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LA ARTICULACION ESTADO-REGION: CLAVE DEL
DESARROLLO REGIONAL

Sergio Boisier */

I. ANTECEDENTES

1. Las condiciones iniciales del desarrollo regional

El concepto de desarrollo debe ser ciertamente entendido como
un concepto multidimensional y dind&mico. Se refiere a cambios
(cuya direccién y velocidad constituyen puntos controversiales)
en los planos: econbmico, politico, social, ambiental, tecnol6-
gico y territorial y por lo tanto se asocia a procesos y cues-
tiones tales como el crecimiento de la produccidn, el progreso
técnico, la distribucidén del poder, la distribucidn del ingreso,
la distribucidn de las oportunidades individuales y colectivas,
la preservacidn de los recursos y del medio ambiente en general,

y la organizacifn territorial de la sociedad.

El propio funcionamiento de cualquier sistema econfmico,
si se quiere, del sistema de relaciones. sociales de produccibn,
y en particular, del "estilo" de desarrollo que el sistema adopta
en un determinado lugar y momento, produce permanentes y asincré-

nicos cambios en los varios planos senhalados. En otras pnalabras,

*/- Del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planifica~
cién Econémica y Social de las Naciones Unidas. Los puntos de
vista pertenecen al autor y no corresponden necesariamente a
los de la organizacidén con la cual se encuentra vinculado.
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el estilo genera efectos previstos y no previstos, notables o
imperceptibles, ré&pidos o lentos, espor&dicos o permanentes,

en el monto de la produccibn de bienes y servicios, en su dis-
tribucién, en la generacibén o asimilacién de innovaciones tec-
nol6gicas, en los mecanismos y procedimientos de acceso al poder,
en el uso de los recursos y en la distribucién territorial de la

poblacibn y de la produccidn.

Interesa examinar la naturaleza de tales efectos en el plano
territorial, es decir, sobre la forma en que la sociedad se orga-

niza en el espacio nacional.

Histbéricamente el conjunto de los cambios producidos por un
determinado estilo (o por una sucesibn de ellos) se manifiesta

territorialmente en dos procesos que se retroalimentan entre sf.

De una parte, se produce un permanente proceso de diferen-
ciacibn espacial, mediante el cual los diferentes espacios
(regiones) que comienzan a delimitarse y a consolidarse en el
territorio nacional, asumen funciones especificas, diferenciadas
entre si, que conducen a una especializaci6én regional en relacién

al modo de acumulacién y reproduccibén incorporado en el estilo.

De otra parte, esta misma diferenciacifn espacial permite
la aparicién de una determinada articulaci6n entre tales espacios
que usualmente, pero no de un modo inexorable, estari signada por
las caracteristicas de una relacién jerdrquicamente ordenada de

dominacién-dependencia.
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Se configura asi una organizacién del espacio, una divi-
sién territorial del trabajo y una forma de crecimiento regio-
nal en gran medida m&s funcional a los intereses agregados de
todo el sistema que a los intereses mis especificos de cada

regién componente del mismo.

Tal diferenciacibn espacial y tal articulacibn entre espacios
se expresa concretamente en tres caracteristicas del desarrollo
del sistema y de la operacidén del estilo correspondiente, inter-
dependientes entre si y que se manifiestan incluso con indepen-
dencia de la naturaleza misma de las relaciones sociales de pro-

duccibn predominantes.

Primero, la concentracidn geogrédfica en reducidos segmentos
del territorio, tanto de la poblacifén como del aparato produc-

tivo.

Seqgundo, la centralizacibén de los sistemas decisionales
pGblicos y privados, en instituciones y organizaciones locali-

zadas mayoritariamente en los mismos puntos anteriores.

Tercero, la amplia disparidad entre los niveles de ingreso
y de vida de la poblacifén ubicada precisamente en los lugares
anteriores y el resto de la poblacifn asentada en diferentes

dreas del territorio.

Cabe senalar sin embargo, que estas tres caracteristicas
que tipifican la forma como el proceso de desarrollo se muestra

en términos del espacio geogréfico, constituyen inicialmente y
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durante periodos considerables de tiempo, elementos o factores
positivos desde el punto de vista de la generacibén de estimulos
adicionales al desarrollo. En otras palabras, durante largos

perfodos, el desarrollo genera sus propios mecanismos de retro-

alimentacién, por lo menos desde la 6ptica territorial.

En efecto, y en relacidén al fen6meno de la concentracién,
es precisamente en las condiciones que ofrece la aglomeracidn
geogrdfica que la industria encuentra el fundamento para su
crecimiento, expansi6én y reproduccibn; es por ello gue la con-
centracibén de las actividades y de la poblacifn en el espacio
es un rasgo propio de las economfas en el proceso de industria-
lizaci6bn, sea cual sea el caricter de las relaciones sociales
de produccién iﬁperantes. De esta manera, toda economia que
sustente su estrategia de desarrollo en el crecimiento y expan-
sién del sector industrial tarde o temprano terminard por impulsar

14
directa o indirectamente, el crecimiento y consolidacibén de ciertos

nﬁcleosvde concentracibn territorial. Obviamente, desde este
punto de vista, dicha concentracibén aparece como un factor de
estimulo para el crecimiento y el desarrollo de las economias
industriales (de Mattos; 1983).

Asimismo, la centralizacibn polfitica territorial parece
haber sido parte y requisito del proceso de conformacién del

Estado-Nacién. Como lo afirma un especialista:

"La voluntad politica que impuso la demarcacibn territorial
de un Estado emergente, autoidentificado como aut&nomo vy,
mds o menos reconocido como tal por otros Estados, puede
provenir de dos tipos de procesos. Por una parte, el
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conjunto de los habitantes fueron sometidos a un proceso
de aceptacidn de normas comunes desde un centro dominante
sin contrapeso. Por otra, el conjunto de habitantes se
integra en un proceso de unificacién, mds o menos hegemb-
nico, mds o menos consensual, manteniendo ciertas normas
de diferenciacidén en la nueva unidad territorial. Se
trata de la conocida bipolaridad entre el Estado unitario
y el federal.”

El mismo autor agrega:

"En algunas &pocas, la vida politica se desarrolld en
varios centros de similar importancia, hasta que se pro-
dujo - a través de la dominacibén, la hegemonia, o el con-
senso - el fen6meno de dotar a uno de ellos de poderes
acrecentados."” {(Palma; 1983.)

Tal proceso de centralizaci®n, parcialmente explicable en
sf mismo como proceso estrictamente politico, fue impulsado
adem&s, por el paso de economifas feudales agrarias a economias
urbanas e industriales, transformacién que reguerfa de un Estado
relativamente fuerte y centralizado. Desde tal punto de vista,
la concentracidén geogrdfica, parcial expresién de la industria-
lizaci6én y urbanizaci6n, alimentd le centralizacidn politica
territorial en sus inicios y fue a su vez retroalimentada por

la propia centralizacién.

Andlogamente, las disparidades iniciales de ingreso y con-
diciones de vida entre las poblaciones de las incipientes regiones
"centrales" y las también incipientes regiones ‘periféricas”
estimularon los flujos migratorios desde &reas rurales hacia
dreas urbanas,; incrementando la disponibilidad de mano de obra

frente a la creciente demanda de ella por parte de las actividades
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industriales y reduciendo el nivel absoluto de las disparidades
entre regiones gracias a la transferencia de mano de obra
desde actividades rurales de baja productividad hacia'activi~
dades mds productivas de tipo urbano. Esto parece haber suce-
dido hist6ricamente en algunas economfas hoy maduras como la
economia norteamericana por ejemplo, siendo uno de los factores
que explican la tendencia a la convergencia a largo plazo de
los ingresos medios regionales a partir de 1880. (Easterlin;
1958.)

En sintesis, los efectos de tipo territorial - concentracién,
centralizacién y disparidades regionales ~ producidos por el
desenvolvimiento del sistema (capitalista en este caso) y de los
estilos incorporados en el propio sistema, constituyen mecanismos
retroalimentadores funcionales a la ulterior expansibén y difusién
territorial del sistema, estructurando un espacio nacional jerir-
quicamente articulado mediante relaciones de dominacién - depen-
dencia. El proceso completo se asemeja notablemente a la idea

de la "triple concentracidn del progreso técnico" (Pinto; 1965).

