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resumen  Las politicas econdémicas
en busca del desarrollo, llevadas

a cabo por los Estados de Bienes-
tar en América Latina a partir de

la segunda posguerra, se debatian
entre la posibilidad de alcanzar a los
paises centrales ya desarrollados y
la bisqueda de un desarrollo propio
que considerara las problematicas
sociales latinoamericanas. Por otro
lado, esas politicas pensadas a escala
nacional tuvieron un impacto signi-
ficativo y diverso en las ciudades y,
mas extensamente, en las regiones
urbanas. Este articulo revisa algunas
de esas estrategias de desarrollo en
su dimension regional-urbana res-
paldado en las ideas de dos autores:
el arquitecto y urbanista peruano
Eduardo Neira Alva, quien categori-
z6 dichas estrategias para la region
latinoamericana a principios de la
década del 70; y la tedrica del urba-
nismo canadiense Jane Jacobs, que
reflexion6 sobre la friccidon existente
entre las politicas econémicas de
escala nacional y su impacto en las
ciudades, en un libro publicado en
1984. Sobre una misma cuestion
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—el desarrollo de las regiones urba-
nas—, con ejemplos similares, pero
con una mirada opuesta sobre cual
es la clave que permite a algunas
ciudades aprovechar las politicas
econdémicas nacionales mejor que
otras, el articulo construye un dialo-
go entre ambos autores para pensar
no solamente las dinamicas de las
politicas del siglo pasado, sino tam-
bién la realidad actual del desarrollo
regional-urbano.
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asstract  The economic policies

in search of development, carried
out by the Welfare States in Latin
America, from the second postwar
period, stood between the possibility
of reaching the central countries al-
ready developed and the search for
a self-development that considered
the social problems of Latin Ameri-
ca. At the same time, those policies
considered at a national scale had a
significant and diverse impact in the
cities and urban regions. This article
analyses the urban and regional
dimension of some of those develop-
ment strategies, based on the work
of two authors: the Peruvian archi-
tect and urbanist Eduardo Neira
Alva, who categorized said strate-
gies in Latin American in the early
decade of 1970; and the Canadian
activist Jane Jacobs, who analyzed
the friction between de nation-wide
economic policies and its impact
upon cities, in a book published in
1984. On the same subject —the de-
velopment of urban regions—, with
similar examples but different views
about which is the key that allows

certain cities to profit from national
economic policies better than other,
the article establishes a dialogue
between both authors, to think not
only on the dynamics of the past
century policies, but also the actual
reality of regional development.



La mano invisible de las ciudades. La dimension regional-urbana del desarrollo econémico latinoamericano

Introduccion

La Gran Depresion de 1929, desatada
por una crisis burséatil en Nueva York
que enseguida se hizo extensa a la eco-
nomia productiva de Estados Unidos y,
maés tarde, al resto del mundo, present6
una oportunidad tinica en el campo de
las ideas econémicas. En 1936, cuando
los efectos de la crisis eran todavia mar-
cados y las soluciones inciertas, la publi-
cacion de Teoria general del empleo, el
interés y el dinero, la obra mas célebre
de John Maynard Keynes (1883-1946),
conformo el gran soporte teorico para
una nueva disciplina en las ciencias eco-
noémicas: la macroeconomia. En parale-
lo, los esfuerzos estadisticos de Simon
Kuznets (1901-1985) y sus colaboradores
por crear un sistema de contabilidad na-
cional que permitiera conocer el valor de
la produccion de bienes y servicios en la
economia, y cuanta capacidad instalada
era utilizada, o bien permanecia ociosa,
reforzaron el sustento tedrico de Keynes
con una rigurosa evidencia empirica de
que el Estado tenia capacidad de esti-
mular la demanda agregada de bienes
para reactivar la economia (Galbraith,
2011). Asi, las ideas keynesianas se ma-
terializaron en una bateria de medidas
intervencionistas, con el fin de promover
el crecimiento y el desarrollo econémico.
El Estado de Bienestar, si bien no era
una invencion keynesiana, tomo forma
a escala mundial amparado en los fun-
damentos teoéricos de Keynes y los téc-
nicos de Kuznets, especialmente a partir
de la segunda posguerra (Galbraith,
2011). Si bien estas politicas economi-
cas respondian a objetivos nacionales
(el crecimiento, la industrializacion, el
desarrollo de tecnologia, la distribuciéon
del ingreso), su verdadera aplicacion

recaia en las economias urbanas, con-
centradoras de los factores productivos,
principalmente del trabajo y el capital.
Se producia entonces, una friccion en-
tre las politicas de escala nacional y las
capacidades de las regiones urbanas de
llevarlas a cabo exitosamente.

