado de Inflacidn:
ggices‘gggggggprales, Lecturas del Fondo de Cultura Econdmica,
nlm. 35, léxico D.F., 1973.

‘As Pinto, op. cit. = .

o
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Bl efecto final, a fines de los afios sesenta ¥y comilenzos
de los setenta, ha sido una agudizacidn de las tensiones sociales
2 . . o 3
y politicas, las que en mayor o nmenor -grado han puesto a prueba
la continuidad del modelo de desarrollo, si no la subsistencia

misma del sistema sociopolitico imperante.
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L, Tendencias recientes y perspectivas del desarrollo
ulterior en el marco del modelo vigente

En lo que va transcurrido del presente decenio el desarrollo de los
paises latinozmericanos -ha -sentido, en mayor o -menor grado, el .impacto
de la crisis gue afecta a los palses capitalistas centrales. La
inflacidn persistente, aconmpeafiada de una fuerte contraccibén econdmica,
que ha caracterizado recientemente a las economias centrales de
Norteamérica y Europa, evidentemente ha afectado a la periferia en lo
gque se refiere al volumen y a la relacidn de precios del intercambio.
Estos efectos no han sido igualmente duros para todos los paises
latinoamericanos. Las opiniones mAs optimistas auguran una prbéxima
reactivacibén de las economias centrzles; otros estiman que este
estancamiento es un sintoma de una crisis més profunda del sistema
capitalista, cuyas fuentes de dinamismo se estarian agotando. Es
dificil hecer previsiones al respecto, nero una tasa de crecimiento
més baja en las economias centrales durante los prbximos decenios
tendria un efecto negativo en los balances de pago y la capacidad de
endeudamiento de muchos paises, lo cual, a su vez, podria restringir
el flujo de fondos hacia América Latina, cue en los afios sesenta fue
vigoroso; estos flujos podrian tornerse mas selectivos y concen=-

trarse en algunos palses (por su estabilidad econbmica y politica, su

mayor mercado interno, mejores condiciones para la inversidn extranjera,

etc.). De otro lado, la ayuds internscional tiende a reducirse y a
encauzarse hacia los paises subdesarrollacdos mis pobres del mundo,
de los cuales la enorme mayoria no se halla en América Latina.
Pero, ademis de los sintomas o tendencias negatives a que
hemos hecho referencia, que pueden verse mis o menos verificados en los
proximos afios (mis para algunos paises, menos para otros), la contra-
diccidn fundemental con que se enfrenta el modelo vigente radica nueva-

mente en el paulatino agotamiento del mercado interno y de su capacidad

» : L N .
dg expansion, mercado que en nuestros palses es necesariamente selecto

y reducido por las caracteristices mismas del modelo.

/Este hecho
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Este hécho ha reforzado la tendencia a la integracibn iniciada
en la fase anterior, con cierta divisidn del trabajo dentro de estos
mercados ampliados, y con esfuerzos para expandir la exportacidn de
manufacturas. Una posible saturacidén de los mercados externos podria
llevar a una fase de estancamiento del desarrollo, ¥, por lo tanto, a
una agravacidn de las ya fuertes tasas de desempleo existentes en -
nuestros paises, y a una pauperizacidn y marginacidn alin mayor de
los estratos de bajos ingresos. Es aqui donde parece radicar, en
esencia, la mayor amenaza para la continuidad del modelo de desarrollo
vigente. '

La l8gica interna del mocdelo, gque lleva a la concentracidn de
los ingresos y, en general, refuerza la ‘'heterogeneidad estructural’,
parece indicar qgue - en la medida en cue se cdescanse unilateralmente
en la expansidn de las exportaciones con descuido del mercado interno -,
esta continuidad tiene sus limites, y que el modelo vigente puede

tender a agotarse.
5. El desarrollo ‘‘hacia adentro’ de tivo distributivo:
' duna alternativa?

Con todo, y pore equilibrar la impresidn negativa y pesimista de lo
dicho, cabe subrayar que los peises de América Latina, especialmente
los més urbesinizados e industrializados, poseen sobre el resto de la
veriferia (asidtica y africana) la ventaja de haber desarrollado y
acunmulado en los (ltimos decenios una apreciable capacidad productiva
(en particular un sector industrial relativamente ‘moderno’ y diversi-
ficado), y mano de obra y cuedros técnicos capacitados, vy de haber
creado mercados internos de relativa importancia (en algunos paises,
o grupos de paises); todo ello representa un punto de partida favorable
para poner en uso inmensas potencialidades de desarrollo interno repre-
sentado por recursos natursles y humanos todavia no integrados.

Estos recursos se ubican fundamentalmente en enormes espacios
econdmicamente no utilizados y pricticamente vacios de poblacién y,

por otro lado, en amplias regiones de densa poblacidn rural, pero
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con estructuras sociales y econbmicas tradicionales; estovﬁltimo
significa bajisima productividad y estancamiento econdmico, junto
a niveles de vida primarios y una marginacidn casi absoluta de los
frutos del Cesarrollo. ~Por {ltimo, es también un recurso humano
potencial ‘el subproletariado semidesocupado que forman los migrantes
venidos desde estas ﬁ;timas regiones a las &reas metropolitanas, ¥
que se -agrupa en las poblaciones marginales cue rodean a las grances
metrdpolisa ) ' ‘

‘ Es tal vez en esta direccidn que habrd que mirar cada vez mas
para encontrer una salida al agotamiento gradual del modelo de desarrollo
vigente. Una posibilidad para ello es que la politica de integracién
¥y diversificacidn de las exportaciones se combine con una politica
decidida de redistribucidn del ingreso interno. que permita a la vez
ampliar la produccidn de bienes de consuno masivo, y acrecentar la
produccién.del sector industrial ‘moderno’, parcialmente orientado
a mercados externos de tipo integrado. Una ventaja adicional que surge
de la combinacidn de estas dos politicas reside en la posibilidad de
incorporar. al proceso.de-integracién'supranacidnal la totalidad de
los territorios nacionales, én vez de hacer descansar la arpliacidn
de los mercados en la sola integracidn de los centros y Areas ya

desarrollacdos.
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Capitulo I

CARACTERISTICAS :DEL DESARROLLO ESPACIAL LATINOAMERICANO A
PARTIR DE LOS A0S CINCUENTA

1. Efectos espaciales del desarrollo industrial
. suybstitutivo de importaciones en-
América Latina

Durante la llamada etapa de crecimiento “hacia afuera’ de los paises
latinoamericanos se consolidd la caracteristica ‘'costera' =’ de su
desarrollo en el espacio, configuracidn cue se establecid desde los
comienzos de la época colonial., La apertura de nuestros paises al
intercambio internacionai,'tras la ruptura del monopolio comercial

de las metrdpolis peninsulares, -no hizo més que fortalecer las
estructuras espaciales propias del modelo primario-exportador. Estas
consistieron en una serie de regiones (una o més por cada pais)

vecinas a la costa y accesibles desde determinados puertos, cuyos
recursos naturales fueron explotados y exportados hacia los mercados
europeos, principalmente. A su vez, los ingresos provenientes de estas
xportaciones determinaron un fuerte auge de tales puertos, que se
constituyeron en puntos de concentrecidn de la actividad comercial
(exportadora e importadora) regional, y fueron fortaleciendo también en
alghn grado a la capital naciona2l, en su calidad de sede del gobierno,
aunque en nuchos casos las capitales coincidian con el puerto principal

del pais.

i/ En términos macroespaciales o continentales. Dentro de cada
pais este caracter ‘costero’ no siemvre es evidente; por ejemplo,
el desarrollo del especio chileno se dib fundamentalmente en el

‘valle central, el boliviano en el altiplano y los valles de la
sierra. &Sin embargo, desde el punto de vista continental, estas
dreas aparvecen como ‘‘costeras’ por ser fhcilmente accesibles
desde el mar.

/Estas regiones
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Estas regiones primario-expoftadofas estaban escasamente
vinculadas entre si (salvo por los nexos politico-administrativos
en el marco de la nacidn), y su economia v relaciones de todo tipo
las vinculaban en mayor grado con los respectivos‘mercados externos.
Escasamente podia hablarse de -un mercado nacional.

La iniciacibn,.por los aiios trelnta de 14 - llamada fase de desa-
\rrollo fihaciz adentro’ (mediante la industrializacidn substitutiva
de importaciones) significd grandes cambios en la configuracidn del )
espacio interno de los paises (fundamentalmente en .su parte més poblada),
aunque casi no afectd la caracteristica ‘icostera’’ de la ocupacidn.del
territorio y uso de recursos a nivel continental. EI desarrollo
industrial crecientey orientado al mercado de consurio interno de
mayores ingresos, tendid a localizarse junto a ésta; es decir, fundamen-
talmente en le capital nacional y, en algunos casosy en ciudades regio-

~ AnmomimeraTT mamea Ava
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ase anterior habian logra e
mercados. consunidores de bienes importados, gracias a los recursos de
exportacidn de sus respectivas pegiones.‘

En general, sin .embargo, son las capitales nacionales las que
se van transformando en los '"polos .de desarrollo’ de las nacientes -
economias internas nacionales; este polo gradualmente incorpora la
periferia nacional a su &rea de mercado y de abastecimiento, gracias al
desarrollo de nuevas vias de comunicacidn que contribuyen a una
integracibn del territorio nacional.

El desarrollo del polo nacional repercute sobre la periferia en
sentido generalmente adverso pars ésta. Se desencadena todo un proceso
concentrador de los excedentes ¥y recursos que empobrece 'y “detiene
las 0051blllda€es de Qesarfollo ¢e las provincias. Un proceso mlgra-
torio selectlvo despoja a l berlferla de- la mano “de obra joven y de
los escasos. cuedros algo mis capacitados, que pasan a -engrosar en el
polo un creciente sector de serv1cios, comercio y administracion phblica
Aumenta asi el mercado consumidor y la concentracidn de ectividades
esegura a la industria crecientes economias de aglomeracidn y urbani-

zacion, facto es que llegan a constituir lz base de la expensidn

/industrial y
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industrial y también 1z razbén de su continuada tendencia a concen-
trarse en el polo.

No obstante, en determinadas regiones de la periferia preva-
lecen los efectos propulsores y difusores del polo, por sobre los
efectos adversos mencionados, y promueven aquellas actividades,
principalmente primarias:o;:en alguna medida, industriales basicas,
fuertemente orientadasa las materias primas que la din&mica del
polo requiére como insumos. En otras regiones la economia primario-
exportadora se reactiva después de la depresidn de los afios veinte ¥y
treinta, y vuelve a constituirse en fuente de ingresos para la nacidn;
pero, en ltimo término, estos ingresos benefician a la actividad
industrial cue se desarrolla en el polo, la que logra, por su peso
en las decisiones del Estado,canalizarlosSfuncdamentalmente a reforzar
la infraestructura del polo.

Otra via de concentracidn de excedentes es la relacidn de precios
de intercambio desfavorable para la periferia, o la afluencia
espontfnea de capitales desde ésta hacia las actividades mis
rentables que se desarrollan en el polo. Se establece asi el modelo
de desarrollo llamado "centro/periférico’, caracterizado por una

situacidn de dominacidén del polo sobre el espacio nacional, escuema
I4
, .

que permanece vigente desde entonces 2;'
Podemos entonces describir la estructura espacial de la economie
a2 mediados de siglo, en términos muy sucintos, como una estructura en
que aparecen los primeros rasgos de las tendencias concentradoras que
se desencadenarén en la fase siguiente del desarrollo 'hacia adentroii.
Mientras en las regiones'periféricas subsisten enclaves primario-~

exportadores (qué generalmente hacen uso intensivo de capital), en =zonas

2/_ Esto sin perjuicio de la continuada explotacidn de ciertos
recursos y areas de la periferia por parte de polos externos,
los cue a su ves restan excedentes tanto a la regidn en
cuestidn como a2l conjunto del pais.

/de la
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de la periferia, en sus zonas mis pobladas e integradas la actividad
econdmica, en particular la industria tradiciomnal de tipo artesanal,
tiende a estancarse y a ser, gradualmente desplazada de los mercados
regionales por la nueve industria substitutiva de importaciones, loca-
lizada fundamentalmente en el polo. En éste, sin embargo, el dinamismo
inicial del proceso de industrializacidn substitutiva tiende también a
agotarse por saturacibén del mercado, lo que origina un descenso ce la
oferta de empleo y la proliferacidn de las poblaciones marginales

de semidesocupados, con su secuela de tensiones sociales y conflictos

politicos.

2. Efectos espaciales de la segunda fase del desarrollo
' ‘ihacia adentro®

Como hemos visto, los problemas generados por el estancamiento y
crisis de la primera fase de desarrollo "hacia adentro’® fueron:
superados en parte modificando la estructura de la oferta de productos
industriales, con la correspondiente induccidén de una nueva estructura
de demanda; estos cambios en el modelo vigente y la dinamizacidn de la
declinante actividad industrial se lograron gracias a una creciente
participacidn del capital extranjero en el sector, e implicaron la
produccidn de bienes de consumo ‘durable’’; asi, el sector industrial
tradicional, béisicamente nacional, fue reemplazado como eje motor de
la economia por un nuevo sector industrial f'dinfmico®, fuertemente
dominado por el capital extranjero y caracterizado por el uso de
tecnologias més comnlejas y economias de escala. s

Este filtimo hecho, junto con lg aparicidn de las economias de
aglomeracidén y urbanizacidn en las &reas metropolitanas y la fuerte
concentracidn en ellas del mercado consumidor del nuevo tipo de
productos (sectores de ingresos altos o medianos altos) reforzd

’ _ . : - :
afin m&s los efectos concentradores y excluyentes del desarrollo esnacial

/centro-periférico,
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centro-periférico, y acentud la heterogeneidad estructural de la
econonia, en sus aspectos sectorlal ¥ espac1al m/ -

Bn efecto, las nuevas empresas del sector dlnamlco, dadas -sus
caracteristicas tecnologicas Y locacionales han tendido a concen-
trarse en las Areas metropolitanas o en centros, industriales satélites

] o / FPor la dimensién ]
ubicados en sus proximidades =6 . de su tamafio productivo
dptimo, tienden a abarcar practicamente todo el mercado nacional,
lo que las coloca en posicidn monopdlica u oligopdlica; ese mismo
tamafio impide hoy, afin més que antes, una localizacidn més dispersa
de la actividad industrisl, de modo que los mercados regionales,
bastante reducidos, son atendidos también desde instalaciones ubicadas
en el polo. '

Escapan = esta concentracidn algunas industrias basicas, produc=
toras de insumos, o0 que por sus caracteristicas tienden a ubicarse
junto a la materia prima cue utilizan. Estas adoptan cada vez més
el carécter de enclave ‘moderno’’, con uso intensivo de capital y
escasa creacidn de emnleo, es decir, con escaso efecto multiplicador
regional. Por la estrechez del mercado nacional, ellas se orientan
fundamentalmente a la exportacibn.