2. El surgimiento de los problemas regionales
Yy su percepcidn actual

Una notable caracteristica de los procesos de concentracién
territorial, centralizacifén territorial y diferenciacibn terri-
torial de ingresos, es su capacidad de autotransformacidn en
el tiempo, pasando de una calidad de "factor funcional" a una
calidad de "problema" en relacién al desarrollo del sistema

social y econbmico.
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Obsérvese que toda sociedad persigue ciertos objetivos
fundamentales més alld de los conocidos objetivos econdmicos;
tales objetivos primarios tienen gue ver con la necesidad de
reproduccibn y ampliacibén de la base econdmica del sistema
social, con la mantencidn de una cierta estabilidad social que
permita justamente dicha reproduccién y, con la necesidad de
mantener la integralidad territorial de la Nacibdn. Estos obje-
tivos fundamentales y permanentes, que son adem&s independientes
de un dado sistema de organizacién politico-social, encuentran
crecientes dificultades para su logro en situaciones de tipico
corte territorial o regional; esta oposicién objetivo-impedimento
en este plano, éenera precisamente los “problemas regionales"
(Chadwick; 1973).

La reproducci6bn y ampliacidn permanente de la base econ6-
mica o del sistema productivo se pone en peligro o se limita
en situaciones en donde la poblacifn y el propio aparato produc-
tivo se encuentran excesivamente concentrados en segmentos muy
reducidos del territorio generando situaciones de metropoli-
zacién o de megalopolizacién. Ello en virtud de la creciente
proporcidén de recursos nacionales que s necesario invertir
en tales regiones s6lo para viabilizar su operacién. Gran parte
de estos gastos son inversiones en infraestructura no directa-
mente productiva, con costos de oportunidad considerables y por
tanto el remanente de recursos destinado a inversiones directa-
mente productivas tiende a disminuir, a io menos en términos

relativos.

Esta es una situacifn que se aprecia fdcilmente en paises

en los cuales los principales centros metropolitanos alcanzan
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tamanos tales que solucionés de tecnologia tradicional dejan

de ser aplicables, por ejemplo, en relacién al transporte urbano
y en donde es necesario pasar al uso de tecnologfas cualitativa
y cuantitativamente diferentes con enormes costos en inversiones
de infraestructura (por ejemplo, la construccién de ferroca-
rriles subterrdneos). Afin cuando sin duda tales soluciones
mejoran (por un tiempo) la "productividad" de la ciudad, parece
ser que dichos recursos tendrfian un uso alternativo socialmente
més conveniente si fuesen usados en actividades directamente

productivas.

La estabilidad social de los propios sistemas sociales puede
verse amenazada, entre otras cosas, por el efecto de la inter-
accibn entre los modernos sistemas de comunicacidén de masas y
las conditiones de vida diferenciales de importantes contin-
gentes de poblacidn, sobre todo cuando a ello se anade una per-
cepcifn colectiva de tipo territorial. Cualquier sociedad en
la cual una proporcién significativa de la poblacibn vive en
condiciones muy desmedradas es una sociedad politica y social-
mente inestable. Si la misma poblacifn se encuentra territo-
rialmente concentrada y posee una auto-identificacién regional,
la situaci6n es mucho mds explosiva. Parcialmente esta es la
situacidn que se observa en regiones como el Nordeste del Brasil
y por ello hoy dia se afirma entre los especialistas que el
problema de la pobreza del Nordeste no es un problema local,
sino nacional. Como ello se apunta a destacar la dimensién
polftica del asunto o a la necesidad de considerar tal problema

como un problema regional "real" (Hilhorst; 1981).
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La integridad territorial de la Nacién (y la supervivencia
del concepto de Estado-Nacifn) se ve hoy dia amenazada por
presiones internas expresadas en una variedad de movimientos
sociales y politicos regionales que responden a su vez al uni-
versal reclamo de las comunidades sub-nacionales por una mayor
autonomia decisional. Si bien la naturaleza Gltima de los
movimientos sociales regionales puede responder a una gran
variedad de factores (étnicos, religiosos, econfmicos, etc.)
no es menos cierto que a lo menos una parte de ellos se ori-
gina en el plano estrictamente politico de las demandas por
la redistribucibén territorial del poder politico, reaccibn
natural en contéxtos de elevada centralizaci6én politica, tipicos

por lo dema$, en América Latina.

Todo esto puede ser puesto en t&rminos mds concretos, m&s
actuales y mds acuciantes si se confrontan algunos de los grandes
objetivos que se postulan para el escenario post-recesibn en
América Latina y los niveles existentes de concentracibén, centra-

lizaci6bn y disparidades interregionales.

Asf por ejemplo, la preocupacibn, econdmica, pero princi-
palmente ética, por lograr una mayor equidad en la distribucibn
interpersonal delﬁresultado de la actividad econbmica, esté
asociada fuertemente a la distribucién del ingreso monetario,
como es de sobra conocido. Como parece probarlo una creciente
cantidad de evidencia empirica sobre varios paises latinoameri-
canos (Martin; 1984}, las disparidades interpersonales de ingreso
son atribuibles - en un porcentaje que fluct@a entre el diez y
ma&s del veinte por ciento - estrictamente a diferencias entre
los ingresos medios de las jurisdicciones correspondientes al
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primer nivel subnacional de la divisién politico-administrativa
(provincia, estado, departamento). Es decir, la distribucién
interpersonal del ingreso tiene una clara dimensibn geogréfica,
de donde se deduce que las politicas disenadas para alcanzar

un objetivo tal como una equidad mayor, tambié&n deber&n contener
una no menos clara dimensibn territorial. Asi pues, las dispa-
ridades regionales constituyen un obstfculo para el logro de

una mayor equidad interpersonal.

Del mismo modo la necesidad de construir o reconstruir

socidades mds democr&ticas, en el amplio sentido de este con-
cepto, esté& ineécapablemente asociada a la necesidad de des~
centralizar el sistema decisional, tanto en la esfera p@blica
como privada. Esto apunta directamente a la cuestién de una
completa reestructuracién del Estado y pasa por la bfisqueda de
una nueva forma de organizaci®n estatal que se ubica entre los
polos del Estado prescindente por un lado y el Estado omnipre-

sente por otro.

De entre las varias formas de descentralizacién, la descen-
tralizacibdn polftica territorial (regional) (Boisier; 1985) esté
siendo crecientemente considerada en América Latina como una
condicibn importaﬁte de los esfuerzos redemocratizadores tanto
en palses federales (bajo la f6rmula de fortalecimiento del fede-
ralismo) como en paises unitarios (bajo la férmula.de propuestas
de regionalizacién). Parece existir consenso en gque los niveles
de centralizacidn (con su secuela de burocratizaci6én) alcanzados
en la mayorfa de los paises latinoamericanos constituyen un escollo
para el funcionamiento democrético y ello se refiere en buena

medida a la centralizacidén territorial. A su vez, la idea de 1la
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descentralizaci6n politica ‘territorial se asocia estrechamente
al concepto de participacién y de democracia participativa
(Palma; 1983).

Andlogamente la impostergable necesidad de asegurar - en

el periodo post-recesidn - un crecimiento econfmico y una trans-

formacién productiva capaces de satisfacer simult&neamente las

crecientes demandas sociales y las necesidades de pagos inter-
nacionales, exigird tanto la bfisqueda de nuevas estrategias de
desarrollo como el uso socialmente eficaz y eficiente de recursos
que se prevén escasos. Ello puede resultar simplemente imposible
si continfa el aumento de la concentracién geogréfica de la pobla-
cibén en las grandes metrdpolis, debido a las razones senaladas

mds atrds, es decir, debido a la creciente proporcidn de recursos
que en dicho caso habrdn de ser utilizados principalmente en

obras de infraestructura urbana. La concentracién, elemento
dinamizador en el pasado puede convertirse en un freno del propio

crecimiento futuro.