Esa friccion, y sus causas y efectos,
constituyen la idea central de Las ciu-
dades y la riqueza de las naciones, el
libro publicado en 1984 por la teérica
del urbanismo canadiense! Jane Jacobs
(1916-2006). Su titulo ironiza con la cé-
lebre obra de Adam Smith (1723-1790)
de 1776, uno de los mas importantes
trabajos en la historia del pensamiento
economico, cuya ampliamente difundida
abreviatura es La riqueza de las nacio-
nes?. Segin Jacobs, tomar la escala na-
cional de la economia carece de sentido.
Propone en cambio que la unidad eco-
nomica sea la ciudad, méas precisamente
la region urbana, que incluye aquellas
areas cuyas actividades dependen de una
ciudad aunque se encuentren distantes
a ella. De esta forma, la economia con-
sistiria en estudiar las relaciones pro-
ductivas dentro de cada region urbana,
y las relaciones comerciales que ocurren
entre ellas (Jacobs, 1986). A partir de ese
postulado, la autora se propone explicar
en su obra por qué los procesos exitosos
de desarrollo econémico se explican por
dinamicas regional-urbanas, mientras
que los fracasos responden a la friccion
antes mencionada entre las politicas
econOmicas nacionales y su infructuosa
aplicacion en configuraciones regionales
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1. Nacida en Estados Unidos, renuncid a la ciudadania en 1974.
2. El titulo original de la obra de Smith: Una investigacion sobre la
naturaleza y causas de la riqueza de las naciones.
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no preparadas para apropiarse adecua-
damente de ellas. Incluso afirma que, en
ciertas ocasiones, son esas mismas inje-
rencias nacionales las que causan el atra-
so econdmico de ciertas regiones urba-
nas, estando dichas politicas condenadas
de antemano al desastre (Jacobs, 1986).
Asimismo, América Latina se hizo eco
de la irrupcién de la macroeconomia
mediante el proceso de Industrializacion
por Sustitucion de Importaciones (ISI),
que predomin en los paises latinoame-
ricanos luego de la crisis de 1929, hasta
su interrupcion unos afnos antes de la
aparicion de la obra de Jacobs.3 Esta
relacion entre la escala nacional del de-
sarrollo econémico y su materializacion
en la configuracion regional-urbana era
una preocupacion para el arquitecto y
urbanista peruano Eduardo Neira Alva
(1924-2005). En 1974, Neira Alva pre-
sent6 dos documentos para el V Curso
de Planificacion Regional del Desarrollo,
organizado por la CEPAL y el PNUD. El
primero, La regionalizacién de las poli-
ticas de desarrollo en América Latina,
habia sido originalmente presentado en
un seminario organizado por el Instituto
Panamericano de Geografia e Historia
en Santiago de Chile en 1969. El segun-
do, Las politicas de desarrollo regional
en América Latina, era una version
corregida y ampliada de un original pre-

3. Resulta dificil construir un intervalo preciso para la ISl en América
Latina, puesto que en algunos paises comenzd antes que en otros,
asi como su duracion fue también diversa. Sin embargo, al finalizar
la Segunda Guerra Mundial, y durante las siguientes tres décadas al
menos, los paises latinoamericanos se embarcaron en un proceso
sustitutivo de importaciones amparado por los Estados Nacionales,
con estrategias y objetivos especificos disimiles, pero con la meta
comun y fundamental de alcanzar mayores niveles de industrializacion
que redujeran su dependencia de los paises centrales. Por otro lado,
la década de 1980 es considerada para la region como la “década
perdida”, que marco el final del proceso sustitutivo de importaciones.

sentado en el Seminario Internacional
sobre Planificacion Regional y Urbana
en Vifia del Mar, en abril de 1972. Aun-
que estrechamente vinculados, el pri-
mero de los documentos se concentra
en mostrar la dimension territorial del
desarrollo econ6mico latinoamericano.
Las ultimas paginas, incluso, presentan
un conjunto de cartografias que exhiben
la ubicacion y concentracién de la po-
blacion y las actividades no rurales en la
region (Neira Alva, 1974a). El segundo
documento, en cambio, parte de esa
distribucion regional y se concentra en
los multiples intentos por parte de los
gobiernos nacionales de implementar
politicas de desarrollo regional (Neira
Alva, 1974b). Sobre esas politicas y so-
bre ese segundo documento es que el
siguiente articulo centrara su atencion,
realizando un analisis comparativo entre
las conclusiones que Neira Alva realiza
sobre las estrategias de desarrollo regio-
nal y cdmo las ideas centrales del libro
de Jacobs se relacionan con ellas, en un
dialogo ex post entre autores y sus obras
relativamente cercanas en el tiempo.

El desarrollo economico
latinoamericano: entre el
Apocalipsis y la alternativa
superadora

En 1972, por pedido del Club de Roma
(1968), un grupo interdisciplinar de in-
vestigadores del Massachusetts Institute
of Technology (MIT), liderado por la
biofisica Donella Meadows (1941—2001),
elabor6 un informe cuya conclusion pre-
sentaba un panorama apocaliptico para
la humanidad. El estudio afirmaba que,
de persistir el crecimiento poblacional y
el econémico, en un contexto donde los
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paises no desarrollados alcanzaran el
nivel de desarrollo econémico de Esta-
dos Unidos, los recursos del planeta no
serian suficientes para sostener ese cre-
cimiento, que llegaria a sus limites en los
proximos cien anos. Los limites del cre-
cimiento, como fue titulado el libro que
publicaba el informe, atribuia dichos
limites al stock de recursos no renova-
bles, la superficie de tierras cultivables y
la contaminacién de la produccion. Por
otro lado, el informe supuso novedades
en dos aspectos centrales. En primer
lugar, porque el ejercicio de simulacion
informatica, realizado con un programa
creado ad hoc, denominado World III,
fue una novedad en si misma, al reali-
zar una simulacion a escala planetaria,
algo hasta entonces nunca realizado

por las restricciones tecnologicas de la
computacion. Solo existian proyecciones
y estimaciones en base a simulaciones
sobre escenarios nacionales (Furtado,
1972). La segunda novedad fue el reco-
nocimiento de los limites al crecimiento
economico y la imposibilidad fisica (en
términos de disponibilidad de recursos)
de que todos los paises accedan a nivel
de desarrollo econémico de los mas
avanzados. Hasta entonces, el desarrollo
economico era considerado una posibi-
lidad para todas las naciones, incluidas
las subdesarrolladas, que se encontra-
ban simplemente transitando etapas
anteriores a la de los paises centrales.
Esto habia sido teéricamente abordado
por el economista estadounidense Walt
Rostow (1916—2003), quien habia deter-
minado cinco etapas que todo pais debia
transitar hasta alcanzar el desarrollo.

