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§iguientes: a) el eje La Paz-Cochabamba-Santa Cruz, con las Areas que forman su
n?terior, por su actual dinamismo, y factores locacionales favorables y su efecto
@namﬁador potencial en las zonas circundantes (mineras y agropecuarias); b) el
eje La Paz-Oruro-Potosi-Tarija, con una conexién hasta Sucre, mas su zona
interior, por poseer una infraestructura urbana v caminera minima que, mejo-
rada, puede contribuir a acrecentar los avances recientes del sector agropecuario.

Estos dos ejes constituiran el esqueleto territorial del pais, con el nombre
de Subsistema Territorial Fundamental; su consolidacién e integracibn ulterior
no excluira acciones en otras zonas periféricas (por ejemplo, el Beni, el Mutin y
otrgs) cuyas potencialidades también justifican un esfuerzo de promocion
regional. En el largo plazo, dichas zonas periféricas terminarian integrandose
tambien al subsistema.

Una version oficial, mds actualizada, de la planificacién regional en Bolivia
fue presentada por el Ministerio de Planeamiento v Coordinacion a la Primera
Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacion de América Latina, celebrada
en Caracasen 1977.8

Avéase ILPES, Boletin de Planificacion, 4-5, 1978.
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LA PLANIFICACION REGIONAL EN AMERICA LATINA
JTEORIA O PRACTICA?

por Bert H.J. Helmsing y Francisco Uribe-Echeverria

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

a) La funcién de la planificacion regional

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

La segunda funcién se refiere méas bien al procedimiento de la planifica-
cibn. Plantea las ventajas de un proceso escalonado y la importancia del orden
regional como instrumento para obtener informacidn, coordinar los niveles
nacional v local, vy facilitar la integracion sectorial en la ejecucién.

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

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

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

2ILPES, Ensayos sobre planificacion regional del desarrollo, Siglo XXI, México,
1976. Véanse también I.G.M. Hithorst, op. ¢it. y H.G.T. Van Raay, op. cit.
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de un aparato regional global. Eso dependeria méas bien de la naturaleza de las
estrategias v de su grado de comprensidn con respecto al desarrollo nacionaly a
su espacio econdmico, social y politico. En la prictica, ambas funciones pueden
considerarse complementarias, reconociéndoles cierto grado de independencia, lo
que ha dado a la planificacién regional flexibilidad para englobar bajo esa
denominacion una variedad bastante amplia de programas de desarrollo.>

El planteamiento de una funcibn sustantiva en el proceso de desarrollo
abria logicamente la posibilidad de intervenir en él por la via de las estrategias
espaciales. Sobre esa base, pueden apreciarse diferentes interpretaciones de la
relacion entre el desarrollo como proceso y las estructuras espaciales, gue han
diferido entre s{ en cuanto a objetivos y campos de aplicacién. Asi pues, la
funcidn de planificacion regional no quedd atada a un solo conjunto de objetivos
de desarrollo, sino que, por el contrario, permitid Ia adopcidén de una variedad de
ellos que a posteriori pueden agruparse en corrientes o doctrinas.

La segunda funcidn se justificaba sobre la base del aumento esperado en la
eficiencia del proceso, en términos no sdlo de una evaluacidon de costo-beneficio,
sino de un aumento de la capacidad para definir, plantear y resolver los
problemas concretos de la poblacidn, que se manifiestan en la persistencia y aun
agravamiento de diferencias en los niveles de desarrollo entre distintos compo-
nentes del espacio nacional. Esta mayor eficiencia se esperaba del incremento de
la capacidad para adaptar las politicas nacionales adecuadamente a las caracteris-
ticas regionales, a fin de aprovechar més racionalmente sus recursos y potenciali-
dades, los que resultaban dificiles de conocer y movilizar desde el nivel nacional.
Asimismo seria posible aumentar la participacion de las comunidades en Ia
formulacién y ejecucibn de los planes.

El planteamiento de esta funcibn generd preocupacién por las estructuras
administrativas, por su importancia en la organizacién de un sistema de planifica-
cion de niveles mltiples.

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

La reorganizacién de la estructura de la toma de decisiones se transformé
en un objetivo bésico de las estrategias regionales. Sin ella era muy dificil que las
funciones asignadas ala planificacién del desarrollo nacional pudieran cumplirse.

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

a,. . .
Casi todos los que han escrito sobre el tema han planteado este asunto reiteradamen-

te. Hilhorst destaco este aspecto al sefialar la correlacién entre la estructura de la toma de

decisiones y los patrones espaciales de desarrollo. (Véase J. G. M. Hilhorst, op. cit.)
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En sintesis, la funcibn que pretendi6é cumplir la planificac%én del desarrollo
regional era ampliar y profundizar el ’proceso de planificacion deli desarrollo
incorporando: a) nuevas variables (relaciones entre estrucm.ras. espaciales y.;{ro-
cesos de desarrollo) vy b) un enfoque desagregado del procedimiento de pl'anlfl'(f&
cibn (mecanismo de integracion de niveles nacior}al y}ocal y de coordinacion
intersectorial en la elaboracion de estrategias y su ejecucion).

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

En definitiva, representaba, una forma supuestamente superior de planifi-
cacibn al poner en el centro de la atencidn de los politicos y planificadores la
preocupaci(’)n por los efectos de conjunto de una serie de campos Sie intervenciéon
muy separados, destacando niveles subnacionales de integracion que por lo
general habian escapado a las politicas generadas en sistemas nacionales.

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

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

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

En la practica, la introduccion de la planificacion del desarrollo regional,
no llegb a constituir una nueva matriz de procedimientos y objetivos que
transformara todo el sistema de decision, definicion de objetivos y asignacion de
recursos, como habria sido necesaria para que la planificacion del desarrollo
regional cumpliese las funciones tedricas previstas.® La planificacidén regional
constituybé mas bien una actividad secundaria, sin una insercion estructural clara.
Muchas veces representd un papel conceptual en la proposiciéon de estrategiasy
politicas que no encontraban una canalizacion firme en las actividades guber-

namentales. ) ]
En la practica sblo algunos aspectos (y muchas veces, solo parcialmente)

pudieron ser incorporados efectivamente a los programas de accion o lograron
transformarse en planes especificos. Ello significd que las funciones globales
postuladas fuesen dejadas de lado. El objetivo de un sistema global perdid

SHace algunos afios podia considerarse que Chile, Perli y Venezuela eran los que mas
se acercaban a esta concepcidn.

Véase W. Stohr, op. cit.

"En general se desarrollaron més las actividades de elaboracion de estrategias globales
o formulacion de planes que las de ejecucion.

8Salvo en periodos muy cortos y siempre en la fase de gestacion.
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1

entonces importancia y los esfuerzos de planificacién regional tendieron a
buscarse en operaciones especificas, para las cuales se ensayd una serie de
soluciones especiales.” En esas condiciones, dificilmente podia la planificacién
del desarrollo regional servir de instrumento para una modificacién sustancial del
patron de desarrolio espacial y la redistribucién regional del crecimiento.

En general las iniciativas de desarrollo regional en la periferia que fructifica-
ron fueron aquellas que respondian a las necesidades del desarrollo central,
teniendo las consideraciones regionales un lugar secundario. Cosa similar puede
decirse de los programas en zonas de pobreza, que se dirigieron més bien a
mejorar marginalmente las condiciones de vida, pero casi nunca a generar un
proceso de desarrollo. ' El predominio de esas motivaciones puede comprobarse
en cualquier lista de programas regionales. La inmensa mayoria se encuentra con
ias categorias de aprovechamiento de recursos naturales, afirmacién de 1a sobera-
nia nacional, y alivio de situaciones de extrema pobreza (especialmente rural).

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

En parte a consecuencia de lo anterior, los procedimientos de planificacidén
tampoco transformaron el sistema de toma de decisiones, asignacidon de recursos
v planificacién en general. Y por lo tanto, tampoco puede decirse que se haya
cumplido la segunda funcién prevista. En algunas zonas, hubo avances importan-
tes més bien en virtud de la extension y coordinacion del aparato central que de
sistemas propiamente regionales. En definitiva, la planificacién del desarrollo
regional, debi6 “acomodarse” a cumplir un papel instrumental para algunas
politicas nacionales que lo requerian.

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

915;parecian entonces corporaciones regionales, entidades sectoriales con actividades
regionales y asociaciones locales. En cierto sentido esto cierra el circulo. La planificacién
regional que habla comenzado a nivel regional, intenta un enfoque nacional regionalizado g
Iuego se conforma con servir de instrumento de planes nacionales.

