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Las regiones
como espacios
soclalmente
construidos

S ergio Boisierx

E12 de marzo de 1988 el Presidente del Perv promul-
g0 la ley 24793 que cred la Regién Grau, la primera
regi6n en América Latina configurada come una enti-
dad territorial con personalidad juridica de derecho
péblico dotada de¢ autonomia. Puede preverse un
fuerte efecto de demostracién sobre otros pafses en
que la descentralizacion (territorial) ocupa un lugar
importame en el discurso y el proyecto politicos.

Como en muchos otros casos, entre los cuales Fran-
cia puede considerarse a partir de 1982 como modelo,
este acto fitndacional det Pert genera unasituacidn en
que “la institucionalidad precede a la regionalidad” en
el sentido de la creacién —no exenta de justificado
voluntarismo—— deuna nueva estructura societal terri-
torial. Esto plantea un formidable desafio profesional
a la planificacion regional puesto que muchas de estas
nuevas regiones deben ser en verdad construidas tanto
politica como socialmente. Para wtilizar una feliz ex-
presion de un politdlogo, en no pocos casos tales regio-
nes son verdaderas creaciones ex nihilo.

La construccién politica dice relacién con el esta-
blecimiento del aparato politico y administrativo de las
nuevas regiones, algo que puede hacerse incluso por
decreto; la construccién social, por el contrario, debe
hacerse desde y con la embrionaria sociedad regional.
Construir socialmente unz regién significa patenciar
su capacidad de autcorganizacién, transiormande
una ¢omunidad inanimada, segmentada por intereses
sectoriales, poco perceptiva de su identidad territorial
y en definitiva, pasiva, en otra, organizada, cohesiona-
da, consciente de la identidad sociedad-regidn, capaz
de movilizarse tras proyectos politicos coleciivos, es
decir, capaz de transformarse en sujeto de su propio
desarrolle. ;Ingenieria social utdpica? ¢Diflcil pero
insoslayable necesidad de una descentralizacién de-
mocratica? Ese es el dilema que se examina en el argu-
mento del articulo.

*Experto en planificacidn regional del nures,

Not found as a finished product in natu-
re, not solely the creation of human will
and fantasy, the region, like its corves-
ponding artifact, the city, is a tollective
work of art.

L. Mumrorn

Introduccién

Con mucha frecuencia y escasa originalidad se
reitera que la planificacién —en cualquiera de
sus varias dimensiones— se encuentra en un es-
tado de profunda crisis. Si bien esta afirmacién
es incuestionable, poco es lo que aporta al descu-
brimiento de la verdadera naturaleza de la crisis,
algo que sin duda ayudaria a superaria.
Usando la forma metaférica, seria posibie
encontrar mas de una similitud entre la planifica-
cién, latamente considerada, y la conquista ibéri-
ca del continente americano. Esta aventura de la
humanidad fue una saga fundacional practica-
mente sin parangon en la historia del hombre y

- se realizé con la ayuda tanto de la cruz como de la

espada. La cruz, es decir, una doctring, la fe catoli-
ca, tratd tal vez infructuosamente de dar un con-
tenido moral, una ética, a la conquista, en par-
ticular en relacién con el tratamiento de la pobla-
cidén nativa; la espada, es decir, el poder politico,
fue expresion indispensable de la voluntad de
conquista y fundacién y requisito bdsico para
canalizar recursos y modelar la institucionalidad
de los nuevos espacios incorporados al poder
metropolitano.

La planificacién debe ser entendida también
como una saga fundacional. Segiin lo sefialé en
alguna oportunidad Michel Rocard, ex Ministro
del Plan en Francia, la planificacion global no es
otra cosa que la organizacién de la sociedad en el
tiempo, en tanto que la planificacion regional (o
el ordenamiento del territorio, en el lenguaje
francés) no es sino la organizacion de la sociedad
en el espacio. Tiempo y espacio son los ejes defi-
nitorios del cuadrante de la actividad humana.
Planificar es, entonces, refundar la sociedad 2 lo
largo de ambos ejes. Para esto, también la planifi-
cacidn requiere tanto una cruz, es decir, una
doctrina, como una espada, esto es, poder poli-
tico.

