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INTRODUCCION

n un par de trabajos anteriores he investigado el

impacto que han ejercido log cambios en las estra-

tegias de desarrollo sobre la teoria y practica del

desarrollo regional en América Latina. En aguellas
ponencias, la cuestion clave que guid el analisis fue
una concepcion histdrica de los objetives de desarrollo
regional en la cual su relevancia dependia de ia rela-
cion de eslos ultimos con los problemas claves de de-
sarrollo nacional y, mas importante adn, con la contri-
bucién a la solucién de tales problemas (Uribe-
Echevarria 1990; Uribe-Echevarria 1991).

Fundamentaimente aquellos articulos parten de la con-
cepcion que el régimen de politica de desarrollo que
ha dominado la practica de las acciones de desarolio
regional hasta hace muy poco tiempo era consecuen-
cia natural de la adopcién de estrategias de
substitucion de importaciones {1). Los objetivos de in-
tervencion, por su parte, fueron moldeados por los pro-
blemas, necesidades y prioridades de tales polificas;
mientras que las estrategias y los instrumentos utiliza-
dos se definieron con base en las caracteristicas del
paradigma de desarrollo del periodo y en el margen de
factibilidad que de esle se desprendia.

Las practicas regionales no pudieron escapar a la acti-
tud predominante en la época respecto del rol del Es-
tado. Una profunda desconfianza en |a capacidad de
los mercados para distribuir los recursos de manera
eficiente y equitativa postulé ia necesidad de un Esta-
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do fuertemente intervencionista. Ello llevd entonces a
la construccién de un aparato de planificacién de malli-
ples niveles, en el conlexto de una exhausliva
regionalizacion del territoric nacional para constituir el
gje y base de un sistema de intervencion masivo (2).

Las principales conclusiones de estos articulos se
pueden resumir como sigue:

- la pérdida de !a importancia de las précticas de
desarrolio regional durante los afios ochenta puede
explicarse por la disfuncionalidad de tal medelo con
respecto a la nueva coyuntura de desarrollo enfren-
tada por estos paises.

ios cambios en el enfoque de las eslrategias de
desarrollo son de fal magnitud que un <ajuster
global de todos los componentes del régimen de
polilica reglonal es imperativo. Los objetivos de
intervencién y su base tedrica necesitan ser
reelaborados, mientras que las estrategias de inter-
vencion y de instrumentos necesitan ser ajustadas
a las nociones actuales acerca del ro! del Estade.

En resumen, los documentes fueron elaborados con
miras a concretar una agenda para el desarrolio de
una nueva teoria de mangje de desarrollo regional
mas apropiada para las nuevas prioridades de desa-
rrollo y a los modelos de polilicas pablicas emergen-
tes. Las propuesias se basaron en tres elementos cia-
ves:

la reestructuracion de la produccion como un objeti-
v0 necesario para alcanzar un proceso de desarro-
llo econdmico sostenido;
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la disminucién de la participacidn del Estado en las
actividades econdmicas en favor de una estralegia
centrada en la empresa privada, y

- la reorganizacion de las actividades piblicas y en
especial su descentralizacién hacia niveles inlerio-
res de administracion territorial.

El presente trabajo intenta ampliar este andlisis re-
flexionando sobre fa naturaleza de los problemas re-
gicnales. En él se afima que la implementacion de
politicas de liberalizacion econémica en los paises del
Tercer Mundo cambiara el perfil de los problemas re-
gionales. Obviamenle, el andlisis supone que estos
paises logrardn, al abrir sus economias, un crecimien-
to econdmico sostenido.

Sin embargo, lo anterior no significa que yo piense que
todos los paises del tercer mundo logrardn ambos
objelivas. Por el contrario existen muchas razones
para sospechar que este no sera el caso, o por lo
menos que el grado de éxito variard considerablemen-
te. Estos puntes han sido tratados por muchos autores
y no vake 1a pena repelirios aqui. El supuesto es nece-
sario, sin embargo, porque una estrategia de «liberali-
zacion» fallida resultard en un conjunto muy diferen-
te de problemas regionales.

En resumen,el lrabajo es, por sobre fodo, un intento
de formular un grupo de hipétesis acerca del tipo de
problemas regionales que estan surgiendo en el nuevo
contexto economice creado por reformas politicas en
algunos pafses latinoamericancs. Como tal, este ar-
ticulo sintetiza los hallazgos de esfuerzos explo-
ratorios previos y forma parte de actividades prepara-
torias que con optimismo lleven a investigacicnes em-
piricas mAas importantes en el corto plazo.

La presentacién se ha divido en fres partes. La prime-
ra presenta una breve caracterizacion de los proeble-
mas regionales subyacentes a las estrategias de desa-
rollo basadas en la substitucion de importaciones. La
segunda brinda algunas dimensiones del contexto
emergente de politicas. En esta parte se ha dedicade
algun espacio a mostrar la razén fundamental detrés
de los cambios de politicas, ya que su inclusién de-
muestra la naturaleza casi imevocable del cambio y la
actual carencia de propuestas alternativas.

Si bien el trabajo estd basada en el contexta latino-

americano, gran parte de su andlisis y muchas de sus
conclusiones pueden aplicarse a otros paises en vias
de desarmollo que, en el pasado, basaron también sus
eslrategias de desarollo en politicas de substitucion
de importaciones y que ahora luchan para moverse
hacia una economia mas abierta.