0véase W, St6hr, op. cit. y D. Barkin, “A case study of the beneficiaries of regional
development”, International Social Development Review, NO 4, pp. 84-94, 1972,
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odria aducirse también, que el despiafz'arnifa’nto del centro dg interc;s (%e los
gianiﬁcadores regionales desde la planificacibn de y para regxfnes ac1§ tzin
enfoque nacional centralizado y cercano al apa:rato c§ntrai (‘cc?r{ de daxgu{ne'r;i tcz 12
gue allf estaban los recursos), aun'que les a:bna nue\vas' ?(?Slbﬂl 2 e}slsd Iz:iCji o
toma de control por parte del gobierno nacional v debilité 1a posibilidad de qg_e
surgiera un verdadero poder regiona:h Prc?bablemeflte los tres aspectos se combi-
raron en alguna proporeibn que varia segun I?S palses. . _

Cabe preguntasse, ademds, si han sido s6lo lf?,s fuz}f:iones fie 1&_ pian.}'macmn

del degarrolio regional las que han sufﬁc%o e's’ta distorsibn, ? sila sztuac;c?nze (ciia
también en otros campos de la plarfi’fmacmn. Ello lievaria i la nec.eszda &
analizar mébs sisteméticamente la relacibn entre el grado de‘ control social —t.anto
en sentido gociopolitico como operacional— en fma sc'cizedad v las funagr}es
posibles de un sistema de planificacidon. Queda’la 1rf1presmon delqu.e esa reiatcmnf
de iz que en teoria todos estamos comciepte:s, ha sido en Ia: practica desc‘:uzdaia
u objeto de apreciaciones més bien Op:tmxst;as, 31 gue ello le he §§do a ?
planificacidn del desarrollo un “‘aire de irrealidad” que muchos planificadores,
politicos v académicos hoy parecen compartir. ) . ‘
) En el caso de la planificacion regional esto revesm% particular gr.avedfa por
cuanto demandaba una creciente complejidad, exter@Si.on ¥ profuncigacwn del
proceso de planificacibn y que requeria de condiciones .zm'ly exigentes de
orientacibn, organizacién y control para su corrects desenvolvimiento.

Si formas menos complejas de planificacién estaban enfrgﬁtando grandes
dificultades en ejercer una influencia real sobr§ el pmces:o de desar?o}l.of nq ’es
sorprendente que el intento de montar un sm‘?ema_ reg.wng} de pi.amﬁcgcmn
revelase en toda su profundidad las consecuencias p{:GpiaS d«:i esta Situ&cmn.,ly
gue ello condujese con mayor o menor rapidez en distintos paises a su reduccion
o abandono. ‘ o

En esas condiciones, la planificacion del desarrollo regional pareczo'mas
bien un 6rgano de la planificacibn nacional tal v como se habia estiéo Qractican-
do, con una forma externa que podria haceﬂa.aparecer @f)mo regzonglr . Se
preocupd mas de la localizacidn vy algunas éémensmﬁes’ espaciales de E?,s poh’mcgs
funcionales gue de la interrelacion entre los procesos de desarrollo y i;a es’.aructw
racibn espacial. Abandondé asi en buena medida aquello gue habia sido su

innovacion tebrica propia.

b}  Losobjetivos de la planificacion del desarrollo regional

Exn el amplio campo definido por las funciones generales de la plafﬁficacié'ﬁ
regional, surgie}ozl diferentes interpretaciones sobre I'C:S e‘bjeti—vos que ésta éebla
vroponerse. El diagnbstico gue llevd a la planificacion del aesa.r'mﬂo regzonal
establecia gue el analisis del comportamiento espacial de una serie de variables
del desarro}:‘io muesira una tendencia a una concentracidon con;stante del proceso,
lo que se considera como indeseable por imponer restriccu.mes al desmoﬂo
nacional a medianc y largo plazo y generar desigualdades de ingreso y r{1v§ai de
vida interregionales, ' Los objetivos de la planificacibn regional se definieron

1 Especial atencion merecieron las diferencias entre regiones centrales y periféricas;
zonas metropolitanas y ciudades mas pequefias; y éstas y las zonas rurales.
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entonces en funcién de las consecuencias de esta tendencia y se apoyaban en una
elaboraci6n tedrica explicativa de sus causas.

Si se pudiese plantear un objetivo general ampliamente compartido al que
se asocian ofros més especificos que registran alguna variedad, podria decirse que
es la blisqueda de la redistribucién espacial del crecimiento econdmico, con el
propdsito de ampliar la capacidad de expansiébn del sistema global, elevar los
niveles de vida, y reducir los desequilibrios detectados en el diagnéstico. *? Esto
s¢ alcanzaria a través de la modernizacidn e integracion de las regiones atrasadas
v periféricas, tanto en términos socicecondmicos, como sociopoliticos y fisicos.
Por este prisma pueden encontrarse variantes que destacan algunos problemas ¢
seleccionan algunos mecanismos a los que seles atribuye lavirtud de provocar otra
serie de cambios asociados.

En algunos casos, por ejemplo, se da importancia a la incorporacién de 12
poblacidn a los mercados, en otros a la explotaciébn de recursos naturales, la
desconcentracion industrial, o el apoyo a regiones deprimidas o 4reas problemas.
La planificacién del desarrollo regional debia ser el instrumento para obtener la
reorientacion buscada, por cuanto el funcionamiento espontaneo de la economia
seria incapaz de corregir las tendencias de concentracién y desequilibrio, o las
correcciones se producirian en un plazo tan dilatado que perderia todo sentido
social y polftico.*®

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

Asi pues, se confisba en que al aicanzar los objetivos postulados se
producirian cambios importantes en el procesc de desarrollo, haciéndolo evolu-
cionar hacia una mayor participacién social, mejores condiciones de equidad y
nivelacién general de las oportunidades abiertas a la poblacién. A menudo se
insistid en que esos objetivos eran muy importantes en el caso latinoamericano,
Ya que esos paises se encontraban en una fase de transicidén en la que debia
producirse una reorganizacidon de los sistemas espaciales!4 Por lo tanto, era el
momento precisc para orientar esta transformacién y romper las rigideces de
organizacion heredadas del pasado colonial.

Hoy, a2 la luz de la experiencia, cabe recapacitar si habia tal margen de
flexibilidad en las estructuras espaciales v si los patrones de ocupacidn espacial
del territorio no estaban ya tan consolidados que requerian un instrumental mas
radical que el que las estrategias regionales estaban recomendando.

En la préctica, los objetivos de las estrategias de desarrollo regional en
América Latina pueden definirse més bhien como un subconjunto de los que
sustentaba la teorfa y fueron ademaés sufriendo un proceso de merma paulatina.

22Vézmse J.G.M. Hilhorst, op. cit.; A.O. Hirschman, op. cit.; y J. Friedmann, op. cit.

i3 ; ”» . .
Se suponia en general que aumentaba automiticamente el bienestar social con el
crecimiento de la economia por efecto de las transformaciones politicas y sociales que
provocaba la aplicacion de las estrategias.

“ygase 1. Friedmann, op. cit.
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En general, se sacrificaron los objetivos propiamente regionales frente a los

jonales. . .
neas En efecto, aquellas partes de las estrategias de desarrollo regional que se

transformaron en programas y proyectos concretos fl’lerorf aqueﬂ'as' que coinfzi-
dieron con objetivos nacionales anteriores, o que habian sido deflmdc.)s Prescm-
diendo del “enfoque regional”. Esto parece dem(.)st.rar quellos objetivos de
desarrollo regional no lograron transformarse en O]’Z)Je'[lVOS I}acmnales ¥y que, por
el contrario, estos Gltimos se expresaron a través de métodos y formas de
organizacion regionales. ‘ o .

El fendmeno de subordinacidn de la planificacion regional y en el fondo la
5o aceptacion de sus objetivos centrales como objetivos nacionales pug@e.haber
tenido su origen en varias razones. Por una parte, la .supuesta compatibilidad v
ain reforzamiento reciproco con los objetivos nacmnales’ resultargn ser mas
complicados en la practica que lo que planteaba la tgona. La ex1stenc.1a) de
jmportantes soluciones de tfransaccidn a corto y mediano plazo cor;xphco la
¢actibilidad politica de los objetivos regionales por cuanto no fue edeente 'la
bondad de los resultados en aspectos significativos desde el punto de vista social
v politico. . '

Por otro lado, la supuesta flexibilidad de las estructuras espaciales se
basaba en la idea de que habia una ““fase de transicién” del proceso de desarrollo
que a su vez se originaba en la concepcidén de un proceso evolutivo ent.re' l'as
etapas de subdesarrollo y desarrollo cuya validez ha sido puesta en tela ‘(’ie juicio
fiitimamente. Por otro lado, se hacia caso omiso de la estrecha interaccion entre
estructuras sociopoliticas v econdémicas y estructuras espaciales y el papel de
aquéllas en generar y reproducir a éstas. En sintesis parecia afirmarsc? que las
estructuras espaciales como hechos concretos afectaban las oportunidades y
restricciones de desarrollo de las comunidades de los diferentes espacios subna-
cionales.

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

Por otra parte el diagnostico de las desventajas de la concentracion y de los
desequilibrios espaciales del desarrollo provenia de una imagen de este proceso
que no siempre coincidfa con el estilo de desarrollo, aceptado o impuesto, de
cada pais. Ello tuvo dos consecuencias importantes. Por un lado las tesis de las
estrategias regionales fueron més o menos aceptables seglin la orientacion del
proceso general adoptado por cada pais!® Asi, se amplia el campo de accibn y
la organizacién de la planificacién regional cuando la orientacidbn central del

1%2ase 3.G.M. Hithorst, Bottom-down planning in Peru, 1968-1977, 188, mimeo.,
1978.

Y6 %ga orientacion se define por un conjunto de aspectos como la adhesibn a c%eter-
minados marcos conceptuales o teorfas del desatrollo, la prevalencia de c'ierto interés de
grupo en la definicidbn de objetivos y ‘asignacidn de recursos y la concepcion del papel del
Estado en el proceso de desarrollo.
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desarrollo nacional se apoya en intereses, teorias y modelos para los cuales son
funcionales las estrategias de desarrollo regional.

Cabe advertir la correlacidén entre los programas de desconcentracion y la
importancia politica de la periferia para determinados movimientos y partidos
politicos o las politicas de desarrollo a base del mercado interno y la incorpora-
ciébn de regiones periféricas.