Su libro, Las etapas del crecimiento
econdémico: un manifiesto no comunista
(1960), no reconocia limite alguno para
el crecimiento ni admitia la imposibili-

dad de que todas las naciones alcanza-
ran el desarrollo economico.

Combinadas ambas novedades (la escala
planetaria de la simulacion y las restric-
ciones fisicas al crecimiento resultante),
la concepcioén de los limites globales al
crecimiento fortalecia los temores neo-
maltusianos respecto al crecimiento
poblacional y la capacidad del planeta
de soportarlo, preocupacion central del
Club de Roma, que habia sido la causa
del pedido del informe. Por otro lado, la
imposibilidad de lograr el mismo nivel
de desarrollo economico de los paises
centrales (hacerlo implicaria conducir a
la humanidad a su final) abria el interro-
gante sobre qué desarrollo era posible
para los paises que todavia no lo habian
alcanzado. Si no era fisicamente viable
que el mundo entero obtuviera ese nivel
de desarrollo, entonces habia que pen-
sar en otras alternativas. Las primeras
teorias del desarrollo econ6mico latinoa-
mericano no constituian un buen antece-
dente: postulaban la necesidad de indus-
trializar la region para torcer los térmi-
nos de intercambio desfavorables de las
materias primas (Prebisch, 1986). Estas
teorias estaban alineadas con la postura
de que los recursos eran inagotables, de
que la clave era incorporar tecnologia
para transformar la estructura producti-
va: pasar de ser naciones proveedoras de
materias primas e importadoras de ma-
nufacturas a ser paises industrializados.
Si la infinita disponibilidad de recursos
no estaba planteada abiertamente, al
menos operaba como una condicién sub-
yacente. Sin embargo, las exploraciones
teoricas a un desarrollo econémico lati-
noamericano sujeto a las restricciones
fisicas presentados por Los limites del
crecimiento no tardaron en surgir.
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En 1972, el mismo afno que el informe
del MIT, el economista brasilefio Celso
Furtado (1920—2004) public6 un arti-
culo en la revista Trimestre Econémico
bajo el titulo El mito del desarrollo y el
futuro del tercer mundo. El articulo con-
siste en una respuesta critica al informe
del MIT, en rechazo al comportamiento
global que dicho informe atribuia a to-
das las economias, algo que el autor con-
sider0, sobre el final del articulo, como el
producto fantasioso de una computado-
ra. Asimismo, para Furtado, las conclu-
siones del informe del MIT tenian como
objetivo fundamentar las propuestas

de control de natalidad sobre los paises
subdesarrollados, como alternativa para
evitar el advenimiento del apocalipsis
que las simulaciones informaéticas pro-
yectaban. En cambio, Furtado proponia
proyectar el futuro desde el comporta-
miento propio de las economias latinoa-
mericanas, que no seguian el modelo de
industrializacion de los paises centrales,
aquél que habia inspirado a Rostow en
la elaboracion de sus cinco etapas del
crecimiento econ6mico. En linea con el
estructuralismo latinoamericano, Fur-
tado separo en su anélisis el centro y la
periferia. Dado que la proliferacion del
estilo de vida del centro hacia la peri-
feria suponia el colapso del sistema, el
desarrollo econ6mico de esta tltima no
significaba acercarse al centro. Furtado
proponia establecer un criterio social de
utilizacién de los recursos no renovables,
que en mayor medida eran provistos por
los paises subdesarrollados para nutrir
el desarrollo de los paises centrales. Bajo
este criterio social, el precio de los recur-
sos no renovables se encareceria, lo que
implicaria una transferencia de ingresos
de los paises centrales a los periféricos,
lo que permitiria por un lado, el desarro-

llo de los segundos a la vez que implica-
ria disminuir la concentracion de rique-
za de los primeros. Unos ahos més tarde,
a comienzos de 1976, la Fundacién Ba-
riloche (1963) publicé un articulo en la
revista Nueva Sociedad para presentar
el Modelo Mundial Latinoamericano
(MML), una contrapropuesta critica al
informe del MIT. Afirmaban, en primer
lugar, que el panorama desolador simu-
lado por el programa World III para el
futuro de la humanidad era la realidad
presente de muchos habitantes de los
paises subdesarrollados. En segundo
lugar, sostenian que seguir el modelo

de industrializacion de los paises cen-
trales no solo era imposible —segtn lo
planteado por el informe del MIT—, sino
que ni siquiera era deseable, puesto que
suponia arribar a un punto de opulen-
cia y consumo excesivo. En ese sentido,
consideraban que cualquier proyeccion
matemaética provenia de una postura
ideologica sobre el significado mismo del
desarrollo econ6mico. Los autores del
MML plantearon en primer lugar lo que
consideraban una sociedad idealmente
desarrollada, y procuraron luego proyec-
tar la viabilidad material de esa sociedad
ideal en el tiempo, dados los recursos del
planeta.

