(PUEDE EQUILIBRARSE REGIONALMENTE
EL DESARROLLO? *

Rovy B. HeLFcoTT**

1. El problema y su ambito

A transformacién de los territorios soberanos en estados inde-

pendientes, el inusitado afdn motivado por el creciente optimis-
mo, el impacto de los efectos de la demostracién, y la imponente
necesidad de mejorar las normas de vida de centenares de millones
que viven en la miseria, han convergido para destacar la problematica
del desarrollo econémico. La aspiracién de todas las naciones de ade-
lantar econémicamente y de obtener ingresos superiores per capita
dirige inevitablemente la atencién hacia lo imperativo de industria-
lizar asi como de mejorar la produccién agricola.

Desacuerdos respecto al pasrén de ubicacion del fomento econdmico

Entre las disputas relacionadas con la estrategia mds apta para
impulsar el desarrollo estd la de la distribucién espacial de las acti-
vidades econdmicas. El asunto del emplazamiento se manifiesta rara
-vez en esos términos especificos, ya que se confunde entre los acuer-
dos suscitados por los problemas del desequilibrio de los ingresos
regionales, de la concentraci6n o dispersién de la industria y de la
urbanizacién. Pero éstos son asuntos de ubicacién fundamentalmen-
te, porque las decisiones respecto a la distribucién geografica de la
actividad industrial sirven para determinar el patron de desarrollo
de las regiones que componen un pais. El énfasis particular que se
le otorga al emplazamiento de la industria se debe, en primer lu-
gar, al papel decisivo que desempefia la manufactura en el engen-
dramiento del desarrollo econdmico y, en segundo lugar, a las posi-

* Conferencia dictada en el Departamento de. Economia de la Universidad de Puerto

Rico en marzo de 1967.
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bilidades de influir mis en el emplazamiento de la industria que en
la ubicacién de la agricultura o de los servicios puablicos.

Las interrogantes relacionadas con el sistema de ubicacién ade-
cuado para las actividades econdémicas brotan de las condiciones in-
herentes a las naciones dedicadas a procurarse el adelanto econémico.
Debido a que la infraestructura es por lo regular raquitica, y a que
los mercados son pequefios en las naciones menos desarrolladas, lo
de escoger una ubicacién esti gravemente limitado con frecuencia
y la industria tiende a agruparse en unas cuantas zonas que mues-
‘tran un sistema de economias .de conjunto. Asi pues, el tipico pais
subdesarrollado se encuentra a si mismo provisto de una estructura.
econémica a la cual se le da el nombre de modelo de centro-peri-
feria: una regién central que cuenta con un grado elevado de des-
arrollo, contigua casi siempre a la capital, dotada de una periferia
apenas afectada por el vendaval del cambio.

Algunos temen que este dualismo estructural de desarrollo ter-
mine por liquidarse a si mismo, y para contrarrestar esta tendencia
se ha abogado en favor de una estrategia de ubicacién “‘equilibra-
da” en términos de crecimiento regional. Su principal defensor lo
ha sido Gunnar Myrdal.

Del otro lado, aun cuando acata las diferencias regionales, Hirsch-
man favorece una estrategia de desarrollo econémico que apoya la
deliberada concentracién de actividad en ntcleos més promisorios
y dindmicos, de donde manen las influencias del adelanto hacia otras
regiones.?

Supuestos en torno a los obietivos de una doctrina del desarrollo
\.

El abanderizamiento a uno u otro bando en el debate del des-
arrollo regional equilibrado depende esencialmente de lo que se acepte
como objetivos primordiales de una doctrina de progreso econ6mi-
co. Una meta importante, sobte todo para algunos de los mds ex-
tensos paises recién liberados, es la integracién nacional. Tal meta
se ajusta muy bien al concepto del desarrollo regional equilibrado,
naturalmente. La estabilidad politica, particularmente cuando el po-
der lo ejercen diversos grupos étnicos asentados en regiones especi-
ficas de una nacién —Nigeria, por ejemplo—, también se convierte
en una razén de peso para la “equilibrada” ubicacién de las em-
presas industriales.

1 Gunnar Myrdal, Rich Lands and Poor: The Road to World Prosperity (New York:
Harper, 1957).

2 Albert O. Hirschman, The Sirategy of Ecomomic Development (New Haven: Yale
University Press, 1958), Capitulo 10.
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Tomando en cuenta las condiciones de algunos paises subdes-
arrollados, es posible comprender lo popular de tales metas, pero
las mismas parecen no corresponder a las exageradas aspiraciones
que muestran los ciudadanos de la mayoria de los paises subdes.
arrollados por la consecucién de normas de vida mejores y en con-
tinuo progreso. Por lo tanto, casi todas las naciones subdesarrolla-
das deben fundamentar sus decisiones de ubicacién principalmente
en el criterio econdémico del fomento a largo plazo de las riquezas,
y el concepto del desarrollo regional equilibrado puede hacer peli-
grar el logro de ese objetivo nacional. Para emplear palabras de
Friedman y Alonso, “...no hay duda de que las zonas subnaciona-
les estin impedidas de progresar por si mismas si la naciéon completa
se estanca: el continuo desarrollo econémico de la nacién debe ser
siempre detalle de primer orden en cuanto a la seleccién de las
regiones donde se habri de invertir capital.”

En las piginas que siguen adoptamos el punto de vista que se
relaciona con el fomento econbmico nacional a largo plazo. Las con-
clusiones a que lleguemos estardn sujetas, por lo tanto, a los factores
econémicos, politicos y sociales que otros deseen plantear. Si el ob-
jetivo planificador que prevalece es el fomento econdémico nacional,
sin embargo, entonces no cabe duda de que los asientos regionales
escogidos para el desarrollo son simples medios destinados a hacer
posible la aspiracién nacional.

IL. Fallas conceptuales del desarrollo regional equilibrado.
Negacion de la teotia de ubicacitn.

La falla principal del concepto de desarrollo regional equilibra-
do consiste en que éste representa en esencia una negaciéon de la
teoria de ubicacién. No es posible elaborar un plan de produccién
sin que se tome en cuenta el factor del espacio, pero el concepto
de desarrollo regional equilibrado da por sentado que no hay obs-
tdculos que superar y que los costos de la transportacién de mate-
riales dentro de una zona mercantil son nulos. Admitimos que no
existe una teorfa de ubicacién especifica que disfrute del benepla-
cito de la mayoria, pero si hay criterios utiles al respecto. La escuela
Von Thiinen-Weber hace hincapié en que el hallazgo de la ubica-
ciébn menos costosa abarata los gastos de traslado. Losch y otros han
recalcado los anilisis del mercado y la teoria que postula que la
empresa se debe ubicar de acuerdo con la demanda de los pro-
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ductos. Desde hace pocos afios Greenhut e Isard intentan plantear
teorias generales de ubicacion que combinan el criterio de los costes
minimos con el del discernimiento de una zona mercantil. Segiin
Isard,* la fase de la produccién puede concebirse en términos de
un complicado problema de sustitucién espacial: la sustitucién de los
elementos de transporte (traslado de un determinado peso a lo largo
de una distancia en particular) y las diversas combinaciones de gé-
neros durante la produccién; la sustitucién asociada con el empleo
de las varias fuentes de un género; y la sustitucién relacionada con
el lugar a donde el producto puede transportarse. Existe también la
sustitucién entte los desembolsos requeridos por el transporte y los
desembolsos para la mano de obra tanto como para otros factores
de la produccién. El mejor emplazamiento industrial es aquel que
no requiere mejores sustitutos, o sea, que no depende de la mengua
de la produccién y de los costes de entrega.