Como efecto de esta misma relacidn, la factibilidad de los objetivos
regionales postulados no sblo varia de un pais a otro, sino que en éstos, con los
sucesivos cambios de orientacidbn impuestos por el acceso al poder de movimien-
tos o partidos politicos con diferentes proyectos historicos. De ahi que la
estabilidad de las politicas regionales fuese bastante precaria y que sus caracte-
risticas y profundidad variaran en plazos que impedian que nmguna de ellas se
consolidara cuando habia verdadero interés politico en eJecutarlas

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

En efecto, por las caracteristicas propias de la base tedrica regional los
objetivos generales planteados no permitian identificar las metas concretas sin
ambigiiedad y en algunos casos era importante toda definicion. Asi, por ejemplo,
un programa de aprovechamiento de recursos naturales ubicados en una regidon
puede ayudar a reducir desigualdades regionales. 18 g1 que ello ocurra en la
prictica depende de una serie de objetivos asociados y de las politicas especificas
que se definan para lograr el objetivo final.

La falta de especificidad de los objetivos regionales, tanto en la prictica
como en lateoria, es un problema grave que tiene varias consecuencias. Por un
lado, hace dificil distinguir entre la situacion deseable y lo que dado unhorizon-
te de tiempo, se puede realizar. De alli surge la disculpa empleada muy concreta-
mente de que los objetivos se cumplen a largo plazo, pero sin una idea clara de
cudl seria ese plazo. Sin embargo, si el horizonte temporal para la planificacion

s “T”, parece irracional establecer objetivos para un horizonte de tiempo T + n,
del cual n es un incdgnita. Por otro, el hecho de no prestar mucha atencibn al
grado de detalle, implica también que la situacién deseable no se define con més
rigor. Debe reconocerse que para ello no se dispone de mucha teoria, salvo
algunos modelos normativos de organizacidén espacial los cuales tampoco son
demasiado Utiles en el contexto latinoamericano.!®

Y7En €. Zorro, ¢ ‘Algunas implicaciones econdmicas de modelos de desarrollo urbano”
(Enfoques Colombianos, N9 7, Fundacion Friederich Neumann, Bogota, 1975) se hace una
breve descripcion de estos vaivenes en el caso colombiano.

18para aclarar el concepto de desigualdad espacial y regional, véanse J. Hinderink y
J. 1. Sterkenburg, “*Spatial inequality underdeveloped countries and the role of government
policy,” TESQ, vol. 69, NO 1/2, pp. 5-16, 1978 y A. Gilbert v D. E. Goodman, Deveiop-
ment planning and spatial structure, John Wiley, Londres, 1976.

1914 organizacién espacial hexagonal tampoco es una solucidn fnica. Véase
V.C. Faton y R.G. Lipsey, “The non-uniqueness of equilibrium in the Loschian location
model”, American Economic Review, vol. 66, NO 1, pp. 77-93.
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La aparente libertad creada por esa falta de especificidad —la ambigliedad
entre los objetivos generales y los concretos— produce la falsa sensacion de ser
un “general todopoderoso, que actha con completo control y libertad sobre un
mapa’’. Las estrategias regionales a menudo parecen exigir cambios milagrosos en
ios procesos de desarrollo en el espacio, perdiendo de vista la inercia del sistema.

La relacidn entre los cambios en los procesos de desarrollo en el espacio y
ia capacidad funcional del sistema socioecondmico para efectuar estos cambios
parece haber recibido menor atencion que la que merece.

Por otra parte, el caricter general de los objetivos se relaciona con el
carhcter de las teorfas disponibles en que se apoya la estrategia. Una teoria es un
conjunto de proposiciones sobre el comportamiento de un nimero determinado
de variables. Mientras mds general la teoria, més dificil establecer un modelo que
cuantifique sus proposiciones. La falta de un modelo hace dificil especificar la
relacion entre variables objetivo y variables de control (instrumentos). Es diffcil
establecer entonces la eficiencia de la estrategia en términos de los objetivos. En
consecuencia hay gran incertidumbre respecto a la coherencia instrumento-
objetivo, O =1 (I, ... ) y no se puede establecer con exactitud la dosificacion
del instrumento. Por ejemplo, ;cudl debe ser el tipo de incentivo y de qué
cantidad o nivel para lograr “x” empleos adicionales en una region?

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

Ello puede haberse debido a diversas causas: a)los objetivos nacionales
traducfan méas coherentemente los objetivos de los intereses dominantes de los
grupos que detentaban el poder y eran por tanto més funcionales al “‘estilo de
desarrollo” prevaleciente; b)los objetivos del desarrollo regional implicaban
plazos y recursos mucho mayores que los calculados inicialmente, con lo cual su
puesta en practica tendid a afectar la situacion politica de los grupos gobernan-
tes, amenazando su capacidad de retener el poder, ya que era imposible una
accibn igualmente importante en todas las regiones periféricas, lo que abria el
campo a enfrentamientos politicos dificiles de manejar, y los resultados en los
plazos normales de gobierno no eran muy aparentes; y c)los objetivos operacio-
nales eran ambiguos e imprecisos. Dejaban un amplio margen de interpretacién
que facilito la diferenciacibn entre planes escritos y programas concretos y difi-
cultaban la identificacién de metas concretas y por consiguiente la ejecucion de
los programas correspondientes.

c) La base teorica de la planificacion del desarrollo regional

Corresponde ahora analizar hasta qué punto la base teorica de la planifica-
cidbn regional fue utilizada (v en qué forma) en la elaboracion y disefio de
estrategias.

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

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

— La teoria del crecimiento regional basada en la dotacién de recursos
(naturales) regz'omzles.21 Esta corriente postula que el crecimiento econbdbmico
regional es funcién primordialmente de sus recursos. No se trata sdlo de los
recursos en si mismos sino que se reconoce que el acceso a ellos v a los mercados
de los bienes producidos con ellos son variables determinantes del crecimiento
regional. El proceso de desarrollo regional forma parte de la expansion de una
economia central, que incorpora sucesivamente nuevas Areas en la medida que
ello le es funcional. La dotaciéon de recursos v su acceso condicionan la formay
el tiempo de incorporacion.

Supuestos esenciales de este tipo de pensamiento son que la incorporacion
a la economfia central en todas las circunstancias es generadora de crecimiento
regional y que el proceso de crecimiento de la economia nacional se traducirk en
una elevacidn del nivel de desarrollo de la regién incorporada.

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

Este fendmeno de concentracién en algunas unidades espaciales 4 tiene un
efecto perjudicial sobre otras B, pero también habri un efecto positivo, pues la
concentracion del crecimiento tendrd efectos de difusién. Se considera que la
intervencién del Estado es necesaria para lograr un efecto neto positivo sobre las
unidades espaciales de tipo B. Sin embargo, ambos autores difieren en este
punto. Mientras Hirshman propone que una politica econdmica deliberada haria
posible corregir el desequilibrio para las regiones B, Myrdal sostiene que dadas las
condiciones de los pafses pobres (la naturaleza internacional de las relaciones que
determinan el subdesarrollo econdmico y las politicas de (laissez-faire) 1a accibn
del Estado tiende a reforzar el desequilibrio y lleva a una mayor concentracién
en unas pocas regiones de tipo 4.

20 . . S i L .

Cabe advertir que no es la intencidén ni describir en detalle ni criticar las diferentes
corrientes tedricas; se trata tan sdlo de delinear su elemento mas esencial a fin de hacer
posible un analisis de las bases tedricas empleadas en la formulacion de estrategias.

21ygase M. Perloff y L. Wingo, Natural resource endowment and regional economic
growth, 1961, reimpreso en I. Friedmann y W. Alonso (eds.) Regional policy, Readings in
theory and applications, MIT Press, Cambridge, Mass.

2¥¢anse G. Myrdal, Teoria econdmica y regiones subdesarrolladas, Fondo de Cultura
Economica, México, 1959 y A.O. Hirschman, op. cit.
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_ La teoria de los polos de crecimiento. Sobre esta teoria se ha escrito en
abundaﬂcia.” El concepto de polo de crecimiento planteadﬂ originalmente por
un economista francés fue posteriormente apro‘piado y modificado por una larga
serie de autores para una cantidad de fines diferentes, de manera tal que hoy
puede observarse cierto cansancio mental con el tema. .

Al comienzo no era una teorfa regional, sino que se referfa a un espacio
abstracto. Al popularizarse se la interpretd de manera tal de poderla ap%ica;r aun
espacio geogr'&ﬁco.24 Lue%o se agregaron a ella en forma flormatlva varlaples .c?el
desarrollo v cambio social > v se combind con otras teorfas como la de difusiéon
espacial de las mnovaciones y de la estructura de los sistemas urbanos. A la
postre se produjo una mezcla entre los conceptos de polos y centros de
crecimiento de tal suerte que hay autores que no estiman necesario diferen-

. 26
los. .
. — Las teorias de desarrollo polarizado. Tomando como punto de partida

un modelo de centro-periferia desarrollado en las teorias de la economia.in‘terna-
cional y las elaboraciones de los conceptos de polos y centros de crecmngnto,
autores como John Friedmann y J. Hilhorst desarrollaron a fines del decenio de
1960 marcos conceptuales mas completos del desarrollo regional. La tesis central
de Friedmann es que la economia espacial se integra a través de la matriz de
centros urbanos que actlian como promotores del proceso de desarrollo difun-
diendo “impulsos” de transformacion y crecimiento.?”