Fuera de este sector industrial ‘moderno% y din&mico, la
industria tradicional, productora de bienes de consumo general, vegeta
ante un mercado ya copado y de escasa expansibén debido a la fuerte
concentracidn de los ingresos en las capas socioecondmicas altas de
la poblacibn. Por la dispersibn geogrifica relativamente mayor de
algunas de sus ramas, tiene un efecto depresivo en las regiones
correspondientes, que ven su actividad industrial amenazada de estan=

camiento.

é/ Este escuena centrooperlferlco ¢e desarrollo espacial correspono
a la dimensidn geografica de la heterogeneidad estructural
descrita por A. Pinto como caracteristica creciente de esta fases

Z/ El surgimiento de estos satélites 1ndustr1ales del polo ‘puede
Verse coro una nmera exxen81on del &rea de éste, el que tiende a
ocupar toda una ‘iregidn central’’ urbanizada.

/Este cuadro



Este cuadro agudiza los procesos de migracién désde las &reas
rurales y centros menores y medianos Ge la periferia hacia el‘polo,
cuya éreé"métropolitana“y’ciudédes satélites se ven'ébrumadas por una
masa inmigranteiV Como muchas de las actividades dindmicas no hacen
uso intensivo’ de mano de. obra ?4 esa ‘masa desarrolla actividades de

seudoservicio nue' sflo disimulan o alivian un verdadero estado de

desocupacibn.
hY
. ’
N
§/" En tériinos reélativos: ¥ En' general eotas nuevas. actividades, si

bien son intensivas de capital en sus plantas-clave, .tecnoldgica-
mente més modernas, generan un complego de actividades ligadas

a ella."hacia adelante” y "hacia atrfs’, que pueden muy bien ser
nau ex ten51vas en el uso. de mano de obra. :

/3« Caracteristicas de
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3. Caracteristicas de la estructura espacial de la
economia a mediados de los aiios setenta

En los Gltimos afios del decenio de.1960 y los primeros afios del
actual la fase vigénte del modelo de desarrollo Yhacia adentro¥
se ha visto enfrentada, a su véz, a problemas que denotan también
un proceso de agotamiento. Como en la anteridr, la contradiccidn
bisica de esta fase es, otra vez, la estrechez y virtual agotamiento
de los nercados nacionales y la acentuacidn de las desigualdades
sociales en las &reas "incorporadas" del territorio, mientras un
enorme sector de la poblacidén de América Latina = en las &reas
de agriculture de subsiétencia o tradicional = permanecen fuera
del mercado y ajenas al progreso que las fuerzas productivas de
nuestros paises serian nerfectamente capaces de asegurarles. Con
diferencias de grado segln el tipo de péisg la estructura espacial
de la economiz de los.paisés de América Latina a nediados del
decenio de 1970, es cohsecuencia de las tendencias descritas,
propias del modelo vigente, y tiene las siguientes caracteristicas:

a) Crecimiento exagerado del &rea metropolitana capitalina7
donde se conéontran altos porcentajes de la poblacibdn nacional
total, un porcentaje afin mayor de la noblacibn urbzna y un altisimo
porcentaje del produéto geogréfico bruto, por hallarse en ella
gran ﬁa;te Gde las industrias mis dindmices.

b) Comno cohsecuencia de esta concentracidn por encima de
tamaiios urbanos criticos, y de las consiguientes deseconomias de
la congestidn, un prdceso de desconcentraciéﬁ industrial y pobla=
cional hacia centros satélites prdéximos a la capital, con lo que el
polo nacional se éxpande fisiéémente y forma con estos centros '
urbanos vecinos en proceso de netropolizacibn ver@adefas "regiones
ceatrales!’ fuertemenfe industrialigades y dinémicas°

¢) Un Droceso de urbanizacidn vy metropolizacidn generalizado
y répido, que incluye la periferia. In &sta, sin embargo, més

alin que en la netrdpolis nacional, el crecimiento de la poblacidn

/urbana obedece
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urbana obedece mis a los efectos expulsivos de las &reas rurales
(bajos niveles de vida) y de las expectativas que parecen ofrecer
los centros urbepos (efecto de deitostracidn), que de reales posi~
bllldades de ocupac1on. Ln general “los creclmlento uroanos en
la nerlferla reIleJan el fenomeno de mlgra01on noxr etapas o esca~-
lonada, hacmq el polo na01onal. "

d) La e: 1gten01a en la nerlferla de centros o Areas de
relativo desarrollo y dinamismo, surﬁldas nara Satlul”Cef necesi~
dades de materias primas o bienes semielaborados del polo. Estas
consisten, en generﬂl ~en enclaves de alta 3roduct1v1dad y escaso
impacto multinlicador regional, nroductores de. 1nsumou ba51cos '
para la 1ndus+f1a o la construcclén' tamblen se incluyen aoul
&reas de actividad a gronecuarla 1nten51va, "modernizada y de tloo
capitalista, que pr oduce allmentOS parea el mercado del polo.

e) Enclaves mineros no v1nculados a 1as nece51oades 1nternas
sino a la expor th01on. Sus producciones frccuentemcnte se e cpor tan
con escasa elaborac1on 1ndustr1 1, siendo o hablendo sido de
nropledad de capnitales extrangeros, umnlean tecnologlas conoleaas
¥y gran denSIdad_de cepltal por lo que su proauct1v1d~a es alta.

f) Zona~ o regiones deprimidas de bhase fundaaentalmente

agronecuarla extens;va o rninera "trad1c1onal" con almuna elabora01on

industrial Qde caracterlstlcao mds bien. artesanales ¥ que atiende
las nece51dades locales. Por su estructura productlva primaria

¥y tradicional, presentan baglslmos niveles soc1oecononlcos, por

lo que son las fuentes nrlnclpﬂles de las corrlentes 1grator1as
rural-urbanas ¥y urbano—metronolltanas. En algunos naises de deua-
rrollo relativo este tino de zonas tlenen ya poca 51gnf1ca016n (en
noblacidbn y extensibn). un otros, sin enbargo, y en América Latina
globalnente, esta 8 5reas contienen enornes contlnneﬂtes hunanos
marginados, cuyanumero,absoluto valen aumentovde01do a la alta
tasa de ﬁatalidad, a peéar‘ée la fuerfe enigracidn, Constituyen

un vasto mercado potencial para la industria nacional.

/g) Zonas o
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g) Zonas o regiones de economla de subsistencia; es decir,
no integradas al mercado. Estas regiones son escasas en l1los
paises de relativo desarrollo y en que el territorio ha sido ya
incorporado en toda su extensidn. Son significativas, sin embargo,
en paises como Brasil (y otros paises amazdnicos), que cuentan
con enormes extensiones de periferia virgen, de poblacidn dispersa
¥ poco densa. ISstas zonas pueden ofrecer potencialidades para el
desarrollo agropecuario basado en un proceso de ocunacidn y colo-
nizacidn més intenso.

h) Zonas vacias, prfcticamente despobladas y con escasas
condiciones de habitabilidad., Sin embargo, puenden possercuantiosas
riguezas en el subsueclo, cuyo aprovechamiento eventual podria cambier
su actual situacidn; su desarrollo en tal caso seria del tipo
lenclave', con asentamientos humanos en lugares muy puntuales

y muy denendientes del aprovisionamiento desde las zonas consolidadess.

i, Perspectivas del desarrollo espacial dentro
del actual modelo

Hemos destacado la direccidn concentradora de la dinfmica del
nodelo de descarrollo 'hacia adentro'; en su fase actual. Puede
preverse que,; nientras el mercado de los productos de consumo
durables nueda afin -ampliarse en alguna medida en nuestros paises,
este proceso concentrador: por una parte y marginador por la otra,
seguird su curso. Si bien algunos sectores medios -de la poblacidn
podrian incorporarse @ dicho mercado, esta posibilidad tiende a
agotarse por la tendencia a diferenciar y concentrar ingresos
rropia del mocdelo., El mercado, por el contrario, puede sostenerse
mds bien mediante una wayor gama de productos durables, de una
rencvacidn constante de modelos y modas; pero ello también tendrd

un linite
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Desde el punto de vista espacial, cabe esperar una ain
mayor acentuacidn del proceso de urbanizacibn y metropolizacidn,
cue llegue casi a vaciar las &reas rurales y semirrurales de la
periféiia. Esta metropolizacidn se caracterizaria, sin embargo,
en las nacientes areas metroplitanas regionales, por ser de
carbcter nmeramente demogrifico y cultural {esto filtimo traducido
en cambios y no necesariamente positivos, de los patrones de
comportamiento)-y carccer de una base econdmica real que dé
ocupacidn a esas poblaciones. Asi, los conflictos sociales nodrian
agravarse con una agudizacidn de las contradicciones interregionales
(entre "centro" y ”periferia"),~especidlmente'si.ello.se supermpone
a diferencias &tnicas e histdricas.

Las tendencias inherentes al modelo tendrin tzmbién su efecto
negativo en. el caupo de la ecologla, hecho del que hay cada vez
mAs conciencia en los medios especializades. Dichos efectos se
dejarén sentir no 5619 en las concentraciones metropnolitanas
(congestidn y contaminacidn) sino'también en el deterioro ecoldgico
de la periferia, como consecuencia del aprovechamicnto indiscrimi~
nado y sin control de los recursos naturales; dichas tendencias
tendrén tembién su efecto en el habitat humano: de un. lado, =onas
urbanizades con alta densidad de equipamiento pero escasamente
"habitables" y de otro, zonas periféricas casi del todo carentes
del minimo ccceso a servicios b&sicos y, por lo mismo, tampoco
"habitables!" en niveles de dignidad humana mininma. v

Por iltino, las perspectivas de desarrollo a mediano plazo
de las economlas latinoamericanas ~ dadas las limitaciones vara
ampliar el mercado interno dentro del modelo vigente ~ parecen
apuntar mis y mls hacia unae salida de integraciones subregionales
o regionales; los esfuerzos llevados a-cabo hasta ahora en este
sentido se han topado con serias dificultades, pero ella parece
ser la finica posibilidad consecuente con el modelo de desarrollo
inperante. Ia sus efectos espaciales, esta salida nodria significar,

[l
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si prevalecen las decisiones Jlogcacionales  G€ las grandes

empresas extranjeras, la constitucidn.de unos pocos 'centros"
- » -4

de nivel coantinental y el paso de nuchos de nuestros paises a

la condicidn de "periferia' frente a aguéllos.

5. Persnectivas de desarrollo espacicl en el marco de un modelo
guc incorporc lo aistribucidon del iapgreso

Como ya se ha sefialado, un modelo tendiente a la redistribucidn
de los ingresos y a la creacidn de un mercado auplio de productos
de consumo accesibles a los sectores de ingresos mis bajos y
nedianos de la noblacibn unido a una politica de aumento y diver=
sificacidn de las exportaciones, imprimiria renovado dinamismo
a la llamada industrie '"tradicional'’, productora de este tino de
bienes (lo cual también tendria su 1limite en un mediano plazo) ¥y
un desarrollo sostenido de la industria més dinfmica.

Las imnlicaciones espaciales de este modelo mds igualitario,
con menores exigencias de tecnologia (en sus primeras fases, al
menos) y més orientado al empleo de mano de obra abundante, serian

més favorables a una localizacidn més dispersa de la actividad

industrial, en centros medianos o mediano-grandes diferentes del
polo nacional y su regidn ianmediata; e incluso, para determinadas
ramas o fases del proceso productivo, en centros pequefios cercanos
a los recursos naturales (agroindustria, tratamiento de ninerales,
industria de base forestal).

Esto permitiria echar las bases de un desarrollo espacial
mls equilibrado, incluso en sus fases posteriores, con uso mds
intensivo de capital y escalas de operacion mayores, La activacidn
de centros urbanos en la weriferia, la provisidén de una infraestruc—
tura fisica y de servicios, la creacibn de mercados regionales
nds amplios y demandantes, la relativa concentracién de actividades
en centros prioritarios regionales con la consecuente generacidn

de economias de apglomeracidn, etc., asegurarian condiciones de

/eficiencia mininma



eficiencia minima a una localizacidn mbs equilibrada de las

actividedes industriales complejas que deberian surgir en fases

posteriores.’ ‘ : e
5i la localizacidn industrial, el mso del suvelo y los

recursos naturales y le estructuracidn del sistema de centros

urbanos se controlé, orienta~y-planifica,,alguhos aspectos negae

tivos del deserrollo econdmico podrian minimizarse y sé podria

-

conservar el ecuilibrio ecolbdgico y crear un "habitat" civilizado,
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Capitulo II-

LA EMERGENCIA DE LA PLANIFICACION REGIONAL DEL.
DESARROLLO EN AMERICA LATINA

A. 10OS ENFOQUES DE LA PLANIFICACION
REGIONAL DEL DESARROLLO

1. La planificacidén del desarrollo de
regciones en el plano regional |

Histdéricamente, ia respuesta mas usual a determinados problemas de
desarrollo (o insuficiente desarrollo) regional en América Latina
ha sido la de dellmltar una ”reglonaproblema" y elaborar para ella
determinados programas tendientes a dar solucién a problemas espe=
clflCOS.‘ Ello se hacia abstrayendo 1a regién del marco economico
na01ona1 en el que estéd inserta. _ ' 4

Es este el tipo de enfoque ofiginado en la expériencia del
valle del Tennessee, y aplicado luego profusamente en Ahérica
Latina a 1la regulacidn de cuencias hldrograflcas. Las soluciones
se orlentaban fundamentalmente a los aspectos técnicos de aprove-
chamiento optlmo de los recursos agua y suelo9 pero los resultados,
51endo positivos en este sentldo9 no solu01onaban satlsfactor1a=
mente otros problemas, particularmente de orden 3001a1 de las
poblaciones afectadas 2/.

Otro ejemplo de este enfoque "a nivel regional" es el del
Mezzogiorno (regidén meridional) de Italia. El problema basico de
dicha regién era su cons%defébie atréso con respecto al resto del
pais, el escaso desarrcllo de su actividad industrial, sus bajos
niveles de vida Yy 1és consecuentes migraciones hacia el norte. La

politica de desarrollo se planted también en forma unilateral,

9/ Un caso concreto de aplicacién de este enfoque en América
Latina es el de la primera fase de la accidn en el Nordeste,
llamada '"hidrdulica', experiencia que examinaremos en detalle
més adelante.

/mediante medidas
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mediante medidas fiscales tendientes a'incentivar 1la localizacién
de nuevas industrias en la zona. Si bien hubo algunos -logros en
este sentido, los aspectos negativos y la falta de un enfoque més
integral did origen a evaluacioﬁes'muy'criticés de dicha expe=-
riencia 19/, y a correcc1ones posterlores.