Si se admite que el hombre es €l Gnico ser
viviente capaz de pensar y de modelar su propio
futuro y que este atributo deriva de su propio
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libre albedrio, de su impronta personal, habria
que concluir que esa capacidad, que se confunde
. con la idea misma de la planificacién, no puede
Jamas estar en crisis, en cuanto rasgo esencial del
individuo. Puede sf entrar en crisis la doctrina o
la espada, o ambas al mismo tiempo. [Tal vez
haya que entender de esta manera la manoseada
crisis de la planificacién]

En consecuencia, el desafic que enfrenta to-
da forma de planificacion —y en este caso la
regional— es doble. Hay que construir o recons-
truir la doctrina y es necesario ubicar ¢ reubicar
su practica en la estructura de poder.

La reconstruccion doctrinaria debe comen-
zar desde los cimientos mismos del edificio teéri-
co del desarrollo regional. Ello exige formularse
algunos interrogantes béasicos en todos los 4mbi-
tos de las ciencias sociales: ¢donde esta el hom-
bre?, ien qué momento de la especulacion se
borré laidea del hombre como objeto y sujeto del
desarrollo?

Recuperada la nocion fundamental del indi-
viduo en cuanto sujeto del desarrollo, serd preci-
so convenir en que ¢l desarrollo regional debe
estar al servicio del hombre y no del territorio. De
este punto debe partir todo esfuerzo de recons-
truccién tedrica.

El hombre aristotélico —animal politico— es
también un ser apegado a un espacio vital, de
cultivo o de caza —animal territorial—, que en
funcién de su naturaleza gregaria se organiza en
dos entornos: uno, el entorne soctal, que abarca
desde la tribu a la compleja sociedad postindus-
trial; otro, el entorno territorial, que va desde la
aldea tribal a la aldea global de McLuhan. El
entorno, social o territorial, tiene que ser puesto
al servicio de la persona humang, lo cual supone
que ¢l hombre es capaz de manejar su entorno o
de intervenir en €L

Elentorno territorial presenta varias escalas,
que mantienen relaciones definidas con la posibi-
lidad que el individuo tiene de intervenir en ellas.
La primera, s la escala global, en la que la posibi-
lidad de intervencion para el individuo es nula,
por lo que cabe considerarla una categorfa pura-
mente referencial. La segunda es la escala nacio-
nal, entorno en el cual el individuo tiene capaci-
dades indirectas de intervencién 2 través de me-
canismos politico-electorales. La tercera es la es-
cala regional, un entorno de dimensién media
para ¢l individuo, ni completamente “macro” ni

completamente “micro”, donde existen amplias
posibilidades de intervencion para alcanzar obje-
tivos tanto individuales como colectivos. La cuar-
ta escala es la local, escenario Sptimo para la parti-
cipacion individual, pero de tamafio insuficiente
para resolver cuestiones relativamente agrega-
das o de amplitud colectiva. En resumen, la base
territorial se desarrolla como uno de los princi-
pales intereses sociales a cualquier nivel de agru-
pamiento. Por debajo del nivel nacional, tal inte-
rés se centra en la zona o regién.

No obstante su ubicacion relativa en esta es-
cala, el entorno regional aparece como un esce-
nario extremadamente complejo. De hecho, a
causa de su elevado grado de apertura e interco-
nexion externas, es mas complejo que escenarios
territoriales superiores. Por tanto, debe ser pen-
sado e intervenide mediante procesos estraté-
gicos.

Comienza entonces a delinearse la idea de
una estrategia —de intervencion o de desarrollo
regional— como pensamiento y como accién. Pa-
ra entender claramente su significado, 12l vez sea
ttil recurrir a un sfmil con el ajedrez.

Quien tiene las piezas blancas inicia el juego y
en teorfa dispone de 20 formas alternativas de
apertura. Sin embargo, la experiencia saciatmen-
te acumulada sugiere que del abanico inicial de
posibilidades, s6lo tres ¢ cuatro movimientos son
recomendables. El jugador examina cada una de
estas ya reducidas posibilidades y se pregumnta
acerca de la probable reaccion del contrincante,
Notese que el adversario también dispone de 20
alternativas tebricas para partir, aun cuando la
experiencia socializada las reduce de nuevo dras-
ticamente en la practica, Sin embargo, el segun-
do jugador cuenta con una informacion adicio-
nal: la movida previa de su oponente. Claro, por
el momento todo esto sucede sélo en el cerebro
del primer jugador, quien comienza de este mo-
do a construir un verdadero 4rbol de probabili-
dades de accién/reaccién. En otras palabras, dise-
fia su estrategia, que es simultineamente una
forma selectiva de pensamiento —no evalda to-
das las alternativas, sino sélo unas pocas— y una
forma reactiva de accién, ya que para decidir
cada movida toma en cuenta los movimientos
anteriores y futuros de su oponente.