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

Hilhorst, por su parte, partiendo de tesis similares, centro la atencion en la
dominacién econdmica, social y politica ejercida por el centro sobre la periferia.
El proceso de penetracidn del centro en la periferia esvisto desde dos aspectos:
1a extraccion y la distribucidn. Al mismo tiempo que el centro extrae beneficios
netos de la periferia, va provocando un proceso de autoidentificacion en ella que
hace aparecer una élite regional, al tiempo gue aumenta paulatinamente la inte-

#3Véase D.F. Darwent, “Growth poles, growth centers in regional planning”, Envi-
ronment and Planning, vol. 1, NO© 1,

24No es claro todavia si debe entenderse como un modelo analdgico o como una
interpretacion locacional de la formulacibén sectorial. Véase M.J. Mosley, Growth centers in
ipatial planning, Pergamon Press, Oxford.

2Syéase B.J.L. Berry, “Social change as a spatial process™, International Social
Development Review, NO© 4, 1972.

%6v¢ase N.M. Hansen (ed.) Public policy and regional economic development. The
xperience of nine western countries, Bollinger, Campana, Cambridge, Mass., 1974.

o papel de los centros urbanos no se concebia solamente en funcidén de las
ransformaciones econdmicas; por el contrario, debian contribuir decisivamente a generar
ransformaciones sociales y politicas.
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gracibn interna de la region. Siendo asi, la periferia iria mejorando progresi-
vamente su capacidad de negociacién frente al centroy aumentando su participa-
cibn en los beneficios del desarrollo.

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

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

— El enfoque de la dependencia y el colonialismo interno. Durante el
decenio de 1960, se habia venido desarrollando en América Latina una linea de
pensamiento que tendia a establecer un nuevo criterio para el anélisis de los
problemas del subdesarrollo.?® Segln él, desarrollo y subdesarrollo no serian dos

ino dos aspectos simultaneos propios de un mismo

fases de un mismo proceso, sin
gistema, y reciprocamente explicativos. Este enfoque, aplicado en un principio a
las relaciones entre paises, fue utilizado también en escala regional. La idea de

que el subdesarrollo regional era consecuencia de la apropiacion de los exceden-
tes econbmicos por el centro llevé a la concepcion de un verdadero proceso de
“colonialismo interno”.*’

A partir de ese punto, se rest
desarrolladas v no desarrolladas para
social como factor del proceso de desarrollo. 0

& importancia a la division de regiones
darsela al fenomeno de la estratificacion

28v¢anse A Quijano, “Dependencia, cambio social v urbanizacion en América
Latina” en M. Schteingart (comp.), Urbanizacién y dependencia en América Latina, Edicio-
nes SIAP, Buenos Aires, 1973; A.G. Frank, “Capitalism and underdevelopment in Latin
America”, Monthly Review Press, Nueva York, 1967; y O. Sunkel “Tresarrollo, subdesarro-
1lo, dependencia, marginacion y desigualdades espaciales: hacia un enfoque totalizante”,
EURE, vol. L, 1970.

29 Asi como ocurre en el orden internacion
colonialism and national development”, Studies in

L 4, pp. 27-37, 1964/1965.
30v74anse M. Santos, Les villes du tiers monde, Genin, Parfs, 1971; J. Friedmann y

F. Sullivan, “Labour absorption in the urban economy: the case of the developing coun-
tries”, EDCC, vol 22, pp. 385-413; T.G.Mc Gee, The persistence of the proto-proletariat.
occupational structures and planning for the future of third world countries, UCLA, School
of Architecture and Urban Planning, 1974; D. Rarkin, op. cit.; v 3. Friedmann v R. Wolff,
The urban transition, Edward Arnold, Londres, 1975.

al. Véase P. Gonzélez Casanova, *‘Internal
International Comparative Development,

-y

Las cstrategias de polarizacidn y los centros y polos de crecimiento se
denuncian como expresion de la teorfa y practica de la acumulacién desigual y
como instrumentos de dominacibn espacial, sobre todo por parte de las compa-
fias transnacionales, cuyo papel en el desarrollo hasido un tema muy discutido
e los Gltimos tiempos3! Desaparece la idea de una convergencia (aungue sea a
largo plazo ¥ condicional) en la medida en que el subdesarrollo es un efecto
estructural del desarrollo en otras regiones o pafses. Por primera vez el desarrollo
regional aparece inscrito en un marco més amplio de caracter internacional y su
naturaleza no es diferente de aquél®? Por su parte, el problema de las desigual-
dades es visto mas bien como un reflejo de la explotacidon social entre clasesy de
ias asociaciones entre algunas de éstas e intereses extranjeros.

En conjunto, estas caracteristicas llevan, al menos inicialmente, a un
rechazo casi completo de las teorfas y estrategias que hasta entonces ilabian
prevalecido. En el fondo, la planificacién regional no estaria sino recreando, en
iz periferia, el mismo sistema de desigualdad existente en el centro, permitie;ldo
una penetracion mas profunda de los intereses capitalistas (sobre todo de los
paises dominantes), acentuando la dependencia de ellos y haciendo més dificil
una {ransformacién en el sentido de un auténtico desarrollo.

— Ultimamente han surgido nuevas contribuciones teoricas que pretenden
relacionar e] proceso de concentracion econdmica y el desarrollo regional.
Hf)}lland y Smgel"dgstagzsn las repgr?usiones de las estructuras industriales oligo-
pblicas y monopdlicas”™ En la dindmica del proceso de oligopolizacibn surgen
empresas lideres cuyas escalas de operacidn son muy grandes (multirregional y
multinacional) v Holland les atribuye un poder mesoecondmico a ellas. Surge
también un dualismo regional, en que las empresas lideres de los oligop‘olios y
n}oncxpo}.ios estan localizadas en la region més desarrollada, mientras en las otras
solo‘ se eneuen:crgn las empresas pequefias y tradicionales. Para romper este
dualismo la pol%mca ef:on'omica regional tiene que dirigirse a las empresas lideres
de }czs ;hgopohos. Sin embargo, los instrumentos tradicionales de la politica
econbmica regional no son eficaces por el mismo poder mesoecondmico de esas
ﬁ?%npregas. Holland propone que los gobiernos traten de controlar a esas empresas
directamente.

- ‘Ademés de las corrientes principales existe un conjunto de teorfas y
proposiciones propiamente espaciales, como las de localizacion, organizacion
espacial, teorfa econbémica de tamafios de centros y otras. Aunque no son

34,4 ey
URE VVfairIxseI J.ﬁLhCoraggJo, H“acxa una revisi.én de la teoria de los polos de desarrollo”,
. y o_ y ?/7?, M. Kapllan, 1.a ciudad latinoamericana como factor de transicion de
%z er’éomgeconommo y politico en el exterior”, en M. Schteingart, op. cit.; A Rofmann
: pendencia, estructura de poder y formacion regional en América Latina, Siglo XXI:
uen?s Alre/s, 1974; v D. Slater, “El capitalismo subdesarrollado y la organizacion del
espacio: Perlt 1920-19407, Revista Interamericana de Planeacién, 12, NO 45. °

zzG. Myrdal, op. cit.

b, Singer Veirgfb S. Hgﬂand, Capital f}ersus the regions, MacMillan, Londres, 1976 vy
" Schtein o (Ca;nzacwn, @ependencm. y ) marginalidad en América Latina”, en
po dgl mp.), Opj cit. }.ioll.a)nd 11r,mto su examen a Europa. Para un analisis de la
namica del proceso de oligopolizacién mds aplicable a América Latina, véase B. Helmsing,

Cligopolio y desarrollo region icaci : i
boory e 0 regional, publicaciones IDER NO© 79.003, Universidad de los Andes,
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propiamente teorias del desarrollo regional, son usadas en las diversas teorias
regionales y su importancia en ellas varia seglin el tipo de interaccién que ellas
plantean entre el desarrollo y la dimensibn espacial.

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

Aunque estos enfoques podran ser utilizados en la elaboracion de diagnés-
ticos, llevan facilmente a un punto muerto, al exigir condiciones sociopoliticas
muy especiales que casi no existen en América Latina. En sus versiones externas
llevan més bien a negar el valor de 1a planificacidon sin un cambio radical de 1a
sociedad, a saber, la revolucién social.

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

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

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

La concentracién en algunas corrientes parece derivar de su mejor adecua-
cibn al contexto sociopolitico de América Latina, pero respondié también a
otros factores més sustantivos. Esas l{neas de pensamiento encajaban bien con el
paradigma dominante del desarrollo en los decenios de 1950 y 1960, que
incluian la industrializacién como estrategia de crecimiento econbmico, la nece-
sidad de la urbanizacién y el papel positivo de las ciudades en el desarrollo, la
seleccibn de tecnologias de alta productividad, la planificacién como instrumen-
to del poder central para dirigir el proceso y el concepto de ““circulo vicioso” del
subdesarrollo. En esas condiciones, las estrategias de desarrollo parecian no
exigir transformaciones estructurales conflictivas, sino que més bien éstas serian
consecuencia de la aplicacidén de las estrategias.

Entre otras dificultades para formular estrategias con las bases tedricas
regionales, figura el hecho de que eran en general conceptualinente imprecisas y
podian ser objeto de muchas interpretaciones. Ademas, hay pocos modelos
formulados a base de teorias regionales de desarrollo. No es que no haya habido

intentos de elaborarlos, pero la mayoria son de compatibilidad econdmica, mas
algunas hipOtesis de comportamiento. Ello se explica en parte, por su generali-
dad, pero también por su caricter interdisciplinario que dificulta el proceso de
especificacion.