Este mismo tratamlento, de enfoque monorregional, se aplicé
a otro tipo de regiones que no presentaban problemas particular-
mente agudos; o, aun existiendo estps,.lavpromocion del desarrollo
regional se originé enlnecesidadeé-del centro, particularmente de
insumos semlelaborados que el desarrollo industrial del pais nece-
sitaba para lograr una . mayor autosuf1c1enc1a o una mayor diversi-
ficacidén y dlnamlsmo. Entre este tipo de casos, el mas conocido
es el de la Guayana venezolana ;1/; No puede hablarse aqui de
un enfoque que hace abstraccid én del marco ecqnémico nacional; por
el contrario ; éi desarroilc regi>nal programadc‘ée hizo ﬁﬁndaﬁeﬁé?
talmente en funcién de las necesidades nacionales de carécfer
global y sectorlal hac1endo hlncaplé en la 1nvers1on en los
sectores relevantes Yy desculdando sus efectos en la reglon misma
y el desarrollo ‘Tegional con81derado en un sentldo mas 1ntegralo‘

El primer tlpo de exper1enc1a se demostro 1nsuf1c1ente para
promover un desarrollo reglonal sostenldo, pues no se °°uP6 de
otros sectores de apoyo e 1nfraestructura que hubleran permltldo
el desarrollo 1ndustr1al de la regidn, sobre 1a base mlsma de su

vocac10n{agpopecuar1a¢ La soluc16n del problema del agua, 51 b1en

19/ Este eaemplo fue seguldo ‘en la practzca por la SUDENE en suv,
accidn en el Nordeste del’ Bra811, con resultados semegantes,
. pues no logré solucionar el ‘problema regional -en toda su
complejidad. Volveremos también méds adelante sobre esta
experiencia. = - A ' -

11/  Se presentard también més adelante, con cierto detalle,
esta experiencia latinoamericana.

" /dié mayor



- 25 =

did mayor estabilidad a la actividad agricola, no proporciond
empleos suficientes para frenar el éxodo de la poblacién rural
hacia los centros industriales fuera de la regidn.

En los otros dos casos, los desarrollos industriales logrados
tuvieron caricter de enclaves de la economia del centro, es decir,
funcionaron ligados al centro mds que a la regién misma, tanto en
cuanto al mercado consumidor de sus productos (casi inexistente en
la regidn) cuanto por su escaso influjo en el resto de la acti-
vidad econdmica regional y los niveles de vida del grueso de su
poblacidn. Provocaron, si, importantes corrientes migratorias
hacia los nuevos focos de crecimiento, mds alld de lo que' dichos

desarrollos pudieron absorber,

2. La planificacidn nacional de un sistema de regiones

El fracaso relativo de estas experiencias de promocidn de desarrollo
regional en el planoc regional, prénto hicieron comprender que no
se podia hacer abstraccidén de la interdependencia de las distintas
regiones del pais, ni de la vigencia de las leyes del mercado en
el Ambito nacional. De hecho, los excedentes producidos en las
regiones promovidas tendian, por. razdén de rentabilidades relativas,
a fluir hacia las regiones centrales del pais y hacia actividades
de méds répido rendimiento, con consecuencias négati#as ¥y decepcio-
nantes del esfuerzo realizado. ’ o
" En los afios sesenta se generalizd un enfoque mds amplio de
la promocidén del desarrollo regional9 que tomaba en consideracién
gue el esﬁadio geoecénémico nacional es un sistema tnico de oportu=
nidades y opciones de &esari'ollo9 ¥y que el desarrollo de determi-
nadas regiones individuales implica vinculaciones funcionales e
interdependencias de diversa indole con otras regiéneé del pais,
en particular con su centro dinémiéo°
Se procedid, pues; a organizar el territorio nacional en
regiones~plan, y luego a planificar el desarrollo de este sistema

de regiones (que cubrian todo el territorio) como um conjunto

/orgénico, asignando
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orglnico, asignando a las diversas regiones un papel acorde con,
sus recursos y potencialidades y con una visién nacional de los
objetivos que se perseguirian en el desarrollo territorial. Asi,:
la planificacién regional se integraba més explicitamente a la
planificacidén global y sectorial, y debia armonizarse.con ellas.
Mientras por una parte las decisiones sectoriales de locali-
zacidn debian tener en cuenta sus efectos espaciales, asi como los
objetivos.de la.politica nacional de desarrollo regional, los
planes de desarrollo de regiones especificas debian coincidir
- en su énfasis 'y en'las medidas complementarias.de apoyo - cton
dicha politica y con la incidencia de las localizaciones secto=-
riales en las estructuras productivas y sociales de las regiones.
Igualmente, en vista de las experiencias negativas derivadas del
énfasis "sectérialiéta" que prevalecid en la fase monorregional,
los planes reglonales fueron mostrando breocunarlnn por un desa-
rrollo mis 1ntegral que abarcara no sélo los aspectos productzvos
Yy economlcos,v51no tambien soluciones  para los efectos s001a1es

adversos del modelo general de. desarrollo v:.gen‘te°

3. La planificacidn 1ntegral del e;pa01o geoeconomico
nacional

A P
<

Planteamlentos mas rec1entes han destacado alin més la 1nterdepen-
dencia entre las dlversas parc1a11dades del terrltorlo naclonal,;

subrayando que mas que un sistema de reglones-plan cuya deflnlclon
se hace a_priori, el objeto de la planlflcaclon "reglonal" a nivel

nac1ona1 serla la estructura mlsma del espacio geoeconomico, uno

de cuyos rasgos serla la ex1sten01a de conflgura01ones reglonales
(homogeneas o] polarlzadas), como subs1stemas de dicha estructura°
Asi, la plan1f10a01on del desarrollo espac1al o terrltorlal

tenderia a una estructurac1on o reestructuracidn del espg01o que

asegurara su funcionalidad respecto al modelo global de desarrollo

¥ a obj“ﬁlvos sociales generales planteados en el plano nacional.

/Dentro de
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Dentro de esta reestructuracidén planificada, sintetizada en
una imagen-=objetivo, quedarian definidas las regioneslpertingntes,
en funcidén de la nueva estructura y de la nueva funcionalidad del
espacio a qﬁg se estaria aspirando. ) »

Este gnféque puede calificarse més bien como de planificacidn
u orgénizacién del eépacio9 y en él las regiones-plan como objeto
de planificacién formal pueden incluso no ser necesarias. Mas titil
podria ser la definicién de microrregiones administrativas basicas,

que sirvieran de marco a la planificacién local.

B. JUSTIFICACION DE LA PLANIFICACION REGIONAL A ESCALA
NACIONAL EN AMERICA LATINA '

1. Agudizacidn de los desequilibrios espaciales

No es coincidencia que la‘aparicién del enfﬁque "nacional® de la
planificacidén regional en América haya ocurrido justamente en el
decenio de 1960, Fue en esa déca'da,lprécisamente9 que el desarrollo
"hacia adentro" entrd en una nueva fase de cambio estructural y
tecnolégico en el sector iﬁdustrial9 asociado a un cambio répido

de los patrones de consumo y de ;é localizaciédn de los correspon-
dientes mercados, aln mds concentrados ahora en el polo nacional.
Esta nueva fase llevé, como vimos, a una agudizacidén de las carac-
teristicas de "heterogeneidad estructural” de nuestras sociedades

. ¥ nuestras economias, y a los agudos problemas econdmicos, sociales
y politicos resultantesqvcpya importancia fue cobrando proporciones
nacionales. En consecuencia, se fue imponiendo en nuestros paises
la conviceidén de la necesidad de una planificacién integral del
desarrollo, con un importante papel del Estado en la orientacién

e implementacidn de este proceso., Esta heterogeneidad estructural

estd en gran medida asociada con la estructura espacial de la

economia, en una relacidn causal rec¢iproca; es decir, mientras por
un lado la organizacidén del espacio es la resultante y el reflejo

de las estructuras, las interdependencias y el funcionamiento

/de la
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de 1la economia ¥y la sociedad en'geheral, por otra parte esta
estructura espédial' conformada h1st6r1camente, determina en gran
medida los desarrollos sucesivos dé la estructura econdmica y la
evolu01on social. En termlnos nas concretos,'una estructura
espaclal desequllibrada, que reflega un desarrollo’"heterogeneo"
es un factor que contrlbuye a reforzar dicha heterogeneldad en
todos los campos de la realidad soc:.etal°

La magn1tud que fueron adquirlendo las de51gua1dades 1nter-
regionales y el reconocimiento de este tlpo de 1nterre1ac1ones
llevd necesariamente a insertar la planlflca016n regional en el
marco més ampllo de la plan1f1cac1on global y convirtiéd e1
esfuerzo en favor del desarrollo regional y de una reestructu-
racién del espacio en parte integrante del esfuerzo en pro del

cambio socioecondmico en cualquier sociedad.

DA ERER

2. Estabilidad de las estructuras espaciales ¥y de las
tenden01as coucentradoras

Por otra'parte, de la observacibén eﬁpiriéa se‘déSpfende la gran
establlldad temporal de las estructuras espac1ales y la lentltud
conque se verifican procesos de camblo 31gn1f1cat1vos en la
conformacién del espac1o," ‘ .

Asi, el rdpido proceso de urbanizaéién y concentracién
metropolitana, iniciado alrededor de los aﬁos treinta en nuestros
paises con el comienzo del desarrollo 1ndustr1a1 "sustitutivo
y el desarrollo "hacia adentro" (y acentuado afin mas en la fase
actual, a partir del decenio de 1960) ha demorado décadas en
mostrar més visiblemente sus efectos en la conf1gurac1on del
espaclo, estos efectos no son otros que 135 enormes d1mensxones
que han alcanzado algunas’ de las dreds metropolitanas de
América Latlna, conguntamente con un vac1am1ento notorio de las
dreas rurales. Con todo, en algunos palses este proceso concen-
trador ha"sido'compensado en gran medida, en termlnos de su estruc—~.
tura espac1a1, por un continuado aumento de las pobla01ones en
amplias grgas rgrales, a pesar de los éxodos migratorios.

/Igualmente, los
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Igualmente, los efectos de difusidén del desarrollo que pueden

2/

esperarse en una fase de ''saturacidn' del centro Je son lentos

y limitados a las Areas més inmediatas a éste, o a algunos centros
urbanos mayores de la periferia, a juzgar por las experiencias

en algunos de los paises latinocamericanos més desarrollados.

Esto sugiere que una modificacién mds profunda y répida de
las estructuras espaciales, que fuera deseable por razones econd-
micas o sociales, no puede ser dejada a los mecanismos autométicos
de regulacidn atribuibles a las fuerzas del mercado.

Se hace necesaria una intervencidn mis o menos directa ¥y
sostenida del Estado, durante periodos de tiempo considerables,
sobre los procesos de localizacidén de actividades, uso de recursos
y provisidn de infraestructura, para orientar y hacer efectivos
tales cambios estructurales en la configuracidén del espacioc. En
no pocos casos el Estado debe asumir el papel de inversionista
directo en la explotacidn de determinados recursos materiales o en
industrias de caricter monopolista, como manera de socializar los
excedentes que tales recursos ° act1v1dades generan, o para garane
tizar el uso rac1ona1 de los recursos en el largo plazo. Esta
necesaria visidn de 1argo plazo confiere al Estado - desde el punfo
de v1sta de la plan1f10ac1on reglonal - una cuota de responsabilidad

quizés mayor gue en otros aspectos del desarrollo°

]

3. Extensidén del autogobierno y participacidén en el: planO'“
regional y local

La democratizacién de nuestras sociedades implica una creciente
descentralizacibén de las responsabilidades y capacidades de decisidn
¥y su desplézémiento'hacié organismos sociales infermédios9 en una
vasta gama de campos de accidn bien definidos. Una parte impor-

tante de estos campos de accidn corresponde a los distintos niveles

12/ Debido a las crecientes deseconomias atribuibles a la congestidn
¥ a un recurrente decrecimiento de las tasas marginales de
retorno a la inversidn.

/territoriales en
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territoriales en .que se organiza un pais, desde las regiones-plan
a los municipios.. De esta forma el desarrollo regional - en-su:.
expresién més amplia - se vincula con el proceso ‘de mayor partici-
pacidén popular, de creciente descentralizacidn -del poder y, en.
general, de expansidén de la democracia, a medida que en forma
creciente determinadas decisiones sobre el desarrolilo de las.
unidades territoriales de distinto nivel son traspasadas a dichos -
organismos o a asociaciones representativas de las comunidades.
Este traspaso de responsabilidades hacia la base territorial .de la’
sociedad es un proceso que interesa e .incumbe.a la nacién como un
todo, y la rapidez del proceso, el &mbito de dichas. responsabili- ‘-
dades y las modalidades propias ‘que’ puede .tomar el proceso en. o
distintas partes del pais son cuestiones que deben ser decididas
con una visién de conjunto, nacional; ellas atafien por lo. tanto,

a la planificacidn regional enfocada desde el plano
nacional. ... = . L s :

i
kL, El sistema de asentamientos humanos como un "eontinuum" - -

La emergenc1a de la p]anlflca016n reglonal en Amerlca Latlna ha
sido estlmulada por la magnltud que fueron adqulrlendo 1os problemas
metropolltanos (f1s1co~espaciales, economlcos y soclales) Y &n
general, los problemas de crec1miento,de 108 centros urbanos mas
importantes. Estos problemas dieron origen a 1a plan1f10a01on
urbana .como una der1vac1on de la arquitectura y el urbanismo.
Implicitamente se aceptaba, en un codlenzo, una dicotomia entre

los problemas de la organ1zac1on del espacio urbano y los relac1o-
nados con el espa01o rural c1rcundante, al que no se did dema81adal
atenclon. Pronto, sin embargo, se comprend16 que los centros
urbanos y gus problemas estaban v1nculados con el desarrollo de_
sus respectlvas regiones y estas, a su vez, estaban v1nculadas
entre si per 1nterdependenc1as sectorlales, formando un 51stema
nacional de regiones; ¥ que en ultlmo termlno, estas. regiones

no eran mas que elementos de una determlnada estructura espacial

»

I
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de la economia. Dentro de esta estructura les centros urbanos y

los villorrios rurales constituian simples variantes de un

continuum de asentamientos humanos, que, en esencia, también eran
manifestaciones de esta estructura espadial nacional.

Se desprendia asi, naturalmente, que la organizacidén de los
espacios urbanos y la del espacio rural deben ser vistas como
procesos simulténeos y debén ser orientadas conjuntamente y desde
el punto de vista de la organizacién global del espacio nacional;
es decir, estos procesos especificos de planificacidn de espacio

debian quedar insertos en una visién planificadora nacional.