I. MODELOS DE DESARROLLO Y
PROBLEMAS REGIONALES

Se entiende por problemas regionales aquelles de
equidad social o eficlencia econdmica asociadas
con patrones de desarrolic regional especificos. A su
vez, estos patrones pueden interprelarse como el re-
sultado del desplieque histérico de ciertos modelos es-
paciales de industrializacion en el marce de un conjun-
to de regiones socioecondmicas definidas geogra-
ficamente (3). En el caso de América Latina, y en la
mayoria de las otras naciones en vias de desarrollo, el
perfil de los problemas regionales ha sido dominado,
durante varias décadas, por patrones espaciales de
desarrollo provocados por las eslrategias de
substitucion de importaciones. Asi, en la medida que
esta estrategia se desarrolld, los paises de América
Latina experimentaron crecimiento econémico y pro-
fundas transformaciones de la organizacion espacial
de las aclividades econdmicas, la distribucién de la
poblacién y sus niveles relativos de desarrollo social.
Existen varics argumentos para sostener que las es-
trategias de subslitucion de importaciones indujeron
tendencias sistematicas a fa evolucion de la crganiza-
cién del espacio.

Por definicién la substitucién de importaciones estaba
dirigida a los mercados urbanos, privilegiando de este
modo la localizacidn industrial en las aglomeraciones
existentes. Como resultado, las areas metropolitanas
mostraren allas tasas de crecimiento y absorbieran
una aita proporcion de la poblacién y las actividades
econdmicas. Esta orientacién favorecié de forma im-
portante la instalacidn de industrias intensivas en capi-
tal para las cuales no exislen altemativas tecnalégi-
cas. Ello reforzd las tendencias a la aglomeracion
€OMG consecuencia de la reconocida asociacidn entre
la intensidad de capilal, el volumen de produccién y
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las tendencias concentradoras (Shishido y Wheaten
82).

Las tendencias hacia una alta concentracion espacial
se reforzaron por un numero de otras caracteristicas
que el modelo tomd en estos paises. La induccidn del
proceso por intermedio de leyes proteccionistas y sub-
sidios desencadend procesos localizados de creci-
miento acumulativo, proporcionando los estimulos
exbgenos necesarios y sosteniéndolos por un periodo
de fiempo suficiente para desatar procesos de creci-
miento industrial acumulative del tipe descrito en la
relacién Verdoom-Kaldor. Esta relacién presupone la
importancia de la escala de produccidn para la produc-
tividad laboral y eficiencia (Kaldor 70). La esencia del
argumento es gue tasas altas de crecimiento inducen
una mayor productividad reduciendo el nivel de los sala-
rios de eficiencia {salarios monetarios/productivi-
dad), creando asi nuevas condiciones gque conducen a
mayores tasas de crecimiento de la preduccion. Esto
asegura la persistencia de las diferencias de crecimiento
regional loda vez que éstas hayan emergido producto de
ventajas iniciales (Dixon y Thirlwall 75) {4).

En términos simples, el comportamiento de una indus-
tria especifica en una regidén dada depende de un fac-
tor exogeno {concepto de base de exportaciones), es
decir, la tasa de crecimiento de la demanda del mundo
por los productos de la regidn y. un factor endégeno,
el movimiento de los salarios de eficiencia. El aumen-
to en Ios salarios monetarios de las regiones industria-
les no reduciria sus ventajas siempre y cuande la pro-
ductividad labora! también fuese aumeniando. Por el
contrario, si esta (tima crece mas rapide que los sala-
rios monetarios las ventajas se pueden incluso
incrementar, Esla es una de las explicaciones
posibles para la carencia de coincidencia entre la con-
centracion relativa de industrias intensivas en frabajo y
las diferencias regionales en la dotacién de capital/
trabajo.

Por ofra parte, tas tecnologias de produccion a gran
escala unidas a mercados protegidos, pequefos y
fuertemente regulados resultaron en una
oligopolizacién prematura. Una vez formados estos
oligopolios tenderian a utilizar estrategias de precio
para asi extender su control e integrar dreas de mer-
cado periféricas. Como es bien sabido, la competen-
cia oligopdlica implica que cada vendedor, a excepcion

de aguellas industrias con costos de transporte altos,
elige su ubicacién para controlar el drea de mercado
mas grande y conlribuye de este modo a patrones ex-
tremadamenle concentrados de localizacién.

El surgimiento de industrias intermedias en un nimero
reducido de regiones no metropolifanas fue casi siem-
pre un fenémenc exégenc principalmente debido al
auspicio estatal. Ellas constituyeron un eslabo-
namiento hacia atras de las industrias metrepolitanas y
se desamollaron virtuaimente en forma independiente
de la base industrial rural anterior con pocas, si es que
algunas, conexiones.

Como lo demuestra la experiencia de casi todos estos
paises, la difusién espacial de mercado fue un fend-
menc relativamente débil que no fomentd Ia
desconcentracion de la produccién,  Asimismo, la ca-
rencia de proteccion de la produccién rural y las ten-
dencias antiexportaciones de la estralegia no fomenta-
ron el desarrollo de industrias basadas en recursos
naturales y orientadas hacia los mercados de exporta-
¢ign. Lo anterior debilitd considerablemente la
racionalidad de la industrializacion en regiones
periféricas y dio origen & una division del trabajo pola-
rizada interregicnalmente. El sector industrial en las
dreas rurales permanecié restringide al suministro de
bienes de consumo basico para la satisfaccion del
consumo regional, y a o largo del tiempo a una pro-
porcion decreciente de esta demanda. Las regiones
rurales pocas veces, en este modele, lograron desa-
rrollar industrias intermedias de cardcter enddgeno, y
rara vez se convirtieron en exportadores, de productos
manufacturados a los centros metropolitanos.