Por Gltimo, la necesidad de garantizar la sustentabilidad

a largo plazo de los procesos nacionales, pero especialmente de
los procesos regionales de crecimiento, obligar& justamente a
modificar las relaciones de dominacién-dependencia que actualmente
articulan a las diferentes regiones de los paises. La sustenta-
bilidad tiene que ver con una racional explotacién temporal de

los recursos no renovables y con la reinversi6én in situ de por

lo menos una parte significativa de los ingresos de explotacién

de tales recursos de manera de asegurar tanto la diversifiacién

de la base econdmica como una adecuada corriente de ingresos

futuros autb6nomamente administrada.
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Este conjunto de situaciones que en lo fundamental ligan
los tradicionales problemas regionales a preocupaciones de orden
nacional y en consecuencia politicas, es lo que estd colocando
nuevamente la cuestidn regional en el primer plano de las dis-
cusiones sobre desarrollo, atn en el diffcil y ciertamente
centralizador contexto de la crisis internacional. Como se ha
sefialado con agudeza en més de una oportunidad, parece que todos
los gobiernos desean enfrentar los problemas del desarrollo
regional en el marco del desarrollo global, pero nadie parece

saber exactamente c6mo hacerlo.

La transformacién de situaciones iniciales de "desequilibrios"
territoriales - propias como se senald de todo proceso global de
crecimiento y éransformacién - en situaciones "probleméticas" no
es por supuesto en modo alguno ajena al comportamiento de los
principales actores sociales y mis precisamente, no es ajena a
la 16gica del comportamiento econfémico de tales actores, el Estado,
los sectores empresariales, los varios grupos sociales, los propios
individuos, etc. Asi pues, no puede dejar de reconocerse que
tales problemas est&n profundamente enraizados en la naturaleza
misma del funcionamiento social, pero debe prevenirse para no
llevar este juicio al extremo de construir una falsa hipbtesis
de estricta simetria social y espacial.. De aquif entonces que
todo intento de redireccionamiento (regional) sea en principio

holistico en términos sociales.

3. La magnitud de los problemas regionales

Tal vez la caracteristica m8s notable del proceso de urbanizaci6n

en América Latina sea el reforzamiento, en el Gltimo decenio, del
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proceso de "megalopolizacidén®, término empleado para designar
la formacién de regiones metropolitanas de tamano antes no

conocido.

En al ano 1950 solamente existian dos ciudades que tenifan
mds de 10 millones de habitantes, Nueva York (12.3) y Londres
(10.4). En 1980 ya habia 10 de estas ciudades, entre ellas
Ciudad de México (15.0), Sao Paulo (13.5), Rio de Janeiro (10.7)
y Buenos Aires {10.1). En las estimaciones para el ano 2000
seis ciudades de la regidén figuran entre las 35 m&s grandes del
mundo. Ellas son: Ciudad de Méixco (31.0); Sao Paulo (25.8);
Rfo de Janiero {19.0); Buenos Aires (12.1); Bogotd (9.6) y
Lima/Callao (8.6).

Se estima que entre los anos 1980 y 2000 la poblacibn de
estas seis ciudades crecera“de 59 millones a 109, pasando la
regibén a tener las aglomeraciones humanas méds grandes del mundo,
sin haber encontrado todavia una respuesta a los desafios que
esa situacidén plantea. Cabe senalar al respecto que en la
actualidad en la Ciudad de M&xico y en Rio de Janeiro vive més
de la cuarta parte de la poblacibén en asentamientos no planifi-

cados.

Las escalas crecientes de concentracidén de la pbblacién
urbana han dado lugar al surgimiento de ciudades que superan
el millén de habitantes {metrbpolis). El1 cardcter reciente
del fenbmeno metropolitano queda de manifiesto si se considera
que al comenzar el siglo XX no habfa una sola metr6polis en
América Latina; hacia 1960 el fendmeno se presentaba en nueve
pafises (Argentina, Brasil, Cuba, Chile, México, Colombia,
Perl, Uruguay y Venezuela) que representaban el 29.8% de la
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poblacibn urbana de la regidn. Se estima que en 1980 habfia

26 metr6polis en doce pafses (se habian agregado Ecuador,
Reptiblica Dominicana y Guatemala). Brasil contaba con nueve;
Colombia con cuatro; Mé&xico con tres y Argentina con dos
ciudadeé de mds de un millén de habitantes que concentraban

el 45% de la poblacién urbana. Entre 1960 y 1980 la poblacién
metropolitana de la regidn pas6 de 31 a 100 millones de personas;
es decir, del total de habitantes de la regibn, las metrbpolis
contenian 14.8% en 1960 y 28.5% en 1980. E1l1 ritmo de crecimiento
de la poblacién metropolitana parece haber sido mucho m&s répido
que el de las otras dos categorias de ciudades consideradas,
alcanzando a.una tasa de 5.9% para el periodo de veinte anos,

con una leve desaceleracifn del ritmo de aumento en los anos

setenta.

Igualmente los sistemas urbanos de los pafises de América
Latina se distinguen por un alto grado de primacfa, es decir,
por el predominio indiscutido de alguna ciudad principal, habi-
tualmente la capital politico~-administrativa de cada naci6n.

El fndice de primacia (calculado como la relacibn entre la
poblacién en la ciudad mayor y la suma de las poblaciones de

las tres ciudades sigquientes) alcanza valores de 9.4 en Paraguay,
9.0 en Guatemala,'5.2 en Chile, 4.8 en Argentina y 1.0 en Brasil
por ejemplo. Se estima que este atributo es el resultado de 1la
accibn conjunta de procesos demogrdficos, sociales y econfmicos
ocurridos en sociedades de fuerte centralismo polftico y econé-
mico, las que se han desenvuelto hist6ricamente bajo condiciones
de dependencia externa.. Al parecer, tanto al afianzamiento del
modelo primario-exportador cuanto al esfuerzo de sustitucibn de
importaciones han contribuido a mantener y a fortalecer la
preeminencia de la ciudad principal como una regla general
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aplicable a los paises de Ia regi6n. La primacfa parecib
incrementarse hasta los ahos cincuenta, presentdndose en paises
de grado de desarrollo y mangitud demogrdfica y territorial
diferentes (CEPAL; 1984).

La concentracién territorial de la industria manufacturera
ha acompanado, por supuesto, a la concentracién de la poblacidn.
En efecto, en la década de los afos sesenta por ejemplo, el
porcentaje del Producto Bruto Interno Industrial generado por
la concentracién urbana principal fluctuaba entre un 29.0% en
el caso de Colombia (Departamento de Cundinamarca) y un 72.7%
en Argentina~(Cépital Federal mds provincia de Buenos Aires).
En el Brasil, San Pablo contribufa con un 55.9% al producto
industrial nacional en tanto que en Chile, Santiago aportaba
un 49.3% por el mismo concepto y en Perf, Lima-Callao lo hacia
con un 55.9% y Ciudad de Panamd tenfa una participacién del
68.0%. Todos estos guarismos muestran adem&s, una tendencia

creciente en anos posteriores.

En relacién a las disparidades interregionales de ingreso,
las escasas investigaciones empiricas disponibles muestran,
para algunos pafses, una evolucién ambigua. En la investigacidn
realizada por Le6n para el ILPES se presenta el siguiente
andlisis (Ledn; 1984):

Con el propSsito de analizar la tendencia temporal que
mostraron las disparidades interjurisdiccionales y su relacién
con la evolucién del PIB por habitante, se calcularon los
indices de dispersifn relativa utilizados por Williamson. Sus
valores, para los tres paises, se presentan en el siguiente cuadro
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EVOLUCION DE LAS DISPARIDADES )
INTERJURISDICCIONALES

Jurdisdicciones y anos \V4 \%
uw w

1. Panam&: Provincias (9)

1970 0.487 0.458
1972 0.487 0.462
1974 0.473 0.425
1976 0.430 0.391

1978 » 0.439 0.384
2. Venezuela: Estados (23)

1961 0.336 0.358
1971 0.367 0.398

3. Colombia: Departamentos (24)

1960 0.313 0.315

1965 0.323 0.332

1970 0.312 0.332

1975 0.302 0.307

Vu = Coeficiente de variabilidad no ponderado interjurisdic-
W cional del PIB per céipita.

v, = Coeficiente de variabilidad interjurisdiccional del PIB

per clpita ponderado por la proporc16n de poblacibn en
cada jurisdiccién.