/Capitulo III



Capitulo IIT .. .-

Tt s . T

SINTESIS DE ALGUNAS EXPERIENCIAS DE PLANIFICACION DEL
DESARROLLO REGIONAL EN AMERICA LATINA R

A. ALGUNAS EXPERIENCIAS DE PLANIFICACION A
’ ' ESCALA REGIONAL -

‘1. El caso del Nordeste brasileiio S ¢

Esta macrorregidn brasilefia, que incluye nueve Estados, abarca 18
por ciento de la superficie del Brasil y contiene 30 por ciento de

13/

su poblacidn es una de las regiones més subdesarrolladas de
América Latina. Su economia, tipicamente primario-exportadora, se
ha mentenido virtualmente en crisis desde el comienzo de la decadencia
de la economiz de la cafia de azficar, a fines del siglo XVII. Diversos
ciclos de recuperacidn basados en nuevos productos de exportacidn
(algocén, cecao, tabaco), auges esporidicos de la cafia o el desarrollo
de la economia genadera, junto con la ampliacidn de las grandes Areas
rurales dedicadas a cultivos de mera subsistencia y a las frecuentes
sequias en el llamado sertfo lﬂ{ no han hecho més quc nantener la
regidén en estado de estancamiento y miseria generalizada, que la ha
definido en el &mbito brasilefio y latinoamericano como una tipica
iregidn-problena’,

' Los primeros intentos por aliviar los problemas crdnicos del
Nordeste se dirigieron a la regulacidn del abastecimiento de apgua con
el fin de poder enfrentar los periodos de sequia, cue adquieren

rd Iy
caracter catastréfico, sobre todo en las zonas de economia

13/ s decir, aproximadamente 30 millones de habitantes (en 1970);
una poblacidn superior a la de la Repliblica Argentina.

-3
=
N~

Area‘interior, en la que se delimitd una zona critica llamada
ipoligono das secasfi,

/de subsistencia.
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de subsistencia. Se crearon organismos especializados == que
desarrollaron la infraestructura correspondiente (represas, canales

- de riego, etc.) en una fase que Hirschmann 1lamd criticamente como
‘el ‘‘enfoque hidréulico¥ lé{ En efecto, este tipo de medidas, aisla-
deamente, no podian resolver el complejo problema del desarrollo
integral, econdmico y social del Nordeste. En 1956, bajo el gobierno
de Kubitschek, se encomendd a un grupo de trabajo JZ/la elaboracidn
de un diagndstico de los problemas del Nordeste, y de las grandes linees
de una estrategia de reformas. El trabajo de este grupo culmind con
un informe presentado al Gobierno del Brasil por Celso Furtacdo en
1959, en el que se proponia un programa de accidn.

La estrategia del GTDN planteaba cue una politica regional
exitosa en el Nordeste presuponia profundos cambios politico-institu-
cionales y de las estructuras de poder en la regidn. Argumentaba
también que el problema de esa rezidn estaba relacionado con el
desarrollo total del Brasil, y abogaba por un principio de equilibrio
regional como objetivo nacional en si, justificado por razones
politico-sociales més que de crecimiento econdmico global. Los
principales puntos en que se basabz la estrategia propuesta eresn:

a) industrializacidn, con zcento cn la ocupacidn y utilizacidn de
recursos locales; entre los proyectos se incluila le implantacidn de
una aceria y de insutrias elaboradoras conexas, una planta de cemento
y una de fertilizantes, todas localizadas en la zona costera densa-
mente poblada; ademés, se prevela la modernizacidén de la industriz

textil tradicional;

15/  Como el Departamento INacional de Obras contra das Secas (DNOCS)

¥ la Coniss&o para o Desenvolvimento do Vale do S&o Francisco

(CDV3F) . :

16/ En Caio K. Koch-Weser, La SUDENE, doce afios de planificacibn
para el desarrollo del Nordeste brasilelio, ILDIS, Estudios y
Documentos, nlm. 22, Santiago, Chile, 1973, .

1?7/  Grupo de trabzjo para el desarrollo del Nordeste (aTDl) .

/b) reestructurscidn de



b) reestructuracidn de la actividad agropecuaria en las regiones
costeras hfimedas-y el valle del San Francisco, para diversificar y _
aumenter lé'oferia'de 2limentos a las ciudades en proceso de industria-
lizacidn;

¢) réestructuracidn de la actividad agropecuaria.en las zonas
secas- interiores, para aumentar la productividad y reducir las &reas
de econonia de Subsistencia: sé preveia una especializacidn mayor en
ganaderia y cultivo del -algoddn; ' '

¢) colonizacidn de las zonas lluviosas y boscosas vecinas a la-
Anzzonia, para-recibir mano-de obra rural excedente, . "

Era condicibn decisiva pars implementar esta estrategia el .
ataque simulthneo en varios frentes consicderados esenciales.

‘Sobre la base dé los planteamientos de Furtzdo se cred en 1959
la SUDENE, de la que fue su primer director. El Primer Plan Modelo
suscitd amplio debate y oposicidn-de los sectores méis conservadores,
péro’ fué finalmente eprobzdo en 1967, con el apoyo de los sectores
politicos reformadores. Este plan (1961-62), y su continuacibn, el
Segundo Plan licdelo (1963-65), se vieron sin embargo modificados en
su aplicacidn vor las realicades politicas, que exigian evitar las
rmedides demasiado conflictivas; asi, se mo6dificd de menera importante
el &nfasis en las Areas de accidn, limitando los programas de reforma
agraria y dando prioridad a la infraestructura (carreteras, energiz)
¥y & la industrializacibn; para esto filtimo se ‘crearon los necesarios
incentivos a la inversidn de capitales nacionales en proyectos -
aprobacos por la SUDENE.

En el Segundo Elan Modelo estos incentivos se ampliaron al
capitel extranjero 334 menifestacibn ésta de la transicién gfédual
a la que llamamos segunda fase del ‘modelo-de desarrollo ‘hacia adentroi,

La politicg de desarrollo de esa época, basade en una répida
indusfrializaciégvsubstifutiva_de iﬁpdrtaciones,'fue.pch'a poco perdiendo

su dinemismo inicial por diversas insuficiencias 'y desequilibrios en el

18/  Segin el conocido articulo 34/10,

/desarrollo logrado;
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desarrollo logrado; se agudizd la tendencia inflacionaria y se crearon
situaciones de creciente tensidn social que desembocaron en los cambios
politicos de 196k, K '

En la nueva situacidn, y sin modificar formalménte sus funciones
y objetivos, la SUDENE perdid gran parte de su influencia inicial en
el desarrollo de la regibn, viéndose su peso politico disminuido con
la creacién de organismos sectoriales independientes y competitivos
con sus funciones de coordinacién, y por su inclusibn en un sistenma
de planificacidn v coordinacidn nacional, junto a2 otros organismos
an&dlogos creados para otras regiones.

El Tercer Plan Modelo (1966-68) y luego el Cuarto (7963-73)
confirman la permanencia formal de los objetivos fundamentales de la
SUDENE., 8Sin embargo, sus funciones reales cuedaron limitadas al examen
y aprobacibn de proyectos, en el marco de la politica de incentivacibn
industrial del articulo 34/18; esta politice significd, a partir de
1965, un aumento considerable de las inversiones privadas en el Nordeste
¥ el surgimiento de un parcue industrial importante y de la més alta
tecnologia, con participacibn cada vez mayor del capital extranjero.

La devastadora sequia de 1970 y sus secuelas puso en evidencia
la modestia de los resultados de la politica parcial seguida por la
'SUDENE, hecho cue se reflejaba, por lo demhs, en las estadisticas
- que mostraban un ininterrumpido éxodo rural hacia el centro-sur -
y dramaticamente, en la proliferacidn de las favelas de los grandes
centros metropolitanos. Un aspecto fundamental de estos resultados
se relaciona con el tipo de industrialisacidn que se verificd en la
regidn. Esta se concentrd casi exclusivamente en Recife y Salvador
(los mayores centros metropolitanos regionales) y fue en zeneral de

-
i

gran densidad de capital, con poco efecto de empleo en la regibn, y
especializacda en lz produccidn de bienes de consumo durables, bienes

de capital y productos intermedios para la industria metal-mechnica, lo
que la vinculaba fundamentalmente al mercado del centro-sur (dada

la pequefiez de la demanda regional); es decir, se desarrolld con

/marcadas caracteristicas
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marcadas -caracteristicas de enclave. Simultineamente, las estructuras
agrarias del interior se mantuvieron précticamente intactas y sus
poblaciones rurales continuaron en situacidn de marginelidad. .

Con posterioridad a 1970 se inicid, como reaccidn a la sequia
de ese afio, un Programaz de Integracidn Nacional (PIN) que involucraba
la construccidn de un sistema de carreteras cde penetracidn de la A
Amagonis = incluyendo la llamada.Carretera Trensamazonica - y proyectos
complementarios de colonizacidn de dichas zonas, asi como proyectos
de riego en el lordeste. A mediados de 1971 se progremaron medidas
de reforma y racionalizacidn agrariz en el llordeste y Norte (PROTERRA),

que posteriormente se limitaron a algunos Estados del Nordeste.

El provecto de la transamezdnica, en particular, -adquirid carécter
~de tarea nacional' y se presentd como la solucidn a los problenmes
nordestinos crdanicos, por via de la emigracibén masiva de mano de obra

n gue esta i
la préctice, sin embargo, las. &reas técnicamente aptas para la agricul-
tura resultaron ser circunscritas, siendo mis amplias las apropiadas
para la actividad pecunaria extensiva. El programe original de-coloni-
zacidén - de instalar 600 000 personas en las nuevas tierras - aparecia
ya como dificilmente fectible, por lo dicho, como también por. los
enoriies costos en infrazestructura y asentamiento, las dificultzdes de
adaptacidn de los nuevos pobladores-a condiciones ecoldgicas dificiles,
etc, ] _

Actuzlmente se tiende. & recalcar la importancia indudable del
esfuerzo realiado en términos de la seguridad nacional, la explotacidn
de extensos yacimientos de materias primes, y'el desarrollo-de la’
actividod pecuaria extensiva, para lo cual concurriria capital nacional
¥y extranjero.,

De otra parte, el proyecto de la Carretera Transamazdnice es visto

&

.por los criticos como un intento nmés de establecer, mediante la .
colonizacidn de regiones despoblzdas, una vilvula de escape parc
tensiones en el .campo, y no como complemento de un real proceso de.

reforma agraria, en este caso en el Nordeste.

/2. El caso



- 37 -

2. El caso de la Guayana venezolana

A coéieﬁzos de los afios cincuenta, la Guayana era una regidn tipica
de lo que se ha denominado la i'periferia virgeni; vasta en territorio,
casi despoblada, con enormes recursos escasaiente explotados, casi
aislada fisicamente y desvinculada econdmicamente de las regiones conso-=
lidacdas del territorio nacional. A la économia de subsistencia,; que
ocupaba a casi toda su dispersa poblacidn, se agregd por esos afios
la inica actividad econdmica de importancia en la regibn: la explotacic’m9
por compafilas extranjeras,; de dos grandes minas de hierro, El Pao V.
Cerro Bolivar. El sistema de transporte regionai se reducia a ferro-
carriles que unisn dichas minas con el Orinoco, via de salida del
mineral hacia el exterior.

" Como se adelantd mhs arriba, el desarrollo de la Guayana fue
determinado esencialmente, no por problemas de la regidn nmisma, sino
por las necesidades de la economia venezolana como un todo. La economia
de Venezuela, como es sabido; descansa en sus exportaciones de petréleo,
actividad extractiva que hace uso intensivo de capital y que ocupa
s6lo un 2 por ciento de la fuerza de trabajo del pals. Los ingresos
provenientes del petrdleo posibilitaron - en los afios cincuenta - el
desarrollo de una actividad industrial substitutiva de importaciones,
que_consistié fundamentalmente en ermadurias de p;oductos de consumo
a base ce piezas o insumos importados.

Este desarrollo se concentrd naturazlmente en Caracas y lz regidn
central inmediata, ventajosamente ﬁbicadas en relacidén con los puertos
de importacidn y el mercado consumidor principal.

Una alta tasa de crecimiento indusfrial (alrecedor de 10 por ciento
anual) y su dependencia de la cpacidad importadora, indicaban que
inevitablemente se llegaria & enfrentar problemas de balance de pagos,
dado el crecimiento relativamente lento (de un 2 o 3 por ciento anual)
de los ingresos procedentes del petrdleo. Esta situacidn presionabe

hacia una ulterior sustitucidn de las importaciones de productos

/intermedios por



intermedios por bienes de fabricacidu nacional.  De otra parte, podian

preverse crecientes nece51dades de energie en ¢ela01on con la e: pan51on

industrial esperada. . . .
" El Gobierno nacionai,'a comienzos de la déczda de 1950, tomél

la decisi6n de construir una grah planta siderfirgica en Guayana, y de

aprOVechgr el vasto uotenc1al hidroeléctrico del Caroni, planes que

fueron 1n1¢1ados por la Corpor101on Venézolana de Fomento.

A fines del decenio, la ‘necesidad de camblo estructural y
dlvev51f1cac1on de la producc1on industrial se dejd sentlr con fuerza"
el Plan de la Hacibdn 1060 65 lanzd un ambicioso nrograma “de desarrollo
industrial. En 81 se concedla especial prlorldad a la prooucc1on
- en CGuayana - de energia eléctrica, acaro, aluminio, hierro enr10uec1do,
productos metalmecanlcos, pulpa de madera y producios qv1m1cos, para
lo cual la regio h estaba abundantemente’ dotada de los recursos
naturales necesarios. ' ' ‘

El desarrollo de la Guéyana ﬁenezdiana constituyé,'ﬁués, una
necesidad bésica para el cumplimiento de los objetivos del Plan de
la Nacibdn 1960-65 y del desarrollo de la economia venefolcna en el
mediano y largo -olazo° De aqu1 gue, Junto con 1n101arse el Plan de 1m
Nac1on, se cred en 1960 la Corporacidn Venezolana de Guayana (CVG),
organismo rezional de desarrollo dotado ‘de amplla autonomia de accibn
¥ encargado de egecutar en la reglon los proyectos 1nfrcestructurales
e industrisles adecuados a sus recursos potep01ales. '

En 1960-65, la CVG, con participacion de cepitales pﬁblicos y
privados, echd a andar ua programa de Desarrollo de le'Guayéna; esta~
bleciendo metas de plazo corto ( 960-65), mediano (1960-1963) ¥ largo
(1960-1930). En la fase de corts plazo, entrd en producc1on la
siderfirgica del Orlnoco, 1ncvstr1a clave del comolego 1ndustr1al progra=
mado para la regidn. En la fase s1gu1ente ya habla cerca e 80 nroyectos
en construc01on, tanto industriales, relacionados con el complego, como
de infraestructura energetlca (represa del Guri), v1v1enda, equlbamlento

urbano, etc.  Para el largo plazo se establecieron metas ”flrnes“

/consistentes en



consistentes en la terminacidén o ampliacidn de proyectos ya comenzados
o aprobados, y metas ‘potenciales’, mis ambiciosas, que incluien
proyectos deseables y factibles, pero afin en etapa de evaluacidn o
promocidn,

La concepcidn estraté&gica que ha guiado la accidn ce la CVG
ha sido la de establecer en dicha regidn ~ concretamente en torno a
Ciudad Guayana - un 'polo de desarrollo’ gue incorporaré la regidn
¥y sus recursos a la economia nacionel, a la vez cue promoviera el
desarrollo socioeconbmico integral de Guayana; este polo debia
representar un contrapeso a las fuerzas concentradoras de la regidn
central (Caraczs), y coantribuir a una estructura espacial mis equili-
brada,

L1 importante esfuerzo realizado ha tenido efectos siénificativos
en la estructura industrial venezolana, ¥y afin més extensos en la misma
regidn, en términos de su mayor integracibén y peso econdmico dentro
de la nacibn y de un fuerte crecimiento poblacional debido a migra=-
ciones hacia las nuevas fuentes de ocupacidn; en particular, hacia
Ciudad Guayana, el nuevo centro dinfmico regional, cuya poblacidn
estimada para 1980 alcanzaria los 300 000 habitantes y un nivel
metropolitano. Estos logros constituyen evidentemente un éxito en
relacidn con algunos de loé objetivos planteados. Evaluaciones
recientes,; sin embargo, hen subrayado los aspectos negativos de este
desarrollo y sus insuficiencias respecto de otros objetivos. Asi, el
desarrollo industrial se ha limitado fundementalmente a las ramas
bésicas, elaboradores de insumos para la indﬁstria del centro; no se ha
logrado establecer un verdadero complejo industrial, con suficientes
encadenamientos hacia adelante en la misma regidn, lo que le daria
una relativa autonomia frente al centro y ﬁn crecimiento més autosus-
tentado. HNuevamente se da el caso de un centro industrial en la
periferia con caréicter de enclave, proveedor de los insumos que
necesita el centro o el extranjero, pero incavaz de inducir un desa-

rrollo industrial diversificado en la regidn.