No intentamos tratar todo cuanto concierne a la teoria de ubi-
cacién, sino meramente hacer ver que ésta ridiculiza el concepto del
desarrollo regional equilibrado porque tal concepto parece negar que
las regiones difieren en cuanto a ventajas comparadas. Ya que la
localizacién ideal de una industria es donde ésta pueda contar
a la larga con unos gastos minimos de produccién y distribu-
cién de géneros, no hay duda que algunas regiones habrin de lucir
mis atractivas que otras porque contarin con mejores dotes y esta-
rin mejor situadas en cuanto a mercados y a economias de escala
se refiere. Es obvio que el patrén 6ptimo referente al espacio de-
pendera por lo regular del nivel de desarrollo y de las caracteristicas
del pais en cuestién, pero hay que estar de acuerdo con la tesis de
Perloff 'y Dodd de que “mientras. .. las regiones cuenten con ven-
tajas y desventajas para la produccién, las diferencias en el desarro-
llo regional deberin verse como partes del sistema completo, asi
como se consideran la especializacién econdémica y la divisién del
trabajo.””’

Incompatibilidad con la teovia del desarrollo econdmico

El concepto del progreso regional equilibrado. también resulta
incompatible para la teoria del desarrollo econémico que ha centrado

+ Walter Isard, Location and Space Ecomomy (Cambridge: The Technology Press
of the Massachusetts Institute of Technology and John Wiley and Sous, Inc., New York,
1956).

5 H. S. Petloff y V. W. Dodd, How a Region Grows (New York: Committee for
Economic Development, 1963), p. 137.
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su interés en el fomento de los polos de crecimiento o “'poles de crois-
sance.”® En opinién de Albert Hirschman:’

Independlentemente del motivo, apenas puede dudarse de que
una economia, con tal de situarse en un plano de ingresos superio-
res, primero tended que desarrollar dentro de si misma uno o varios
centros regionales de poder econdmico. Esta necesidad de que surjan
‘puntos de adelanto’ o ‘polos de crecimiento’ durante la fase del
desarrollo significa que la desigualdad internacional e interregional
del progreso es una inevitable concomitancia y condicién del adelan-
to mismo. :

“Asi pues, en el sentido geogrifico el adelanto resulta desequi-
librado por necesidad.”

El intento de equilibrar el desarrollo econémico mediante la dis-
persién geogrifica de la inversibn de fondos publicos, particular-
mente del tipo infraestructural, puede ser poco provechoso para cual-
quier industria o regidén, mientras que la acumulacién de capital
proveniente del erario ptblico en uno o dos lugares a la vez acaso
provoque mayores inversiones y adelanto en esas localidades. Esta
doctrina puede resultar eficaz particularmente en regiones donde el
crecimiento ya se practica. Con demasiada frecuencia, sin embargo,
se tiende a rehuir esa doctrina arguyendo que ayuda sélo a quienes
estin en mejores condiciones de socorrerse a si mismos y a la' vez
se hace caso omiso del padecimiento de las regiones mis atrasadas
del pais.

Se procura equilibrar el desarrollo regional para que la pobla-
cién disfrute, en términos geogrificos, de una distribucién de ingre-
sos mis equitativa. La verdad es, sin embargo, que se acaba con un
pastel mds grande al practicarse una distribucién geogrifica menos
equitativa. Lefeber se lo ha indicado asi a la Comisién Planificadora
de la India:®

“Es un hecho paradéjico pero inevitable que para acelerar el pro-
greso de las regiones atrasadas debe estimularse el adelanto de las
zonas mds progresistas industrialmente. Si esto lo sofoca la inversién
escasa, la habilidad con que se cuenta para el ahorro disminuird y el
progreso de las zonas rezagadas habrd de demorarse atin mis”.

6 Frangois Perroux, “Note sur la Notion de Pole de Croissance’”’, Materiaux pour
une Analyse de la Croissance Economique, 1955.

7 Hirschman, op. cit., pp. 183-184. )

8 Louis Lefeber, “Regional Allocation of Resources in India”, en Paul Rosenstein-
Rodan, Pricing and Fiscal Policies: A Study in Method, reproducido en Friedman y
Alonso, op. cit., p. 645. :
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Negacién de las lecciones de la historia

El concepto de desarrollo regional equilibrado también parece
negar las lecciones de la historia. Las naciones no tienen  que pro-
gresar de un mismo modo, pero el hecho de que no hay vivos ejem-
plos de paises modernos que disfruten tanto del “adelanto equili-
brado” como de un alto grado de progreso nacional, sino muchos
casos de rapido crecimiento nacional y desequilibrio regional,® arroja
serias dudas sobre lo viable de la estrategia del desarrollo regional
equilibrado.

La experiencia de los paises industrializados ha sido una de
progreso econémico acompafiado por numerosas desigualdades re-
gionales. No obstante, segin el adelanto aumenta, también tiende
a diseminarse geogrificamente porque la misma fase del desarrollo
surte un tremendo impacto en la ubicacién industrial. A la vez que
el sistema de transporte mejora y los mercados crecen y se expanden,
muchas empresas tienden a interesarse menos en el aspecto econd-
mico de las materias primas y mis en el del mercado y en el de la
urbanizacién. El aumento de las facilidades de transporte significa
que las regiones antes inaccesibles estin ahora listas para el pro-
greso econémico. El crecimiento de los mercados, ademis, menos-
caba la importancia de los recursos econbmicos externos, ya que a
éstos ahora se les puede acomodar dentro del sistema, y la pro-
duccién no tiene que depender exclusivamente de unos cuantos sec-
tores caracterizados por el sistema de las economias de conjunto.
En la practica, las economias de escala ponen coto a la ubicacién
dispersa de las instalaciones productoras, porque la fibrica princi-
pal puede atender a la demanda de una zona mercantil mas amplia.
Entre las naciones mis adelantadas se encuentra prueba de que
durante el curso del crecimiento econémico, pasado cierto punto,
se tiende a procurar de nuevo la descentralizacién interregional por
causa de los cambios habidos en el transporte, por causa de la im.-
portancia menguante de la materia prima, y por causa del aumento
‘de la demanda en maés y maés regiones del pais hasta que se hace
necesario establecer suficientes mercados para unos planes de indo-
le adecuada.

Como resultado de esta tendencia de descentralizacién en Esta-
dos Unidos, todas las regiones por igual se diversifican mucho mis
en vez de permanecer tan especializadas y distintas como lo eran.
Durante no menos de un siglo, todas las zonas de Estados Unidos,
incluso aquellas que cuentan con un lento crecimiento de la po-

9 E. G. West, “Regional Planning: Fact and Fallacy”, Lloyds Bank Review, abril
de 1966, p. 45.
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blacién, han obtenido manufactura a expensas del nordeste indus-
trializado desde hace mucho tiempo.’® Las estadisticas que atafien
a la distribucién regional de los empleos manufactureros dan prue-
ba de esto. En 1860, el 72 por ciento del empleo manufacturero
se centraba en el nordeste, habia sélo 16 por ciento en la zona cen-
tral del norte y 12 por ciento en el sur y en el oeste; hacia 1899,
el por ciento del nordeste habjase reducido a 52, el de “a zona
central subia a 29, y el del sur tanto como el del oeste se cifraban
en 20 por ciento; y hacia 1954, estas tres regiones principales de
la nacién guardaban una proporcién casi igual: 35 por ciento en
el nordeste, 35 por ciento en la zona central del norte, y 30 por
ciento tanto en el sur como en el oeste. Segin se tornan mds pa-
recidas las regiones, las disparidades del ingreso interregional dis-
minuyen. De acuetdo con los datos de Easterlin para las nueve
regiones de Estados Unidos, el término medio de variacién en cuanto
al ingreso regional per capita derivado de los niveles nacionales
(en por cientos) ha disminuido consistentemente desde 45.6 en 1880.
hasta 36.6 en 1940 y 16.9 en 1950."

1

1. Dificultades pricticas para lograr un desarrollo regional
equilibrado. Diferencias regionales en cuanto a las dotes

Si lo que se pretende del desarrollo econdmico es una especie
de equilibrio regional, resulta legitimo preguntar por qué una na-
ci6én no puede lanzarse a la bisqueda de tal cosa desde el comienzo.
Para contestar esto, serd necesario volver a nuestro tema de la ven-
taja comparada. El trajin de la economia tiene que ver con organi-
zar, dirigir y combinar los factores de la produccién, y debido a
que algunas regiones disfrutan de mejores dotes que otras, les es
posible destacarse como mds atractivas para la ubicacién industrial.