La tasa de crecimiento del PIB en Panam8 entre 1970 y 1978
fue de 3.8% acumulativo anual y la tasa de crecimiento pobla-
cional de 3.0%; en consecuencia, el PIB per c8pita crecib a una
tasa de 0.7%. Cabe distinguir, sin embargo, dos subperiodos
netamente diferenciados en la evolucién del PIB, ya que en la
primera mitad del perfodo se expandif a una tasa del 6.0%
mientras que, en la segunda, lo hizo a un ritmo del 1.6% anual.
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Como la tasa de crecimientd de la poblacién se mantuvo cons-
tante, el crecimiento del PIB per c&pita fue positivo, 2.8%,

en el primero y negativo en el segundo subperiodo, -1.4%.

Como puede apreciarse en el Cuadro, se constata una dis-

minuci6n apreciable a partir de 1974 en las disparidades inter-

provinciales en Panamd. Esta disminucidn resultd de dos ten-
dencias contrapuestas; por un lado, el crecimiento mi&s gue pro-
porcional del PIB en las provincias pobres y, por otro, la
pérdida de dinamismo del Area Metropolitana, afectada en mayor
medida por la caida del ritmo de crecimiento del PIB en la
segunda mitad del periodo, hecho cque se constata por la mayor

reduccién que muestra el indice ponderado en relacidn al otro.,

En el caso de Venezuela, no se dispuso de datos sobre
la evolucién del PIB por estados, razbn por la cual la compara-
cibn debi6 realizarse sobre la base de los ingresos medios

estaduales.

Los cambios ocurridos en la d&cada de 1960 se presentan

en el Cuadro citado donde se aprecia un incrementc de las

disparidades interestaduales del ingreso medio. El1 andlisis
de los datos desagregados pernite apreciar que los estados

con menor ingreso medio en 1961 y menor crecimiento en el
periodo 1961-1971 son las jurisdicciones con mayor proporcién
de poblacién rural. En contraposicifén, el Area Metropolitana
de Caracas es la @inica jurisdiccibn cuyo ingreso medio en 1951
y la tasa de crecimiento del mismo, entre 1961 y 1971, son
superiores al respectivo promedio nacional. En consecuencia,

las mayores disparidades interestaduales resultan de un mayor
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distanciamiento de la principal Area Metropolitana respecto del
resto de las jurisdicciones y de un rezago en el crecimiento

de las &reas m8s pobres, con predominio de poblacién rural.

En el perfodo 1960-1975, Colombia experimentd un proceso
de crecimiento econbmico relativamente acelerado. La tasa
promedio anual de crecimiento del PIB alcanzd a 5.6% y la corres-
pondiente a la poblacidn 3.1%; por lo tanto, el PIB per cépita

se expandid a una tasa promedio del 2.5%.

Segin puede apreciarse el incremento del PIB per cépita
ha ido acompanado de un aumento de las disparidades interdepar-
tamentales en el primer quinquenio, de una relativa estabilidad
en el segundo y, finalmente, de una disminucidn en el tercero
y cuarto. En este sentido, la tendencia observada correspon-

derfa a la hip6tesis de la U invertida de Williamson,; la cual

postula que el crecimiento econdmico irfa acompanado durante
una primera fase de aumentos en las disparidades y, posterior-
mente, disminuirfa a medida que continfie la expansién del

producto per cipita.

En sfntesis, la evolucifn de las disparidades interjuris-
diccionales no presenta un patrén com@in. Sin embargo, el examen
de distintos indicadores sociales y de la calidad de la vida
revela, en los tres casos, un mejoramiento importante durante
la década de 1970 de las condiciones de vida en las distintas
jurisdicciones, aun cuando no hayan variado significaticamente
los determinantes primarios de la distribucifén del ingreso,

Es probable que este hecho esté asociado con la accidn del
Estado en la prestacidén de servicios sociales bdsicos como
salud, educacién e infraestructura sanitaria y vial.
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Examinar empiricamente el grado de centralizaci6bn deci-
sional existente al interior del aparato ptiblico latinoameri-
cano exigird una investigaci®n de procedimientos. En su defecto
y si se admite una alta correlacidn entre centralizacién deci-
sional y manejo de recursos ptlblicos, el examen de la distribucibn
del presupuesto pGblico segfin niveles territoriales de gobierno
ofrece una primera aproximacifn a este problema. E1l Cuadro
siguiente aunque ciertamente expresivo de la situacidn en la
década de los sesnta, ilustra parcialmente un fenfmeno que més

bien pareciera agravarse en el tiempo.

CENTRALIZACION PRESUPUESTARIA EN PAISES
DE AMERICA LATINA

(%)

(Gasto pGblico)

Ano Gobierno Gobierno Gobierno
Central Subnacional Municipal

Estados Federales

Argentina 1963 68.9 22.9 8.2
Brasil 1966 57.9 34.0 8.1
México 1958 90.5 7.1 2.4
Venezuela ' 1964~68 87.1 ] 10.5 2.4
Estados Unitarios

Bolivia 1958 97.8 - 2.2
Chile 1966 97.5 - 2.5
Colombia 1958-60 70.6 17.0 12.6
Costa Rica 1966 95.6 - 4.4
Ecuador 1963 81.0 1.0 18.0
El Salvador 1967 96.8 - 3.2
Guatemala 1960-~67 89.7 - 10.3
Honduras 1966-~67 90.5 - 9.5
Nicaragua 1962 95.2 - 4.8
Perf( 1962 95.6 - 4.4
Rep. Dominicana 1966 88.7 11.3 -

Fuente: St6hr, W., El desarrollo regional en América Latina.
Experiencias y perspectivas, Ediciones SIAP, Buenos
Aires, 1972.




II. ELEMENTOS DE ESTRATEGIA Y DE POLITICAS

1. Necesidad de una concepcifn actualizada e
integrada del desarrollo regional

La aplicacién de politicas pfiblicas para controlar y orientar

el proceso de desarrollo regional en América Latina - una expe-
riencia de alrededor de cuarenta anos - ha sido objeto de
numerosas evaluaciones tanto de tipo hist6rico como de carécter
analfitico (St6hr, 1972; Boisier et. alli, 1982; de Mattos, 1984
entre otros). En general tales evaluaciones coinciden en sefialar
el relativo o el escaso éxito que puede atribuirse a tales poli-
ticas. Sin olvidar lo diffcil que resulta - en cualquier &mbito
del desarrollo - establecer una relacién causal directa entre
planificacién y desarrollo, tales resultados llaman la atencibn
en relacibn a por lo menos dos interpretaciones posibles: o bien
un determinado patrdén de desarrollo régional nacional estd de
tal manera incorporado en la l6gica de expansibn territorial

del sistema de relaciones sociales de produccién y de sus parti-
culares estilos que s6lo cabe esperar un resultado mecénico,
predecible a inmutable, o bien tales resultados apuntan a la
naturaleza misma del instrumental utilizado, en cuyo caso é&ste

deberfa ser examinado criticamente y reformulado.

Es muy posible que una interpretacién realista del asunto
incluya consideraciones correspondientes a ambos polos inter-
pretativos, lo que vendria a respaldar la necesidad de reenfocar
técnicamente el problema (en el sentido de examinar mis cuida-
dosamente los mirgenes posibles de accibn y la eficacia de los
medios), sin que ello se confunda con una aproximacidn tecnicista
o deformada del problema.
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La pfactica usual en niateria de planificacién del desa-
rrollo regional (en América Latina) es susceptible de ser
criticada fundadamente desde varios &ngulos, pero no siendo
ello el propSsito por el momento, basta senalar una sola critica
fundamental a partir de la cual es posible configurar una con-
cepcifén més actualizada y tambié&n mds integral del fenémeno del

desarrollo regional.