Para jugar ajedrez s¢ requiere que los partici-
pantes conozcan las reglas del juego (por ejem-
plo, tipo de tablero que se usa, nombre y disposi-
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cién de las piezas, alternativas de movimiento de
cada una de ellas y formas de término del juego).
En otras patabras, para jugar (para intervenir) se
requiere una teorfa. Esta es inmutable vis a vis la
realidad. Conocida la teoria, el ajedrez se juega
de manera idéntica en cualquier parte.

En el campo ciertamente mis complejo de la
accién social, la teorfa necesaria para estructurar
una estrategia de intervencién no es inmutable
ante la realidad; por el contrario, interacttia con
ella. En consecuencia, el esfuerzo por refundar la
doctrina del desarrollo regional, no debe descan-
sar exclusivamente en la readecuacion del cuer-
po de teorias tradicionales 0 dominantes, puesto
que ellas pueden mostrar una escasa vinculacion
con el medio societal de los pafses no industriali-
zados.

Esto significa que desde el punto de vista de
la doctrina serd necesario centrar el esfuerzo de
reflexién en la inseparable trilogia realidad/teorial
estrategia’.

Para los efectos que aca interesan, la realidad
estd representada por: i) el sistema de relaciones
sociales de produccién, vale decir el sistema poli-
tico ¥ econdmico; ii) la manifestacién historica,
concreta y localizada del sistema, o sea, su estilo,
“en esencia, politicas de desarrollo en accién mas
las contradicciones y conflictos que, deliberada-
mente o no, se estin produciendo” (Graciarena,
1976)*, y iii) el paradigma dominante de desarro-
llo regional, cuyas caracteristicas esenciales son
un marcado sesgo industrializante, el concomi-
tante sesgo urbanizante y una notoria tendencia
centralizadora en el plano de fos sistemas deciso-
rios y administrativos®.

Sobre esta ultima caracteristica, conviene se-
flalar que en tanto ella se refiere a las relaciones

'Una excelente discusién de las vinculaciones entre teo-
ria, realidad y estrategias de desarrollo regional en América
Latina, se encuentra en Helmsing y Uribe-Echeverria (1981)
¥, en una perspectiva mds general, en Friedman y Weaver
(1982) y Gore (1584), entre otros.

territoriales de decision, la centralizacién est4 es-
trechamente asociada a la nefasta separacion en-
tre sujeto y objeto de planificacién. Esta podra
tener algin valor como dicotomia analitica en
algunos campos de la planificacién, pero intro-
ducida en el plano regional no ha hecho sino
alimentar poderosamente las ya fuertes tenden-
cias centralizadoras incorporadas en ¢l paradig-
ma. En esta dicotomf{a el sujeto fue y es el Estado
central y, ciertamente, centralizado; y el objeto
fue y es la region, precisamente considerada co-
mo artefacto a merced del sujeto y perfectamen-
te incapaz en el sentido juridico, social y politi-
co, porque, como es légico, no se conceden ni se
reconocen potestades ni capacidades a los ob-
jetos.

En consecuencia, es necesario disponer de
una teoria del desarrollo regional que permita
racionalizar la intervencién en el entorno regio-
nal para ponerlo al servicio del hombre y que
ademds: i) reconozca explicitamente la naturale-
za del sistema sociopolitico en el cual se inscribe la
regién; por ejemplo, la existencia de una multi-
plicidad de actores sociales, llamados todos a de-
sempefiar papeles legitimos, aunque quizé con-
tradictorios; 1i) admita la necesidad de coheren-
cia nacionalfregional en funcion del estilo exis-
tente e identifique correctamente los limites de lo
posible o los grados de libertad en materia de
objetivos o politicas regionales; yiii) ofrezca posi-
bilidades de modificar el paradigma dominante,
sustituyendo la relacién de subordinacién sujeto/
objelo por una de interdependencia entre sufetos, o
sea, transformando la region de objeto en sujeto,
lo que significa reinsertar la planificacion regio-
nal en una nueva matriz de distribucién del
poder,

®Para un andlisis sobre estilos de desarrollo y estrategias
de desarrollo regional puede consultarse Hilkorst (1981).