/Ciudad Guayana,
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Ciudad Guayana, con todo su crecimiento espectacular, no ha - -
logrado la diversidad y estabilidad que caracterizan un centro
metropolitano maduro; por el sesgo de su desarrollo 1ndustr1al las
poblaciones inmigrantes no encuentran suficiente oferta de empleo,
de modo que existe una masa de poblacidn flotante y condiciones
de marginalidad urbana. ZEsto limite la capacidad de consumo del
mercado regional y deprime en general la actividad en los sectores
orientados a satisfacer las necesidades de la poblacibn local. Los
efectos dinamizadores del polo sobre su regibdn son, puves, muy limitados.

Debido a estas y otras insuficiencias se han creado varios
conflictos sociales originados en la defraudacidn de las expectativas
de las masas inmigrantes.

En suma, el plan Guayana parece no haber sido capaz de frenar
la tendencia a la concentracidn del crecimiento industrial en la
regidn central, ni ha conseguido reducir,; en el casoc de esta regidn,
la gran diferencia de ingresos y niveles de vida que existe entre

centro y periferia en Venezuela.

5« Algunos comentarios y conclusiones

Las dos experiencias descritas son las nés déstécadas'y més ricas
en lecciones entre las de enfooue monorreglonal en Amerlca Latina.
Anbas regiones per1fer1c1s, pero de cara cterlstlcas fundamentalmente
diferentes (nerlferla ”trwdlcloncl“ el Nordeste, berlferla ”v1r~en'
la Guayana), han sido obgeto de una accidn organlca de gran envergadura,
encaminada a promover el desarrollo regional, emprendldn por cornora=
ciones autdnonas (1a SUDENE y 1a cva, respectlvamente) establecidas
para ello, por sus goblefn0s, con anpllos doaeres de decisibn v
abundantes medlos finencieros oara su uCClOﬂ planlflccdorm

Ambes e: nerlenclas se iniciaron en forma embrlonarlg a neélados
del decenio 1950~60 - etapa de gradual agotamiento de la fase de
industrializacibn por sustitucidn de 1moortac1ones -y formal Yy ‘

organlcamente, 2l comienzo de los afios sesenta. La dependencia que
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mostraba la incustria nacional respecto de insumos importados, y las
consecuentes presiones sobre el balance de pagos, empujaban hacia

une uvlterior sustitucidn de las importaciones de insumos. Los
gobiernos dieron, en consecuencia,; gran importancia al establecimiento
de industrias bisicas (siderfirgicas y derivadas, industries quimicas
y otras) y al desarrollo de la infraestructura energética necesaria
para la continuidad del desarrollo industrial.

Por otra parte, en el aspecto espacial, el desarrollo muy
concentrado en la regidn central y el estancamiento de las regiones
de la periferia, consecuencia del modelo de desarrollo vigente,
comenzaban también a preocupar, por lzs consecuencias negatives que
llevaba implicitas y cue tendian a agudizarse. '

En este fase particular - de transicidn - del proceso de indus-
trializacidn ce los respectivos paises y, en general, de América Latina,
la accibn de estas grandes corporaciones de desarrollo regional se
inscribe pues en este contexto global. 'FEllas fueron las primeras
reacciones orginicas frente a las necesidades de ulterior desarrollo
de la industriz nacional, al enfrentar ésta el agotamiento de una
fase pasada y las exigencias de una nueva etapa, més compleja y nés
dificil.

El mérito principal de ambas experiencias radice, tal vez, en
la coherencia ce sus planteamientos iniciazles: coherencia con la
concepcibdn que inspir6 dichos planteamientos y progremas, asi como
con la politica econdmica nacional. Se pretendia llevar a cabo reformas
profundas en las estructuras societales tracdicionales como condicidn
necesaria para modernizar y dinamizar el sistema socicecondmico vigente
(cuya permanencia, por cierto, no estaba en Giscusidin). Ademfs, se
abordaba en forma amplia, més integral, los problemas de las distintas
regiones, definienco acciones coordinadas en un nlnmero de freates
estratégicos interrelacionados, tento de orden econdmico como social

y politico,
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Los aspectos negativos, en cambio, se centran sobre todo en su
incapacidad de cumplir en toda su amplitud y profundidad los objetivos
propuestos, a pesar de sus indiscutibles realizaciones, exitosasﬁen
muchos aspectos. Este relativo fracaso debe atribuirse, fundamental-
mente, al modelo de desarrollo que servia de marco a estas acgioneg,

y cuyas caracteristicas concentradoras fueron nas poderosas que los
esfuerzos de desconcentracidn realizados. ﬁAsi, los incentivos
otorgados a les .inversiones privadas en las correspondientes regiones,
por ejemplo, no fueron capaces de atraer capitales en cantidad necesaria
para establecer los complejos industriales, ni menos los pqlosv
regionales de equilibrio propuestos. Por otra parte, lés industries.
que si se instalaron en los nuevos centros industrizles no sienpre
utilizaron las tecnologias generadoras de empleo que se adecuaban
mejor a los objetivos del desarrollo regional, y los excedentes
generados por ellas en gran medida se '"fugaban' hacia el centro,
atraidas por las mayores rentabilidades de corto plazo.

Otro factor que contribuyd a frustrar estos intentos fue la
existencia - tanto en la esfera regional como nacional - de estructuras
de poder opuestas a un programa de reformas que en gran medide podia
afectar sus intereses. Su peso politico determind una actitud
conciliadora de parte de los gobiernos de entonces, con lo cue se
logrd neutralizar aquellas partes més conflictivas de los programas,
relegando los ambiciosos objetivos sociales planteados inicialmente
a enunciados de intenciones por cumplirse en el largo plazo.

Finalmente, el enfoque monorregional, o la planifigacién de
regiones en el plano regional - como son los dos casos analizedos -
demostrd ser netodolégicamente insuficiente. ELl desarrollo de las = .
regiones objeto de los programas estuvo logicamente vinculado.a la
economia de la regidn central (y a otras regiones) por interdependencias
funcionales, y los efectos (positivos o negativos) de estas relaciones
se hicieron sentir. Por otra parte, el dar prelacibn a regiones
mencionadas en las inversiones estatales, y obtenerse con ello logros

relativos para su desarrollo, tuvo un efecto de demostracidn en las
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otras regiones periféricas de los paises, que a su vez pudieron
aspirar a la creacidn de sus propias corporaciones de desarrollo
regional,

En suma, se llegd pronto a la conclusidn de que es metodoldgica-
mente (y también politicamente) mls correcto plantearse el problema.
del desarrollo regional con visidn nacional, y enfocar el conjunto
del. territorio nacional como un sistema de regiones interrelacionadas,
o como.una estructura econdmico-espacial Gnica no necesariamente
dividida en regiones institucionalizadas.

Este tino de enfogue nacional comenzd a propagarse a partir
de mediados de los ajios sesenta, hoy se halla en vigencia en un
buen nfimero de paiscs de América Latina, tendiendo cada vez mis a
generalizarse. En el aclpite siguiente analizaremos algunos de los

casos més relevantes de este tipo de experiencia.
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B. ALCUIIAS EXPERIENCIAS DE PLANIFICACION REGIONAL
C A ESCALA NACIONAL :

1o El caso de Chile

Chile es, tal vez, el primero de los nalses latinoamnericahos que
adoptaron e institucionalizaron un enfoque a esczla nacional de
la planificacidn regional, a partir de 1965. Por su configuracidn
geogr&fica tan peculiar y la marcada divisidn de su territorio-
en tres regiones ecoldgicas bien diferenciadas, que determinaron
modelidades peculiares de ocupacibn y uso del espacio y de los
recursos naturales, el problema regional en Chile asumid desde
tenprano formas agudas. S . '

En el tercio central del pais (entre La Serena y Puerto Montt),
se concentran el sueld'agricola, el 90 por ciento de 1la pohlacidn,
urhanos (incluso las

os centro:

o
|

la mayor parte d
rnetropolitanas) y el grueso de la actividad industrial. s esta
zona, por lo denfs, la que constituyd el Chile tradicional, de més
antigua ocupacidn efectiva, a partir del cucl se verificd un
proceso de incorporacidn territorial hacia el norte y hacia el
sur. Por sus condiciones geogréficas y climlticas, el poblamiento
de las dos zoaas extremas fue escaso y la densidad de poblacidn
en ellas se ho nmantenido siempre baja.

La prinera gran divisidn cualitativa del espacio geoecondmico
chileno, vinculada con un proceso de nlanificacibn del desarrollo
territorial y regional, se hizo entre: a) una zonz central,

consolidada, y ») dos zonas extremas de colonizacidu. Istas

Gltimas corresponden a la periferia ''virgen', ya que sus recursos
potenciales son aflin poco conocidos y estén poco explotados (salvo
en lugares muy determinados).

El proceso de concentracidn espacial, que se inicid, como
hemos visto, con la fase de industrializacidn sustitutiva por los

afios treinta a cuarenta, se verificd esencialuente en la zona central,
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donde se halla Santiago, el naciente polo nacional y la periferia
tradicional formoda por Areas agricolas que dan origen al grueso
de los migrantes Ei{

Los. primeros intentos de promocidn del desarrollo regional.
en Chile fueron de carfcter monorregional, en particular en relacidn
con las dos zonas extremas, por »reocupaciones geopoliticas y
tendientes a fortalecer la integracidn de dichas zonas con el.
resto del pails., Concretamente, se dieron facilidades de importacién
para dichas zonas (puertos libres de Arica y Punta Arenas), crefndose
en el extreimo norte una Junta de Adelanto de Arica, cuya labor
contribuybd al desarrollo en dicha ciudad de una industria de
armadurfa (automdviles, electrbdnica, etc.), Con ello no se abordaba,
sin embargo, la parte fundamental del problema regional chileno,
que se estaba gestando;, como dijimos, en la zona central.

En 1965 se crea la Oficina de Planificacidn Nacional (ODEPLAN),
con una Subdireccibn de Planificacidn Regional; de ésta dependian
las Oficinas Regionales de Planificacibn (ORPLAIT), una por cada
una de las doce regiones en que se dividid el territorio (incluyendo
la llamada Zona lietropolitana de Santiago),

La estrategia regional adoptada fue la de los "wolos y
centros de desarrollo'; jerarquizando en este sentido las capitales
regionales estcblecidas al regionalizar el territorio, Asi, fuera

del polo nacional (Santiago), se establecen tres polos de alcance

- . I s @ .
nultirregional (Antofagasta, Valparaiso y Concencidn) y diez polos

de orden regional; ademds,; un nlmero de focos de desarrollo intra—

regional, correspondientes a ciudades menores de influencia més

19/ Para apreciar el grado de concentracidn urbana alcanzado en
dicha zona, nbétese qgue en 1975 de sus aproximadamente 9 000 000
de habitantes, 3 000 000 vivian en el Gran Santiago y otro
millén se distribuia por partes iguales entre el Gran Valparaiso
y }a Gran Concepcidn, las otras dos &reas metropolitanas del
vals,

/local. Se
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local. Se distinguen también, entre los '"polos' regionales,
aquéllos de 'desarrollo fronterizo'" (Arica y Punta Arenas), en
razdn de su ubicacidn e importancia geopolitica 39{

Se asignaroin también pribridadés-entre los centros de la
jerarquia anterior en cuanto a 'la funcidn de centros de desarrollo
industrial. 4si, en la periferia se atribuybd la primera prioridad
para localizacibn industrial a Antofagasta y Concepcidn y, en
torno a Santiago, a ciudades medianas y mediano=-grandes (incluso -
el Gran Valparaiso), con miras.a la desconcentracidn interna de
"centro': '

Esta cefinicibn de ua sistema de polos y centros de desarrollo
no fue, sin embargo, seguida de medidas consistentes de implementacidn,
por lo que dicha definicidn no pasd, en los hechos, de un enunciado

de metas esnaciales de plazo indefinido., Se realizd, si, un intento

2

~ o~
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4 como un polo de deésarrollo (en el

>

i)

Q
je 5]

o
L3 S

)]
t
[¢

promover &
sentido que al término da Perroux), con resultados muy discutibles.