Para el emplazamiento industrial el terreno es decisivo, desde
luego. Este le proporciona un asiento a la fdbrica y tal asiento varia
en cuanto a su valor debido al espacio con que puede contar en com-
paraciéon con otros factores de la produccién, y también debido a
las diferencias intrinsecas. La topografia es importante: unos terre-
nos mis o menos llenos facilitan el establecimiento de un sistema
de transporte, y mucha de la produccién requiere terrenos llanos
bastante extensos dénde situar fabricas modernas, de facilidades

10 Benjamin Chinitz, “The Effect of Transportation Forms on Regional Economic
Growth”, Traffic Quarierly, abril de 1960.

11 A, Easterlin, “Long Term Regional Income Changes: Some Suggested Factors”,
Regional Science Assoc1atlon Papers and Proceedings, 1958, p. 315. .
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aptas para la salida de los géneros. En términos mis amplios, el
vocablo “terrenos” incluye las materias primas, las fuentes de com-
bustible y de energia empleadas para producir los géneros. Donde
estos materiales son voluminosos y por lo tanto dificiles de trans.
portar, las industrias que los necesitan en grandes cantidades favo-
recerdn una localizacién proxima a los centros de suministros. Los
terrenos también pueden importar en términos de abastecimiento de-
aglia y en términos de clima. Ya que los recursos naturales, la topo-
grafia de llano, el abastecimiento adecuado de agua, y el clima:
favorable no son cosas que abundan, las regiones que cuentan con
estos elementos disfrutan de unas cuantas ventajas que les posibi-
litan la transformacién en zonas de mayor desarrollo.

La ubicacién de la empresa industrial también depende de la
disponible oferta de mano de obra. En ausencia de otros factores
atractivos para determinar la ubicacién, las industrias prefieren es-
tablecerse en las ciudades porque éstas ofrecen arnphos mercados
de trabajo que permiten la -contratacién de un nimero adecuado
de obreros.

Debido a que los paises no cuentan con una distribucién equi-
tativa de trabajadores cualificados, las fébricas que requieren obre-
ros diestros tienden a concentrarse donde éstos abundan, y una es-
casez de mano de obra cualificada y educada puede hacer que una
regién en particular desmerezca para el asiento de la industria.

De acuerdo con la teoria econémica, se supone que los ele-
mentos de la produccién sean materiales méviles y, por lo tanto, los
diferenciales del costo de la mano de obra y el desequilibrio en la
oferta de mano de obra cualificada deben eliminarse a la larga. El
hecho de que estos factores perduren se achaca a las irregulari-
dades en las tasas de nacimientos entre las regiones y a los im-
pedimentos de la movilizacién de los obreros. En las naciones
desarrolladas suele haber mis movilidad entre los obreros mas dies-
tros, especialmente en los niveles técnicos, profesionales y de admi-
nistracién, pero esto parece ser distinto en las naciones subdesarro-
lladas, donde las conveniencias de unos cuantos centros urbanos
mantienen a las personas de talento arraigadas en esos lugares Ya
‘que los trabajadores diestros escasean y tienden a mostrar més des-
gana en cuanto a mudarse de las principales zonas urbanas, la dis-
ponibilidad de las destrezas operacionales puede convertirse en un
factor importante para la ubicacién industrial en-los paises atra-
sados.*?-

12 Véase Salvatore Schiavo-Campo, Wages, Skills and Regional Location of Indus-
tries. The Case of Mexico, ponencia presentada ante la Segunda Asamblea Latinoame-
ricana de la Asociacién de Ciencias Regionales, Rio de Janeiro, agosto de 1966.
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-El capital también afecta al emplazamiento de la. industria, par-
ticularmente en cuanto concierne a las empresas menores que no
pueden sufragar independientemente sus propios- gastos porque la
asequilibidad del mercado capitalista no es la misma en todos los
lugares y porque los costes de financiamiento varian geogrificamen.
te. Aun cuando el capital es el mds modvil de los elementos de la
produccién, Chinitz alega que su movilidad depende del conocimiento
de la probable distribucién de los beneficios.*® Los bancos locales
saben de sus zonas en particular y del comercio que alli existe, pero
su familiaridad con el ambiente disminuye segin se alejan de su
territorio central; mientras menos saben respecto a los clientes po-
tenciales, menos dispuestos se sienten a concederles préstamos. El
costo del traslado de la confianza, por lo tanto, nos plantea una
funciéon de oferta de capital con la distancia como factor variable,
y esto ayuda a explicar la falta de progreso en aquellas regiones
que mds distan de los centros de actividad econdmica vigentes.

Otras diferencias regionales

Lo empresarial desempefia también un papel destacado en la
ubicacién de la industria. Debemos reconocer al respecto que la na-
turaleza de la gente varia dentro de una nacién, y que por razones
hist6ricas, econémicas y culturales una zona no puede producir mis
empresarios ni engendrar mis capital para uso interregional que otra.
Esto suele ser verdad particularmente en las naciones subdesarro-
lladas, las cuales tienden a padecer de la falta de empresarios y
ahorros. Aun en ltalia, pais adelantado, se ha calificado de gran
obsticulo para la industrializacién de la zona de Mezzogirna la es.
casez de empresarios Jocales.**

- Tebricamente, el factor empresarial es tan mévil como el del ca-
pital, pero puede que las empresas se sitGen en determinados lugares
porque sus duefios prefieren vivir ahi. Coutsoumaris descubrié que
uno de los motivos de la concentracién de la industria griega en los
a]rededores de Atenas era el hecho de que los administradores se
habian establecido en ese vecindario.*® La inmovilidad de la admi-
nistracion se debid, a su vez, tanto a la vida social que ofrecia Atenas
como al prestigio que se otorga al empresario y al administrador

' 23 Benjamin Chinitz, “Contrasts in Agglomeration: New York and Pittsburgh”,
Papers and Proceedings, American Economic Review, mayo de 1961.
14 Paolo Stylos-Babini, Essays of Planning and Economic Development, Tomo 2 (Var-
sovia: PWN - Polish Scientific Publishers, 1965).
15 George Coutsoumaris, The Morpbology of Greek Industry (Athens: Centre of
Economic Research, 1963), pp. 136-137.
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en un pais subdesarrollado. Reconociendo la importancia de las con-
veniencias urbanas, en un anilisis de Ciudad Guyana en Venezuela
Lloyd Rodwin manifiesta:

“Otra implicacién era la necesidad de otorgarle una importancia
bastante particular al suministro de conveniencias que habrian de
atraer tanto a las personas aptas para los puestos principales de la
gerencia como a profesionales y a obreros cualificados. Para enton-
ces no podia formularse con precisién el cilculo de gastos y bene-
ficios. Pero el parecer de la mayoria era que las buenas escuelas, los
vecindarios dotados de buena planificacién, las mejores facilidades
de comunicacién, recreo y comercio junto con un atractivo ambiente
urbano ayudarian a reducir la ida de los trabajadores..."**

Muchas actividades econémicas dependen, ademais, de la entrega
ripida de los productos o del contacto personal entre productores y
clientes, entre manufactureros y abastecedores de géneros interme.-
dios, y entre manufactureros y quienes les proporcionan servicios de
indole comercial: contadores, abogados, disefiadores, agencias de
publicidad, y asesores de gerencia. Un estudio reciente de la region
metropolitana de Nueva York describfa a la mesa de almuerzo en
Manhattan en calidad de una “proporcionadora de ideas” mis va.
liosa como elemento ahorrativo en cierto tipo de empresas que lo
que serfan el costo menor de la mano de obra, del espacio o del
transporte en otros lugares. El papel que desempefia la ciudad como
elemento generador de actividad econdmica es vilido universalmente.