Del examen de los programas regionales de América Latina surgen tres
observaciones:
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1) Gran niimero no parece tener una estrategia, ’te.éricamente sus.t§nta.'c%a,
ae lo ligue claramente con algunos de‘ los cugrpos t(?OI'lCOS de la planificacion
?egional. Se puede hablar de planificacion regional solo~ porque los programas
tie“nen un enfogue territorial. En e§te grupo hay gran variedad desde los q\;e son
aetamente sectoriales (agua, energia, transporte), hla_sta los qu.e buscari re or;ar
1as economias de ciertas zonas, por r,azon’es geo.poh.tlce‘ts o so.(j,lales, en los cul es
1z racionalidad de la accion no va maés allé del circuito inversidn o gasto-empleo-
mgreszgﬂ?{gjogran cantidad de programas.mr?’les, que van 'desde Ia modernliza-
¢ibn o tecnificacidon del agro hasta la colf)mzamon, pes'e -a la 1mgresmn gen.edra de
q;w ia planificacién del desarrollo reglonal en .Amer‘zca. Latina ha tgm -O’ un
fuerte sesgo urbano, consecuencia de la 1mp0rt%nc1a atnbuldaf ala u?})amzacmn 1y
1z industrializacién en la mayoria de las. teorias. Queda l‘a impresion de c%ue a
teoria como tal ha tenido menos influencia Fle 'lo que podrla‘ stupozli’erse a.pmrlxera
vista. En una proporcion importante la practlcg f:?e la ptlal}lﬁcafcxon regiona ”en
Ameérica Latina’? aparece mas bien en una posicidon ecléctica sin una definicién
eorica.
clae e;)sésalscfstcascs en que se reconocen ggfoques te@ricos explicitos.,’ éstos
corresponden de una u ofra manera a proposwlon.es a.s,cc:lggas con las teorias del
desarrollo polarizado, polos de crecimiento y dominacion. '

Sin embargo, muchas veces no se aprecia si las estrategias son una e.xpre-
sibn correcta de las teorias invocadas, o si se limitan a una egtrategla ‘de
urbanizacion-industrializacidon en términos generales. En efecto, varios estudigs
han sefialado cémo los conceptos,>® v la utilizacién .de los modelos de estrategza.
propuestos estaban equivocados o eran t?.n amblguos; como para des.peﬂ;az
éospechas sobre su pureza tedOrica. Mas aln, la mayoria (?6 las exp?n?ncms
muestran que en los proyectos, la distancia entre la teorla'y la practica se
acentlia al reducirse éstos a sdlo algunos aspectos de los prev1st.os en l.as estra-
tegias-documentos. Con raras excepciones, hubo cons@(%rables.dlferenmas elnFre
la teoria que aparecia como sustentando la planificacion regional en América

i s concretos que se ejecutaron.
Lahna’fséézsui)lr; Z:rzfeode criticas aguntan hoy a las dificultades, que aparentemen-
te no fueron advertidas en su oportunidad, de aplicar los conceptos de desarrolio
polarizados hasta el extremo de gque hoy parece haber consenso en que el
concepto mismo es ambiguo. Muchos planificadores creyeron que era aplicable

34Importa sefialar que nos referimos a la mayor parte de lo que se 1"1a. he.:cho en
América Latina con el calificativo de planificacion regional y no a unas pocas iniciativas que
tuvieron un enfoque tedrico definido y que son las que se citan habitualmente.

35Estaesta concepcion de Hilhorst. (Véase J.G.M. Hilhorst, op. cit., 1971.)

*$Véanse S. Boisier, Polos de desarrollo: hipotesis y politicas en}{imérica thina,
ILPES, Santiago de Chile, 1971; y Polos de desarrollo, hipbtesis y politicas: estudio de
Bolivia, Chile y Pertz, UNRISD, 1972

37Con suma frecuencia, la creacidn de centros de crecimiento no.Pasé de ser un
incremento marginal de la inversidn social, acompafiado de 1?1 hab.ilit:.;tcmn de terrenos
(parques) industriales, de algunas ventajas econdmicas para el inversionista y otfa} obras
complementarias de infraestructura. Solo en contados casos esos programas. adgmner@ la
amplitud y estabilidad como para poder ser consisierados intentos de complejos industriales,
o por lo menos de aceleracion de la industrializacion.
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. . . ~ 3
tanto a las grandes aglomeraciones industriales como a centros pequeiios. 8

Tampoco se precisaron el concepto de ‘‘crecimiento autosostenido™ nila forma,
momento o magnitud en que ello ocurria. El conjunto de medidas o instrumen-
tos a través de los cuales todo el proceso debia iniciarse y sostenerse tampoco
pareci6 tener una definicidén consistente.>’

En cuanto a los efectos de difusion del crecimiento hacia la periferia la
situacidébn es similar o alin peor. Se esperaban esos efectos pero poco o nada se
hacia para que ocurriesen. Asi no sorprende que hoy una larga lista de escritores
y planificadores consideren el concepto de centro de crecimiento poco 0til como
instrumento de planificacion.*°

En sintesis, queda la impresion de que si bien los conceptos de polariza-
¢cidn, urbanizacién y difusién eran particularmente atractivos y podian facilmen-
te transformarse en estrategias generales, presentaban muchas dificultades para
su transformacion en instrumentos de planificacién y de acecion.

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

2. La crisis de la planificacion del desarrollo regional

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

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

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

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

38véanse las estrategias de Chile, Bolivia y Pert, analizadas por Sergio Boisier.

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

*Ovganse M.1. Moseley, op. cit.; N.\M. Hansen, op. cit.; J.M. Friedmann y M. Douglas,
“Regional planning and development: the agropolitan approach”, en Growth pole strategies
and regional development in Asia, UNRISD, Nagoya, Japén, 1975; A. Gilbert y
D.E. Goodman, op. cit.; y W. Stohr y F. Todtling, “Una evaluacion de las politicas regiona-
les. Experiencias en economias de mercado v en economfias mixtas”, Revista Interamericana
de Planeacion, 12, NO 45, 1978.

#1psta accibn se basa en F. Uribe-Echeverria, “Los programas de ensefianza de
planificacidon del desarrollo urbano regional a la luz de la experiencia de implementacion de
planes y politicas”, FURE, 5, NO 15, pp. 9-27, 1977.

a2

entre los objetivos, la estrategia y su base tedrica; 2)la factibilidad de su
gjecucion que comprende dos condiciones: la probabilidad de que los objetivos
sean politicamente aceptablesy que las acciones previstas sean operacionalmente
factibles; 3)la capacidad de orientacion derivada de la estrategia en lo que
concierne a las actividades de cada institucibn involucrada y a la coordinacion de
1as acciones de todas ellas o de subconjuntos especificos.

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

T
Realidad 1 Teoria
)
Estructura Iy .
sociopolitica Estrategia 3 Objetivos
T
tg 6
Instrumentos
Sistema
plan/ADM

En el grafico se identifican seis relaciones cruciales. La primera {r{)
especifica que la teoria en la cual se sustenta la estrategia debe ser una interpreta-
cion vélida de la realidad y por tanto se denomina relacion de validez; la
segunda (r9) implica la necesidad de coherencia entre estrategia y teoria (rela-
cidn de consistencia); la tercera (r3) —la eficacia— implica que en el marco de la
teoria es posible demostrar que los objetivos pueden ser alcanzados por la
aplicacion de la estrategia; la cuarta y la quinta (r4) y (r5) son dos relaciones de
factibilidad (politica y operacional), es decir que la estrategia puede ser aceptada
y ademés aplicada en el marco institucional; y la sexta relacion (14) implica que
la estrategia es suficiente y eficaz para orientar la accion de las instituciones
vinculadas, identificando sin ambigliedad el pape! o tipo de objetive que cada
uno deberia cumplir.

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

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

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

Por otra parte, la necesaria relacién de consistencia no es una caracteristica
intrinseca en toda estrategia, puesto que por definicibn ésta representa una
interpretacién de esta teoria 0 modelo v por consiguiente esté sujeta a variacio-
nes, a veces dificiles de detectar. Ello ocurre en funciébn de varios aspectos
caracteristicos de toda teoria y de la manera en que ellos perturban la elabora-
cidbn de una estrategia. En realidad una estrategia es una interpretaciébn de la
teoria o el modelo en el sentido de que los requiere para postular cierto nlimero
de intervenciones que estin dirigidas a alcanzar objetivos especificos. Naturai-
mente estos objetivos pueden ser diferentes para cada estrategia. Asi pues, una
teoria puede dar origen a varias estrategias segfin los objetivos que puedan
postularse. Para cada una de ellas habrd una racionalidad propia enmarcada en la
teorfa, pero no equivalente a ella. Bsa racionalidad deberi ser una proposicion
especifica y explicita para hacer posible un control de consistencia.

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

Asimismo una teoria por no ser completa frente a la realidad, deja fuera
relaciones entre lag variables consideradas. En la prictica, estas relaciones o
variables excluidas existen y condicionarin los resultados alcanzados por la ejecu-
cion de las acciones postuladas. En consecuencia, habré siempre un grado aprecia-
ble de incertidumbre en los resultados por esta causa: por ello se postula la nece-
sidad de evaluacion y retro-alimentacién permanentes en el proceso de ejecucibn.