Producto principal del paradigma que ha dominado la pré&c-
tica de la planificaci6én regional en el pasado - paradigma deno-
minado "del centro-abajo" (St&hr y Taylor; 1981) - ha sido una
artificial sepafacién entre el sujeto y el objeto de la plani-
ficacibén regional. E1 sujeto, el Estado central y centralizado,
el objeto, la regibn como una mera construccién geogrédfica, sin
un contenido social y sin, en consecuencia, una expresién poli-
tica. Como lo senala un analista, en muchos casos, verdaderas

construcciones ex-nihilo (Palma; 1983).

Tal separacibn condujo a considerar el desarrollo regional
como un proceso centralizado, impuesto de arriba hacia abajo,
dependiente de los vaivenes del Estado y del sector plblico, con
regiones completamente receptivas y pasivas, es decir, como un

proceso totalmente exbgeno y dependiente.

(Qué podrfa esperarse de tal enfoque si no, en el mejor
de los casos, el surgimiento de algunos procesos de crecimiento
econfmico que poco o nada han tenido que ver con un auténtico

desarrollo regional?
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Las criticas diferencias entre un proceso de crecimiento
regional y un proceso de auténtico desarrollo para la regién
han sido explicitadas en otra parte (Boisier; 1982) y no es
del caso repetirlas ac8d. No obstante, conviene tener presente
gue el desarrollo regional debiera ser entendido como el resul-
tado de la interaccidbén del accionar de dos grandes actores
sociales: el Estado, por conocidas y obvias razones, y la regibn
como sujeto activo, es decir, como otro actor v&lido de esa
tarea; esto Gltimo presupone necesariamente la identificacién
entre regibn y sociedad regional, es decir, presupone la exis-
tencia de comunidades regionales animadas por un regionalismo
positiVo y ello plantea severas restricciones a las posibilidades
de impulsar un desarrollo regional generalizado y simulténeo

a lo menos en la mayorfa de los paises latinoamericanos.

Debido a ello y debido también a razones adicionales dic-
tadas por una elemental 16gica econfémica, una primera condicibn
de éxito en la aplicacibén de politicas piblicas de desarrollo
regional reside en la selectividad espacial y en la continuidad

temporal de tales politicas.

La selectividad'espacial plantea dos interrogantes: primero,
¢por qué deberian’ ser selectivas las polfiticas? y segundo, ¢d6nde

deberian aplicarse preferentemente ellas?

Como ya se insinub6, desde el momento mismo en gue se consi-
dera el desarrollo regional como un proceso societal de funciones
y responsabilidades que caben tanto al Estado como a la regifn,
ello plantea como requisito la organizacién de las comunidades

regionales porque:
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"... aparte de ser un hecho ffisico, la regién llega con

el tiempo a ser una conciencia colectiva. Por vivir

en un drea dada las gentes desarrollan una concepcién

de si mismas, adquieren un sentido de vinculacién v perte-
nencia comfin, se identifican ellas mismas con los intereses
de dicha &rea y responden a varios simbolos materiales y
espirituales gque expresan tales intereses y sentido de
pertenencia comln. Esta conciencia regional puede conver-
tirse en parte significativa de la vida de la poblacién

y acrecentarse al estimulo de conflictos o competencias
con otras regiones, y en cierto momento llega a constituir
una filosofia y un movimiento social. Se le llama regio-
nalismo.” (UNRISD; 1968.)

Ahora bien, el hecho concreto es que, por una variedad de
razones, de entre las cuales el centralismo histdrico es tal
vez la predominante, en América Latina las comunidades regio-
nales constituyen la excepcién y no la regla y ello conduce a
concebir el proceso de desarrollo regional como un proceso
gradual en el tiempo y selectivo en el espacio en una modalidad

de verdadero aprendizaje social.

La cuestibn relativa a dbnde debiera impulsarse inicial-
mente el desarrollo regional tiene una respuesta inequivoca.
Aquellas regiones que, apaite de ser expresiones territoriales
de una comunidad, tienen al mismo tiempo las caracteristicas
que hacen que su desarrollo sea funcional al estilo de desarrollo
vigente, deberén ser consideradas como regiones prioritarias,
en el entendido que tales prioridades no excluyen la aplicacidn

de recursos corrientes a otras regiones.

La continuidad en el tiempo de las politicas es un requi-
sito intrinseco de cualquier polftica dirigida a resolver pro-
blemas de tipo estructural. No obstante tratarse de un punto
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por demds conocido, es Gtil llamar la atencién sobre &l en
relacifén a un proceso de carlcter tan estructural y de largo

plazo como lo es el desarrollo regional.

Por otro lado, el éxito de los esfuerzos de desarrollo
regional, entendido é&ste nuevamente como un complejo proceso
de cambios impulsados tanto por el Estado como por la regidn,
presupone dotar a ésta de las potestades y capacidades necesa-
rias para generar sus propios proyectos politicos, optar por
particulares estilos de vida y disponer efectivamente de un

conjunto de instrumentos tanto administrativos como econdmicos.

Tal reconocimiento de un conjunto de competencias regio-
nales plantea problemas de distinta naturaleza y magnitud seg(n

se trate de paises federales o unitarios.

AdGn cuando en ambos casos el problema de fondo reside en
la creacién politica y social de regiones, en los paises fede-
rales (cuya organizacidén politica representa en teorfa el modelo
6ptimo de regionalizacibn) y a lo menos en el corto plazo la
cuestién puede reducirse a la devolucibn al sistema federal de
sus atributos iniciales (lo que es denominado en varios pafises
como "el fortalecimiento del federalismo"). En el caso de los
paises de régimen unitario el problema es considerablemente més
complejo toda vez gque el mencionado reconocimiento de competencias
regionales implica profundos procesos de desconcentracibén admi-

nistrativa y descentralizacidn pdlitica.

Esto filtimo lleva a plantear la necesidad de la reformula-
cién del propio Estado en un nuevo "contrato social" que implica
una diferente reparticién del poder politico, en la cual las
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regiones pasan a sexr depositarias de una importante cuota de
poder. Un nuevo arreglo de tal especie es lo que est8 detrés

del objetivo de la descentralizacidn.

Como se senald precedentemente, la descentralizacién (y
en tal contexto la reformulacidn del Estado)} es considerada
hoy dfa como un requisito b&sico en el préceso de recreacibn
de sociedades politicamente m&s democriticas en América Latina,

como lo anota, por ejemplc, Boeninger:

"A tal finalidad {(una mds amplia democracia) contribuirén
disefios de ingenierfa politica como los siguientes, varios
de los cuales corresponden, por lo dem&s, a procesos his-
t6éricos gque ya han alcanzado cierto desarrollo en algunos
de los paises en cuestifbn:

Descentralizacifn espacial del poder politico, 1o que
implica cierto grado de autonomfa o autogobierno regional,
con existencia de autoridades representativas elegidas por
la comunidad respectiva y la transferencia efectiva de
recursos, responsabilidades y poder de decisibn respecto
de materias realmente significativas." (Boeninger; 1984.)

En tercer término, el &xito de politicas pGblicas de desa-
rrollo regional concebidas en los té&rminos de la argumentacién
presente regquerir§ estimular y aceptar la existencia de movi-

mientos sociales regionales{Abalos; 1985)o

Una comunidad o una sociedad regional pasiva, aGn cuando
consciente del problema del desarrollo regional, es incapaz
de tomar en sus manos la responsabilidad que le cabe en su
propia transformacidn y tiende inevitablemente a convertirse
en objeto en los proyectos politicos impulsados por el Estado
central. El salto cuantitativo, pero principaimente cualitativo,
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desde situaciones de regresi6n, de estancamiento y atin de
crecimiento econfmico a situaciones de desarrollo requeriri
de comunidades movilizables y movilizadas, es decir, requiere

de la existencia de movimientos sociales de base regional.

Tales movimientos regionales existen, cuando la regién
como un todo, bajo una cierta hegemonfia social, se enfrenta
al Estado central y busca arreglos y concertaciones en funcién

de sus intereses.