Una regién puede lograr el progreso por causa de ciertos fac-
tores historicos: la industria se inicié alli y el adelanto procrea ade-
lanto. Las causas originales del emplazamiento de la industria en ese
lugar pueden ser accidentales —los precursores vivian alli—, o acaso
se explica lo ocurrido en términos econdmicos: un conjunto de ins-
talaciones industriales se levanté en una ciudad portuaria cerca del
empalme de un rio y aunque el trinsito riberefio es cosa del pasado
las. ventajas del desarrollo inicial contintan atrayendo empresas. Los
planificadores polacos, por ejemplo, informan que el desarrollo ur-
bano marcha frecuentemente con mayor rapidez de lo previsto porque
se obtienen mejores resultados econbémicos “siempre que las inver-
siones industriales se localizan . en regiones ya adelantadas.”*

Por ultimo, la propia politica gubernamental se convierte en un
factor determinante de la ubicacién industrial. Los lugares varian
en cuanto a sus atractivos para la industria debido a las diferencias

16 Lloyd Rodwin, Urban Planning in Developing Countries (Washington: United

States Department of Housing and Urban Development, 1965), p. 14.
17 W, Gruskowski, “City Planning the Gdansk-Gdynia Connurbation”, en Fisher,

ed., City and Regional Planning in Poland, Cornell, 1966, p. 149.
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en la carga de los impuestos, a la reglamentacién de las zonas, a la
legislacion obrera y de bienestar piblico, a la estabilidad politica y
a un sinnamero de factores adicionales relacionados con el gobier-
no. Tanto los gobiernos nacionales como los locales han adoptado
también doctrinas destinadas a influir en el patrén de la distribu.
c6n espacial de las actividades econbémicas, ya sea mediante incen-
tivos para que las industrias se establezcan en determinados lugares
o mediante la prohibicién de situarse en otros lugares que el uso
de permisos hace posible. :

Falta de un sistema de transporte que abarque a la nacién

La infraestructura es primordialmente importante para el empla-
zamiento de la industria y el desarrollo regional; en efecto, las dife-
rencias interregionales en el adelanto infraestructural se tornan en
un impedimento prictico de orden maydsculo para cualquier politica
que procure lograr un equilibrio en el crecimiento regional.

Lo de la localizacién es esencialmente asunto de activar bienes
y servicios en el espacio y, por consecuencia, el transporte figura
como elemento clave para determinar la ubicacién adecuada de la
industria. Una nacién no estd hecha de regiones aisladas: el mismo
concepto de la nacionalidad implica que los diversos elementos de
ésta, inclusive sus zonas geograficas, estin unidos de alguna manera.
De modo parecido, las industrias de una economia nacional estan
relacionadas entre si: los géneros de una son los recursos primarios
de otra, etc. La ubicacién industrial depende, por lo tanto, de un
confiable sistema de transporte que una.a las fibricas con sus abas-
tecedores y clientes.

Un trazado mis denso de las rutas de transporte evita los tras-
lados morosos y aumenta el namero *de lugares que deben consi-
derarse como posibles ubicaciones para la produccién.*® El tipico pais
subdesarrollado acostumbra iniciar la industrializacién, sin embar-
g0, antes de contar con un sistema de transporte que abarque a la
nacién, y acaba por hacerse conspicua una preferencia de ubicacién
favorable a aquellas zonas mejor atendidas por los medios de trans-
porte, gravitando la industria hacia los puntales del sistema. Desde
luego, seria posible emprender una cuantiosa inversién de fondos
pablicos para ampliar el sistema de transporte y otras infraestruc-
turas de modo mas equilibrado a través del pais, pero esto repre-
sentarfa un disponer del escaso capital con que se cuenta para costear

18 Edgar M. Hooner, The Locaiion of Economic Activity (New York: McGraw- Hlll
1948), p. 18.
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el fortalecimiento de la naciente base industrial en el pais. El pro-
blema econémico de asignar recursos escasos con el propdsito de
aumentar los ingresos obliga inevitablemente a pnvarse del desarro-
llo regional equlhbrado

Las .economias de¢ conjunto favorecen la concentracion geogréfica

Ademis de reducir los gastos del transporte, la concentracién
geogréfica proporciona otros beneficios. El axioma econ6émico de que
a la divisién del trabajo la limita la magnitud del mercado tiene im-
portancia en cuanto al emplazamiento de la empresa. Los comienzos
del crecimiento industrial en Inglaterra, donde se inici6 la Revolucién
Industrial, comprenden el desplazamiento de la industria mindscula
por una mayor segun el mercado se ampliaba. Una industria surgida
en pequefia escala y descentralizada geogrdficamente —por ejemplo,
el zapatero de trabajo por encargo en cada villorrio— se consolidé
gradualmente por causa de las economias de escala: v.g., la fibrica
de zapatos que le prestaba servicio a una vasta regién. El gran vo-
lumen de produccién de la fébrica le permitié a ésta vender a un
precio marginal que, al combinarse con el gasto del transporte-de
los géneros hasta el mercado, resultaba inferior al de los descen-
tralizados productores de menor escala, aun cuando éstos gastaban
menos en la transportacién hacia los mercados locales. Las econo-
mias de escala, y la consecuente concentracién de los géneros en
determinado punto, continuaron funcionando a la vez que las inno.
vaciones tecnolégicas reducian los costes de cada unidad producida.
No es sorprendente que Florence descubriera tanto en Estados Uni-
dos como en el Reino Unido que “las industrias donde las fébricas
pequefias prevalecfan eran industrias amplias de pobre ubicacién,
y las industrias donde las fabricas grandes prevalecian: estaban bien
localizadas.™®

Si bien el productor de gran escala puede lograr economias de
escala internas, una empresa del sistema industrial de pequefia escala
puede hacer posible economias externas si concentra su interés en
una zona. La manufactura de ropa es un excelente ejemplo de tales
sistemas que dependen de donde estin situados; en casi- todos los
paises, la produccién de muchas empresas pequefias se destina a unos
cuantos centros usbanos grandes donde los manufactureros pueden
contar con una oferta de mano de obra especializada, donde se les
hace ficil dar con compradores, y donde pueden valerse de diversos

19 P, Sargant Florence, Investment, Lo:at’ton and Size  of Plant (Cambridge: Cam-
bridge University Press, 1948). :
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setvicios especializados que surten a la industria. Entre las empre.
sas industriales de la moda, el hecho de que un'lugar determinado
(con . frecwencia la principal ciudad del pais) se convierte en ‘el
‘mercado” que seduce a los clientes de los establecimientos de- venta
al por menor, plantea como algo casi esencial lo de establecer las
empresas alli. Sin embargo, frecuentemente se hace posible en tales
‘industrias separar la fase de la produccién de la fase del mercadeo,
y asf la actividad manufacturera puede realizarse en lugares que
ofrecen tales ventajas como una mano de obra de paga minima.®

Es posible argiiir que la concentracién geogrifica de una indus-
tria podria contribuir al desarrollo regional equilibrado porque’ las
especializaciones regionales podrian distribuirse bastante equitativa-
mente. La verdad es otra, sin embargo, porque las economias inter-
industriales y de urbanizacién también hacen progresar a las empre-
sas instaladas en el centro. Las fabricas situadas en grandes centros
urbanos pueden efectuar entre si la compra-venta de géneros inter-
medijos, pueden valerse de los servicios de los laboratorios y de las
universidades, y pueden disfrutar de la cercania de las agencias gu-
bernamentales para aliviar la incertidumbre y acelerar los procedi-
mientos necesarios en el suministro de permisos, etc. El costo de la
infraestructura requerida, a menudo prohibitivo para cualquier in-
dustria, puede hacerse tolerable si varias industrias aportan al mismo.
La coexistencia de diversas actividades en la misma zona geogra-
fica tal vez conduzca a la diseminacién de una “mentalidad indus-
trial” generalizada, ademis de crear destrezas operacionales trans-
feribles. La existencia de industrias y servicios auxiliares en una zona
serviri de instrumento frecuentemente Wtil para que una empresa
nueva obtenga beneficios. La cuantiosa reduccién de los costes de
la manufactura, asi como un racionamiento general en los métodos
de producaon y administracién, pueden ser el resultado de la inte-
gracién vertical de la fase productora

Las economias de conjunto cobran mayor importancia cuando se
les maneja en términos dindmicos. La ubicacién de una nueva in.
dustria puede fomentar el brote en esa region de los abastecedores
de géneros para la elaboraciéon (“‘enlaces de retaguardia™) o cons-
tituir la base para el auge de industrias que empleen los géneros de
la nueva empresa (“enlaces de vanguardia”). El concepto detrds del
“complejo industrial es el de querer ubicar unas cuantas actividades
que se relacionan de esa manera.