Como resultade, los mercados industriales espaciales
se caracterizan por un fiujo de exportaciones que des-
cendia desde los grandes centros urbanos a las ciuda-
des intermedias, y a un grado muy inlerior & pueblos y
areas rurales. Mientras que los flujos interregionales
industriales ascendenies fueron virtualmente
inexistentes.

Dadas estas caracteristicas del proceso de induslriali-
zacién, el grueso de las transfermaciones estruclura-
les de la economia (incluida la urbanizacién) tuvo lugar
en una o dos regianes mientras que la mayoria perma-
necid dependiente de 1as actividades econémicas pri-
marias. La orientacidn tecnologica de este tipo de
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industrializacidn y su tendencia a generar un control
monepdlico de los mercados contribuyd a consolidar
esta diferenciacion entre regiones.

Los patrones espaciales del desarrollo regional sélo
pudieron reflejar estos procesos. Las inequidades de
ingresos interegionales, basadas en una amplia bre-
cha de ingresos entre las actividades rurales y urba-
nas, se hicieron evidentes por si mismas. La migra-
cién hacia destinos urbanos seleccionados, aquellos
que lograron industrializarse, respondia a esta brecha
de ingresos y a las oportunidades que creaba. Las
concentraciones metropolitanas fueron capaces de se-
guir creciendo mientras que los mercados prolegidos
permitieron traspasar las ineficacias a los consumido-
res, directamente a través de los precios o indirecta-
mente via subsidios estatales.

Existe cuantiosa evidencia acerca de la naturaleza es-
tructural y de la gravedad de las inequidades de ingre-
50$ regionales en practicamente todos los paises en
vias de desarrolio que han aplicades estrategias de
substitucion de importaciones. Este es el caso en Chi-
na donde 1a produclividad alribuida al trabajo en
Shanghai es 11 veces mayor que en regiones rurales
tales como Guizhou (Mayer 88). La situacidn no es
diferente en paises como Brasil, Argentina e Iran don-
de el indice del GRP per capita entre las regiones mas
ricas y fas mas pobres es de alrededor de 10 (10.14;
9.33;, 10.04); aun extremadamente seria en paises fa-
les como Colombia {6.75), Tailandia (6.34) y México
(5.39). En contraste parecen ser menos agudas las
inequidades de desarrolio en Taiwan, Malasia (3.62), y
Korea {2.16) los que se trasladaron mas oportunamen-
te a estrategias de promocion de exportaciones (Ban-
co Mundial 79) (5).

En consecuencia, la emergencia de problemas regio-
nales estructuralmente aseociados con la estrategia de
substitucion de importaciones justificaron la creacion
de un régimen especial de politica (Hirshmann 1958;
Myrdal 1959; Friedmann 1966 y 1975; Rodwin 1969;
Stighr 1972} (6). Sin embargo, esta refacion no se per-
cibié con claridad en aquella época. Los planificado-
res regionales consideraron que los patrones que sur-
gian eran una consecuencia de las decisiones
imestrictas del mercado mas que el resultado forzese
de las estrategias especificas utilizadas. En resumen,
la planificacion de desarrolio regicnal surgid debido a

la conviccion que la dréstica transformacion espacial
provocada por la industrializacién requeria de centrol,
planificacién y conduccién estatal para asi evitar patro-
nes de desarrollo espacial ineficientes e inequitativos.

Por otra parte, algunas voces criticas consideraron
que estos patrones eran el resullado del «desarrolla
capitalista periférico dependiente» y, en consecuen-
cia, causados por distorsiones originadas & parlir del
comportamiento imperialista de los paises
hegeménicos y de su division internacional asociada
de trabajo. En consecuencia, Si bien elios visualizaren
la naturaleza estructural de lales palrones, pusiercn
demasiado énfasis en faclores extemos y desatendie-
ron el impacto de las decisiones de politica nacional
(Comragio 1971; Slater 1975) (7).

Il. EL. CONTEXTO ECONOMICO
EMERGENTE
1. La crisfs de los affos ochenta

En los Gitimos afos ha estado ganando terrenc una
conciencia generalizada acerca de la necesidad de re-
estructurar las economias de las regiones. La crisis de
los afos ochenta evidencié la extrema vulnerabilidad
de la economia latinoamericana y la importancia de
mejerar su capacidad competitiva asi como también el
avance de ia absorcidn del progreso técnico. La suce-
sion de shocks externos, a fines de los afios setenta y
comienzos de los ochenta, fueron muy impertantes en
la configuracién de la crisis pero fas dificultades para
absorber su impacto y la profundidad de sus conse-
cuencias se relacionan con una serie de caracteristi-
cas estructurales de estas economias (8).

Los errores de politica durante los esfuerzos de ajuste
infensificaron 1a crisis. Demoras en la reestructuracion
del gasto, la mantencién de monedas sobrevaloradas
y los limitados avances para contener los déficit fisca-
les hicieron muy dificil generar el superavit necesario
para servir lag grandes y crecientes deudas externas
{9). Sin embargo, los errores de politicas no se limita-
ron a la coyuntura, del mismo modo que el debilita-
miento del Estado no se origind en el momento de la
crisis.
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La vulnerabitidad de las economias de la regién se
origind en las rigideces y distorsiones producto det
agolamiento de las estrategias adoptadas luego de la
segunda guerra mundial y en el desarrolio de un con-
texto institucional riesgoso y volatil gue no fomenté el
ahorro ni la inversidn.