Esta experiencia desconcentradora se did virtualmente por
fracasada, al nenos en el medizno plazo, al centrar ODEPLAN su
atencidn en la organizacibn espacial de la llamada Macrozona Central
(constituida por Santiago y las provincias circundantes), a partir
de- 1969. Se confirmaba asi el hecho de que las fuerzas concentra-
doras inherentes al nodelo vigente son realmente dificiles de
revertir, '

Durante el gobierno siguiente no 'se innovd en la regionali=-
zacidn existente, y ODEPLAN se preocupd en gran medida de problemas
coyuntunales. Sin embargo, se prestd atencidn a la definicibn de

una estrategia de desarrollo territorial de largo plazo, que sirviera

[

20 Cabe Cestacar agui que se utilizd en forma errada el término
"polo" aplicindolo a centros que en realidad se les estaba
asignando un rol de "lugares centrales" y que no tendrian
la funcidn dinfmica implicita en el término consagrado por
Perroux. '

/de marco
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de marco de referencia a futuros planes anuales., DIsta estrategia
centrd especialmente su atencidn en la zona central,; para la que
planteaba un proceso de desconcentracibn del -desarrollo basado

en la formacibén de "espacios integrados" (en oposicibn al carfcter
circunscrito de ‘‘polos’ y "'centros'), aspirando en el largo

plazo a la coafiguracidn Q? un ‘‘corredor de desarrollo'; un

espacio integrado casi continuo entre La Serena v Puerto HMontt;

este corredor se estructuraria en base a grandes centros industriales
desconcentradores y & centros menores de integracidn intrarregional.
De la estructura espacial resultante de la aplicacidn de esta
estrategia se desprenderia una nueva regionalizacidn del territorio,
referida funcionalpente a la imagen espacial futﬁrav mds que a la
realidad existente. | . _

La estrategia mAs reciente no difiere demasiado dé.las
anteriores en lo que concierme a la configuracién espacial propuesta;
da tal vez una atencidn mayor a ;aé regiones extremas con el fin
de reforzar la integracién nacional, Ella éeria'aplicada_a un
nuevo marce regional preestablecido, basado en criterios en parte
semejantes a los qué guieron la primera divisidn fegional del
pais (de 1965), y a una nueva organizacidn institucional en cuye
definicidn se ha puesto mucho &nfasis. No es posible entrar aqui
en mayores détalles, por cuanto se trata todavia de un proceso
de definiciones que no ha concluido,

Resuniendo, puede decirse que la experiencia chilena de
planificacibdn regional a escala nacional es riéa en planteamientos
v fundamentaciones diferenciadas ideoldgicamente, pero, por la
misma discontinuidad del proceso politico, ¥y el'periodo reducido
de su accidn (10 ailos), escasa en resultados apreciables. Por
otra parte; siendo el objetivo de desconcentracibdn contradictorio
con las tendencias esponténeas propias del modelo de desarrollo .
que ha predoninad '

do con estos afios; una implementacidn efectiva

de un desarrollo regional mis equilibrado habria requerido un
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manejo por parte del Dstado de medios poderososy capaces de
modificar estas tendencias y orientar los procesos espaciales
hacia las nuevas estructuras deseadas. ' Dstos medios no estuvieron
disponibles. en medida suficiente, o.no pudieron ser utilizados

de manera efectiva.

2. El caso del Per{

La prebcuﬁadiéﬁ en el Perfl por el desarrollo regional desigual
del pais es antirua. Pero sblo en 1965 surgieron los primeros
intentos por parte del gobierno de szbocarse a una'planificaciéni
regional dellﬁesarrolld, dividiéndose el territorio en ocho
"regiones de'jlanificacién", y sblo a partir de los cambios @oli-
ticos e institucionales de 1968 se inicid la accibdn planificadora’

Fl

propiamente tal.

o

caso de Chile (y de 1la mayoria de los

1=~

Al igual aue én e
paises de Latinoemérica), existe en Perfi una fundamental diferen-
cia 5eogrﬂf1cu entre regidnes naturales, ¥y una base ‘histdrica
-y en el Peru, también &tnica =~ gue ha determlnado patrones
diferentes de ocupacidon del territorio y gde utilizacidn de sus
recuréos, ¥ he servido de punto de partida para los pfocesos

posteriores de estructuracibn del espacio de manera func10nal nara
las fases del desarrollo por las oue ‘ha atravesado la’ economia
peruana. Como hemos visto en Amdrica Latina en general, los nodelos
de desarrollo seguidos »or nuestros peises han sido crec?éﬁtemenfe
concentradores a partir de los &afios treinta, intensificlndose afin
mis este proceso a Sartir de los Gltinos efios del decenio de 1960
¥ comienzos del actusl. ' N ‘

La gran lelolon natural del Pert es longltudlnal, en forna
Uaralelw a la costa y bacia el interior. La zona de la Costa,
desértica y Squcdu esporidicamente por valles ‘fértiles en que

se concentra la »oblacidn, abarca un 10 por clento del territorio

/nacional y
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nacional y contiene alrédedor de 48 por ciento de la poblacidn
del pais él/incluye‘el frea metropolitana Lima=Callao, y las
principales ciudades de tamailo medio del pais-gé/y es la parte
més "moderna', mis urbanizada e industrializada del pais. Ia
zona de la Sierra, por su parte, ocupa cerca de un 30 por ciento -
del territorio peruano y concentra alge mids del 50 por ciento
de la poblacidn nacional (unos 8 000 000 de habitantes); se trata de
una zona montafiosa y de valles abruptos donde los habitantes - casi
en su totalidad guechuas y aimarids - subsisten sobre la base de
una agricultura primitiva de baja productividad., El bajo nivel
socioecondmico y la alta densidad rural de esta zona determinan
crecientes corrientes migratorias hacia los centros urbanos costeros,
La red urbana en esta zona es antigua y desarticulada, y depende
de los centros costeros de mayor jerarguia.

La Selve, por fltimo, corresponde a la parte amazbnica del
Pert; y, es una enorme zona casi deshabitada (2 por ciento de la
poblacidn), que comprende alrededor del 60 por ciento del territorio
nacional, Sus habitantes son en su mayoria silvicolas amazbnicos,
¥y los recursos potenciales de la zona son prActicamente desconocidos,
Se desprende cque los problemas de desarrollo regional del Peril se
refieren, »or una parte, a la incorporacidn de la Selva a la
economia nacionzl, pero que los problemnas més significativos, en
térninos sociales ¥ culturales, se dan en los desniveles y contrastes
de desarrolld cue se manifiestan entre las crecientes concentraciones
urbano~industriales de la Costa, y las &reas rurales "tradicionales"

de la Sierra; 7y dentro de la Costa, en la creciente preponderancia

o

21/ Que era de unos 15 000 000 de habitantes en 1975,

22/ De los 7 000 000 de habitantes de la Costa, unos 2 000 000
corresponden al &rea metropolitana de la capital.

/vy poder
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y podef concentrador de actividades y poblacidn de la aglomeracidn -

Lima—Callao-éz{ frente & otros centros hacia el norte y hacia el

-

sur. .
Sin embargo, es necesario, destacar como punto de partida

para el anflisis de las estrategias de' desarrollo regional peruanas,

gque el modelo nrimario~exportador o de "crecimiento hacia afueral

perdurd en Perfi, mor diversos motivos, pradcticamente hasta fines

de los afios sesenta, sin perjuicio de gue se hubiera iniciado

ya en alguna medida- el proceso de industrializacidn substitutiva.

Esta industrializecibn relativamente mds tardia hizo que el proceso

de concentracidn de actividades .y noblacidn en el Area metropolitana

de Limd, aunque intenso, no haya alcanzado su volumen potencial y

se encuentre afin en fases iniciales; ello se refleja, por lo demls,

q el Peri, y en las grandes n
permanecen inmovilizadas y marginadas en la Sierra. Bsta situacidn
inicial seria favorable a un desarrollo regional mls equilibrado,
si el desarrollo industrial ulterior del Pert adoptara un modelo. -
menos concentrador por sus. caracteristicas tecnoldgicas y dirigido
a una demanda mis msiva.

Por otra parte, Peri dispone desde 1962 de un sistema de
»lanificacidn nacional. Se ocupa de los problemas del desarrollo
espacial y regionel la Direccidn General de Planificacidn Regional,
dependiente del Instituto Hacional de Planificacibén (INP). - -

Este orgonismo modificd un proyecto de regionalizacibn de
1965 y en 1968 establecid cinco regiones de planificacibn: norte,.

. . . . 2k .
centro, sur, oriente y Lima Metropolitana ——[ En cada regibn se

22/ Ista agloneracidn ya. concentra 60 vor ciento del producto
brute industrial,

2/  Estas regiones cortan transversalmente el territorio, -incor-
porando cada una partes de las tres zonas naturales del pais;
hacen excepcidn la regidn Oriente, ubicada exclusivamente

en la Selva y Lima Metropolitana, que es exclusivamente urbana.

/establecid una



establecid una Oficina Regional de Planificacibn, dependiente
de la Direccibdn General.

Bn 1968 se aprobd una fstrategia de Desarrollo a Largo Plazo
(a2 1990), la que propone acelerar el '"crecimiento hacia adentro',
aparentemente con caracteristicas més distributivas, basado en
la incorporacidn al mercado consumidor interno de grandes grupos
hasta ahora marginados, especialmente en la Sierra. Ello va
enmarcado en un proceso de reformas sociales tanto en el agro
(reforna agraria) como en la indusiria (reforma del sistema de
propiedad de la emprcsa)-éz{

En el aspecto regional, la estrategia plantea importantes
cambios en la distribucibn de la poblacidn.en el territorio, con
un fuerte esfuerzo de colonizacidn rural de la Costa y la Selva,

a expensas del crecimiento vegetativo de las zonas sobresaturadas
de la Sierra., - A la vez, en cuanto al crecimiento urbano, propone
la creacidn en el mediano plazo de polos de desarrollo o -'centros
de demanda compensatorios", para equilibrar la atraccidn de Lima
Yy Yposibilitar la vida econdmica de cada regidn mediante el forta-
lecimiento de vinculos entre zonas de actividades complementarias'.

Para ciertas regiones de importanciz mayor define ejes de desarrollo

nacional, los que estarian constituidos por un nhmero de centros
urbano-industriales con funciones conmplenentarias,

En suma, la actural estrategia esnacial peruwana plantea,
desde el plano nacional, los siguientes elementos de dinamismno
regional: ‘

a) Polo nacional: la conurbacidn metropolitana Lima-Callao,

en la regidn Lima Metropolitana.
b) Ejes de desarrollo nacional: el eje Chiclayo=Trujillo-Chimbote,

en la regidn Norte y el eje Arequipa=-Ilo-Tacna, en la regién Sur.

25/  Incluso la limitacién de la participacibdn del capital
extranjero.

/c) Polos regionales:
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c) Polos repionales: Pucallpa, en ld regidn Centro ¢ Iquitos

en la regidn Oriente.

Ademls de estos elementos estructuradores del espacio a
escala nacional, en el nivel ‘intrarregional se definieron con mhs
detalle centros polarizados bomplémentarios“destinados a integrar
los espacios regionales, en particular la Sierra, a los correspon=-
dientes ejes o polos costeros.

La estrategia espacial vigente en el Perl se caracteriza, -
como se puede apreciar, por su acento en el desarrollo costero,
en el que se ubican los »rincipales e¢lementos polarizadores y
equilibradores del Area metropolitana de Lima. La ocupacibn del
interior amazdnico, si bien se destaca en la estrategia global
como uno de los objetivos nacionales de largo plazo, aparece
relegada & segundo té&rmino, o a una fase ulterior.

Otro aspecto que merece destacarse es el uso del concepto
estratégico de “ejes de desarrollo", mhs flexible ticticamente,
por cuanto permite la incorporacidn funcional de un grupo de centros
e un espacio dinlnico mhs amplio,; cuyo efecto polarizador es mfs

derinido,.

/3. El caso
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3. El caso de Panama

- i comen .t

La estrategia de desarrollo fegional de Panami es uno de los mas
recientes intentos de definir un esfuerzo de planificacidn del
espacio a escala nacional en América Latina. Posee un interés
especial porque se trata, por una parte, de uno de los paises
pequefios del continente, al que su posicidn geografica y destino
histbrico han asignado el papel de corredor de transito inter-
nacional, hecho que ha sido central en su desarrollo como nacidn
Y en la estructuracidn de su espacio. |

Por lo demds, en Panami se hacen presentes todos los procesos
y caracteristicas espaciales comunes a la generalidad de los paises
latinoamericanos: una rapida urbanizacidn, con las correspondientes
migraciones desde las zonas rurales; un fuerte proceso de concen=
tracidén espacial en un centro urbano ‘'polar’ y su area inmediata,
Yy agudos desequilibrios espaciales del grado de bienestar, con la
secuela natural de tensiones sociales y politicas.

Esta concentracidn espacial,; que se desarrolla en torno al
“corredor de tréansito’; no es, por otra parte, consecuencia de
un dinamismo interno autosustentado, de un "polo de desarrollo”
nacional, sino mas bien efecto de un factor exdgeno é§4 en otros
términos, el modelo “centro-periferia’’ de desarrollo espacial se
realiza en funcidn de un ‘centro" que se ubica, fundamentalmente,
fuera de la economia del pais.

El resto de la nacidn no posee recursos naturales de importancia
Yy esta escasamente incorporado a la economia del ‘centro, La
economia panamefia es muy abierta, y casi no ha habido desarrollo

industrial. La poblacidén es predominantemente rural (60%) y muy

26/ En el fondo, el factor dinamizador de la economia panamefla

results ser la exportacidén de un recurso natural (desarrollo
hacia afuera™); este recurso es explotado por la inversidén
extranjera, utilizando tecnologia con gran densidad de
capital y con relativo efecto de ocupacidén local. En torno
a este enclave se han concentrado otras actividades subsi-
diarias de origen nacional creando un ‘icentro’’ de caracte-

risticas muy especiales. /dispersa, siendo
9
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dispersa, siendo muy escasos los centros de caracter propiamente
urbano. Ciudad de Panama cuenta con 350 000 habitantes de un
total nacional de 1 500 000.

Dado el tamafio del pais, y cierto tamaiio minimo eficiente
que debe tener una regidn para su deéarrollo integral, el territorio
panamefio se ha- dividido, para efectos de la planificacidn del
esvacio, en pocas regiones de tamafio relativamente grande: concre-
tamente en tres macrorregiones: la Metropolitana, la Oriental
y la Central-occidental, esta Ultima destinada a dividirse en dos
a mediano plazo. La primera puede caracterizarse como urbanizada
¥y dinamica, la segunda como de colonizacion y no desarrollada,
¥ la tercera como consolidada y rezagada.

Los objetivos de largo.y mediano plazo del desarrollo espacial
de Panami se definen a partir deé los objefivos generales del
desarrollo nacional enunciados en la Estrategia para el Desarrollo
Nacional 1970-1980, y se visualizan en tres categorias complementarias
entre si:

a). objetivos del sistema espacial, como son la integracidn
fisica, econdmica, social y politica y la organizacidén funcional
del espacio;

~b) objetivos nacionales regionalizados, como el desarrollo
institucional, el fortalecimiento de la identidad nacional, la
.reduccidon del desempleo y la marginalidad, la mas justa distri-
bucion del ingreso, la vigorizacidn del desarrollo econdmico; ¥y

c) objetivos de largo plazo de cada regién; Para la
regidén O.iental, ellos son la colonizacidén y reubicacidén de la
poblacidn, la preservacidn ecoldgica y la incorporacién de grupos
indigenas; para la regidn Central-cccidental, el mejoramiento de
la productividad agropecuaria, la reforma agraria, la estructuracidn
del espacio rural, el mejoramiento del acceso rural-urbano y la
industrializacién regional; y, finalmente, para la regidn Metrobo-
litana, la reduccién de 1a friceidn del _espacio y la complenentacion

de las funciones urbznas.