"Los movimientos regionales pueden entenderse como una
accibén del conjunto de las clases de la sociedad regional,
que reivindican y luchan durante un largo perfiodo por metas

de desarrollo regional, modernizacibn, y en general hege-
monfa regional-nacional, pero a partir del logro de intereses
regionales particulares." (Calder®én; 1983.)

Por cierto gue al plantear la necesidad de estimular los
movimientos sociales regionales hay que tener presente por un
lado, el peligro de abrir una insondable Caja de Pandora y por
otro, la dificultad de generar y mantener actitudes de concer-
tacibn que eviten que los movimientos regionales se transformen
a poco andar en manifestaciones localizadas de las luchas de

clase.

2. Estado y regi6bn: la clave dé una accién eficaz

Cuando se postula un proceso de desarrollo regional como un
proceso en el cual comparten responsabilidades tanto el Estado
como la regidn, entonces surge la necesidad de sacar a luz las

' formas concretas mediante las cuales se articulan ambos actores
en tal proceso, para de ahi derivar recomendaciones sobre las
politicas pGblicas mis apropiadas a fin de promover el desarrollo.
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El Estado condiciona ¢l crecimiento econ6mico de una regién
mediante dos tipos de procesos econfmicos. Por un lado, el
Estado a través del sector piblico es el responsable de la repar-
ticidén de los recursos pGblicos entre las regiones mediante gastos
de capital (infraestructura fisica, infraestructura social, inver-
siones en actividades productivas, en investigacifn tecnolbgica,
etc.) y mediante gastos corrieéntes (remuneraciones y adquisi-
ciones de insumos). En tal sentido entonces, el Estado, a
través del sector p@blico de la economia cumple con una impor-
tante funci6én de asignacidén interregional de recursos. Identi-
ficar y poner en préictica los procedimientos para guiar coheren-
temente tal proceso ha constituido por lo demds, la funcién y

modalidad tradicional de la planificacifn regional.

Por otro lado, el Estado como finico agente econfmico con
capacidad legitima de coaccién, impone al resto de los agentes
econfmicos un determinado cuadro de politica econbfmica {(tanto
de tipo macro como de tipo sectorial) que produce impactos o
efectos indirectos de variado signo y de variada magnitud en
cada regibn. En otras palabras, el cuadro general de polfitica

econfmica no resulta neutral desde el punto de vista regional.

Desde tal puhto de vista, los efectos o impactos regionales
de un determinado conjuntoc de politicas econfmicas pueden resultar
favorables a una determinada regidn, en cuyo caso esta accibn
indirecta del Estado se suma al impacto directo provocado por
la asignacifn de recursos a ella o, en otros casos, tales efectos
puede ser negativos de manera tal que la accifén indirecta puede
anular y afin sobrepasar lo que el mismo Estado hace directamente
en la regibn. En ciertas circunstancias, situaciones como lo
anterior dar8n origen a una funcidén adicional de la planificacién
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regional, a una funcién de carécter compensatorio la que, mediante
procesos de negociaci6n (politica) buscard anular tales efectos
negativos (por ejemplo, por la via de un mayor gasto fiscal por

lo menos en algunas regiones).

En el mejor de los casos entonces, la acci6n del Estado
provoca en una regibdn condiciones propicias al crecimiento eco-
némico, pero cuando se tienen presentes las caracteristicas
(cualitativas) que diferencian una situacién de desarrollo de
una situacidn mds simple de crecimiento econfmico, pronto se
concluye que el paso de una situacibn a otra depende m&s de
lo que la propia regidn pueda hacer (de su capacidad de organi-

zacibn social) .que de las acciones del Estado.

Es en tal sentido que la articulacién entre el Estado y
la regi6n (como actor social) resulta critica en los esfuerzos
para promover un auté&ntico proceso de desarrollo regional.
Ninguna cantidad de recursos volcados por el Estado en una regidn
es capaz de provocar su desarrollo (como bien lo prueban varios
ejemplos latinoamericanos) si no existe una real sociedad regional,
compleja, con instituciones verdaderamente regionales, con una
clase politica, con clase empresarial, con organizaciones sociales
de base, con proyectos polfticos propios, que sea capaz de con-
certarse colectivamente en pos del desarrollo. Es por ello que
se produce una contradiccidn en los términos cuando se supone

que el solo Estado puede "desarrollar" una regidn.

Esta es la cuestifn crucial del desarrollo regional, si se
le entiende correctamente. Todo lo demds gueda subordinado al
logro de un arreglo activo entre el Estado y la regifén. Los
recursos naturales, la posici6én geogrdfica de una regifn, sus
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ventajas comparativas, son sin duda elementos importantes y
factores positivos para estimular el crecimiento y un mejor
equilibrio entre las diversas regiones, pero inexorablemente
se trata de asuntos supeditados a los factores sociales y poli-

ticos senalados anteriormente.

Es por ello que en una concepcidén mds actualizada y también
més integral del desarrollo regional serd preciso reconocer la
coexistencia de tres funciones complementarias dentro de lo que
habitualmente se ha denominado como planificacifén regional. Una
primera funcién, de asignacién de recursos, econbmica en su
naturaleza, centralizada en su ejecucifn y ex6gena a la regibn;
en segunda funcidén, de compensacifn de los impactos negativos
de la politica econbmica, de naturaleza polfitica en lo esencial,
desconcentrada en la practica y también exBgena a la regién y
una tercera funcibn, de activacidbn social, de naturaleza social
y ciertamente descentralizada y enddgena a la regi6én. Es, natu-
ralmente, una concepcibén mds compleja y de mds diffcil puesta
en prictica, pero al mismo tiempo, potencialmente més eficaz.
Este "modelo" de planificacién regional mﬁltifuncional (sinte-
tizado en el cuadro adjunto) ha sido desarrollado en otra parte
(Boisier; 1982).

3. Una nota sobre el concepto de Estado y su
relacibn con el desarrollo regional

Hasta el momento, el presente argumento a favor de un enfoque
diferente del desarrollo regional, se ubica en la mejor tradicién
cepalina en referencia al Estado: se alude a &1 como una especie
de "caja negra". Se sabe gque dentro de la caja ocurren ciertas
"cosas" o "procesos", pero se desconoce la naturaleza de ellos

(o se dan por conocidas) e incluso, el propio diseno de la caja
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es difuso y ambiglio, como Bien lo senald recientemente Gurrieri
(Gurrieri; 1984) al examinar la vigencia actual del "Estado

planificador" implicito en las primeras propuestas de la CEPAL.

Aunque serfia cfmodo mantener este tratamiento del Estado,
dada la importancia que se le ha atribuido en la promocién del
crecimiento regional a través de las funciones de politica eco-
némica directa e indirecta y considerando que en esta argumen-
taci6n la regidn pasa a ser visualizada como un “"cuasi-Estado",
ello resultaria autolimitante, y por consiguiente es necesario
escudrifiar en la naturaleza del concepto de Estado funcional

a esta interpretacifn del desarrollo regional.

Desde el punto de vista organizacional, es costumbre asimilar
la nocibn de Estado a la de "aparato estatal® o a la de sector
pGblico. Como anota Gurrieri, no es posible usar esta concep-
cién concreta pero limitada de Estado si no es en referencia a
un concepto politico del Estado pues este iltimo condiciona al

primero.

Asf, desde el punto de vista organizacional el Estado es
un "sistema de instituciones" (gobierno central, gobiernos locales,
sistema judicial,'fuerzas armadas, etc.) ubicado por encima de
la sociedad civil y regulando precisamente el funcionamiento de
ella. No cualquier "sistema de instituciones" resulta igual-
mente apto para conducir el proceso de desarrollo regional y por
tanto, un nuevo enfoque de e8te presupone - en general - un
"aparato estatal" diferente y &sto constituye un desaffo adicio-
nal a los ya planteados. Por ejemplo, la introduccibn en la
planificacién regional de la nueva funci6én de compensacifén con-
lleva la necesidad de introducir nuevas tareas e incluso nuevas
instituciones en el Estado visto como aparato estatal.
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Desde un punto de vista politico positivo, la acepcién
m4s comGn del concepto de Estado lo identifica con una "aso-
ciacidén de personas” que tiene la particularidad - de acuerdo
a Laski - de imponer una membresia compulsiva sobre todos aque-
llos que viven en su &mbito territorial y que puede - ultima
ratio - imponer su voluntad recurriendo al legftimo uso de la
fuerza. En consecuencia, las caracteristicas que definen al
Estado como una asociacidn de personas son: i) las particulares
relaciones de poder que ligan a los miembros del Estado; ii)
la demarcacidn territorial de tales relaciones de poder y; iii)

las condiciones de ingreso y salida de dicha asociacifn.