La ciudad latinoamericana
y el desarrollo econémico

El panorama presentado por Los limites
del crecimiento y las respuestas supera-
doras de Furtado y el Modelo Mundial
Latinoamericano tenian un correlato
con la configuracion regional-urbana

de América Latina. Para Neira Alva
(1974b), la dimension urbana y regio-
nal del desarrollo econémico era una
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cuestion desatendida por los gobiernos
nacionales latinoamericanos, debido a
que en casi todos los casos existia una
sola region urbana importante que di-
namizaba la economia. Por lo tanto,
resultaba dificil concebir la economia
nacional como la articulaciéon de sus
multiples economias urbanas. Existian,
sin embargo, algunas excepciones o ate-
nuaciones para este contexto. La region
latinoamericana debia dividirse, segin
el criterio de desarrollo regional, en dos
bloques: Brasil —que contaba con varias
regiones urbanas de niveles similares de
desarrollo, ademas de administraciones
regionales fuertes— por un lado, el resto
de América Latina por el otro. Dentro
de este segundo grupo, sin embargo,
podian realizarse diferenciaciones entre
los casos de Argentina, México, Colom-
bia, Perd, Venezuela, Chile, Bolivia y
Ecuador con respecto a otros paises que,
de tan pequenos, la presencia de una
segunda region urbana producto de una
politica de desarrollo ni siquiera podria
justificarse (Neira Alva, 1974b).

Por otro lado, las politicas implementa-
das tendientes al desarrollo de nuevas
regiones urbanas en Latinoamérica —o al
fortalecimiento de otras ya existentes—
implementadas en el pasado respondian
a objetivos més bien politicos y milita-
res antes que econémicos (Neira Alva,
1974). A partir de la Industrializacion
por Sustitucién de Importaciones, si sur-
gieron intentos por

estimular el desarrollo de zonas o
regiones interiores que, en compara-
cion con los relativamente prosperos
centros nacionales, presentaban pro-
blemas de desempleo, bajos ingresos,
escasez de servicios, bajos niveles de

educacion y en general, ampliaban,
dentro del marco nacional, las carac-
teristicas del subdesarrollo

(Neira Alva, 1974: 6).

Ante ese problema, los gobiernos nacio-
nales reaccionaron a través de multiples
estrategias de desarrollo que obtuvieron,
a su vez, diversos resultados. Neira Alva
releva cinco estrategias de desarrollo
regional, de las cuales son tres las que
permiten un mejor analisis comparativo
con las ideas de Jacobs.

Las autoridades regionales

En 1933, en el contexto del New Deal, el
presidente Roosevelt cre6 la Tennesse
Valley Authority (TVA), con el propdsito
de mejorar las deterioradas condicio-
nes econdémicas de sus habitantes. La
agencia gubernamental constituia una
autoridad regional sobre el valle del rio
que atravesaba siete estados. El desa-
rrollo econémico de la region para ese
entonces se encontraba entre los peores
en Estados Unidos, a pesar de que el
valle contaba con excelentes condiciones
naturales (Jacobs, 1986). La TVA realiz6
una planificacion regional para mejorar
esas condiciones a través de la implanta-
cion de distintas mejoras: introduccion
de nuevos cultivos para la regeneracion
del suelo, implementacion de ferti-
lizantes, produccion de electricidad,
atraccion de nuevas industrias, asi como
el desarrollo de distintos programas so-
ciales, culturales y recreativos (Jacobs,
1986). El caso de la TVA, al menos en
sus inicios, paso a la historia como un
ejemplo idilico de la planificacion regio-
nal, a tal punto que Neira Alva lo men-
ciona en la introduccién de su articulo
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como el modelo a seguir de desarrollo
regional durante la década de 1940. Sin
embargo, el autor advierte que a partir
de su éxito, la TVA

haya inhibido la busqueda de solu-
ciones propias y contribuido, por lo
tanto, a desvirtuar los objetivos regio-
nales que respaldaron los primeros
esfuerzos latinoamericanos de descen-
tralizacion (Neira Alva, 1974b: 1).

Una de esas réplicas fue la Superin-
tendencia de Desarrollo del Valle del
Rio San Francisco (SUVALE) en Brasil,
creada en 1948 para lograr mejoras en el
riego y la navegacion. Paralelamente, se
cre6 la Compania Hidroeléctrica del San
Francisco (CHESF), cuyo objetivo era
implementar un sistema de generaciéon
de energia (Neira Alva, 1974b). En el
caso estadounidense, la TVA aglutinaba
ambas funciones, puesto que también
estaba a cargo de la construccion de
embalses para producir energia (Jacobs,
1986). Tanto la SUVALE como la CHESF
cumplieron eficazmente con sus objeti-
vos propuestos. Mejoraron los sistemas
de riego, regularizaron la navegacion del
rio, y la construccion de una central hi-
droeléctrica convirtid a la zona del valle
en la principal proveedora de energia en
el Nordeste del pais (Neira Alva, 1974b).

La TVA tuvo una primera década igual
de eficaz. Recupero la fertilidad del suelo
y reforesto las partes mas elevadas de las
colinas. Mejoro la salud y las condicio-
nes de vida de la poblacion, construyo
muchos embalses que permitieron el
asentamiento de nuevas industrias que,
sumadas a la obra publica creciente, ge-
neraron nuevos empleos, incrementan-
do la renta de los habitantes. Con el paso

de los afios ambas experiencias desem-
bocaron en el mismo resultado, que para
el caso brasilefio Neira Alva describe de
la siguiente manera:

Sin embargo, el valle no ha recibido
les beneficios sociales que se espe-
raba resultarian como consecuencia
de las inversiones del sector publico.
La region sigue siendo emisora de
emigraciones y hasta ahora no ha
sido posible percibir los sintomas de
un proceso continuado de desarrollo
(Neira Alva, 1974b: 8).