Las conclusiones del estudio de la regién metropolitana de Nue-
20 Roy B. Helfgott, “Women's and Chxldrens Apparel”, en Max Hall, ed., Made

in New York: Case Studies in Metrapolxmn Manu)‘atmrmg (Cambridge: Harvard- Uni-
versity Press, 1959).
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va York ilustran la importancia del sistema de economias de con-
junto. Entre sus més valiosos hallazgos respecto a la ubicacién in-
dustrial figura el de que, pese a la relativa pérdida de los elementos
orientados hacia el salario en muchas empresas, la region de Nueva
York ha conservado cerca del 12 por ciento de los empleos manu-
factureros de Estados Unidos debido principalmente a su caricter
de “casa-cuna” industrial. La regién ha atraido continuamente a las
industrias de ripido crecimiento gracias al ambienté que les ofrece:
miltiples subcontratistas especializados para servir a los pequefios
productores, la facil comunicacién con innumerables abastecedores y
compradores, amalgamas de obreros que poseen diversas destrezas,
y tecursos de produccién que pueden contratarse. Todo esto hace
menguar los requ1s1tos de inversién de las empresas recién estable-
cidas. Si tales economias de urbanizacién desempefian un papel im-
portante en el emplazamiento industrial dentro de un pais sumamen-
te adelantado, representan un factor adn mis prominente en una
nacién subdesarrollada donde la infraestructura estd peor distribuida
y donde sélo unos cuantos lugares céntricos ofrecen ambiente atrac-
tivo a la industria.

Hay deseconomias de conjunto, asi como economias de conjunto.
Se originan en los aumentos de salario y de la carestia de la vida, en
el costo de los materiales locales. producidos en circunstancias de ren-
dimientos decrecientes, en las demoras y otros costes del transporte,
-y en el costo de los bienes raices y de los alquileres. El embotella-
miento del trifico en los grandes centros comerciales metropolitancs
es un ejemplo obvio de tal sistema de deseconomias. Algunos sos-
tienen, ademds, que las industrias contindan concentrdndose en los
grandes centros porque las deseconomias figuran como costes gene-
rales de caricter social y no se les suma como es debido a los ren-
glones de costes de los establecimientos individuales.

Guidndose por este razonamiento, John P. Lewis ha argiiido en
contra de la concentracién industrial de la India en los centros me-
tropolitanos, y en favor de la dispersién industrial hacia las pobla-
ciones pequefias. Alega que tal doctrina requerirfa menos migracioén
de los trabajadores y costes generales de indole social mas bajos, a
"la vez que aseguraria una mayor estabilidad politica.™® No obstante,
‘otros mantienen que la importancia de las deseconomias de conjun-
to, inclusive los costes sociales y de cardcter privado, se exagera
mucho. Alonso, entre otros, arguye que aun si los gastos urbanos
aumentan més alld de un determinado punto, es posible que la pre-
duccic’m aumente con mayor rapidez (a causa de las economias ex-

21 ‘John P. Lewis, Qwet Crisis in India (New York: Brookmgs -Institution, 1962),
Capitufo 7: “The Role of the Town in Industrial Location”.
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ternas o las economias de escala) y que “las grandes ciudades pue-
den rendir por cada obtero o habitante una mayor suma de benefi-
cios netos que las ciudades mas pequefias.”*

IV. Enfrentamiento de problemas ocasionados por el desarrollo
regional desequilibrado. Presiones antigubernamentales
por el equilibrio regional.

Nuestro andlisis determina, por lo tanto, que causa més males
que bienes cualquier doctrina que intente equilibrar el crecimiento
regional. Pero con tal de obrar en términos realistas hay que reco-
nocer que las naciones en vias del progreso se verin acuciadas con
frecuencia para equilibrar regionalmente las inversiones péblicas y
para decidir en cuanto a los emplazamientos a base de motivos nada
relacionados con el auge econdémico. Por razones politicas, acaso para
fomentar la unidad nacional, puede que una fabrica se construya en
una determinada regién aun cuando en términos econdmicos no sea
esa la mejor para el caso; es decir, en dicho lugar la fébrica habra
de derivar menos beneficios que los que obtendria en otro sitio. La
nacién, sin embargo, debe estar consciente de por lo menos el gasto
involucrado y de cuidar en extremo de que la decisién del emplaza-
miento no retarde mucho su crecimiento econémico, porque si lo
hace, entonces ni los objetivos econémicos ni los politicos habran
de lograrse.

Las doctrinas destinadas a obtener el crecimiento regional equi?
librado suele emplear los incentivos especiales para hacer que las
empresas sitGen nuevas fabricas en las zonas atrasadas. El subsidio
de la manufactura en determinadas ubicaciones, ya sea de manera
directa o en forma de rebaja de impuestos, naturalmente atraerd a
esos lugares las fabricas que de otro modo no lograria atraer. Puede
justificarse tal doctrina como un medio de estimular el progreso
econémico en determinadas zonas si el subsidio es sélo provisional,
tras lo cual esas regiones deberan valérselas por si solas. Si el sub-
sidio es permanente, ello indica que la seleccién del lugar ha sido
un error que obra contra el adelanto de la nacién.

La administracién de los precios puede hacer las veces de un
subsidio simulado. Esto es particularmente cierto en cuanto a las tari-
fas de carga, que pueden desalentar el desarrollo en algunas zonas
o inducir al establecimiento de empresas manufactureras en lugares

22 William Alonso, Location, Primacy and Regional Economic Development, ponen-
¢ia presentada ante el Segundo Congreso- Internaaonal de Planificacién Regional, Rio de
Janeiro, agosto de 1966.

v
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nada aptos por razones econémicas y provocar asi el desperdicio de
recursos. Lefeber, por ejemplo, alega que las tarifas ferroviarias en
la India desalientan la molienda de granos “en las zonas producto-
ras donde légicamente debiera realizarse, ya que el género pierde
peso y volumen durante el tratamiento a que se le somete.”* Tam-
bién detalla otros ejemplos de lo que considera desperdicio econé-
mico en la India como resultado de las ubicaciones nada présperas
por causa de los precios falseados.

Expetiencia de las naciones en vias del progreso

Una reciente asamblea de la Organizacién Europea de Coopera-
cién y Desarrollo Econémico (OECDE) en torno a la plan1f1cac1on
regional en Grecia, Israel, Portugdl Espafia, Turqma y Yugoslavia,®
planteé que hoy casi todos los paises creen que “el propésito inicial
de la doctrina de desarrollo econémico debe ser el fomento de una
vigorosa ampliacién econémica para toda la nacién”, y que esto tien.:
de a causarlo el empuje de la actividad industrial en las regiones
més adelantadas. Oponerse a estas circunstancias para favorecer es-
pecialmente a las regiones en desventala obstaculizard inevitable-
mente, por lo tanto, la consecucién de los objetlvos del progreso na-
cional. Sin embargo la mayoria de estos paises habia iniciado varias
actividades de desarrollo regional con el fin de corregir algunas de
las mis notables desigualdades interregionales. Algo se habia apren.
dido de los intentos anteriores, sin embargo, y se habia variado el én.
fasis de los esfuerzos del desarrollo regional. En Turquia, al creci-
miento regional se le identificaba con la doctrina del adelanto de la
‘nacién y habia mis interés fundamental en la eficiencia que en el
bienestar pablico. Similarmente, el desarrollo regional de Espaiia bus-
caba aprovecharse de las pOSLblhdades industriales de los puntos de
adelanto mis prometedores Grecia también indicaba que su modo
de lograr el crecimiento regional no estriba ya en el tratamiento espe-
cial de las zonas rezagadas.