El punto crucial en esta concepcién del Estado se refiere
a la nocidén de "poder".

"Por dominacidn (o poder) entiendo la capacidad, actual
y potencial, de imponer regularmente la voluntad sobre

otros, incluso pero no necesariamente contra su resis-

tencia.

La dominacifn es relacional: es una modalidad de vincula-
cibén entre sujetos sociales. Es por definicifn asimétrica,
ya que es una relacién de desigualdad. Esa asimetria surge
del control diferencial de ciertos recursos, gracias a los
cuales es habitualmente posible lograr el ajuste de los
comportamientos y de las abstenciones del dominado a la
voluntad - expresa, tdcita o presunta - del dominante.

No tiene sentido intentar un inventario exhaustivo de esos
recursos, pero es Gtil distinguir algunos muy importantes
como sustento de la dominacién. El primero es el control
de medios de coercidn fisica, movilizables por si o por
intermedio de un tercero. Otro es el control de recursos
econémicos. Un tercero es el control de recursos de infor-
macidén en sentido amplio, incluso conocimientos cientifico-
tecnoldgicos. El1 Gltimo que interesa sefialar es el control
ideol8gico, mediante el cual el dominado asume como justa

Yy natural la relacidén asimétrica de la que es parte, y por
lo tanto, no la entiende ni cuestiona como dominacién."
(O'Donnell; 1978.)
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Desde el punto de vista del desarrollo regional resulta
de mucho interés combinar el an&lisis general de sistemas con

el andlisis politico del Estado.

El conjunto de regiones que el propio proceso global de
desarrollo ha ido conformando a lo largo del tiempo, segln se
expuso en el punto inicial de este trabajo, constituye obvia-
mente un sistema econfémico, social y territorial y tal naturaleza
sistémica se acentfia en proporcidn al grado de complejidad del
sistema econfmico nacional {(por ejemplo, el sistema de regiones
en Argentina tiene m&s caracteristicas sistémicas que el "mosaico"
de regiones en Bolivia, las gque constituirfan un sistema embrio-

nario).

Es un teoreme bien conocido en el an&lisis de sistemas el
que establece que la optimizacidn de la conducta del sistema
como un todo supone la suboptimizacidn de algunos subsistemas o
unidades del sistema total. Serfa f&cil, pero es innecesario,
recurrir a varios ejemplcs elementales de este principio en el

plano de las economfias regionales.

Ahora bien, si el Estado es la superior forma de asociacién
de personas debe atribuirse a &l la representaci6n del "interés
general®” (gque por supuesto no es igual al interés de todos los
asociados) y en virtud de esa representacidn y haciendo uso de
sus particulares atributos es que el Estado moderno se reserva
el derecho de orientar y planificar ila "conducta del sistema"”
en términos, por ejemplo, de su resultado productivo o de su
resultado distributivo. En t8rminos del andlisis regional, e]

Estado propenderd a optimizar el resultado global del sistema
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regional, imponiendo situaciones sub-6ptimas en varias regiones,
es decir, generando, de acuerdo a la cita de O'Donnell, rela-

ciones de dominacién_(y dependencia).

COmo se concilia esto con la m4s corriente observacién en
el sentido de que la articulacién dominacién-dependencia en el

sistema regional se estructura entre regiones?

En verdad, no es el Estado como tal el que domina, y en
consecuencia impone patrones disfuncionales de desarrollo, a
ciertas regiones., Este proceso se mediatiza por medio de las
regiones cuyo desarrollo resulta a corto y mediano plazo mé&s
funcional a la l6gica de expansién y reproduccidén del sistema,
que es en todo coincidente con la 1l6gica de la direccibén que
el Estado imprime al sistema a fin de "optimizar su conducta".
En otras palabras, se confunden los intereses nacionales (expre-
sados en el Estado) con los intereses de ciertas regiones (cier-
tamente las ya relativamente desarrolladas) y ello permite tras-
pasar la capacidad de dominacién (la capacidad para obligar al
dominado a actuar en contra de sus intereses) desde el nivel
relativamente abstracto del Estado al nivel mds concreto de las
regiones dominantes. En algunos casos, como apunta O'Donnell,

tal dominaci6én asumiri también un carécter ideolbgico.

Se sigue en consecuencia que para la mayoria de las regiones
el logro de su desarrollo presupone quebrar su relacibn de domi-
nacién. Esta puede considerarse como una proposicién heterodoxa
puesto que es bien conocido que en las teorfas convencionales
de desarrollo regional - enmarcadas todas en el paradigma "del
centro-abajo" - la regidn es un objeto pasivo y todo se hace
depender del Estado, como si &ste dispensara graciosamente los
dones del desarrollo.
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Puesto que la dominacibén es una expresibén del poder poli-
tico y de la capacidad de coersién del Estado, romper una
relaci6én dominacién-dependencia implica dotar a la regién también
de poder politico, transform&ndola, como se dijo, en un "cuasi-
Estado". Se trata de un "cuasi-Estado" porque los atributos del
Estado como asociacién politica de personas s6lo pueden ser entre-
gadas de una manera parcial a una regién. S6lo en un sentido
limitado podrfa pensarse en una membresia regional obligatoria
dentro del territorio regional (s6lo para personas juridicas),
aunque la territorialidad podria ser completamente asignada al
"cuasi-Estado" regional en tanto que la capacidad de coaccién
también estarfia limitada por el marco de las competencias juri-

dicas y administrativas de la regidn.

Todo lo anterior supone una verdadera construccibén juridica,
polfitica, administrativa y social de las regiones y &sto es pre-

cisamente el objetivo de la descentralizacif6n politica regional.

En este contexto, tanto el Estado nacional como el "cuasi-
Estado" regional tienen un carlcter andlogo dentro de un sistema
de relaciones sociales de produccibn de tipo capitalista. Son,
simultdneamente instrumentos de coaliciones de clase por un lado,

y mediadores de conflictos por otro.

La concertacibdn social regional, es decir, la subordinacién
de los intereses de las fracciones de la sociedad regional a un
interés colectivo (un “"proyecto polfitico" regional), congruente
pero no necesariamente anflogo al proyecto nacional, o, puesto
de otro modo, la constitucién del "cuasi-Estado" regional como
representante de una alianza de clases, constituye la fuente
primaria de un "poder regional" real que complemente con una
capacidad de movilizacidén social hacia el exterior, al poder
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coactivo derivado de la norma juridica. S6lo en tales condi-
ciones es posible enfrentar al Estado nacional (y a las regiones
alineadas con el "interé&s general") a fin de generar situaciones
m&s permanentes de tipo asociativo o colaborativo entre la regién
y el Estado, como ha sido demostrado por lo dem&s en los nume-

rosos casos latinoamericanos de conflictos regionales.

Si, como lo comenta Gore (Gore; 1984), los gobiernos de los
paises en desarrollo usan el poder del Estado y los recursos del
Estado para aumentar la produccién social y esto lo hacen faci-
litando y apoyando la acumulacibén privada de capital y mediante
el establecimiento de empresas estatales manejadas mediante
principios de lucratividad (esto se parece como una gota de
agua a otra a muchas politicas de desarrollo regional basadas
en la idea de los polos de desarrollo), entonces el objetivo
del conflicto y posterior concertacibn regional-nacional ser&
hacer funcional el desarrollo de la regifn al modo de operacién
del Estado. Esto envuelve, que duda cabe, una posicibn progre-
sista pero de cardcter reformista por parte de la planificacién

regional.