/La estrategia



La estrategia define ‘principios-guias'’ que establecen el
marco de referencia para las politicas.especificas de desarrollo
regional. IEstos princinios son:

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

b) prelacidén (en el mediano nlazo) de la epansidén de
la actividad en los centrcs y adreas ya desarrolladas del interior,
sobre la creacidn de nuevas actividades en zonas atn no explotadas:

¢) prioridad (en el mediano plazo) del desarrollo agrope=
cuarioc y del medio rural scbre el industrial-urbano;

d) combinacién de ayuda directa a las personas (areas de
miseria) con ayuda estatal al desarrollo de los lugares;

e) anrovechaniento del esfuerzo de desarrollo regional para
canalizar y fortalecer la participacidn popular.

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

a) un egje de transito, que incluiria la zona Coldn-Panamd
(paralela al Canal) y se prolongaria desde la capital hacia el
oeste, hasta La Chorreras: este eje se identifica con el polo
nacional de desarrollo; que desempefia funciones diversificadas
tanto industriales como de servicio. Corresponde a la regidn
Metropolitana;

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

¢) un micleo occidental de crecimiento, en el sxtreno occi-
dental del pais, en torno al centro industrial (potencial) y de

servicios de David; incluiria varios centros menores devendientes;

/d) tres centros
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d) tres centros de servicios (i'lugares centrales") existentes
‘en zonéé agropecuarias de la regidn Central-occidental; y

e) un centro de servicios (potencial) en la regidm Oriental,
aln no incorpnradé.

Todavia no es posible examinar las posibilidades de aplicacidn
ni el acento que tendrian las politicas regionales en distintas
fases de este proceso: y menos aln la medida en que los excedentes
econdmicos generados en el ‘eje de.trénsito” puedan ser desviados
hacia la periferia. Todo ello dependera, en parte, de las decisiones
politicas, y de los medios de que disponga el gbbierno para hacerlas
efectivas, perc lo que tendra influencia decisiva sera el modelo
de desarrsllo que se adopte, cuyz 1légica interna dificilmente podra
ser contrariada con redidas que nc estén inscritas coherentemente

en ella.
b.. Bl caso de Bolivia

El inicio de la planificacidén econdmica en'Bblivia se ubica en el
aiio 1952, con la éreaqién de la Comisidn Nécional de Planeamiento,
una de las priwmeras medidas de. la Revolucidn &e 1952. En 1962 se
cred la Junté Nacional de Planeamiento, y sucesivas modificaciones
al sistema llevaron a la creacidn de un Ministerio de Planeamiento
¥ Coordinacién (en 1970), y finalmente al actual CONLPLAN, en 1972,
Aunque en la estrategia de desarrollo de largo plazo (1971-1991)
se abordaron por primera vez los problemas del desarrollo regional,
s5lo en esta Gltima reorganizacién del sistema de planificacidn
se oficializd expresamente un organismo enéargado de los aspectos
recionales: la Direccidén de Planificacién Regional, demendiente de
la Secretaria de CONZPLAN, |
Geozraficamente, Bolivia, como Chile y Perﬁ,Ap?esentan una
divisiodn natural basica de su territorio en tres macrorreriones
que son la continuacidén hacia el sur y sudeste de dos de las tres

regiones en . que se divide el PerQi. Istas son:

/a) 31 Altinlano,
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a) Bl Altiplano, que se inicia en el Pert alrededor del lago
Titicaca, y que abarca 15% del territorio boliviano y contiene
un 15% de su poblacidn. En él se encuentra La Paz, con unos
500 000 habitantes.

b) La lontafia, de estructura semejante a la Sierra peruana,
con 30% del territoric y 65% de la poblacidn, ¥y

¢) los Llanos, regidn andloga a la Selva Peruana, pero mas
poblada en su parte meridional; comdrende 55% del territorio nacional
y apenas 20% de la poblacidn.

Esta divisién, que como en Perli no es sdélo de caracter
geografico, coincide con estructuras sociales y econbuicas
diferenciadas, y con un substrato étnico particular en cada una
(aimara en el Altiplano, quechua en la Montaila y silvicola e
hispanizado en los Llanos)° 81 Altiplano y la Montaila son consi-
deradas regiones tradicionales, mientras los Llanos es regidn de
colonizacidn y ha adquirido recientemente ciertas caracteristicas
de modernidad y dinamismo, particularmente en la zona de Santa Cruz.
. Por otra parte, el modelo de desarrollo primario-exportador
ha persistido en Bolivia casi hasta nuestros dias: el desarrollo
industrial substitutivo de importaciones es relativamente incipiente,
¥y hay a la vez un rapido avance del sector de los servicios, base
del crecimiento urbano. Este 0ltimo procesc ha sido deinorads por
la tardia y lenta industrializaci®n, de nodo que la tasa de
urbanizacidén de Bnlivia es aln més baja que la dzl Perfi. &1 sistena
urbano, contrarinmente a 1o gue sucede en Chile y Perl, es aucho
nas equilibrado entre sus centros mayores, come consecuencia del
surgimiento de varios centros importantes ya en tiempo de la Colonia.
La debilidad del proceso de industrializacidn substitutivo ha.
retardado el efecto concentrador espacial que acompaila & carac-
teriza a éste. Asiy, La Paz contiene sdlo 10% de los 5 00C 000
habitantes del pais, y comparte su importancia con Cochabamba

¥y Santa Cruz,

/Por esta
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Por esta misma causa, en Bolivia las dilerencias de
desarrollo interregionales (medidas . en térwinos del producto interno
bruto mer cénita) no se han agudizado tanto como en Chile o Perf,

En cambio, el desequilibrio urbano~-rural entre los ingresos ner
capita es extremado (relacidn de 9:1), por .la estructura econdumica
mencs desarrollada de 3Bolivia, donde la poblacidn rural representa
64% de la poblacidn total.

Bste estructura urbana incipiente y todavia relativaimente
equilibrada es, ain nas en Bolivia que en Per®, una ventaja inicial
para la planificacion del futuro desarrollo éspacial y regional,
pues el nroceso de urbanizacidédn nuede todavia ser dirigide hacia
una distribucidn eéspacial més equilibrade gue la que se produciria
espontancaniente si se perseverara en el modelo de desarrollo
concentrador vigente. “

Un primer paso en los esfuerzos de nlanificacidn nacional
del desarrollo regional en Bolivia fue la definicién - en el
marco de la estrategia del desarrollo 1971-97 = de cineo rcgiones de
planificacidn. Esta regionalizacifn fue posteriorimente descartada,

.

optandose por un enfoque de organizacidn del espacio, mds que de
planificacidn de un sistena de regiones.

La estrategia d2 desarrollo esnacial y regional nlanteada
en 19771 para el largo plazo, estaba enmarcada en la decisidn
global de superar rédpidamente la fase de desarrollo “hacia afuera®
Y entrar en un proceso de desarrollo '‘hacia adentrof aprovechando
el mercado potencizl interno, que alcanza al 85% de la‘poblacién.
is decir; el desarrollo industrial en esta nueva fase se orientaria
al nercado mesivo de bienes de consumo corrientes, mas que hacia
un fercado selectivo, de tamafio infimo en Bolivia, y se combinaria
con una dinamizecidén y diversificacinn de las exportaciones y una
estructura productiva cepaz de absorber grandes contingentes de mano
de obra de crigen rural, y de posibilitar una més amplia distribucidn

del ingreso,

/En el



En el aspecto social se planteaba la expangidn de la salud, 1=z
educacidn y los servicios sociales, lo cue significaba también la
exten51on de su cobertura geograflca°

Estos objetivos generales se concretaban en planteamlentos
estratégicos sectoriales y en planteamientos regionales. Segin estos

fltimos, ademids de la regionalizacidbén del territorio de que hemos

hablado, habria una polarizacidn del espacio econdmico mediante el
establecimiento de polos de desarrollo industrial (concretamente en

Sante Cruz, Oruro, Cochabamba y La Paz), polos agroindustrisles

(en Sucre y Taerija), centros agroindustriales y centros minero-

. . . . . i N
industriales, siendo estas dos filtimas categorias de Jjerarquila menor.

El Plan Quinquenal 1972-1977 que estd actualmente en vigor tiene

la limitacidn de no presentar lineas de accibn suficientemente expli-
citas referentes al desarrollo espécial y regional del pais, pues funda-
mentalmente hace hincapié en las politicas globzles y sectoriales
para el plazo considerado. Sin embargo, como hay conciencia de la
importancia de los problemas regionales para el desarrollo de Bolivia,
se did comienzo en 1975 a la elaporaciéﬁ de una nueva estrategia
espacial concordante con los actuales objetivos y orientaciones de la
planificacidn econdmica global, en cuya preparacidn ha participado el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Se presentan aqui
los lineamientos generales que fueron propuestos como base de dicha
estrategia espaciai°

En prlmer término, se plantea la nece51aad de que las estrategias
sectorlales vy territoriales para el futuro inmediato - y en razdn de
restricciones en el balance de pagos - sean economizedoras de capital
si no se quiere agravar dicha situacidn. De aqui que la estrategia

espacial que se defina deberf ser selectiva, y centrar la accidn en

Areas con claro potencial de crecimiento.

Se destaca el hecho que la estructura territorial de la economia
boliviana se concentra en un &rea pecueiia, constituida por el trlangnlo

La Paz-Santa Cruz-Potosi, en el cual el eje ILa Paz-Cochabamba~

/Santa Cruz
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Santa Cruz detenta un poder econdmico preponderante. En este trifngulo
se halla localizads lz mayor parte de los sectores productivos?y de
servicio, que generan la sctividad y el ingreso del pais; esta &rea
contiene 90 por ciento de la capacidad instalada y de la noblécién
urbana déi pais. Por otra parte, B011v1a ‘aparecé como un mosaico
de regiones desarticuladas entre 51, con escasas 1nterdependenc1as
funcionales y casi ninguna movilidad geogréfica de los factores capital
y trabajo;' Esto se refleja en los- desequlllbrlos de los factores
productivos en las diversas reglones, ‘1o que 1nfluye en la tecnologia
utlllzada, en las diferencias de product1v1dad entre reglones Yy en -
16s désniveles socmoeconémlcos 1nterreglonales. '

‘Se insiste; por lo tanto en la necesidad estratégica de lograr

la integracién de los subslstemas regionales en un todo nac1onal

eliminando las barreras soc1ales o culturales oue la dificultan.

Otro hecho que se hace nota” en cuanto a las tendencias’
recientes (entre 1962-71) de cambio esponténeo de la éstructura espacial
boliviana es que dos zonas muestran claro aumento de su participacién
en la actividad econdmica del pais: Santa Cruz ¥ Chuquisaca-Tarija;
por otro lado, el area tradicional (en torno a La Paz-Cochabamba) ha
perdldo partlclna01on. Se subLaya 2l respecto que es tarea de una
politica nacional de desarrollo regional el facilitar este impulso
desconcentrador espontineo eliminando impédimentos infraestructurales
y otros. o

Partiendo de cinco obgetlvos nacionales atlngentes al oesarrollo
regiona l, ¥y de cierto nfimero de condiciones o feoulsltOS que deben
cumplir la esty ategla ¥y las politicas reglonales ‘para el 1ogro de dichos
objetivos, se han definido zonas prioritarias,‘cuyo desarrollo haria
una. contribucibdn méxima al logro de los objetivos nacionales enunéiados.
Estos elementos espaciales prioritarios son los sivuientes' |

d) el eje La Psz-Cochabamba—Santa Cruz, con las &reas que forman

su hinterland, por su actual dlnanlsmo y factores locacionales favorables
¥ su efecto dinamizador potenc1a1 en las zonas circundnntes (mineras y
agropecuarias)

v

/b) el eje
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b) el eje La Paz-Oruro-Potosi-Tarija, con una conexidén hasta

Sucre; mé&s su hinterland, por poseer una infraestructura urbana ¥y
caminera minima que, mejorada, puede contribuir a acrecentar los
avances recientes del sector agropecuario.

Estos dos ejes constituirén el esqueleto territorial del pais,

con el nombre de Subsistema Territorial Fundamental (STF); su conso-

lidacidn e integracidn uvlterior no excluird acciones en otras zonas
periféricas (por ejemplo, el ‘Beni, el Mutfin y otras) cuyas potenciali-
dades también justifican un esfuerzo de promocidn regionzl. En el

. . . » 3 s &
largo plazo, dichas zonas periféricas terminarian integréndose también

al STF,

5. Sinopsis comparativa de las experiencias analizadas

Los casos que hemos analizado muy sucintamente no agotan las experiencias
o los intentos latinozmericanos por definir estrategias y politicas
nacionales de deserrollo regional. Hemos escogido sélo los més ‘
representativos por las diferencias del marco en que se formularon,
tanto por las carzcteristicas mismas de los palses como‘por el contexto
politico., Asi, Chile aparece como un pais altamente urbanizado, donde
el grado de concentracidn en el centro alcanza proporciones nuy agudas;
en este pais se han planteado sucesivamente estrategias que han
reflejado en parte la ideologia ce los grupos politicos gobernantes.
Peri y Bolivia tienen muchps rasgos geogréficos y humanos en comfin, y
su urbanizacibn es aln relativamente incipiente. Este Gltimo hecho
parece propicio para planificar las migraciones rural-urbanas hacia
centros que no sean la wmetrdpoli o el polo nacional, con niras a lograr
un sistema urbano y una estructurs de la economia espacialmente més
equilibrada. Panamé&, por filtimo, tiene especiél interés por el hecho
de ser un pais pequefio, précticémente monorregional, en el cual los

problemas y las respuestas de la planificacidén deben ser especificos.

/Ademis de
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Ademis de aquéllas de-los paises que se han analizado, existen
otras experiencias importantes pero relativamente nuevas, como las .
de Venezuela, Colombia y Ecuador. De hecho, en casi todos los paises
de América Latina ha surgido, o estd en estado embrionario, la
conciencia de que seri necesario sobrepasar la etapa de la planificacidn
de determinadas regiones con un enfoque solamente regional, y abordar
los problemas regionalés -con visidn nacional.

Si revisamos las diversas estrategias epunciadas o parcialmente
aplicadas en los:cuatro nalses considerados, venos que todos poseen como
caracteristica comln la utilizacién - en una u otra forma - del concepto
estratégico de volos y centros de desarrollo. Y es cue esta concepcidan
estratégica - asociada a la idea de una "desconcentracidn concentrada’ -
se ha impuesto virtualnente como la manera mis eficiente de desconcentrar
el desarrollo, dadas las ventajas de localizacidn cue ofrece la
aglomeracidén de las actividades y de la poblacidn. ,

Es notorio, sin embargo, que ha habido una evolucidn desde los
primeros planteamientos, como el de Chile en 1965, hasta los mas
recientes - de Chile, Perlt y Bolivia, y también en alguna medida de
Panam& - desde una concepcidn puntual del - al polo, a la visidn
més areal en términos de "regiones centrales’,
"espacios integrados“, icorredores de desarrollo’ y Mejes de desarrollofi.

Esta 0iltima visidn es més rica conceptualmente y més flexible
en lo gue se refiere a la aplicacién.de la estrategia, pues envuelve
una mayor inter:elacién de los diversos centros y zonas constitutivas
de la correspondiente concentracidn i'polar®.