En la década de los sesenta, las restricciones impues-
tas por los mercados pequefios ya eran evidentes y
aparecieron con mucha anterioridad a que la industria
lograra cierta capacidad reproductiva. Las distribucio-
nes de ingresos regresivos acentuaron mas aun estos
problemas, restringienda €l dinamismo interno a los
mercados de bienes de lujo (Fajnzylber, 1985) (10). La
mayoria de los paises postergaron las reformas de po-
liticas con el propdsito de favorecer politicas
keynesianas, disefiadas para estimular la demanda en
el corto piazo, lo que forzd a recurrir al ahorro externo
para cubrir las brechas fiscales crecientes. Esto era,
por cierto, contradictorio con las dificultades existentes
al partir y tenia que conducir, como kb hizo, a la crisis
en las baianzas de pago.

El estimulo periddico a la demanda agregada derivd
en déficit fiscales y en inflacion. Cada cierto tiempo
las politicas restrictivas y los nuevos mecanismos
(vale decir, indizacién) tornaron las situaciones mas
manejables, pero hicieron muy poco por detener el de-
lerioro econdmico. Inevitablemente el ciclo comenzd
nuevamente, cada vez desde un hivel mas alto.

La persistencia de mercados cerrados redujo la nece-
saria competencia y condujo a la adopcion de
estandares de produccidn nacional diferentes de aque-
llos que imperaban en el comercio intemacional. Estos
estndares que regularon incluso la competencia entre
sectores no-oligopdlicos conllevaban la estrechez de
la oferta exportable. En consecuencia, estas formas
ingficienles de produccion pudiercn sobrevivir a costa
de la extensién de la inversién hacia sectores renta-
bles. En la década de los afios setenta la expansion
industrial ya resultaba muy «costosa» exigiendo mayo-
res requerimientos de capital y de mano de obra por
unidad de valor agregado (11).

Durante las décadas de los afios sesenta y selenta
muchos paises intentaron ajustar y liberalizar sus eco-
nomias. No obstante, este intento resulté infructuoso.
En la medida que el régimen de proteccion probd su

dificultad para ser desmantelado, los paises lrataron
de comegir algunas de estas tendencias negativas me-
diante «regimenes de politicas especificas». Estos
regimenes profundizaron el nivel de intervencion esta-
tal, creando instrumentos que favoreciercn actividades
preestablecidas, tipos de firmas, formas de produccion
y/o de lecalizacidn.

En este marco, tres dreas de intervencidn recibieron
especial atencion: la generacién de empleos, la
diversificacién de las exportaciones y las disparidades
regionales. Lamentablemente estos regimenes espe-
ciales de politicas no fueron parlicularmente exitosos
y, salvo contadas excepciones, los preblemas de em-
pleo, balanza de pagos y regiones pobres no fueron
resueltos.

Dentro de este contexto, la mayor entrada de capital
durante la década de los setenta no logré generar la
capacidad de exportacion requerida para pagar los
créditos (Sachs, 1985). Los sistemas econdmicos se
redujeron para procesar modeslos incrementos de la
demanda nacional. La Unica excepcién fueron unos
pocos sectores en donde las ventajas comparativas
eran muy grandes o estaban inlegradas a la economia
internacional.

Los efectos de los flujos de capital fueron muy perjudi-
ciales en el marco de sistemas financieros abiertos y
resularon inconsistentes con una estructura de incen-
tivos contraria a fa exportacion. Simplemente se puede
sefialar que la crisis precipité la necesidad ce comegir
problemas estructurales administrados pero no resuel-
tos durante varias décadas.

2. El nuevo contexto de pollticas

La superacién de los problemas sociceconomicos que
afectan la regién requiere la materializacion de proce-
sos de cambio sostenidos a fin de reestruclurar las
economias nacionales. Se requiere oplimizar la com-
posicion y estructura de eslos sislemas econdmicos en
concordancia con las ventajas comparativas existentes
y la dotacién de recursos. Para alcanzar este objetivo
los paises de la regién evolucionaran, en un fuluro
previsible, basados en un contexio de reglas basica-
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mente capitalistas y en 1a direccién de niveles mas
altos de integracion con el sistema intermacional. Den-
tro de este marco, eslos paises continuaran promo-
viende reformas de politicas conducentes a economias
mas abiertas, con un mayor énfasis en la
competitividad y una mayor participacion de las fuer-
zas de mercado en la formacion de precios y la distri-
bucién de recursos. Las formulaciones de ECLAC si-
guen estas pautas e incluso Taylor, quien ha criticado
duramente la suposicion referida a la relacién directa
enfre 1a apertura y el crecimiento, ha indicado que |as
estralegias orientadas hacia el inlerior son irrelevantes
en paises pequefios (con un ndmero inferior a 20
millones de habitantes). (Taylor, 1991).

Las estrategias exitosas para abrir y reestructurar las
economias requieren de una transferencia de los roles
principales desde e! Estado hacia el seclor privado,
junto con un sistema competilivo de distribucién de
recursos. La liberalizacion no estara confinada al co-
mercio exierior, sino que incluird una reduccién
substancial de regulaciones en lo que se refiere a ca-
pital, manc de obra y mercados de productos. Por Io
tanto, la mayor apertura en el comercio serd comple-
mentada con la unificacidn de las tasas de interés, el
retiro del control sobre los movimientos de capital y la
flexibilizacion de los mercados de mano de obra.