Sin embargo esto no es féacil, por cuanto depende de la capacidad de
obtener y procesar la informacién Gtil en un plazo oportuno. Como el tiempo de
reaccidbn de las variables suele ser muy diferente v el conocimiento de estos
rezagos es muy primitivo, la evaluacion de esta informacidén es sumamente
compleja v puede inducir a multiplicidad de errores. Por Gltimo, si bien a una
teorfa puede bastarle el planteamiento de relaciones cualitativas y el sentido
general que tienen, la aplicacién de instrumentos se realiza siempre en un marco
cuantitativo y por ende la definiciébn de metas concretas para la aplicacion de
instrumentos est4 también afecta a un alto grado de incertidumbre.*®

42 » . . . N
Asi se ha recortado a los centros de crecimiento varios atributos esenciales y se han
reducido a un complejo industrial y sus efectos sobre una matriz I-0.

43 . = . . e

Por ejemplo, ;cudl es el tamaflo de ciudad en que se obtiene un valor significativo

de las economias de escala o la agiomeracién? ;cuél es el monto de los subsidios necesarios
para provocar un proceso de desconcentracion?
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pero la sola congruencia entre teoria y estrategia noes suficiente para

garantizar que $€ alcancen los resultados apetfecidos. En efecto, para que ello
ocurra en la practica es preciso que la teoma. en la cual se apoya) sea una
inferpretacion vilida de la realidad .y en’espemiall de la.lejy de camblo.de esa
realidad. Por consiguiente la estrategia esta también cor'ldlclonada ala validez de
ia teoria en las condiciones especificas en que se aphcara.. N .
El problema de validez de la teoria frente a la rgahdad por’ planificar tiene
una serie de connotaciones que vale la pena examinar en mas detalle. Debe
considerarse que en el proceso de planificacién rara vez las teorias y los mo.de.alos
que se utilizan han sido desarrollados para los sistemas que se preter}de planificar
v.que, por el contrario, éstos provienen por lo general de otros sistemas d§ la
misma clase o aun de clases distintas. Podria argumentarse que una forma pos1.‘tzle
de - comprobar la validez de una teoria a fin de legitimar su uso en 1a formulacion
de estrategias pudiera ser la comparacion entre la realidad en que fue gen.erada y
aquella en que va a aplicarse la estrategia. Ello puede Hev%r ala nef:e.mdad de
adaptar teorias y modelos como paso previo a la elaborag?n estratégica, cosa
que Taras veces Ocurre en ¢l proceso de anélisis que los planificadores desarrollan
para fundamentar sus planes. ‘

Por otra parte, las limitaciones de los procedimientos normales son tales
que el analisis preliminar de un plan no suele alcanzar una profundidad tedrica
muy grande y suele excluirse. Durante esa etapa se utilizan mas bien técnicas
analiticas, las cuales a su vez han sido disefiadas en el contexto de una teoria. Su
dependencia ¢ priori de un marco tebrico hace que con tode seguridad la irr’lagen
que surja del anélisis sea consistente con la teoria que sustenta el método
analitico. Bsta circularidad de la relacién hace que los planificadores dificilmente
puedan llegar a confrontar verdaderamente teoria y realidad y tiende a debilitar
la posibilidad de evaluar la pertinencia de la teorfa que da origen a la estrategia.

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

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

poder social efectivo para apoyar © rechazar la decision.

Por ello seria legitimo deducir que la ejecucion depender4 de su aceptacion
por un conjunto de fuerzas sociales capaces de controlar directa o indirectamen-
te los recursos necesarios. La aceptacion politica de la estrategia no puede
plantearse solo frente a los fines, sino que en muchos ¢asos la divergencia puede
establecerse frente a los medios, aunque 108 objetivos sean en principio acepta-
bles. De este modo, la sola aprobacion socio-politica de una estragegia global
tampoco podra garantizar todo su proceso de ejecucion. En realidad la validacion
de su factibilidad politica se producira a lo largo de todo su periodo de ejecucidn
a medida que vayan poniéndose en juego los diversos instrumentos previstos.
omo parte del proceso de planificacion no

La aplicacion de estrategias ¢
puede ser vista fuera del sistema politicc. Este representa la mas alta esfera de

poder en la sociedad y en él se toman decisiones que obligan a toda la sociedad.
«La fuerza legitima es el hilo que corre 2 través de los insumos Y de los
productos de un sistema politico, dandoles sus caracteristicas especificas y su
coherencia como sistema.”

Pero el sistema politico tiene un limite v se encuentra inmerso en ¢l medio
social que es al mismo tiempo la fuente de los recursos v las restricciones que
operan en el proceso de decisibn politica. Influye sobre el sistema politico a
través de los dos insumos principales —demanda y apoyo— Y & 8u VeZ €8 afectado
por los productos del sistema —politicas, decisiones y acciones. Los productos

del sistema politico no pueden ser considerados como la culminacion de un

proceso interno sino maés bien como una transaccién entre el sistema politicoy
su medio ambiente. La logica de esta formulacion aparece evidente cuando se
considera la relacion entre los insumos que el sistema procesa. En efecto, €8
precisamente 2 través de la satisfaccion de ciertas demandas que el sistema
politico recibira apoyc. Como por otra parte la necesidad de obtener el apoyo de
los diversos grupos sociales €s diferencial, el sistema politico tendera en general a
procesar con prioridad las demandas de aquellos grupos queé estan en mejores
condiciones de amenazar su estabilidad.

Ia imagen que surge del planteamiento anterior es, en consecuencia, la de
un proceso en el que la factibilidad de las decisiones politicas depende a todos
los niveles de ejecucion, de la interaccion entre el sistemna politico ¥y el medio
social, en el cual el sistema gubernamental y administrativo como eje del sistema
esta sometido a la presion de ese medio am
curso de accion prestablecido serd muy sensible ala correlacion de fuerzas socia-
les frente a aspectos concretos de la estrategia, y €s por ello que raras veces ésta
puede aplicarse en su integridad.

Un segundo aspecto €s la factibilidad operacional. En efecto, aun supo-

sobre la conveniencia de aplicar determinada estrategia, ello

niendo un consenso
serd posible sblo si existen los instrumentos y Tecursos necesarios asi como la
ficiente. En sus

capacidad administrativa y de organizacidon para su utilizacion e
aspectos operacionales, la ejecucion puede plantearse como unl proceso dinkmico

y continuo de toma de

44y2ase G. A Almond y 1. Coleman, The politics of developing areas, Princeton

University Press, Princeton, N. Y., 1960,

biente. La puesta en practica de un .

decisiones que implica un atimero de etapas o subproce”

<05 relacionados Y retroalimentados entre si. Este proceso se lleva a caboenl
Giferentes niveles del sistema politico-administrativo y por conducto de difereos
tes instituciones ¥ unidades del sistema que operan en los diferentes nivel .
Tebricamente, una estrategia especifica un papel que la totalidad o un subcon'tfrs;
t5 de estas instituciones deberfan cumplir. Para que cada una de ellas estéJ
condiciones de desempefiarlo correctamente debe reunir una serie de condi o
nes; a saber: 1) autoridad, o poder legitimo para formular las politicas ntolmo-
decisiones y ejercer control sobre ellas en el campo que le corresponde; 2)’ T oo
o5 (financiercs, humanos, ¥y materiales) para ejecutar las acciones éor on-
Jientes a las decisiones adoptadas v asi alcanzar los objetivos perse ?ZSpﬁ.)n-
3} informacién o canales de comunicacidbn que le permitan conocer el egsl: dosa !
sisterna sobre el cual opera y retroglimentar la respuesta del siste e
politicas, decisiones y acciones con respecto 2 la obtencidn de los rézaltadsus
Estos tres requisitos estan relacionados y podria decirse que cualquier 1i u' . '?S.
eri uno implicaré restricciones sobre los demaés. mitecion
Buena parte de las actividades esperadas de cada uno de estos organis
no puede considerarse en el marco de una estrategia como independier%te d;nlos
demas. Por ello se requerird ademas capacidad de coordinacidon, para h o
posible la complementacidn de los diferentes productos en fur,lcibn d aief
objetivos comunes. La coordinacién en una estrategia de desarrollo cori' "
fanto aspectos funcionales (niveles y tipos de objetivos) como espaciales (11 131;;3
zac:ic'm)’ y temporales (programacion). Este aspecto, tan dificil de alcanz 0031'
aplicacion de una estrategia es esencial en la medida en que la alter c{if endai
perfil funcional, de las configuraciones espaciales o de las secuencias t : Ional .
puede desvirtuar totalmente los resultados finales. ppore
Qtro aspecto que no puede dejarse de lado es el hecho de que
cumpliendo los requisitos anteriores y habiendo al menos tebricament 1q au?
dad, los recursos , la informacién y la capacidad d inacion, caltados
finales estardn condicionados por la eficienci : o e e
jnales e por la eficiencia interna de cada una de las
, . ggnerar los productos esperados a un costo razonable. Ello
izgc;r;zﬁigazx;s;ce?cza tde v;:ma capacidad de gestidon eficiente, sin la cual l.a sola
a estructur ini i j i¢ 5 7o
aplicacion de ninguna estratelizddflgézzrégﬁi.y ejecucion no podrd garantizar fa
. iii} Estmregia, accion y sistemas de conduccion. El tercer aspect
Uer'xe una incidencia en la eficacia probable de una estrategi oareollo a0
o a4 ‘ : - S at§g13 de desarrollo se
- ﬁenepque i rOve servir de onenftacmn para la accidon. En realidad una
: ee.r un marco suficientemente explicito y preciso com
para que las diferentes unidades de ejecucidon puedan identifi .
o ; : ' i ificar su papel v los
qui ttzfstsoqizee i::ai:;agljoﬁénfaiu; I}Eﬁ;)dlé?()il;calno p.c?cas dificultades en la medida
cias. La estrategia es un cuerpo de proposicij)ilceim%r;pued?n i QEflclel}-
alld de un marco muy general, en que un grado cor?sideI;stllegnp're . d'ef'l'ne o
gecesario interpretar las tareas concretas. Asimismo o U?PTeClSIOH .1.1306
inherente a la coordinacidbn administrativa, las enti  ioontor Comp}elldad
e 5 tiva, idades ejecutoras no siempre
i}etra égsndeen llaa iﬁgﬁiﬁg:dy dpor conmguler}te no estan suficientemente comze-
e o tfabajo, ¢ la estrategia como para dar una orientacion
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El problema central parece estar en el hecho de que una estrategia raras
veces puede descomponerse en un conjunto detallado de programas Yy proyectos.
En la practica, siempre hay considerable latitud y grados de libertad para que los
diferentes niveles y sectores definan sus propios programas de accién.®5

Pareceria entonces que los atributos basicos de una estrategia fueran la
facilidad con que pueden entenderse y su especificidad. Pero no basta que
quienes deben ejecutarla la entiendan correctamente; también deben identificar
los papeles especificos que les tocard cumplir. Este problema, como es natural,
tiene dos aspectos, por cuanto implica que cada institucion debe contar con el
tipo y cantidad de recursos humanos que puedan interpretar correctamente los
planteamientos generales. En general ello no bastard y Io mas probable es que se
obtenga la necesaria capacidad de comprensidn s6lo con una participacibn desde
la gestacibn de 1a estrategia.