El concepto de éreas es una respuesta a varias experiencias -sobre
polos de desarrollo en América Latina, en que estos han funcionado
corio enclaves, sin vinculaciones funcionales y con un efecto dinamizador
casi nulo sobre su hinterland inmediato. Podrian citarse los casos
de Arica y Concepcidn en Chile; de Recife v Salvador en el Brasil, y

varios otrosa.

/Ho es



No es posible hacer una evaluacidn global de la efectividad de
esta concepcidn del desarrollo polarizzdo como estrategia de desarrollo
regional en nuestros paises, debido a lo breve de la experiencia
(no més de 10 aflos). La reestructuracidn del espacio es un proceso
que requiere décadas de accibn sostenida y orientada por objetivos
espaciales permanentes. ‘Ninguna de estas condiciones se ha dado en los
paises latinoamericanos, como lo prueba el nlmero de reformulaciones
estratégicas hebidas en los paises escogides, de més larga trayectoria.

Pero podemos afirmar que les posibilidades de éxito de estas
politicas de desconcentracibdn del desarrollo estén vinculadas
estrechamente al nmodelo de desarrollo que adopten los paises (més o
menos concentradores o distributivos), al grado de urbanizacidn y
concentracién slcanzados, y a la capacidad - y voluntad - del Estado
de emplear instrumentos apropizdos de incentivacidn y/o de inversidn
phblica, segln el caso, que fueran eficaces para hacer prevalecer una
visidén estratégica de largo plazo sobre decisiones aisladas de locali-

zacidn orientadas por la rentabilidad de corto plazo.
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Capitulo IV

- ALGUNAS CONSIDERACIONES ACERCA DE LAS EXPERIENCIAS Y
PERSPECTIVAS DE LA PLANIFICACION REGIONAL EN
AMERICA LATINA '

Dado lo breve vy global del anflisis realizado, sdlo nos limitarenos
agul a plantear tentativamente algunas conclusiones muy generales
que parecen desnrenderse de las experiencias examinadas, en especial
de dos que nos parecen mis atingentes a la definicidn de politicas
nacionales de desarrollo regional, A partir de ellas intentaremos
visualizar a grandes rasgos las perspectivas de la planificacidn

en América Latine, dejando abierta las puertas a la necesaria
profundizacidn de un tema de enorme importancia para el desarrollo:

futuro de nuestros.paises.

-

e Imposibilidad estructural de una nivelacidn esponténea
de las diferenecias interregionales

La primera conclusidn importante que parece desprenderse es la
comprobacidn de qué no es posible entregar a las fuerzas del nercado
la correccidn de los desequilibrios regionales y espaciales que el
modelo de deszrrollo vigente trae consigo y agudiza cada vez nés.
Dado este modelo, cuya lbgica interna es esencialmente
‘concentradora v ecentuadora de la "heterogeneidad estructural en
todos sus aspectos, puede decirse, en general, que no existe la
~posibilidad de una nivelacidn esgonténea de las diferencias entre
regiones, o més exactamente, de una autocorreccidn significativa
de la estructura del espacio en el sentido de una creciente desconcen-
tracidn de las actividades y de la poblacidn.
Esto no significa sin embargo cue, en determinadas condiciones,
tal reestructuracidn esponténea sea enteramente imposible. In
efecto, en Américe Latina se han dado casos de declinacidn de polos

de desarrollo histdéricos en favor de un nuevo polo emergente, que
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termina por sobrevasar al ypriméro en poblacibn e importancia
econdmica nacional9 cebido a determinadas ventajas relativas o
a condiciones histdricas que no corresponde abordar aqui.

El ejemnlo mis claro de este tipo de proceso es el del Brasil,
donde Sao Paulo ha desplazado a -Rio de Janeiro como polo nacional.
Tendencias similares se dan en Colombia, entre Bogoté y Medellin,
¥ en menor grado en Bolivia, entre La Paz y Santa Cruz.

Ahora bien, debe tenerse presente que durante la fase de
desarrollo primerio-exportador los paises latinoamericanos se
caracterizaron Dor un sisteme urbano relativamente equilibrado
(con centros mayores correspondientes a cada regibn dotada de
recursos de exportacidn), Este equilibrio se mantuvo en alguaos
casos hasta bien nasados los afios cincuenta por el inicio tardio
del proceso de industrializacidn substitutiva. Comenzado éste,
hubo un periodo en que uno o mis centros pudieron competir con
la capital nacional como »unto de localizacidn nreferente de la
naciente actividad industrial, lo que los hizo destacarse como
focos dinfmicos en la periferia hasta el punto de desplazar en
algunoé casos a la ciudad capital. ‘

Pero estos cambios de polo nacional se hacen cada vez s
diffciles a wmedida aue la industrializacidn y su concentracidn
espacial siguen su curso, esnecialmente una vez gque se ha entrado
a la actual fase de crecimiento basado en los bienes durables N
orientado a un mercado muy reéfringido pero de altos ingresos.

El proceso de concentracibn se refuerza a si mismo y si bien en
un comienzo nuede haber nrimacia no definida entre dos centros,
cuando uno tome decididamente la delanﬁera9 la tendencia se torna

27 ‘

irreversible =4

27/ Por lo demds, en el caso de Sao Paulo y Rio de Janeiro, las
fases whs recientes (y més concentradoras) del desarrollo
industrial han terminado por incorporar ambas netrdpolis
en un solo polo nacional ampliado, constituido en torno al
eje Sao Paulo-Rio,

/En cuanto



- 66 =

En cuanto a la teoria que plantea que a la larga, una vez
saturadas las posibilidades de crecimiento de "la regidn central®
(por rendimientos marginales decrecientes), el proceso de locali~.

.zacidn se desviaré espontidneamente hacia otras regiones nés
nromisorias y se equilibraré asi el desarrollo regional, ella
tiene escasz validez en.nuestro medio subdesarrollado, En efecto,

lo impide la nisria acentuacidn extrema- de-la: heterogeneidad estruc-

tural en nuestros paises; en cambio; la tendencia a rendimientos ' o
decrecientes en el polo puede revertirse - : con nuevas

inversiones en infraestructura que restablezcan las economias de | M
urbanizacibdn. .

2., Necesidad de una politica nacional de desarrollo espacial
coherente e integrada con el modelo global
- de desarrollo ’

El reconocimiento de la.imposibilidad de esa desconcentracidn
esponténea del desarrollo en nuestros paises_ha-dado origen‘a
intentos de iavertir esta tendencia mediante la intervencién
estatal, traducida en infraestructura, incentivos, etc. para lograr
localizaciones industriales en centros preseléccionados de la peri-
feriz, de acuerco con la llamada.'estrategia de los polos de desarrollo
o del desarrollo polarizado', Esta, en alsuna de sus variantes,
ha ganadoe ampli; aceptacidn en el tratamiento de los problemas
regionales en los pﬁiées,en desarrollo. ’ o .‘
Sin embargo, los resultados de estos intentoé en nuestros
paises'han sido magros ° pocé duraderos; en la medida en que los -
nuevos polos regionales no han sido capaces de échar raiceé y lograr
un dinamismo autosustentado y basado en sus propiazs regiones; en | »
el mejor de los casos se han transformado en meros enclaves del

centro, totaluente dependientes de esta demanda extefna,

/Se puede
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Se puece aventurar la conclusidn de que tamnpoco puede
asegurarse un desarrollo regional mis equilibrado mediante inter=~
venciones estatales favorables a las regiones, por muy poderosos
que sean los nedios que se pongan en accidn, si estos intentos
van insertos en el mismo modelo global concentrador, que agudiza
la heterogeneidad estructural de nuestras sociedades. -Tales
intervenciones ertrarfan en contradiccidn con la ldgica interna
del modelo y, en fltimo término, sus efectos positivos serian
pasajeros y se verian anulados a la larga por las fuerzas centri-
petas prevalecientes.

De aqui se desprende que debiera existir coherencia entre

la politica regional y el modelo de desarrollo econdmico por el

que se ha optado. Y esta opcibn permanece abierta: o un desarrollo

concentrador, basado en el libre juego de las fuerzas del mercado,

que agudizaré las diferencias de tecnologie y »roductividad, de

ingreso, de niveles de vida y de desarrollo regional (en otras palabras,
agudigzaréd lo Yheterogeneidad estructural'), o . un desarrollo planifi-
cado, mhs igualitario o distributivo, mls selectivo en materia de
tecnologias que asegure un mejor empleo de los recursos humanos y
naturales; y cuyo dinamisiio est& basado en la demanda de un mercado
interno amplio, masivo y, por lo tanto, diferente en su estructura

del mercado actual.

Si se opta por la primera via, la tarea de planificacidn
regional, para ser consecuente, debiera concentrarse de preferencia
en la organizacibn y uso eficiente del espacio en la Yregibn central%,
cuyo ritmo de crecimiento global seguirf siendo el mfs alto del

28 , . . X
nais ww/y atraerd cada vez més la actividad moderna y dinénmica

28/  Aunque esta misma planificacibn intrarregional de la "regibdn
central’ puede definir un proceso de desconcentracidn hacia
centros satélites, cuyas tasas de crecimiento subirian
fuertemente, y determinar a la vez, un crecimiento mis lento
del &rea metropolitanc misma. '

/del pais



del pais y un creciente porcentaje de la poblacidn. Otro aspecto
que la planificacidn” deberia abordar es el desarrollo.de la
infraestructura necesaria para la eficiente explotacidn de deter-
minados recursos naturales o insumos, producidos. en la periferia

y necesarios a la economia de la "regidn centrall, y para asegurar
su expedito transporte hacia &sta. Por {ltimo, podri prever
ciertas transferencias - subsidios directos o indirectos - a &reas
o grupos de boblacidn en estado de extrema miseria, con el fin

de aliviar estas situaciones y asegurar a 1la poblacidn remanente
en la periferia los servicios esenciales y un nivel de vida minimo.

En suma, se trataria deé una planificacidn regional del tipo
llamado "adaptador', destinada a eliminar los entorpecimientos é-
un proceso dindmico espontineo y aceptado, provenientes de las
realidades esnaciales. ‘

21 eventual agotamiento, por saturacidn del mercado interno,
de este modelo de desarrollo en los diversos paises iré empujando .-
hacia la integracidn de mercados internaciomales o al mercado
tnico latinoamericano tomo aspiracibn mlzima. Dsta integracibdn,
en términos espacidles, revresentaria la estructuracidn de un
sistema crecientemente interdependiente de. "regiones centrales"

o polos nacionales, los que concentrarian en ellos el grueso de
las econonias de los respectivos paises. Dependiendo de los

tamafios.de los paises integrantes y del grado de industrializacidn

¥y metropolizacidn alcanzado, los polos del sistema tendrian distintos

tamafios, distintas estructuras industrialies Yy como consecuencia,
distinto peso en el conjunto, distinta carnacidad de atraccidn de
inversibn extranjera, y distinto potencial de desarrollos

En resumen, se reproduciria en el plano internacional la
situacién haste ahora analizada & nivel nacionzl. A medida que

0 s P PO co o . * ey e
esta 1ntegraqlon Tuerza abriéndose y tornindose més competitiva,

la movilidad de los factores de produccidn se acentuaria y el modelo

/concentrador funcionaria
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concentrador funcionaria cada vez menos entrabado, ahora a escala
mucho mayoxr. .

Las écononias externas y los tamafios de los mercados serian
factores decisivos en la localizacién de nuevas actividades indus-
triales, que harian uso cada vez mls intensivo de capital, que
serian tecnolbgicamente més complejas, y en los cuales las materias
primas representarian un porcentaje decreciente de los costos
frente al valor agregado. BEn esta competencia entre polos del
sistema integrado, los mayores y mAs industrializados tendrian
todas las ventajas y se transformarian en nuevos polos continentales
determinando, de acuerdo al funcionamiento del modelo concentrador,
un decaimiento cde la actividad de los polos menos favorecidos y
acentuando = en este nuevo nivel = la heterogeneidad estructural
que desde un »rincipio caracterizaria al sistema integrado,

Una planificacidn regional a escala internacional, que tebri-
camente podris invocarse para tratar de controlar y equilibrar
estas nuevas desigualdades crecientes ~ ahora entre paises del
sistema -~ no parece una solucidn viable por razones obvias de
soberania y menos afin si se le piden soluciones que no serian
coherentes con e]. modelo vigente.

8i se onta por la segunda via, el objetivo de la planificacidn

- regional deberd ser justamente, el contribuir a la homogeneizacidn

estructural de la sociedad, tanto en sus aspéctos técnico~econdmicos,

como socioecondmicos y socioculturales., Serén de su incumbencia

los aspectos esuaciales de esta homogeneizacidn, es decir, su accibn
buscaria fundamentelmente una activacidn de los procesos de desarrollo
en la periferia para llegar en iltimo térnino e una distribucidn
geogrifica wmis equilibrada del desarrollo espacial y regional:

del pais, Ista tarea, coherente con el modelo global distributivo

al que se integra, significa necesariamente una visualizacidn

nacional del problema regional, en términos de un sistema de regiones

interdependientes o de una estructura espacial que es necesario
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reestructurar para gue sirva a los objetivos .nacionales de largo
nlazo, DIste énfasis en las transformaciones estructurales a
escala nacional y a largo »lazo, no excluye la accidn coyuntural
en el plano local y regional, tendientes a solucionar problemas
concretos. ' T

En sintesis, esta via ms distributiva otorga-a la plani=-

ficacibn regional un papel mucho mhs activo como 'promotor de un

desarrollo que necesariamente tendrd que ser planificado u orientado,

por lo nénos en sus grandes lineas fundamentales. La planificacidn
regional, en estrecha coherencia con el.modelo global y sus fases

de aplicacidn, deberf definir para sus fines una "imagen=objetivo"
espacial que refleje los objetivos nacionales y sea funcional para

ese efecto, 'y una cstrategia de desarrollo espacial de largo plazo

que, en fases preestablecidas, sirva de marco de referencia nara
la elaboracibén de planes anuales y de médiano plazo, tanto nacio-
nales cono fegiékales, y la definieidn de politicas pertinentes.
Tanto estas politicas mAs generales, como los planes de corto
y mediano plazo, sean los referentes al eswmaclo nacional o los
referentes & subsistemas espaciales menores, deben ser coherentes
con los lineamientos generales y las fases definidas por la
estrategia, »nara asegurar gue su aplicacidn sucesiva vaya modifi~
cando la estructura espacial en el sentido indicado por la Yimagen-
objetivo', De mhs estd decir que los clementos superiores, mis
generales y menos especificos de la nlanificacibn regional (imagen-
objetivo, estrategia de largo plazo) pueden sufrir modificaciones
¥y precisiones como consecuencia del proceso de planificacidn de
corto y mediano plazo, y de la propia ejecucidn de planes y poli-
ticas, en un proceso circular de revisiones 'y adaptaciones a una
realidad-que cambia, no siemnre de manera totalmente previsible

o controlable, -
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