El crecimiento econdmico debera basarse en la mate-
rializacién de las oportunidades de inversién genera-
das por la estrategia y en el comportamiento in-
novador de los empresarios. La eliminacién de res-
tricciones en el mercado y la neutralidad en el régimen
de incentives deberia asegurar gue este rol
protagonico sea efectivamente asumido por los grupos
empresariales. Sin embargo, el éxito de ia estralegia
requiere también de un adecuado nivel de igualdad
social. En términos generales, un sistema mas compe-
titivo exige, como contraparte, iqualidad de oportunida-
des y en consecuencia un acceso generalizado a
aquellos recursos que definen la capacidad para com-
petir.

Por ello alguna forma de «red de seguridad social»
para loda la poblacién sera necesaria. Esta «red» pue-
de visualizarse como un paquele de programas
focalizados y enlocados cuidadosamente hacia los
grupos vulnerables. Las observaciones hechas por

Sen (1984) referidas a los peligros inherentes a un
sistema sin restricciones a los derechos de propiedad
y 2 una absoluta dependencia en el intercambio de
mercados para satisfacer las necesidades basicas del
ser humano, son especialmente relevantes a este res-

pecto.

En resumen, el nuevo marco econémico serd muy di-
ferente de aque! que prevalecié hasta hace muy poco
tiempo. Se realzarg considerablemente el rol de la
competencia en los mercados de productos que fuer-
zan constantemente las aclividades econdmicas para
mejorar 1a eficiencia y acercarse a los niveles de rendi-
miento internacional. Los mercados de factores tam-
bién seran mds competitivos debido a las reducciones
de distribuciones estalales discrecionales y producto
de mercados de mano de obra més flexibles. La nue-
va estruclura de incentivos estimulara la produccién
para las exportaciones, lo que redundard en un ma-
yor grado de especializacién. Esta especializacion
tendra que estar basada en las ventajas nacionales
comparalivas.

Ifl. PROBLEMAS REGIONALES
EN LAS ECONOMIAS ABIERTAS
DEL TERCER MUNDO

1. La geogratia de la produccidén orientada
hacia fas exportaciones

l.a nueva estructura de incentivos que favorece la pro-
duccion para la exportacién deberd tender a generar
nuevas regicnes dinamicas cuya geografia ¢ distribu-
cién puede diferir suslanciaimenle de aquellas que
emergieron como resultado del medelo anterior. Las
regiones no cenlrales, ricas en recursos, tendran asi
una mejor posibilidad para desarrollarse.

Por lo tanlo, una eslrategia exitosa orienlada hacia la
exportacion puede, de hecho, dar come resultado una
distribucién espacial mds balanceada del desarro-
llo. Las regiones que cuentan con grandes recursos
agricolas, forestales y marinos por una parte y/o po-
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tencial minero por otra, pueden recibir incrementos im-
portantes de inversion. Sin embargo, el resurgimiento
econémico de estas regiones puede ser de corta dura-
¢cidn, a menos que las ganancias iniciales sean conso-
lidadas a través de un proceso constante de aumento
del procesamiento y valor agregado.

Existe considerable evidencia para documentar estas
tendencias incipientes hacia la desconcentracion y el
caso de Chile es una de sus fuentes mas importantes.
El desarrolio de las nuevas industrias relacionadas con
los recursos madereros y la expansién de la agricultu-
ra de exportacién de alto valor, tal come frutas y vinos,
han cambiado 1a imagen tradicional entre ingreso y
producto en las regiones rurales. Mucho mas impor-
tante aun, segun sugiere Daher, la inversién en la In-
fraestructura parece estar siguiendo procesos si-
milares.

La anticipacidn del potencial econdmico de la nueva
inversién en energia, comunicaciones y transporte de
las dreas ricas en recursos se estd desviando de los
patrones tradicionaimenle concentrados. De hecho
Daher también ha sugerido que la privaflzacidn de
gstos servicios puede haber tenido cierta importancia
al asegurar una respuesta rapida a los patrones asu-
midos con nuevas ubicaciones.

No obstante, se debe sefialar que aunque este giro
tiene pocas probabilidades de alterar en forma signifi-
caliva la actual distribucién de peblacion, puede refor-
mar los patrones geograficos de la distribucidn de in-
gresos y, por io ianto, los patrones de disparidades
socioespaciales. Si dichos procesos son capaces de
consolidarse y expandirse en forma persistente por al-
gun tiempo, la tradicional brecha existente entre el in-
greso metropolitano y el ingreso rural que caracterizo
el desarrollo regional durante el pericdo de la sustitu-
¢cion de importaciones puede llegar a reducirse de un
modo considerable.

Resulta un tanio prematuro aventurar conclusiones (la
investigacion realizada es escasa) sobre la probabili-
dad que la revalorizacién de esias areas rurales se
afiance. Si ello ocurriera, seria posible esperar un ma-
yor dinamismo en las ciudades intermedias y peque-
fias, localizadas en tales dreas. Pero, por definicién,
es poco probable gue nuevas areas metropolitanas
emerjan como una consecuencia de estas tendencias
econgmicas.