Aun en la India, donde no mengua la insistencia en la dispersion
de la industria y en el equilibrio del desarrollo regional, aumenta
cada vez miés el reconocimiento de los gastos requeridos. Un estudio
indio critica severamente los criterios de la ubicacién que se apoyan
tnicamente en lo de reducir al minimo el coste de caricter privado,
arguyendo que si todos los gastos, incluyendo los costes sociales, se
utilizaran a modo de criterios de ubicacidn, se pensaria menos en con-

23 Jefeber, op. ¢12, p. 647.
24 Regromzl Development and Accelerated Growih, Orgamzatlon for Economlc Coope-
ration and Development, diciembre de 1965.
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centrar s6lo en regiones “fuertes” 'y habria mds equilibrio entre los
intereses de los sectores pablico y privado.”® Pero el autor advierte
contra el hincapié en el desarrollo de las regiones débiles prlmero
debido a que tal politica aminoraria el grado de progreso econdmico.
Resulta mas lucrativo, por lo tanto, sustentar los planes de desarrollo
regional con criterios econdmicos, o sea que el capital debe invertirse
en aquellas zonas capaces del mayor rendimiento.

El choque entre las aspiraciones gubernamentales de lograr la dis.
persion industrial y la realidad econdmica es evidente en la - expe-
tiencia de las cinco naciones centroamericanas. De acuerdo con un
estudio de posibilidades que realizé el Instituto de Investigaciones de
la Universidad de Stanford: “Los gobiernos de las cinco repiblicas
centroamericanas han manifestado diversos grados de interés en el
establecimiento de unas urbanizaciones industriales. Las ubicaciones
propuestas no han sido escogidas por los gobiernos para cumplir con
la demanda industrial; el principal objetivo de los gobiernos parece
ser el empleo de las urbamzac10nes industriales para descentralizar
a la poblacién y a la industria. ..” Pero “los andlisis de los mercados
y de los cimientos industriales de las ciudades més importantes en la
América Central, de la infraestructura existente asi como de la pla-
neada, y de la demanda de espacio por parte de las industrias permi-
ten deducir que los lugares de asiento mds adecuados para las urba-
nizaciones industriales... son las capitales de las cinco repiblicas
centroamericanas.”*

Este conflicto bisico surge de continuo sin que importe el tipo
de inversién pablica que motiva el debate. Asi pues, de acuerdo con
lo observado en México, Myers llega a la conclusién de que para
alcanzar el miximo en el desarrollo de los recursos humanos, lo cual
es vital para el progreso econémico, los paises subdesarrollados acaso
tengan que concentrar en las regiones més adelantadas porque éstas
ofrecen mis beneficios econémicos. “Rumbo a una mayor igualdad
regional puede que de hecho se estimule al principio la abundancia
de mayores desigualdades.”*”

La adopcién de una politica de desarrollo regional

En esto de proporcionarle a la urgencia de la inversién puablica
planteada por las regiones en vias de desarrollo una atencién mds

25 Samir K. Bhatia, The National Costs Approach for the Balanced Regional Eco-
nomic Development of India, Rotterdam, 1965.

26 Keith Duke e 4/, Ar Industrial Park Development Program for Central America
(Menlo Park: Stanford 'Research Institute, 1964), pp. 129, 7.

27 Charles N. Myers, Education and Nationdl Development in Mexico (Princeton:
Industrial Relations Section, Princeton University, 1965), p. 147.
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intensa que a cualquier patrén de desarrollo regional “equilibrado®,
estd implicita la idea de que la atencién primordial de los problemas
regionales se debe echar a un lado hasta que el pais haya alcanzado
una etapa de crecimiento continuo. Friedmann, en un estudio muy re-
ciente, considera la doctrina regional como una actividad de transfor-
macidén espacial que el crecimiento econdmico engendra, y que se
agrava durante la transicién hacia una economia industrial.** Debido
a tales factores como la diferencia entre los costes sociales y privados
y debido al gusto por la vida en la ciudad, puede que la industriali-
zacién no se extienda automiticamente, tal como se supone, desde las
zonas iniciales de concentracién hacia la periferia mientras el pro-
greso sigue en marcha. Se manifiesta Friedmann, por lo tanto, en
tavor de que un pals adopte una politica nacional respecto al des-
arrollo de sus regiones una vez haya alcanzado y sea capaz de man.
tener una elevada tasa de progreso econdmico nacional. El objetivo
méximo de una doctrina regional de esa indole debe ser el logro de
aquella estructura espacial de la economia que en cualquier momento
promueva y mantenga el adelanto econémico satisfactoriamente.

Friedmann cree que el prototipo para el estudio de la doctrina
regional es Venezuela, debido a que este pais se ajusta perfectamente
al modelo de centro-periferia del crecimiento econémico. El asunto de
la regionalizacién surgié en Venezuela al cabo de tres décadas de des-
arrollo estable, durante lo cual se centrd el progreso en Caracas y se
descuidé Ja periferia. El foco de la nueva doctrina de desarrollo regio-
nal fue la Guayana, una frontera de recursos, y esto comprendié la
creacién de un centro urbano de grandes proposciones, Santo Tomé
de Guayana, que puso en juego los nuevos recursos regionales, que
eché los cimientos de la industrializacién, y que hizo de la Guayana
un ejemplo para otras regiones.

Con el crecimiento regional se quiere eliminar gradualmente la
periferia e integrar el sistema econémico espacial del pais. Para con-
seguir esto, Friddmann exhorta a Venezuela a coricentrar las inver-
siones publicas de la infraestructura en los centros metropolitanos y
en los tramos de desarrollo de la nacidn, a fortalecer las regiones cen-
trales de la periferia, a estimular la mudanza de los habitantes de ]as
zonas atrasadas a otros lugares del pais, y a reducir Ja tasa de urba-
nizacién haciendo que la gente de la montafia interese mudarse a
las comunidades agricolas fronterizas.

El tipo de estrategia que se adopte para el desarrollo regional una
vez se alcance un crecimiento estable, es extremadamente importante.
Como resulta imposible desarrollar a la vez todas las regiones atra-

- 28 John Friedmann, Regional Development Pokicy: A Case Study of Venezuela (Cam-
bridge: M.LT. Press, 1966).
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sadas, hay que decidirse por la seleccién. Si se obra de acuerdo con
el concepto de los polos de crecimiento y de la teoria del “'gran em-
puje,” hay que concentrar la atencion en las nuevas regiones centrales
de la periferia que muestran el mayor potencial de desarrollo. Tal
recomendacién se la hizo Friedmann a Venezuela, como hemos visto.
De manera parecida Ruskin, después de examinar los infructuosos
esfuerzos de Turquia en favor de la dispersién del progreso indus.
trial, decidié que los esfuerzos de desarrollo zonificado resultan mas
fructiferos cuando se hacen de un modo selecto y concentrado en las
regiones periféricas que cuentan con un alto potencial de desarrollo,
en vez de llevarlos a cabo de manera dispersa en el pais.** Aun en la
economia sumamente adelantada de Estados Unidos, los intentos en-
cauzados hacia el crecimiento regional han variado y “el programa de
Desarrollo Econdmico de Distritos representa un paso nada ambiguo,
aunque si limitado, hacia el enfoque de ‘punto de adelanto’ en cuanto
al desarrollo de zonas.”*