Lamentablemente, el autor no se detiene
a analizar las causas de ese decepcio-
nante desenlace. La parte destinada a las
estrategias de desarrollo mediante las
autoridades regionales continda con una
enumeracion de otros casos en distintos
paises del continente, como Colombia,
Venezuela, México. Todas esas autori-
dades regionales transitaron el mismo
camino: alcanzaron un éxito inicial en
los mejoramientos de la actividad y la
produccion de energia, pero fueron inca-
paces de sostener un proceso continuado
de desarrollo econémico que diversifi-
que inversiones y frene las migraciones
hacia las ciudades (Neira Alva, 1974b).
Jacobs, en cambio, si se detiene a expli-
car las causas del posterior fracaso de la
TVA, cuyo desenlace es similar a las ex-
periencias latinoamericanas. Estas cau-
sas, sin embargo, son las que intervienen
también en los éxitos y fracasos de las
otras estrategias de desarrollo regional
mencionadas por Neira Alva, por lo que
volveremos a ellas al final del articulo.
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Los mecanismos de transferencia

A diferencia de las autoridades regio-
nales, la estrategia de mecanismos de
transferencia constituye una politica
de demanda. Es decir, lo que el sector
publico ofrece es el financiamiento (o
los incentivos fiscales) para que las in

dustrias y empresas se instalen en un
determinado territorio, demandando

los factores productivos necesarios

para producir. La estrategia regional de
mecanismos de transferencia es escasa
en el relevamiento de experiencias lati-
noamericanos realizado por Neira Alva.
Efectivamente, el apartado destinado a
la descripcion de este tipo de politica de
desarrollo regional cuenta con un solo
caso: la Superintendencia de Desarrollo
del Nordeste (SUDENE) en Brasil. Aun
asi, este ejemplo es considerado por el
autor como la experiencia mas intere-
sante para América Latina (Neira Alva,
1974b). Creada en 1959, la SUDENE era
un organismo administrador de incenti-
vos fiscales que podian ser utilizados por
personas fisicas y juridicas para invertir
recursos dentro del area estipulada por
la superintendencia, que abarcaba inte-
gramente ocho estados y parcialmente
otros dos, todos en la region Nordeste
(Neira Alva, 1974b). Los resultados fue-
ron positivos, con grandes transferen-
cias de recursos hacia la region objetivo
que implicaron la creaciéon de centenares
de empresas, tanto industriales como
agropecuarias. A pesar de sus éxitos, la
estrategia resulto6 insuficiente para resol-
ver el exceso de oferta de trabajo, puesto
que la creacion de nuevos empleos fue
de un tercio de la demanda. Por otro
lado, la SUDENE foment6 la creacion de
iniciativas regionales por parte de los es-
tados implicados, con el fin de atraer las

inversiones incentivadas por la superin-
tendencia (Neira Alva, 1974b). Este ulti-
mo punto entra en didlogo con las ideas
de Jacobs (1986), quien también hace
mencion a la competencia entre regiones
urbanas por recibir nuevas industrias,
no como un efecto positivo de algiin me-
canismo de transferencia, sino como el
sintoma de que la inyeccion de capital
proveniente del exterior de la regién es
insuficiente para satisfacer la demanda
de empleo. La critica de Jacobs aplicada
al caso de la SUDENE podria significar
que la persistencia de esas iniciativas
que pretenden atraer nuevas industrias,
reflejaria en realidad la incapacidad de
dichas regiones de fomentar un desarro-
llo econémico independiente. Efectiva-
mente, Neira Alva (1974b) confirma in-
directamente ese sintoma cuando sefnala
que mas del 40% de los recursos trans-
feridos se localizaron en uno solo de los
diez estados involucrados. Por su parte,
Jacobs presenta una estrategia de meca-
nismos de transferencia que, a pesar de
reproducir esa concentracion del capital,
si logro sostenibilidad en el tiempo.

En 1956, el gobierno de Taiwan imple-
mento6 un programa de expropiacion de
tierras a los grandes terratenientes para
que pasaran a manos de los campesi-
nos, quienes efectivamente trabajaban
la tierra sin poseerla. Sin embargo, una
fraccion del dinero obtenido por la ex-
propiacion debia ser invertida por los
terratenientes en la industria ligera. Asi,
se formaba un mecanismo de multiples
transferencias. Por un lado, a través de
la expropiacion se convertia al campe-
sino en pequeiio terrateniente. Por el
otro, se transferian parte de los recursos
de los antiguos grandes terratenientes a
la ciudad en forma de inversion para la
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industria (Jacobs, 1986). Las industrias
elegidas quedaban a criterio de los terrate-
nientes pero, a diferencia de la SUDENE,
no existia una restriccion territorial
para el destino de las inversiones, salvo
la del propio Taiwan. Esto gener6 una
concentracion de inversiones en Taipéi,
su capital, que comenz) a experimentar
un crecimiento econémico significativo.
Jacobs describe las consecuencias supe-
radoras de la politica:

Y el desarrollo econémico no solo

se financid a si mismo (como asi su-
cedio), sino que también generd un
excedente. Parte de ese capital sirvid
para que Taiwan se permitiera la op-
cion de conseguir medios de financiar
industria pesada (Jacobs, 1986: 111).