En primera instancia, la mayoria de los paises latinoa-
mericanos ya se encuentran allamente urbanizados,
ya que sus porcentajes varian en el orden de 75 al 80
por ciento, las tasas de crecimiento de poblacion ac-
tuales son bajas y se espera que disminuyan incluso
mas. En consecuencia, las estructuras espaciales ya
son bastante rigidas y estan destinadas a cambiar s6lo
marginaimente. En sequndo lugar, 1as nuevas activida-
des econdmicas son por definicion extensivas en tér-
minos espaciales y se desarrollan en una era en la
cual 1a fecnclogia de las comunicaciones puede reem-
plazar una gran cantidad de ventajas de aglomeracién
espacial.

Como lercer punto es necesaric mencionar que la pro-
duccién orientada hacia las exportaciones puede dar
origen a nuevas industrias para las cuales la aglome-
racidn puede tener mayor importancia. Estas indus-
trias organizadas en base a plantas especializadas de
tamafios menores y medianos lenderdn a conformar
redes densas y con un alto grado de interrelacion con
olras empresas o firmas. Una industrializacion exitosa,
basada en este tipo de industrias de expoertacion, pue-
de, en consecuencia, tener ung expresion temitorial
mas parecida a los conocidos «distritos industriales»
mas que con los «centros de crecimiento».

Dos fipos de prcblemas pueden originarse a raiz de
esta nueva orienlacién de las actividades econdmicas.
La primera y la mas obvia es una considerable pre-
slon sobre los recursos naturales. Exisle un proble-
ma real en la rapida y tal vez irreparable depredacidn
de ios recursos renovables. Una vez mas, la historia
de los recurscs naturales arroja evidencia considera-
ble a este respecto. Y los problemas recientes experi-
mentados por algunos lipos de recursos naturales en
Chile son un buen indicio de 1a seriedad de este asun-
to. Algunas algas, mariscos, madera y especies si-
vesires ya estan experimentando esta presion en algu-
nas regiones (12).

El segundo tipo de problemas se deriva del rechaze
prolongado de algunas de estas areas que se encuen-
tran bajo el modelo de substitucidn de importaciones.
Las dreas rurales fueron sometidas a un agotamiento
de la mayoria de los recursos humanos dindmicos y en
la actualidad presentan severas deficiencias fanio
en su Infraestructura fisica como Institucional.
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Aunque es poco probable que esto detenga la explota-
cidn de sus recursos, es posible que pueda estorbar el
surgimiento de los procesos de diversificacién econd-
mica que son esenciales para consclidar las tenden-
cias de desconcentracion, Esta asimetria entre las
dreas ricas en recursos y con un akto potencial econd-
mico y la distribucidn de fa infraestructura socio-eco-
némica ya estd dando origen a programas regionales
especificos. Por ejemple, un case reciente se encuen-
tra ilustrado por el estudio previc a la inversién finan-
ciade por el Banco Interamericano de Desarrolio, con
objeto de identificar las nueve areas de alto potencial
econémico en Bolivia y bosquejar para éstas progra-
mas de inversion infraestructural.

2. El impacto del Incremento de la
competencia

El incremento en la competencia afectara el desamollo
regional de tres maneras diferentes:

aj Eficiencia y deseconomias externas.

El comportamientc empresarial estd severamenle res-
tringido por la existencia de las deseconomias exfer-
nas en ambientes regionales y locales. Estas
ineficiencias «ambientales» eran de menor importan-
cia y, por lo tanto, se les permitié persistir en el perio-
do de substituciéon de importaciones. En mercados
menos competitivos, las ineficiencias pueden ser facil-
mente transferidas a los consumidores, direclamente a
través de alzas en los precios ¢ en forma indirecta a
través de los subsidios otorgades por el gabiemo.

En mercados altamente competitivos, este modo de
tratar las deseconomias dificimente puede resultar, o,
de ser factible, sélo seria posible en sectores con un
alto grado de proteccidn natural. Del mismo modo, los
subsidios de exportacién no pueden compensar efecti-
vamente (as desventajas de costos una vez que el
sector de exportaciones akanza una cierta magnitud
(13).

Las ineficiencias en las deseconomias urbanas son
particularmente perjudiciales debido a que ellas afec-
tan casi todo el rango de las actividades econdmicas
imponiendo una suerte de <impuestc de ineficiencia»
sobre la economia. Las areas de especial cuidado son
aquellas de fransporte urbano, mercados de suelo y la
produccion y provision de servicios. Por gjemplo, en el
caso de los mercados de suelo, en muchas metropolis
en vias de desarrollo el precio del suelc es
sustanciaimente mas elevade que en muchas econo-
mias desarrclladas, en relacidn a los ingresos y por
tanto también en relacién con fa productividad prome-
dio.

Por otra parle, el uso del suelo urbano y los patrones
de transporte son usualmente bastante ineficientes y
tienden a generar una degradacidn ambiental que en
el caso de paises que enfrentan la escasez de recur-
sos, malamente pueden ser costeados. En paises con
altos niveles de urbanizacion, estas ineficiencias daran
por resultado menores tasas de crecimiento econémi-
cO ¥y, en consecuencia, la necesidad de ser enfocados
como uno de los asuntes de mayor importancia en el
nuevo perfil de los problemas regionales.

b) Modernizacién y marginalizacién

Para sobrevivir en mercados mas competitivos, sin
mencionar la posibilidad de prosperar, las actividades
econdmicas tendrdn que modernizarse e incorporarse
al progreso econdmico. Sin embargo, la naturaleza
heterogénea de las economias en desarrollo afectard
el modo en que este proceso se lieve a cabo. Por lo
tanto la competencia puede producir en forma sl-
multdnea 1a eficlencia en clertos grupos de activi-
dades y al menos por algun tiempo marginalizar
ofras. Esto se debe, en parlicular, esenciamente al
diferente potencial de modemizacién de las distintas
actividades o a los diversos enfogues ulilizades para
desarrollar las mismas.