Por especificidad se entiende l1a formulacibn en términos no ambiguos con
respecto a las variables efectivamente controladas o controlables por el aparato
ejecutor, definiendo criterios que permitan su aplicacién correcta,

En sintesis, mientras mas general sea el tratamiento de los conceptos,
criterios vy objetivos en una estrategia y mas refinados sean éstos, menos probabi-
lidades habr4 de una actividad coherente por parte de las numerosas instituciones
que suelen estar implicadas en este tipo de operacidn.

b}  Desconexibn entre Iz Jormulacion teérica y Ia aplicacién en la prictica de
las estrategias de desarrollo regional

La correccién tebrica de las estrategias de desarrollo regional intentadas o
aplicadas en América Latina con respecto a los objetivos de desarrollo no
constituye la preocupacidén central de este ensayo. Al respecto, existe ya una
serie de evaluaciones y documentos criticos que tratan este tema desde diversos
&ngulos.*S Por otra parte, la influencia real de las teorfas del desarrollo regional
en la practica de la planificacién parece haber sido escasa. Por ello, hemos
decidido centrar la atencién en los problemas de la gjecucion, con el argumento
de que aunque fuese posible, en teorfa, formular estrategias mas correctas,
siempre quedarfa la duda de s ellas serian posibles de aplicar, y por lo tanto es
necesario un analisis mas sistematico de las condiciones politicas y operacionales,
al margen de las cuales cualquier estrategia podria no ser atinada.

1} La factibilidad politica. En muchos articulos Yy documentos se suele
sefialar que habria existido escasa “voluntad politica” de los gobiernos latinoa-
mericanos para ejecutar vastos programas de desarrollo regional como los que se
identificaron en las estrategias nacionales. Ese concepto no es siempre claro y
menos claras son alin sus connotaciones, 4’ Las bases tebdricas en que se asientan

*5pe ahi que muchas veces se haya recomendado crear entidades que absorban los
papeles funcionales de gran cantidad de ellos. En I practica, se ha traducido en luchas
burocraticas y en la duplicacién de funciones que han terminado por paralizar ambos
sistemas.

*®Vgase supra la nota de pie de pagina 40.

4Tpor ejemplo ;implicarfa que serian necesarios otros tipos de gobierno para que
fuera aceptada la planificacién del desarrollo regional? ;Bastar{a con un remplazo de los
gtupos que ostentan el poder estatal? FEsta falta de voluntad politica ;debe entenderse
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s cratemas recomendadas en América Latina correspondian en general a la
- %Str%t%l aboga por la accibn “desarrollista” de los gobiernos. En lo
wm,eme que@f Iobtanto\ estas estrategias no tenian por qué encontrar una
Z@E}fggic:{),z 5,40;-2‘ Tampéco seria fécil argliir que toparon con la oposicidon de
?*e:%}_S‘LEfECL% ztermaci'onales —en esencia las compafiias transnacionales— si, como se
;i{;:’;csnio en varios documentos, hgjoia una clara fgx’lcionalidad de ‘ellas con
L ~fz“ﬁiereses‘ Finalmente, si su aplicacién (como también se ha sostenido) sblo

I p ity ) - - ; ;
JLW« dujese en la periferia las mismas condiciones de desigualdad existentes, no
reprodl K . X

habrian provocado resistencia por parte de los grupos interesados en el
. S

stafu guo. De hecho entonces, estas. estrategias pgrecen presentar un aspecto
favorable a su amplia acogida por los smtemas’ de gobierno. . 3 .

n Fn lo que toca a los objetivos, tenlan‘una clgra orientacion hacia el
mejoramiento de la equidad social, alhpostular la necesidad de propenfier a uria
mejor distribucidon espacial de los niveles de fiesarrollo; se manténlan en la
préctica dentro de los estilos de desarrollo domma}ntes; y eran funcu.)n‘al‘es»a los
intereses de los grupos y las fuerzas que les hab‘lan dado forma. )D}flcﬂmer.lte
podria concebirse una situacion mas favorable y, mn‘embg’rgo, el analisis anter{or
parece mostrar que en la practica el grado de ejecucion de esas estrategias
nacionales fue muy bajo.

No es facil explicar esta aparente contradiccién y, por lo tanto, nos
limitaremos a plantear algunas hipdtesis a maner.a de preguntas, en espera de
respuestas. Examinemos primero las hipOtesis posibles en el supuesto de que las
estrategias eran politicamente aceptables. N -

La primera hipGtesis podria ser que existiendo .f?ctiblh(.iad politica, fueron
razones de otra indole las que impidieron su aplicacién m’aswa-. De hecho hubo
importantes problemas operacionales. Sin embargp, pOdI"l?. afirmarse que esos
pr(;blemas se podrian haber resuelto si hubiere sido suf1c1entf3ment.e fuerte la
motivacion politica v por lo tanto esta explicacibn si’empre tiene c.lerta p'reca-
riedad. Una segunda hipOtesis podré ser que la aplicac’iop de §strate%1as naciona-
les de desarrollo regional no se frustro a nivel ideologlco., smq mas ble‘n‘en el
plano de los intereses y posibilidades de manejo de las 31tuac:1on'es pOhtIC? a
corto plazo. En esta perspectiva podria argumentarse qL.Le los g.oble.rnos perdie-
ron interés en la aplicacidbn de estas estrategias por su bajg funmor}ghdad a cor‘Fo
plazo para el mantenimiento y captacion del ap}oyo soglgl v pohucg necesario
iaara conservar el poder gubernamental. Ello habria ocurrido al adver’u.rse que.era
casi imposible no concentrar los esfuerzos en u’na O muy pocas regiones, si se
queria obtener resultados concretos en plazos méas o menos razonables, .d)ada la
restriceidn de recursos. Por otra parte, los intentos de desconcentracién del
desarrollo pasarian por una etapa de plazc indefinidc? en la cual los res.ul‘gados
serian poco notables, y tendrian el efecto de disminuir las tasas’ c.16 crecimiento
nacional. Ambos aspectos, tenderian a generar un problema politico de propor-
ciones al desatar expectativas y presiones imposibles de sat%sfacer de los~ gr.upos
regionales no favorecidos; al mismo tiempo que la capacidad de crecimiento
nacional mostraria tendencias desfavorables.

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

Otra hipbtesis, tal vez complementaria de la anterior, seria que una vez
abandonados en general los objetivos propiamente regionales, aquellos programas
de caracter nacional localizados en ciertas regiones encontraron dificultades, por
el consiguiente desinterés de los grupos regionales en la medida en que aquellos
no respondian a sus necesidades ¢ intereses. Si se consideran ambas dimensiones
en conjunto, se tiene una situacion en que el poder central perdié interés en los
programas propiamente dirigidos a objetivos regionales y los grupos regionales no
se identificaron con los objetivos v los efectos de los proyectos de caracter
nacional en sus regiones. No resultaria pues sorprendente encontrar que el
campo de la planificacibn del desarrollo regional haya perdido mucho de su
capacidad real de desarrollarse.4®

En el supuesto de que en la practica no existieron condiciones politicas
favorables, la primera hipbtesis seria de que los grupos dominantes, en parte
confundidos por la exposicidbn de motivos de las estrategias regionales, las
entendieron como atentatorias para sus intereses. Habria un error de célculo y
una incomprensién de los verdaderos efectos que tendrian esas iniciativas. Esta
es una hipétesis dificil de comprobar, dada Ia naturaleza de la informacién
necesaria. La segunda seria de que aun cuando las estrategias recomendadas no
fuesen capaces de una reorientacion completa de los procesos de desarrollo hacia
una forma més igualitaria, s{ podrian haber generado algunos cambios méas o
menos marginales en el sentido de ampliar en términos relativos las oportunida-
des de algunos grupos, més alld de lo que seria posible sin la aplicacién de esas
estrategias, y que asi lo advirtieran los intereses dominantes. De ser sostenible esa
hipotesis implicaria un ligero cambio en Ia forma de evaluar la funcionalidad de
la planificacibn del desarrollo regional frente a objetivos de desarrollo maés
igualitarios. En efecto, seria necesario reconocer su capacidad para producir
alghn mejoramiento en el sentido mencionado y en condiciones politicas deter-
minadas.4®

Por tltimo, es probable que la relativa inestabilidad politica haya represen-
tado un papel de alguna importancia, al hacer més renuentes a los gobiernos
centrales a comprometerse en proyectos de gran envergadura y generar el
rechazo de planteamientos anteriores para evitar su identificacidn con gobiernos
pasados. Este aspecto, que sin duda complementa algunas de las causas descritas,
por si solo no seria suficiente para justificar la escasa ejecucién de las politicas
regionales.