*Unz excelente sintesis del paradigma dominante se
encuentra en Stohr y Taylor {1981}
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La articulacién entre el Estado y la regién

A medida que tiene lugar este proceso, aparecen
dos sujetos o dos actores, ¢l Estado y la regién,
ahora casi como un Estado. Por eso actualmente
se tiende a definir la region como una organiza-
cién politica territorial dotada de personalidad
juridica de derecho piblico que goza de auto-
nomia.

¢Qué reparticién de funciones ¢ qué division
social del trabajo se produce entonces entre estos
dos actores del desarrollo regional. uno antiguoy
otro de aparicion reciente?”,

Cuando se postula que el desarrollo regional
€s un proceso en el cual comparten responsabili-
dades tanto el Estade como la propia regién,
surge la necesidad de desentrafiar las modalida-
des con que ambos actores se articulan, con el
objeto de derivar recomendaciones sobre las po-
liticas publicas mas adecuadas para la promocién
del desarrollo.

Dos son los tipos de procesos mediante los
cuales el Estado condiciona el crecimiento econé-
mico de una region. Une consiste en la asigna-
cién de los fondos piblicos entre las regiones
(gastos de capital y gastos corrientes). En tal sen-
tido, a través del sector publico de la economfa el
Estade cumple entonces una importante funcidn
de asignacitn interregional de recursos. Identifi-
car y poner en prictica los procedimientos para
guiar coherentemente este proceso han consti-
tuido, por lo demds, la funcién y modalidad tra-
dicionales de la planificacién regional.

Por otro lado, en cuanto tnico agente politi-
co con capacidad legitima de coaccién, el Estado
impone al resto de los actores econémicos un
determinado cuadro de politica econdmica, de
naturaleza tanto macro como sectorial, que pro-
duce impactos o efectos indirectos de variado
signo y magnitud en cada regién. En otras pala-
bras, el cuadro general de la politica econémica
no resulta neutral desde el punio de vista regional.

Desde este angulo, los efectos o impactos de
un determinade conjunto de politicas econémi-

*El “actor antiguo” es, al contrario de lo que podria
pensarse, la regidn, cuya existencia como espacio social y poli-
tico es considerablemente anterior al Estado.

cas pueden resultar favorables a una region espe-
cifica, en cuyo caso esta accion indirecta del Esta-
do se suma al impacto directo provocado por la
asignacién de recursos a ella o, en otros casos,
tales efectos pueden ser negativos, de manera tal
que la accién indirecta anula e incluso sobrepasa
lo que el mismo Estado hace directamente en la
region., En ciertas circunstancias, las sitnaciones
de este tipo dardn origen, dentro de la planifica-
cién regional, a una funcién adicional, de caric-
ter compensatorio, la que buscard anular, me-
diante procesos de negociacion (politica), tales
efectos negativos, por ejemplo, via un mayor gas-
to fiscal, cuande menos en algunas regiones.

En el mejor de los casos, entonces, Ia accién
del Estado en una regién determinada suscita
condiciones favorables al crecimiento econ6mi-
co. Sin embargo, cuando se tienen en cuenta las
diferencias que existen entre desarrollo y simple
crecimiento econdémico, pronto se concluye que
el paso de una situacién a otra depende més de lo
que la propia regién pueda hacer —de su capaci-
dad de organizacién soctal— que de las acciones del
Estado.

En tal sentido, la articulacién entre el Estado
(como aparato publico) y la regién (en tanto actor
social) resulta decisiva en los esfuerzos por pro-
mover un auténtico desarrolio regional, Sea cual
fuere la cantidad de recursos que el Estado vuel-
que €n una regién, no conseguira su desarrollo si
ésta carece de una sociedad regional, compleja,
con instituciones verdaderamente regionales,
una clase politica, una clase empresarial, organi-
zaciones sociales de base, proyectos politicos pro-
pios, capaz de concertarse colectivamente, Es por
ello que se produce una contradiccién en los
términos cuando se supone que el Estado puede
por si solo “desarrollar” una regidn.

Esta parece ser la cuestion crucial del desa-
rrollo regional. Todo lo demas queda subordina-
do al logro de un arreglo activo entre el Estado y
la region. Sus recursos naturales, posicién geo-
grifica, ventajas absolutas y comparativas son sin
duda elementos importantes y factores positivos
para estimular el crecimiento de las regiones, y
un mejor equilibrio entre ellas, pero se trata de
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factores, en Gltimo anilisis, supeditados a los
asuntos politicos y sociales sefialados.