Que hacer con las zonas atrasadas

Debe reconocerse, sin embargo, que el enfoque de Ja concentracién
selectiva es todavia uno de desarrollo regional desequilibrado. Tal
politica, ademas, habrd de mantener a una nacién con zonas “atrasa-
das” y a su gobierno bajo el apremio de que debe hacer algo al res-
pecto. Desde el punto de vista del adelanto econémico nacional no
existe “problema” en cuanto a zonas atrasadas, sino meramente el
problema de determinar una distribucién 6ptima de la actividad indus-
trial, lo cual conlleva el hecho, como inevitable corolario, de que algu-
nas regiones van a la zaga de las demis. Las diferencias de los ingre-
sos regionales serfan un problema econémico de indole nacional sélo
si todos los elementos que influyen en cuanto a la capacidad de ob-
tencién de beneficios econdémicos mediante el patron espacial, estu-
vieran distribuidos equitativamente en todas las regiones, pero, como
hemos visto, los recursos naturales, la mano de obra cualificada y
otros factores de ubicacion no estin distribuidos equitativamente. Pese
a esto, existen numerosas razones sociales y politicas para emprender
la ayuda de las regiones atrasadas en un pais que estd en vias de
progreso. La necesidad de cumplir con estos objetivos politicos § so-
ciales, pues, retardarin el logro del factor discrecional que es €l patrén

29 Malcolm D. Ruskin, Area Development or National Growth: The Turkish Pre-
cedent (New York: Praeger, 1965).

30 Benjamin Chinitz, Pwblic Policy for Regional Development, ponepcia presentada
ante el Seminario Estadounidense-Yugoslavo, Belgrado, julio de 1966,
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del espacio. No nos oponemos a una politica destinada a ayudar a los
pobladores de las regiones -necesitadas, sino que advertimos que las
medidas adoptadas no deben restarle mucho al adelanto econdmico
nacional, como lo haria un intento de “equilibrar” el desarrollo de
las regiones. '

" Desde el punto de vista social, una “regién” consiste obviamente
en gente, no en terrenos, de modo que las doctrinas encauzadas hacia
el beneficio de la region deben tener por objetivo el socorro de la
poblacién que habita en el lugar. La mejor manera de proporcionarle
ayuda a una region necesitada puede ser, por lo tanto, garantizarles
a los habitantes un ingreso minimo. El subsidio de la gente tal vez
perjudique menos al crecimiento potencial de una nacién que el sub-
sidio de la industria en ubicaciones que no se prestan para el fomento
econdmico.

Ademiés de la subvencién directa hay otras doctrinas adoptables
para suministrar ayuda a la poblacién de las zonas subdesarrolladas.
El padecimiento de tales regiones puede aliviarse en parte por medio
del fomento de la actividad que no esta relacionada con la industria.
Los planes de mejorar la actividad agricola y el ambiente de la infra-
estructura en las regiones necesitadas acaso resulten particularmente
valiosos. :

Del mismo modo que se ubica una industria es posible ubicar a la
gente, y una alternativa para el “desarrollo regional” podria ser faci-
litar el traslado de la gente hacia unas zonas més adelantadas donde
puedan aprovechar las oportunidades de prosperidad que alli existen.
Lo de trasladar la industria a donde se encuentra la gente o trasladar
la gente a donde estd la industria es, desde luego, un dilema “cli-
sico” en los tratados relativos a la ubicacién.

El caso del movimiento de la poblacion dentro de un pais des-
cansa en el supuesto de que el retraso del crecimiento de una regién
se debe a que ésta es una ubicacion inadecuada en términos econd-
micos; la emigracién, por lo tanto, permite tomar ventaja de las supe-
riores posibilidades productoras en otras regiones. Asi pues, un estu.
dio del atrasado sur de Italia deduce que la emigracién seria el reme-
dio natural del problema.** De hecho, puede que sea necesaria la
emigracion para lograr los objetivos de una doctrina de industriali-
zacién planificada para aumentar el ingreso per capitz en una zona.
As{ pues, el reciente estudio de Friedlander Negd a la conclusién de
que la emigracién efectuada después de la Segunda Guerra Mundial
hacia el territorio continental de Estados Unidos le permitié a Puerto

31 V. C. Lutz, “Some Structural Aspects of the Southern Problem: The Comple-
mentarity of ‘Emigration’ and Industrialization”, Banca Nazionale del Lavoro Quarserly
Review, diciembre dz 1961.
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Rico evadir la “trampa de los bajos ingresos” tendida por el creci-
_miento poblacional, y que la emigraciéon contribuyé de modo desta.
cado al notable adelanto econémico del Estado Libre Asociado.®

El caso de trasladar la industria a donde estd la gente se basa en
la alegacién de que la planeada mengua de habitantes por medio de
la emigracién es sumamente dificil de efectuar y requiere mdas costes
generales de indole social —viviendas, por ejemplo— que lo que re-
queriria el traslado de la industria a donde vive la gente. Lo que
Hooner mantiene y nosotros respaldamos es que la verdadera prueba
del subsidio de un traslado de la industria hacia donde estd la gente
es la misma aplicable a los argumentos de la “naciente industria”
para solicitar una rebaja de tarifas: ;puede ser provisional el sub-
sidio 222

Ya que con demasiada frecuencia la subvencién no serd provi-
sional y ya que lo de procurar la industrializacién de las regiones
atrasadas habrd de restarle fuerzas al desarrollo econémico nacional,
creemos que debe estimularse la mudanza de la fuerza obrera, espe-
cialmente la de los trabajadores sobrantes que carecen de cualifica-
cién. Hay que reforzar tal doctrina con programas educativos y de
adiestramiento no sélo para elevar el nivel cualificado en la regi6n y
asi convertir la zona en una ubicacién mds atractiva, sino también
para preparar a los trabajadores de modo que puedan desempefiar
ocupaciones productivas en las regiones adelantadas. Tal solucién se
recomendd, por ejemplo, para la muy necesitada regién oriental de
Kentucky en los Montes Apalaches.®* Al mismo tiempo hay que adop-
tar medidas en las zonas de recibo para situar del mejor modo a los
viajantes en su nuevo ambiente. Esto incluiria proporcionatles infor-
macibn respecto a las maneras de ganarse la vida y construirles vivien-
das para que no se vean aislados en favelas y barrios de mala muerte.

También podria contarse con unos programas de industrializaciba,
pero éstos deberdn ser de un tipo especial. Para las industrias manu-
factureras de menor envergadura, principalmente aquellos cuyos géne-
tos los producen trabajadores de poca destreza relativamente y que
en cuanto a precios pueden competir ventajosamente, los diferenciales
de los costes de la mano de obra representan un factor importante
de ubicacion. Estas industrias que dependen menos de la intensidad
de capital, en las cuales los costes de la mano de obra comprenden
buena parte del costo total de la produccién, también tienden a gastar
poco en el transporte. Su proclividad, por lo tanto, es buscar empla-

- 32 Stanley L. Friedlander, Lebor Migration and Economic Growth: A Case Study o]

Puerto Rico (Cambridge: M.LT. Press, 1965).

33 Hooner, op. cit., p. 276.

34 M. J. Bowman y W. W. Haynes, Resources and People in Easz Kentucky (Wash.
ington: Resources for the Future, Inc., 1963).
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zamientos que les suministren una fuerza obrera de paga minima.
Debido a que en los paises subdesarrollados, casi todas las regiones
cuentan con muchos trabajadores in cualificados, esas industrias pue-
den escoger a sus anchas donde ubicarse, y son las empresas preferi-
das en relacién con las doctrinas destinadas a aumentar la industria-
lizacién en las regiones necesitadas. El hecho de que las zonas menos
adelantadas también cuentan con los salarios més bajos** representa
un incentivo adicional para que tales industrias se establezcan en el
lugar. Polonia ha seguido una doctrina de desarrollo econémico que
obedece precisamente a ese patrdn. Las inversiones mis intensas de
capital se hacen en las zonas industrializadas, y las mds intensas en
cuanto a mano de obra se realizan en los territorios subdesarrollados.
De esta manera Polonia procura lograr dos objetivos simultineamen-
te: 1) obtener por medio de las inversiones el mayor volumen de
beneficios; y 2) mejorar las condiciones de las zonas necesitadas me-
diante la creacién de empleos.*