A partir de los textos de ambos autores,
podemos identificar un tercer tipo de
mecanismo de transferencia que se co-
rresponde con la decision de las indus-
trias de trasladarse total o parcialmente
—es decir, trasladar parte de sus activi-
dades o de sus industrias subsidiarias—
de la ciudad donde se originaron a otras
areas cercanas o incluso muy lejanas.
Para Jacobs (1986), los motivos por los
que las industrias deciden trasladarse
estan vinculados al elevado valor del
suelo urbano en las ciudades de origen.
Segun la autora, una vez consolidadas
las industrias, las mismas son capaces
de abastecerse de los insumos necesarios
para la produccién aun cuando estos se
encuentren a mayor distancia. Por lo
tanto, llegado un nivel de desarrollo, la
empresa podra aliviar los elevados cos-
tos del suelo urbano trasladando parte
de sus actividades, cuya mayor distancia
a la casa matriz no genera tantos incon-
venientes. Neira Alva también observa

el caso de las industrias que, una vez
superado cierto umbral de complejidad,
“pueden generar capacidades de innova-
cion que pueden ser transferidas a otros
lugar y, por lo tanto, dar lugar a nuevos
procesos de polarizacion” (Neira Alva,
1974b: 25). Ambos autores desconfian
en parte de estos procesos. Para Jacobs
(1986), las regiones receptoras de las
industrias originadas en otras ciudades
no garantizan un proceso virtuoso de
desarrollo econ6mico como el de Taipéi.
Por su parte, Neira Alva (1974b) sostiene
que en esa transferencia subyace una
relacion centro-periferia en el territorio
nacional que no compensa las migracio-
nes de las regiones periféricas hacia los
centros metropolitanos desarrollados, ni
los subsidios que las actividades agrico-
las de las periferias transfieren a las acti-
vidades industriales del centro, situacién
caracteristica de la estructura econémica
de las naciones latinoamericanas.

Los casos de la SUDENE y de Taiwan
constituyeron una simbiosis entre el
sector publico —articulador de la trans-
ferencia de capital- y las fuerzas econ6-
micas privadas, tanto de las industrias y
empresas creadas o relocalizadas, como
de las fuerzas econémicas ya existentes
en las ciudades que aprovecharon el in-
flujo de capital para desatar un proceso
de desarrollo econémico. En relaciéon a
los ejemplos previamente expuestos de
las autoridades regionales, el fracaso
de esas experiencias pareceria residir
precisamente en que en este caso las
zonas donde se intervenia no contaban
con ciudades capaces de aprovechar los
mejoramientos. Este primer indicio,
presente en los dos autores, terminara
de verificarse en la tercera estrategia de
desarrollo regional, donde el esfuerzo
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inicial del sector publico para promover-
lo es todavia mayor.

Los polos de crecimiento

En 1961, fue fundada Ciudad Guayana
en Venezuela, una ciudad planificada
que, a diferencia de otros casos en Latio-
namérica, no cumplia la funcién de sede
politica, sino la de ser sede del desarro-
llo economico. Este caso esta enmarcado
en lo que Neira Alva (1974b) considera
la creacion de polos de crecimiento
como estrategia del desarrollo regional.
Los polos de crecimiento consisten en la
decision del estado central de implantar
industrias especificas, generalmente
pesadas, como la petroquimica o la side-
rurgica. En el caso de Ciudad Guayana,
la creacion del polo de crecimiento fue
complementado con la fundacién de
una ciudad que albergaria las nuevas
industrias. Asi, la industria pesada fun-
cionaria como piedra fundacional de

un desarrollo econémico continuo que
se articularia en la ciudad. A pesar de

un crecimiento inicia que logro6 que la
ciudad alcanzara los 150.000 habitantes
en sus primeros diez afios de vida, la ex-
periencia no logré cumplir el objetivo de
fomentar el desarrollo econémico de la
region. Esta ineficacia se refleja, segtn el
autor, en el hecho de que “la zona de in-
fluencia inmediata ha variado muy poco
en los ultimos diez anos y no se puede
ver todavia la aparicion de empresas lo-
cales” (Neira Alva, 1974b: 13).

Jacobs (1986) da cuenta de una situa-
cion similar, menos significativa en su
dimension urbana pero de similares
caracteristicas en cuanto a los aspectos
economicos. Se tratd del intento de Mo-

hammad Reza Pahlavi, sah de Persia, de
fomentar el desarrollo econémico a par-
tir de la creacion de nuevas industrias
pesadas que abarcaban desde la siderur-
gia, fabricas de cemento, de fertilizantes,
centrales eléctricas, plantas automotri-
ces y hasta una fabrica de helicopteros.
Resulta llamativo que tanto en este caso
como en el de Ciudad Guayana, ambos
gobiernos hayan llevado a cabo sus
proyectos asociados al Massachusetts
Institute of Technology, el mismo insti-
tuto que llevo a cabo las investigaciones
y simulaciones del informe del Club de
Roma previamente mencionado. Si bien
el plan no estaba anclado a ningtin de-
sarrollo regional, el objetivo si era que el
pais alcanzara un mayor nivel de desa-
rrollo econémico incrementando su ca-
pacidad de sustituir importaciones para
reducir la dependencia que la economia
irani mantenia con la exportacion de
petroleo, con la que precisamente finan-
ciaba su abrupta industrializacién. Los
conflictos internos del pais interrumpie-
ron las inversiones, dificultaron la posi-
bilidad de pago de Iran y, finalmente, el
derrocamiento del sah puso fin al plan
de desarrollo (Jacobs, 1986).