4. Consideraciones sobre desarrollo regional y
recuperacidn econdmica en América Latina

El escenario latinoamericano mids probable en una etapa post-
recesiva parece ser uno caracterizado, desde un dngulo econbmico,
por una astringencia financiera externa, por una pesada carga

de pago de deuda, por un lento crecimiento de las exportaciones,
por un contfinuo redespliegue de la industria internacional méis
tradicional y por un moderado crecimiento econfmico; desde una
perspectiva polftica, la caracteristica principal deberia ser
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un afianzamiento de la redéemocratizacidn de los paises y, desde
el punto de vista social es dable esperar una erupcibn de deman-
das sociales y el surgimiento de un amplio espectro de organi-

zaciones y movimientos sociales.

La tendencia a la redemocratizacién de las sociedades lati-
noamericanas tiene, como una de sus caracterfsticas, el fortale-
cimiento de la sociedad civil e inevitablemente la reformulaci6n
del propio Estado. La blisqueda de estructuras m&s o menos equi-
libradas de reparticién del poder politico tiende a legitimar a
una gama de nuevos actores sociales, de entre los cuales las

regiones aparecen como particularmente significativos.

La consecuencia de ello apunta al surgimiento de sociedades
considerablemente mis plurales que en el pasado y ello imprimir&
a los estilos de desarrollo un sello de fuerte descentralizacién

politica y administrativa.

La misma recomposicién de la sociedad destacard el hecho de
que el Estado serd sblo uno de entre varios actores sociales
relevantes y por tanto habrd que reconocer que el control del
Estado sobre el medio societal estari limitado por el &mbito
de control de otros actores. Esta situacién contribuirid a marcar
el carécter esencialmente estraté&gico que tendrdn que asumir las
polfticas de desarrollo como instrumentos de un Estado que ope-

rard en situaciones de poder compartido {(Matus; 1983).

Atrds tambén quedardn los tiempos de una accién estatal
totalizante o comprehensiva, intento intil en sociedades plu-
rales por un lado y crecientemente complejas desde el punto de
vista econbmico, por otro. Por necesidad, las politicas estatales
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en el futuro inmediato tendr&n un carécter altamente selectivo

en términos de intervencién sobre unos pocos mercados, precios

y parémetros. La selectividad generard adicionalmente un esquema

de reparticibén de funciones entre el mercado y la planificacibn

como mecanismos complementarios de asignacién de recursos. Posible-
mente el mercado sea plenamente utilizado en el marco de decisiones
micro-econfmicas, en donde su eficacia parece incontrarrestable

en tanto que la planificacién se manifestard preferentemente en

el plano de las decisiones macroeconfmicas.

Garantizar la paz social en un contexto democrético y al
mismo tiempo, de limitadas expectativas de crecimiento y de gene-
ralizados y en cierto sentido legitimos intentos sectoriales de
recuperar situaciones perdidas, requerird de insospechadas dosis
de sensatez colectiva y, en términos précticos, de claros y

eficaces mecanismos de concertacién social y politica.

Por Gltimo, el periodo tras la recesibn ser& no s6lo un
perfodo de complicado ajuste y ordenamiento interno de las
economias. Paralelamente continuar&n y probablemente se acele-
rarin los cambios en el orden econdmico internacional, parcial-
mente empujados por la "tercera ola" como llamé Tofler a la
actual revolucién tecnolbgica e industrial. Las economias en
desarrollo enfrentardn en consecuencia el desaffio adicional de
lograr la mejor insercién posible - en cada coyuntura - en la
economfa internacional. Tal desaffo lleva a pensar en una poli-
tica econfmica muy adaptativa a las cambiantes condiciones del

marco externo.

En tal escenario, ¢qué papel puede esperarse para poyectos
de desarrollo regional?
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Obsérvese que, dados Yos par8metros que definen el escenario
post-recesién, algunos paises deberdn optar por estilos y estra-
tegias de desarrollo "hacia adentro", particularmente aquellos
en los cuales el tamano de sus mercados internos puede propor-
cionar una base m&s o menos s8lida de crecimiento y sobre todo,
en los al mismo tiempo menos dependientes de importaciones de
energéticos y alimentos. En esos casos, una estrategia de desa-
rrollo "hacia adentro” contendr& importantes elementos de desa-
rrollo regional, apoydndose en aigunos casos en proyectos multi-
sectoriales encadenados a la explotacifn de un recurso natural
regional de consideracifn. Argentina, Brasil, Colombia, Mé&xico

y Venezuela podrian encuadrarse en este grupo.

Pero en términos mds generales, en todos los paises conti-
nuardn acelerdndose las presiones por proyectos de descentrali-
zacién politica regional, en unas partes originados por requeri-
mientos de base territorial y en otras, debido a la necesidad de
descomprimir la cfipula del sistema politico trasladando parte de
las demandas sociales a &mbitos locales, en donde puedan efecti-
vamente ser satisfechas. Por lo demds, en la letra, las nuevas
constituciones polfticas de, por ejemplo, Chile (1980) y Perd
(1979) responden a esta necesidad en cuanto incorporan en ellas, la

regionalizaci6én y la administraci®n descentralizada.

Por Gltimo, el aparentemente inevitable reordenamiento y
relocalizacién industrial en el planc internacional plantea la
necesidad de claras politicas sub-nacionales de localizacién
industrial de forma de evitar la continua concentracifn del
parque industrial transnacional en las ya congestionadas &reas
metropolitanas de América Latina. Nuevamente, tales politicas
deberdn enmarcarse en esquemas mds amplios de desarrollo regional
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y de nuevo, el Estado juega en este aspecto un papel fundamen-
tal si se desea evitar o controlar al menos que la relocaliza-
cién industrial sea sb6lo un sindnimo rebuscado de la transnacio-

nalizacion.

Recientemente el Departamento de Desarrollo Regional de
la Organizacidbn de Estados Americanos (OEA) ha explorado este
mismo tema poniendo el &nfasis en el manejo de la oferta en el
contexto de la crisis (por contraste con el manejo recesivo de
la demanda) y explorando la contribucién de programas de desa-

rrollo regional al trénsito por la crisis (Ordbnez; 1985).

e

\\"" .

Los problemas regionales pueden ser singularizados en Gltimo
andlisis en una situacién de asincronia de desarrollo entre las
diversas dreas del pafs y de una particular forma de articu-

lacién entre ellos, como lo es el por dominacién-dependencia.

Como es obvio, esto no es un resultado casual. Al contrario,
es el resultado de la 1l6gica con gue los diversos actores econé-
micos enfrentan sus decisiones est&ticas y din&micas de locali-

zacibn y de la interconeccifn qgue tales conductas generan.

Igualmente obvio es senalar de nuevo que es el Estado el
principal de tales actores y que en consecuencia una dada forma
de organizacién del espacio estd fuertemente determinada por el
Estado. Esto estd lejos de constituir un planteamiento novedoso
ya gue son numerosos los estudios contemporineos - principalmente
aquellos inscritos en la vertiente neo-marxista - que plantean

este punto.
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M4s novedoso no obstarte es el paso del plano analitico
anterior al plano normativo sugerido en este y otros trabajos,
es decir, la inscripcién de las relaciones Estado-regidn en el
marco de las politicas pGiblicas y de la planificacifn. Para
esto era imprescindible intentar superar el paradigma tradi-
cional de la planificacidén regional en el cual el Estado es el
Gnico sujeto y dar paso a una concepcién m8s amplia en la cual
la regi6n también sea reconocida como sujeto de su propio desa-
rrollo. Este cambio obliga por cierto a reformular el concepto

mismo de planificacifn regional.

Lo anterior representa un formidable desaffo en la préctica,
debido principalmente a que en este caso surge con claridad la
necesidad de construir las regiones tanto desde un punto de vista
politico como social y ello - a lo menos en América Latina -
tendrd que hacerse teniendo en cuenta el restrictivo y mutante
escenario recesivo y post-recesivo. De aqui la necesidad de haber

senalado al menos algunas caracteristicas de tal escenario.

Si el objetivo primario de las sociedades latinoamericanas
en el futuro inmediato puede ser interpretado como un caminar
hacia el desarrollo transitando por el dificil pero atractivo
sendero de una democracia renovada, ninguna sociedad serd ajena

a un manejo racional de sus problemas regionales.
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