En este casc el asunto mas relevante radica en la
probabilidad que este «desarrollo divergente» afecle o
no a los grupos especificos y en el modo en que éste
incidira en los patrones de desamollo espacial. La evi-
dencia de los paises desarrollados parece revelar que,
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salvo casos de caracteristicas excepcionales, kb mas
probable es que la marginalizacion afecte a casi todos
los tipos de economias regionales. Por lo tanio, es
posible que no emerja ningln patrén general clara-
mente identificable en e! nivel inferregional, aun si fa
marginalizacién se concentra en las economias infor-
males.

En consecuencia, es posible postular que las desigual-
dades socipecondmicas (regionales) pueden llegar a
ser menos polarizadas que en el caso de esiralegias
de substitucion de importaciones. En términos especi-
ficos, esto puede aplicarse a la dimension interregio-
nal, en tanto que las variaciones intrarregionales {loca-
les) pueden asumir una connotacion mucho mds im-
portante de desigualdades sociales. Si esto resulla ser
cierto, significa que las politicas regionales tendran
menor importancia como insirumentos para evitar
la marginallzaclén y que ellas no sustituiran ade-
cuadamente las orientaciones soclales directas.

¢c) Competencia, atraso y administracion del
desarrollo regional

En el nuevo contexto de politicas econdmicas emer-
genles, las actividades destinadas al desarrollo regio-
nal sélo seran capaces de recuperar su relevancia, si
son orientadas a maximizar sy contribucion a la rees-
tructuracion productiva que se esta realizando a nivel
nacional y a estimular el crecimiento. Suponiendo que
estos objetivos sean adoptados, la administracion de
desarrollo regional podria constituir un instrumento
clave en el proceso.

Ahora bien, en el contexto del desarrolio dirigido a las
exportaciones y dominado por metas competitivas, 105
objetivos de la administracién de desamrolle regional
deben enfocarse hacia el mejoramiento de la eficacia
de la economia y a la creacién de las condiciones
materiales requeridas para explotar exitosamente las
nuevas oportunidades creadas por las recientes politi-
cas econémicas.

Esto dejara a las regiones que carecen de recursos en
una posicién dificil, debido a que el nueve compromiso
con ¢! crecimiento econémico y la reestructuracion de

las actividades productivas otorgaran poco espacio a
los enfoques compensatorios para la adminisiracion de
desarrollo regional. Los gobiernos tendran que apoyar
a las cludades y regiones exitesas en donde el res-
paldo eficiente de cardcter infraestructural e
institucional puede brindar una mejor oportunidad para
alcanzar los estdndares competitivos internacionales.

De acuerdo a lo mencionado anteriormente en una
seccion precedente, 1as regiones exitosas no estardn
limitadas a las regiones metropolitanas ampliamente
urbanizadas; pero la desconcentracidn de! desarrollo
alcanzara de igual modo sblo a algunas regiones, y
prchablemente no a la mayoria de las regiones rura-
les. La redistribucién de la poblacién hacia las nuevas
regiones rurales dinamicas constituir, sin lugar a du-
das, un importante mecanisma de ajuste; existiendo
cierfa evidencia que esto ya esta aconleciendo en al-
gunos paises. Por lo tante, la activacién y apoyo brin-
dados a estas iniciativas, con el proposito de generar
proceses de desarrollo continuos en las periferias sicas
en recursos, implicard una mayor larea por parte de la
administracion del desarrollo regional.

El asunto reiativo a la iguakdad social tendra que ser
administrado a fravés de peliticas sociales canalizadas
por medio de instrumentos institucionales, siendo sus
objetivos el asegurar a igualdad de oportunidades
mas que 1a igualdad de resultados. En el nuevo marco
compelitivo, el objetivo relacicnado con las oportunida-
des igualitarias supone que todas las comunidades te-
rritoriales deben tener acceso a los recursos que inci-
den en la capacidad compelitiva, a fin de crear 1a opor-
lunidad que permita maximizar su potencial de desa-
rrollo.

En conclusién, es posible prever la emergencia de un
nuevo patrén de desigualdades interregionales, en el
cual fas areas rurales carentes de recursos se
posicionaran en la parte inferior de la jerarquia. En la
medida que surja un pairén de desarrollo mas
desconcentrado y se realice fa redistribucion de pobla-
cidn hacia las areas que poseen mMas recursos, estas
desigualdades serdn muchisimo menos marcadas que
en el modelo anterior.

Los gobiernos no intentaran desarroliar estas regio-
nes, propdsito que fuera tipico de las politicas regiona-
les anteriores, sino que compensardn a las poblacio-
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nes locales en forma directa por medio de la
redistribucién de los gastos sociales. Estos programas
sociales enfatizaran el desarrollo de los recursos hu-
manos para reducir las actuales brechas existentes en
la capacidad competitiva de la poblacion.

.

(1) Se puede encontrar un andlisis de este modelo en Uribe-
Echevarria 1981, 1985, 1989.

(2) Las principales formas de intervencién incluyeron la importancia
dada a la distribucién discrecional de los recursos por parte del
seclor pdblico; la utilizacién de subsidios; la subrogacién de merca-
dos por parte del Estadc o institudones paraestatales; reglamenta-
ciones de mercade amplias y un alio nivel de involucramiento di-
recto del Estado en las actividades econdmicas. Se adoptaron téc-
nicas y procedimientos de planificackin formal para decidir dande,
cémo y cuando intervenir.