4

V. Condlusiomes
Aprovechar los haberes en las etapas iniciales del desarrollo

La discusién en torno a las regiones necesitadas nos devuelve,
nor lo tanto, al asunto de la ubicacién para la actividad econémica.
En efecto, resulta inconcebible que la planificacién del crecimiento
econémico en las naciones subdesarrolladas pueda llevarse a cabo sin
un cuidadoso estudio de cuanto concierne a la ubicacién industrial.
Las decisiones respecto al lugar donde habrin de localizarse los nuevos
proyectos pueden ser tan cruciales como la determinacién de empren-
derlos. Los planificadores deben utilizar criterios de ubicacién para
juzgar la validez econémica de los planes de comprometerse con acti-
vidades particulares en determinados lugares. Esto es aplicar e] obje-
tivo econémrico de resultados éptimos a los asuntos de la distribucién
espacial de las actividades econémicas. Aunque serd necesario adap-
tar los criterios a las condiciones de la nacién en vias de desarrollo,
éstos proporcionan algunas orientaciones generales de la doctrina.
Asi, la proposicion de que las naciones busquen equilibrar el creci-
miento de sus regiones puede analizarse para ver si tal doctrina im-
plica la localizacién erronea de industrias, es decir, pasando por alto

las ventajas comparadas de determinadas regiones y no aumentando

35 M, L. Narayan, “The Indian Labour Market and its Impact on the Problem of
Regional Wage Differentials”, Indian Economic Review, febrero de 1958.

36 Androzy Wrobel y Stanislaw M. Zawadski, “Location Policy and the Regional
Efficiency of Investments”, en Fisher, op. cit., p. 437. ) .
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al méximo las oportunidades favorables al futuro desarrollo de la
economia nacional. ' _

En las etapas iniciales del desarrollo econémico, un pais no tiene
mds alternativa que aprovecharse de lo que es duefio en términos de
recursos, de economias externas, de infraestructura, y de mano de
obra diestra, y capitalizar estas cosas donde quiera que se encuentren.
Las interrogantes de dispersién o concentracion de la actividad indus-
trial y de pueblo vs. ciudad en cuanto a la ubicacién, deben juzgarse,
por lo tanto, haciendo la comparacion de los sistemas de yuxtaposi-
cién espacial y de deseconomias de conjunto. Ese anilisis recomen.
dari casi invariablemente un patrén de emplazamiento geogrifica-
mente concentrado, en vez de disperso, hasta que se obtenga un grado
de concentracién que permita el brote de las deseconomias externas
y aumente el nimero de los encargados de adoptar decisiones. Tal
grado no lo han alcanzado muchos paises ahora en vias de desarrollo.

Influencias del tamafio de un pais

El tamafio del pais tiene mucho que ver, naturalmente, con la
validez del intento de equilibrar el crecimiento econdémico regional-
mente, La doctrina regional carece de importancia en una nacién de-
masiado pequefia, ya que el pais completo apenas merece conside-
rarse como una regién econémica. En efecto, esos casos requieren la
planificacién multinacional de las regiones para poder implantar un
adelanto econémico verdadero, segin el ejemplo del mercado comin
centroamericano.

Una naci6n tan vasta como la India o el Brasil puede lograr algin
-equilibrio regional hasta en los niveles inferiores del desarrollo. Un
mercado doméstico amplio tal vez sea capaz de mantener el habil
funcionamiento de unas cuantas fabricas, lo cual permitird en ciertas
circunstancias cumplir en parte con las exigencias regionales de la
inversién industrial. Un pais grande probablemente cuenta, ademis,
con algunos centros metropolitanos en diversas regiones; ya que nin-
guna zona urbana domina por si sola el panorama econdmico, el pais
puede establecer unos cuantos centros de desarrollo industrial para
aprovecharse de las economias externas. De ese modo, aunque las
fuerzas econdmicas que impulsan hacia la concentracién son tan vigo-
rosas en un pais grande como en uno pequefio, aquél puede hallarse
mis capacitado para corresponder en parte al apremio regional que
favorece una mayor dispersién de la industria y aun asi conservar un
patrén de. ubicacién poco menos que 6ptimo.

La tipica nacién subdesarrollada no es tan mintscula como El
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Salvador, sin embargo, ni tan vasta como el Brasil. En tal pafs de me-
diano tamafio, reconociendo las proporciones del mercado doméstico
y de los factores técnicos, las fabricas de tamafio adecuado que son
capaces de funcionar lucrativamente en multiples industrias son pocas,
particularmente si la aglomeracién de fébricas de diversas empresas
alienta al adelanto en la eficiencia. El intento de invertir en un mayor
nimero de pequefias fibricas diseminadas en varias regiones, puede
resultar muy costoso y afectar gravemente las oportunidades de cre-
cimiento sostenido para el palis.

Una doctrina regional de crecimiento sostenido

La existencia de economias de escala y de economias externas,
los atractivos de la vida urbana, y el hecho de que la infraestructura
no abarca a todo el pais, ejercen presién para que las industrias se
aglomeren en determinadas zonas. El desequilibrio provocado en el
desarrollo regional, sin embargo, fomenta el objetivo del crecimiento
econémico nacional.

En la prictica, por lo tanto, los andlisis de ubicacién deben sus-
tentarse con los anilisis regionales, ya que la decisién de emprender
actividades industriales en una zona puede fraguar la base del futuro
desarrollo alli. Los andlisis econémicos regionales quizi ayuden a
quienes se encargan de los planes a identificar las zonas mas prome-
tedoras para la ubicacién industrial de modo que sea posible obtener
efectos multiplicadores. El adelanto de las regiones debe coordinarse
con la planificacién nacional, sin embargo para garantizar que am-
bas cosas obran en favor de los mismos objetivos.

Las naciones subdesarrolladas también deben darse cuenta de
las grandes ventajas que ofrecen las ciudades para la ubicacién de la
industria, y en vez de lamentar esto encargarse de planear con miras
a un desarrollo urbano miés ordenado. Tal planeamiento debe gua:-
dar nociones de las necesidades de los individuos tanto en términos
de consumidores de géneros industriales como en términos de abas-
tecedores de servicios humanos para la industria. La gente necesita
fabricas y cosas por el estilo para ganarse la vida, casas donde vivit,
instituciottes educativas para desarrollarse como ciudadanos de pro-
vecho, facilidades de recreo para sus horas de asueto, y medios de
transportacién que los lleven ficilmente de uno a otro lugar. La pla-
nificacién urbana, por lo tanto, puede miejorar la actuacién de la ciu-
dad como polo de crecimiento para el progreso econdémico y, a la vez,
como proveedora de un ambiente digno para la convivencia humana.
Aquellas naciones preocupadas de la concentracién en sélo una aglo-
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merada zona urbana, en vez de sofiar con dispersar la industria hacia
las poblaciones pequefias, mejor podria procurar, a la vez que el des-
arrollo sigue en marcha, ‘el crecimiento de la infraestructura y de otro
capital social en una o dos zonas prometedoras y asi tornarlas atrac-
tivas para la ubicacién industrial.

La preocupacion excesiva por objetivos doctrinales al estilo de la
prevencién de zonas “congestionadas” puede ser peligrosa, sin em-
bargo. Dada la escasez grave de capital, de mercados, de talento ad-
ministrativo y de mano de obra calificada, la alternativa no serd
escoger entre mayor crecimiento en la regién A y desarrollo inicial de
la regién B, sino entre més adelanto de la regién A o nada.

En resumen, los anilisis de ubicacién adecuada pueden contribuir
a proporcionar un sistema apto para las decisiones relativas al des-
arrollo que ayudarin a los paises a emplear con mayor provecho sus
escasos recursos y a elevar al maximo las potencialidades del des-
arrollo futuro. Si las naciones escogen el crecimiento econémico a
latgo plazo, entonces las mds de las veces tendrdn que aceptar como
inevitable el patrén de ubicacién de urbanizacién continuada, de con-
centracion geografica y de crecimiento regional desequilibrado.