Si bien la comparacién entre ambos
casos resulte dificultosa puesto que el
primero fue concretado y anclado a una
localizacion especifica asociada al desa-
rrollo regional, mientras que el segundo
fue interrumpido y se trat6 de un pro-
yecto de escala nacional, si es posible
determinar un denominador comun.
La estrategia de desarrollo a través de
polos de crecimiento no solo exige una
gran inversion del sector publico, sino
que con mucha probabilidad, esa gran
inversion constituya el inico éxito. La
“importacion de desarrollo”, como la
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denomina Jacobs (1986), es incapaz

de lograr los mismos resultados que el
“desarrollo econémico espontaneo”, tér-
mino empleado por Neira Alva (1974b).
En el mismo sentido, los logros de las
autoridades regionales son tan artificia-
les como las importaciones de industrias
pesadas de los polos de crecimiento.
Ambas estrategias estaban imposibili-
tadas de lograr lo que se proponian. El
porqué de esa imposibilidad constituye
el punto en comdn mas significativo en-
tre ambos autores.

La mano invisible de las ciudades

Durante la Industrializacion por Susti-
tuciéon de Importaciones, los gobiernos
centrales latinoamericanos implemen-
taron diversas politicas macroeconomi-
cas tendientes a proteger sus nacientes
industrias. Una de esas politicas es la
fijacion del tipo de cambio (el valor de la
moneda con respecto a otra) para favo-
recer las exportaciones de los productos
nacionales y encarecer las importaciones
de productos foraneos. Estas medidas
permitieron a regiones subnacionales
iniciar un proceso de desarrollo econ6-
mico que, en casos como los de Medellin
y San Pablo, llegaron incluso a superar

a las regiones centrales (Neira Alva,
1974b). En las ciudades mencionadas, el
desarrollo regional fue una consecuencia
indirecta de una proteccion generalizada
para el territorio nacional. No se tratd
de una politica deliberada de desarrollo
regional. Sin embargo, los efectos si se
reflejaron con mayor intensidad a escala
regional, al menos para los casos de San
Pablo y Medellin. Ambas ciudades se ha-
brian beneficiado al ver incrementar sus
exportaciones por la politica cambiaria,

pero supieron utilizar esos recursos para
sustituir importaciones e incrementar su
produccioén. Sin embargo, este desarrollo
espontaneo no ocurri6 en otras regiones
urbanas de Brasil y Colombia, para las
que regia la misma politica cambiaria.
Para Neira Alva,

la mejor explicacion que puede dar-
se a este fenoOmeno es la existencia

de factores locales que permitieron
aprovechar condiciones generales en
forma mas eficaz que otras unidades
subnacionales. Estas condiciones no
han sido estudiadas, pero todo parece
indicar que se trata mas de factores
socioldgicos que de factores geografi-
cos (Neira Alva, 1974b: 17).

Son esas condiciones no estudiadas las
que conforman la tesis central de Jacobs
(1986). La capacidad de cada ciudad de
sustituir importaciones no es la misma
para todas. Y es precisamente esa capa-
cidad la tinica que puede posibilitar el
desarrollo econémico sostenible en el
tiempo. Asi, independientemente de las
estrategias de desarrollo regional que se
hayan aplicado o puedan aplicarse, es la
mano invisible de las ciudades, la capa-
cidad creativa para sustituir importacio-
nes y desarrollar innovaciones, la inica
que puede garantizar el éxito de cada
estrategia. Efectivamente, San Pablo y
Medellin lo lograron sin ninguna estra-
tegia de desarrollo regional especifica.
Esto obliga a Neira Alva a formular el
siguiente pregunta:

todavia quedaria por explicar por
qué otras regiones del mismo pais
pudieron desarrollar, como ya se
senal6 anteriormente, economias re-
gionales de importancia sin el auxilio
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de mecanismos explicitos de ayuda.
¢Es que estas regiones contaban con
elites técnica y psicolégicamente mas
preparadas? (Neira Alva, 1974b: 22).

La respuesta a esa pregunta puede ha-
llarse facilmente en Jacobs (1986). Para
la autora, la capacidad o la voluntad no
tienen nada que ver. Regiones urbanas
con habitantes sumamente eficientes
han fallado en desatar procesos de desa-
rrollo econémico, por la simple razon de
que su eficiencia no estaba dirigida hacia
la sustitucion de importaciones, sino
hacia la produccién de bienes exporta-
bles que les generaran la renta necesaria
para importar todo lo demas. Por el con-
trario, ciudades cuya poblacion presen-
taba menores capacidades técnicas han
alcanzado con el tiempo un desarrollo
economico apreciable. No se trata, en-
tonces, de los niveles de capacidad, sino
de su orientacion hacia los procesos de
sustitucion de importaciones.