4 Ce . . i L
$En ello puede haber tenido importante influencia la transformacion de la planifica-
cidn regional en una actividad de cardcter nacional cercana a los centros de decisién, donde
predominan los objetivos macroeconémicos.

“ Este es un punto importante, por cuanto el trasfondo politico es una realidad que
escapa a la practica profesional de los planificadores. Ello no invalida las criticas a los
intentos de formular estrategias teOricas para otras condiciones ideologicas o politicas.
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fi)La factibilidad operacional. El agélisis‘de la factibilidad operacional de

atecia de desarrollo tiene dos dimensiones: depende del desarrolio y
nrd e.sgaiegli sistema de ejecucidbn en términos de sus atribuciones legales,
Cw;;‘}fjfde ej«'arios tipos), informacion, coordinacién y estructuracién funcional
eeuts

tamibién de la posibilidad de aplicacion de la estructura conceptual de la
}f' b3 34 E

estrategia. _ )
§in embargo, para examinar los problemas operacionales que pueden haber

sausado la debilidad y deficiencia .(ie la ejecu}cién de.estrategias nacior}alles d_e
desarrollo regional en América Latina es preciso relamo.nar.los con las hipOtesis
<obre factibilidad politica. De acepta}“se -que‘ las estrgteg@s intentadas no c}ont:‘i—
von con factibilidad politica, no seria ni atinente ni posible formular hipbtesis
sobre el problema de la operacionalidad. N o

Las hipotesis que pueden formularse serian las siguientes: o .

En primer lugar, el desarrollo de las funcior}es de la plamﬁcamon'rf.agw.r}al
en el marco de las actividades del gobierno e‘xigia un gparato de plfinlflC&Clon
m#4s complejo ¥ un proceso de mayor profunchdasi que el qlue se podia daren la
mayoria de los paises Iatinoameri_canos. Esta podlrla haber sido una causa de que
la practica de fa planificacidon regional resultara 'moperantet y que.a la postre se
abandonaran o transformaran sus funciones teoricas. Pod?ia aducirse que fu.e la
incapacidad técnica de organizar y hacer fl.mcionar un sistema 'tan complejo v
exigente la que provocd los problemas principales, ‘como paré’cenan demgstrarlo
1os: continuos informes sobre la ineficiencia y la inadecuacidon de los sistemas
#dministrativos. Pero hay que admitir que muchos paises desplegaron grandes
esfuerzos por establecer esos sistemas y entrenar su personal y que contaro?l con
considerable apoyo y asistencia externas. O bien podria argiiirse que, existiendo
tebricamente capacidad técnica suficiente para generar y operar esos si‘stemas,
¢llos no pudieron adquirir algunas de las caracteristicas esenciales nece.san?x's para
cumplir sus funciones. Como ejemplo podrian sefialarse la descentrahzac'lon d.el
poder de decision y la redistribucién funcional que tropezaron con la resistencia
del poder central quien no se resignaba a perder parte importante del control que‘
ejercia sobre la toma de decisiones sobre el uso y asignacibn de recursos: Asi
también, habria habido intereses muy consolidados en las institumoggs
burocraticas que impidieron la necesaria reasignacion de funciones para permitir
un enfoque mas integrado en el disefio v ejecucidbn de las iniciativas. En .un p}ano
més general seria también posibie plantear que las exigencias de organizacion y
sobre todo de control de los recursos que requeria la aplicacion del tipo de
estrategias recomendadas escapaba a las posibilidades reales de los tipos de
sistemas politico-administratives que predominan en América Latina. El%o ver-
dria a plantear el debate en términos de la inadecuacion entre los est.ﬂos de
planificacidbn que implicita o explicitamente orientaron el disefio de 'los s1st§@as
ijropuestos, v el grado de control o conduccion que el Estado podia fnowhzar
efe(;tivamente dentro de los pardmetros sociales y politicos de los palses..Este
aspecto, insuficientemente explorado, a nuestro juicio, y objeto de apreciaciones
més o menos optimistas requeriria sin duda de una revaluacion de lqs papeles
posibles de la maquinaria estatal para una determinada conﬁgur’acion‘ de 'l’as
estructuras sociales, econdmicas y politicas, asi como un examen e investigacidn
més profundos de otros métodos y de la posible participacién de otras fuerzas
sociales en el proceso de identificacidon, planificacidn y ejecucion de programas y
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proyectos de desarrollo. Lo que hay que dirimir es hasta qué punto seria posible
aplicar estrategias como las planteadas por la planificacién regional con una
metodologia diferente de ejecucibn o si ellas sélo serian viables con cambios
radicales en las estructuras bésicas de la conduccidn social.

Por otro lado, podria también suponerse que, al margen de los problemas
de los sistemas a través de los cuales se suponia debia producirse la aplicacion de
las estrategias, estas Gltimas eran en si mismas poco operacionales. Podria
suponerse que la capacidad de entender las consecuencias pricticas de los
conceptos utilizados estaba restringida a grupos de planificadores con gran
preparacion tebrica que trabajaban en las instituciones centrales encargadas de la
formulacién de las estrategias, pero que esa capacidad era mucho menor en las
instituciones que tenfan a su cargo la ejecucion. Sia ello se agrega el supuesto de
que en la mayorfa de los casos las relaciones entre ambos tipos de instituciones
eran mas o menos remotas y con escasa o ninguna participacion de estas Gltimas
en las tareas de las primeras, podria concluirse que eran muy escasas las
posibilidades de obtener una coherencia satisfactoria y de alinear a las institu-
ciones de ejecucion en las orientaciones estratégicas.

También cabe destacar las deficiencias internas propias de las estrategias,
cualquiera fuera la capacidad tebrica o técnica de los equipos planificadores. Ast,
por ejemplo, la confusién més o menos generalizada en torno a la idea de polo o
centro de crecimiento (o desarrollo), su ambigiiedad v su resistencia a ser
descrito en términos de variables concretas, v la naturaleza y manipulacion de
fenomenos como la difusién, modernizacidon, e internalizacidn de impactos
indirectos se han traducido en dificultades muy grandes para elaborar instrumen-
tos de calculo o modelos que presenten una identificacion satisfactoria del tipo y
profundidad de las intervenciones necesarias para producir los efectos esperados
en las magnitudes prestablecidas. Ello se ha traducido también en una escasa
comprension por parte de muchas instituciones asociadas en el proceso de
ejecucién lo que parece haber contribuido a la distorsidn de los resultados y al
incumplimiento de los objetivos. Sin una orientacién clara para su accio6n, estas
instituciones con frecuencia podrian haberse resistido a orientar sus actividades
en el sentido propuesto por las estrategias o no haber sido capaces de seguir esa

orientacion.

c) Consideraciones finales

El objetivo central de este ensayo ha sido poner de manifiesto la preccupa-
cibn por la incapacidad aparente de la planificacion regional para representar un
papel practico importante entre las actividades encaminadas a orientar los
procesos de desarrollo nacional. Esta escasa influencia no implica que no haya
habido esfuerzos y que no se haya ejecutado gran nimero de “‘programas regio-
nales’’. Nuestro planteamiento es que ha tenido escasa influencia porque sus
funciones tebricas se han visto desvirtuadas a consecuencia de la subordinacion
de sus objetivos a los de caricter global. De hecho la planificacion del desarrollo
regional aporté més bien metodologias y procedimientos de operacibn para
ejecutar proyectos de desarrollo de {ndole nacional, perc no represento un nuevo
punto de vista que incorporara las tesis centrales de la planificacién del desarro-
llo regional en la orientacién global de la accion en el plano nacional.
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Asi, haciendo alusién al titulo de este documento, pareciera ser que la
piamfmaaaﬁ del desarrollo regional en América Latina ha sido méas bien una
‘eoria que una practica 0 al menos que esta Gltima ha diferido considerable-
afe de la primera. Dejando de lado la propiedad y validez de la teoria y las
rategias postuladas por esta actividad frente a los objetivos de desarrollo que
han planteado en afios recientes, nos hemos centrado en el examen de los
za),fores que pueden haber influido en la situacidn descrita. Las relaciones entre
geﬁsﬁadntfeona~e<trateolas v objetivos han sido probablemente las que mayor
stenciébn han merecido, pero las mejorias o reformulaciones en este sentido no
asegurarian necesariamente que se pasase de la teoria a la practica. Ello no
mphca desconocer su importancia para el futuro de la planificacién del desarro-
ilo regional, sino tan solo lamar la atencidn sobre otros problemas de igual
importancia.

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

Seria interesante un examen de las situaciones propias de cada pais y en
especial de los que han desplegado mayores esfuerzos en este campo. Esto no
suele ser facil y requerird una gran labor de investigacidn, que se justificard en la
medida en que una estrategia eficiente de desarrollo no pueda concebirse en
abstracto, independientemente de las condiciones politicas y operacionales que
hacen factible su aplicacién.

Sin esa condicion, la planificacidbn del desarrollo regional, como cualquier
otro tipo de planificacion del desarrcllo, seguira siendo mas bien una teoria que
una préctica.
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