Es por ello que en una concepcién mas actua-
lizada e integral del desarrollo regional serd pre-
ciso reconocer la existencia de tres funciones
complementarias ¢ interdependientes dentro de
lo que habitualmente se ha denominado
“planificacién regional”. Una primera funcidn,
de asignacidn de recursos, econdmica en su natura-
leza, centralizada en su ejecucién y exégena a la
regién; una segunda, de compensacitn, respecto

de los impactos negativos de la politica econémi-
ca, de naturaleza politica en lo esencial, descon-
centrada en procedimientos y también exdgena a
la regién; y una tercera funcién, de activacién
social, de naturaleza social y por cierto descentra-
lizada y endé6gena a la regién. Se trata, natural-
mente, de una concepcién mis compleja y cuya
puesta en practica resulta mis dificil. Al mismo
tiempo, sin embargo, es potencialmente mas efi-
caz y satisface el primer requisito de la recons-
truccion tedrica®.

El itinerario de la construccién social regional

¢Qué se requiere en este intento de propuesta
tedrica para transformar la regién-objeto en una
regién-sujeto, cuestion central de este argu-
mento?

Se requiere una distribucién diferente del
poder politico en la sociedad, una suerte de nue-
vo “contrato social” entre el Estado y la sociedad
civil, parcialinente expresada y organizada en
regiones. A este nuevo “contrato social” se llega
por medic de la descentralizacidn politico-
territorial.

De aqui que desarrollo regional y descentraliza-
cidn territorial sean dos procesos que en la prictica
definen un solo proceso autocontenido, de evi-
dente naturaleza y dimensién tanto politica como
social®,

La descentralizacion regional implica en casi
todos los casos la necesidad de construir polttica-
mente las regiones. Como se ha sefialado en algu-
na oportunidad, hay que “politificar” las regio-
nes. Es decir, hay que dotarlas de érganos que
configuren una estructura politica y administra-
tiva auténoma de manera tal que las regiones
pasen a tener categoria de entes politicos territo-
riales, que cuenten con personalidad juridica de
derecho publico y gocen de autonomia. Estos
6rganos propios son, con variadas denominacio-

®Este argumento es una apretada sintesis de las hipétesis
sobre desarrollo regional expuestas in extense en: Boisier
(1982).

SEsta propuesta es desarrollada en Boisier (1987).

nes: una Autoridad Regional electa o semielecta,
una Asamblea Legislativa Regional, un Consejo
Econémico y Social Regional, y los organismos de
Administracidn Regional.

Para que este proceso adquiera, ademis, un
cardcter verdaderamente democratico es necesa-
rio que el receptor de Ja cuota de poder politico
entregada a la regién, no sea sélo una estructura
formal de organizacién o un grupo social hege-
monico. Se requiere un depositario “socialmente
adecuado”, que no puede ser otro que la socie-
dad o comunidad regional organizada’. A su
turno, eilo implica en la préictica la necesidad de
construir socialmente la region. Su desarrollo, en-
tonces, reviste también una importante dimen-
sion social, Construir socialmente una regién sig-
nifica potenciar su capacidad de autoorganiza-
cion, transformando una comunidad inanimada,
segmentada por intereses sectoriales, poco per-
ceptiva de su identificacién territorial y en defini-
tiva pasiva, en otra que sea organizada, cohesio-
nada, consciente de la identidad sociedad-
region, capaz de movilizarse en pos de proyectos
politicos colectivos, es decir, capaz de convertirse
en sufeto de su propio desarrollo. Esta construc-
cidén es evidentemente una tarea de naturaleza
social y de caracteristicas particulares, porque no

"Como muchas de las regiones usadas en planificacion
son creaciones ex nthilo (Palina, 1983) o estdn cerca de serlo,
dar por existente una sociedad o comunidad regicnal organi-
zada puede ser casi una ficcién.
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toda forma de organizacién social regional es

funcional a un desarrollo regional equitativo y

democritico. Acd se postula un desarrollo que
presupone una sociedad regional organizada
bajo el signo de la concertacién y la participacion
social.