(3) El concepto de industrializacion se utiliza en su sentido general
para indicar un proceso de transformacién alejado de la economia
rural predeminante.

(4) En el caso de la sustitucién de importaciones, la ventaja inicial
fue, por supuestc, la existencia de un mercado. Estos fueron gene-
ralmente las ciudades capitales donde |a mayeria del medio urbano
eslaba ubicado. Sin embarge, en algunos raros casos, los merca-
dos industriales se crearon a partir de procesos de desarrolio rural.
Este fue el caso de Antioquia, en Colombia, que logrd
industrializarse antas que Bogota, dadas las peculiares caracteris-
ticas de la gistribucion de ingresos generada a partir de la produc-
cién de calé en granjas medianas y pequefas.

(5) Estas comparaciones deben ser tomadas con cautela debido a
la diversidad de factores que intervienen, tales como la profundi-
dad de la industrializacién, la densidad de la poblacién rural, el
tamafic de los paises y sus mercados interncs.

(6) Casi todos los gobisrnos de los paises en vias de desarrollo
han estade conscientes de estos problemas, paralelamente las en-
cuestas de la ONU han demostrado fehacientemente este hecho.
Cerca del B0% de los gobiarnos de los paises en vias de desarrolio
consideran insatisfactorios sus patrones espaciales de desarrelio y
distribucién de poblacian. Més alin, comparten ampliamente la idea
que una intervencion *radical” o “sustancial” es necesara para a-
canzar un pairon de desarollo espacial equilibrado (Nacienes Uni-
das 79, 80).

(7) Después de argumentar la naturaleza astructural de los proble-
mas regionales, rechazaron la capacidad de los regimenes de poli-
licas de desarmolic regional para promover la equidad social.

(9) El “sheck comercia* fue grave pero inferior al impacto sosteni-
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do por economias mas abiertas del Sudeste de Asia (Sachs 1985;
Taylor 1990). Las consecuencias fueron, no obstante, mucho mas
sefias, dadas las dificultades de las ecanomias cerradas para ajus-
tarse a las fueres contracciones de la actividad comercial interna-
cional. £l sector de |2 peguena actividad comercial esta, por ko
general, concentrado en los racursos naturales y sujeto a condicio-
nes figidas de cferla y demanda. A pesar de estas limitaciones, las
economias de |a regién se desempenaron relativamente bien en el
sector de las exportaciones. El segundo shock, "el shock de las
tasas de interés”, tuvo incluso un impacto mayor, dado el alto nivel
da endeudamiento y a carencia de espacic para ajuste en ol sector
externo. La asfixia financiera después de la resolucién de la crisis
del no pago tomd negativos los flujos de capial, situacion que sélo
pudo ser ravertida en 1991, Debe recordarse que el esfuerzo de
ajuste ha sido baslante considerable con una reducciin forzosa del
40% de las impartaciones y una disminucion de 10 puntos en las
tasas ds inversian brutas. (Cepal 1991).

{9) En contrasta con {os paises del sudeslg asidtico, las naciones
latinoamericanas recurrieron a la reestructuracion del gasto sélo
cuando |a crisis det endeudamiente y la pérdida de confianza en el
sector financiero hicieron gue nuevas postergaciones fueran impe-
sibles. (Balassa 1985; 1986b; Sachs 1385, Khan 1986; Bianchi,
Devlin y Ramas 1987). Ha existide mucha especulacion acerca da
las razones para este error. Algunos han sugeride que la preferen-
cia por la "opcién suave” respondid a la renuencia para hacer fren-
te a los costos sociales y en especial a los conflictos y
disconformidad que con seguridad desencadenarian. A menudo se
citan los ya altos niveles de tensidn social (Banuri 1991), y el debi-
litamiento institucional y palitice del Estado (Fishlow 1891) como
causas subyacentes.

{10) En algunos paises el agotamiento del medelo de sustilucion
de importaciones como un mecanismo para acelerar el crecimiento
tuvo lugar con anterioridad. De acuerdo a Berhaman, la sustitucign
de los articulos de consumo se completd en Chile antes de la
Segunda Guerra Mundial y los efectos de sustitucion dejaron de
tener importancia muy poco tiempo después (Behrman 1978).

{11} El descenso en las tasas de utilidad y las tasas negativas de
crécimiento de productividad del lactor total apuntan en esta direc-
cién. En Colombia, de ninguna manera un case extremc de esta
situacion, las tasas de utilidad ya estaban decreciendo
sistematicamente en la década de los setenta (Kalmanovitz 1988).
Adicionaimente, Halberg ha demostrade que la productividad del
factor total ha disminuido en casi todas las industrias durante las
Ultimas dos décadas (Halberg 1991).

{12) Existe un caso concreto relacionado con la investigacion en
este ambito, especialmente atribuida a que la depredacion puede
haber tenido una importanie asociacion con el desconocimiento
relatvo a la capacidad reproductiva de estos ecesistemas y al uso
inapropiado de las tecnologias de explotacién.

(13) De hecho, los subsidios a la exportacion sblo pueden jugar un
rol en industrias de exportacidn incipientas, facilitando la consolida-
cién de los segmenios de mercado que permitirdn alcanzar las
ecoromias de ascala requeridas para una produccion competitiva.
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