Pero, ademas, para Jacobs, son esos
“mecanismos explicitos de ayuda” men-
cionados por Neira Alva los que operan
de manera contraproducente para las
regiones urbanas. Jacobs (1986) los de-
nomina “operaciones propias de la deca-
dencia”, puesto que es la respuesta que
encuentran las naciones ante el atraso
econdmico de las regiones periféricas. A
pesar de esos interrogantes, Neira Alva
(1974b) logra vislumbrar que para ser
exitosas, las experiencias de desarrollo
regional requieren de una estructura
socioeconomica capaz de aprovechar las
inyecciones de capital. Ese fue el caso
de la SUDENE en Brasil, pero no el de
Ciudad Guayana. En efecto, una de sus
conclusiones es la siguiente:

Cuando existe en este centro capaci-

dad de ‘internalizaciéon’ de los impul-
sos econdémicos externos, el caracter
del ntcleo cambia gradualmente de
centro de transferencia a centro de
innovacion. En realidad, el proceso
de desarrollo es, en gran parte, un
proceso de transformacion del sis-
tema de decisiones, el que se hace
paulatinamente menos dependiente
del exterior, més autbnomo

(Neira Alva, 1974b: 23).

De alguna manera, Neira Alva intuye lo
que diez afios después Jacobs concluye.
Las regiones urbanas dependen de si
mismas para alcanzar el desarrollo eco-
noémico. Las estrategias de desarrollo re-
gional solo pueden facilitar ese proceso,
siempre y cuando estén dadas las condi-
ciones socioeconémicas en las regiones
receptoras. Sin embargo, los autores tie-
nen una diferencia irreconciliable. Para
Neira Alva (1974b), el desarrollo de las
regiones subnacionales no puede des-
entenderse de la escala nacional. En ese
sentido, afirma:

En estas condiciones solo la autono-
mia politica de los gobiernos nacio-
nales y su propia capacidad de crear
empresas publicas y de financiar

la investigacion tecnologica, puede
proporcionar medios para aumen-
tar la capacidad de innovacion que
es indispensable para asegurar un
desarrollo nacional con autonomia
(Neira Alva, 1974b: 26).

En cambio, Jacobs (1986) sostiene con-
trariamente que para que las regiones
urbanas logren el desarrollo econémico,
es necesario romper con la escala nacio-
nal. Incluso, su propuesta exige que cada
region urbana adopte su propia moneda.
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Si no lo hacen, el valor de la moneda
nacional puede resultar una ventaja
circunstancial, como lo fue para San
Pablo y Medellin en su momento, pero
en el largo plazo constituye un obstaculo
permanente, ya que una sola moneda

no puede servir del mismo modo a las
multiples y diversas regiones urbanas
sobre las que rige. Las ciudades necesi-
tan una moneda que las proteja cuando
comienzan a desarrollarse sustituyendo
importaciones, pero que luego les permi-
ta adquirir facilmente las importaciones
que continuaran sustituyendo en el pro-
ceso de desarrollo. Como ejemplo, cita el
caso de Singapur, una ciudad-estado que
logr6é un importante desarrollo econémi-
co desde el momento en que comenz6 a
utilizar su propia moneda, al separarse
de Malasia en 1965 (Jacobs, 1986). Asi,
ambos textos comparten el diagnosti-
co: el desarrollo econémico depende de
las capacidades socioeconémicas de las
ciudades para sustituir importaciones;
pero plantean soluciones irreconciliables
sobre cuéles deben ser las estrategias de
desarrollo regional y, sobre todo, cuales
deben ser sus implicancias politicas e
institucionales.

Reflexiones finales

El debate nunca dado entre las ideas de
Eduardo Neira Alva y Jane Jacobs pre-
senta dos cuestiones fundamentales para
analizar la configuracion regional-urbana
actual. La primera, es la cuestion del
desarrollo econémico como proceso ur-
bano. En la economia argentina persiste
el debate sobre la desigual distribuciéon
del desarrollo econémico, y mas preci-
samente sobre las diferentes situaciones
de las economias regionales. Existen en

la actualidad discusiones alrededor del
tipo de cambio mas conveniente para los
diversos sectores econo6micos. Al mismo
tiempo, la Unidad Plan Belgrano, inde-
pendientemente del nivel de avance del
programa, es la muestra mas reciente de
una nueva estrategia de desarrollo regio-
nal. Su apuesta a la inversion en infraes-
tructura en el norte del pais la acerca a las
estrategias de autoridades regionales. La
probabilidad de su éxito pareceria depen-
der tnicamente del porcentaje de concre-
cion de sus objetivos, no de preguntarse
si las regiones receptoras de esos nuevos
capitales cuentan con la capacidad real
de embarcarse en un proceso sustitutivo
de importaciones, para producir por sus
propios medios lo que ahora adquieren
de otras regiones urbanas.

La segunda cuestion fundamental tiene
que ver con la consideracion de la region
urbana como la unidad econémica. Las
unidades nacionales latinoamericanas
contintian presentando los mismos pro-
blemas mencionados por Neira Alva:
una marcada desigualdad en el desarro-
llo de las unidades subnacionales que
las componen. Las experiencias de de-
sarrollo regional no han sido capaces de
revertir la relacion centro-periferia den-
tro del territorio nacional. Por su parte,
las politicas econ6micas nacionales pre-
tenden que un solo instrumento tenga
la misma utilidad para configuraciones
regionales disimiles. Aunque desde posi-
cionamientos diametralmente opuestos,
los autores persiguen el mismo objetivo:
reequilibrar el desarrollo regional. Para
ello, Neira Alva exige desde una postura
estructuralista la intervenciéon de un
gobierno central decidido a romper con
la l6gica centro-periferia. Sobre el final
de su libro, en cambio, Jacobs se entu-
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siasma con la idea de que en el futuro
una region urbana se atreva a romper
con esa misma logica al desentenderse
de la escala nacional.
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