En un libro publicado recientemente en Chi-
le, Jordi Borja, Teniente-Alcalde de Barcelona y
especialista en Geografia Urbana, plantea un
concepto muy semejante;

“La descentralizacién es un proceso de carc-
ter global que supone por una parte el reconoci-
miento de la existencia de un syjeéo [subrayado en
el original] —una sociedad o colectividad de base
territorial— capaz de asumir la gestién de intere-
ses colectivos y dotado a la vez de personalidad
sociocultural y polftico-administrativa y, por otra
parte, la transferencia a este sujeto de un conjun-
1o de competencias y recursos {financieros, huma-
nos, materiales) que ahora no tiene y que podra
gestionar auténomamente en el marco de la lega-
lidad vigente” {Borja, 19878,

El desafio de “construccién social” regional
estard siempre presente en situaciones en que la
institucionalidad precede y pretende dar origen a
la regionalidad. En ciertos casos (Espafa puede
ser un buen ejemplo cuando se piensa en Catalu-
na, Galicia y el Pais Vasco) 12 demanda regional es
el gatillo de los proyectos descentralizadores y de
desarrollo regional. En otros (Francia y en gene-
ral Latinoamérica) la oferte gubernamental, que
obedece a diferentes racionalidades, antecede a
la demanda y sobreimpone al territorio una de-
terminada regionalizacién®. De inmediato se

3En la misma obra, Borja sefiala que... “Hay acuerdo
general sobre que las divisiones territoriales deben basarse en
unidades con persenalidad (subrayado en el texto) social y/o
cultural, con intereses comunes, que justifiquen 1a existencia
de estructuras politicas representativas y que faciliten Ia parti-
cipacién civica”,

SEn este contexto mantiene validez la siguienre afirma-
cién hecha por J. Friedmann hace veinte afios: “A pesar de
que cada una de las regiones de Chile tiene su propio perfil
econdémico, las variaciones culturales entre ellas son peque-
fias. En términos generales log chilenos constituyen un pue-
blo bastante homogéneo y su apego al terrufio natal es muy
débil. Por esto las regiones del pafs son m4s bien artefactos
econémicos que entidades orgdnicas historicas y culturales, y
carecen de toda expresion politica, Las provincias, que son las
uridades que las forman, no son sino subdivisiones adminis-
trativas conformadas siguiendo el modelo del sistema prefec-
torial francés” (Friedmannr, 1969).

abre aqui un enorme ¢ inconcluso campo de en-
sayo en relacién con la forma en que se define
una regidn y como ello se traduce en propuestas
de regionalizacion, La historia de este asunto
muestra la errénea primacia que adquirié la dis-
cusidén sobre la naturaleza del contenedor (tamaio,
limites, etc.), en circunstancias que debiera ha-
berse privilegiado la estructura del contenido. En
la prictica ello condujo al fracaso de la mayorfa
de los intentos de regionalizacién. Tal situacion
pone de inmediato de manifiesto la necesidad de
“construccién social”, segiin ha quedado en evi-
dencia, por ejemplo, en Francia a partir de 1982.

“De forma general, ellas [las primeras expe-
riencias de planificacidén descentralizada] han
constituido un gran caldo de cultivo de la cultura
de experimentacidn social... Han sido, al menos
en algunos casos, una oportunidad para el reen-
cuentro y para una discusién global entre grupos
y entre intereses diversos, que a pesar de encon-
trarse en un mismo territorio se habian habitua-
do a considerarse como extranjeros...”

“Las primeras experiencias de planificacién
descentralizada tal vez han tenido como interés
inmediato principal el ser formas de autopeda-
gogia colectiva, formas de aprendizaje de la res-
ponsabilidad colectiva de un territorio y de su
porvenir. Aunque han estado lejos de generarun
desarrollo autacentrado “en la base”, han contri-
buido a reanimar las redes locales y regionales de
contactos y han hecho emerger o reemerger una
conciencia territorial en una parte de la pobla-
cion y de sus lideres. Conciencia territortal que se
forja tanto mas nitidamente cuanto los agentes
de un territorio tienen la oportunidad, por me-
dio del trabajo en comiin, de constatar que ellos
pueden tener intereses comunes” {Planque,
1985).

La tarea de construccién social comienza por
lainvestigacién sobre el mimero y tipo de agentes
del desarrollo presentes en la regién o, para ser
mis preciso, el niimero y tipo de agentes del
desarrollo de la regién y continga con la identifi-
cacién de los mecanismos de articulacion que los
aglutinan y que permiten hablar de un conjunto
de agentes mds que de una simple sumatoria de
ellos. Estas son dos informaciones basicas para
establecer mecanismos de activacidn social,

En uh trabajo reciente, Wolfe hace una enu-
meracién que en principio puede utilizarse di-
rectamente para identificar los agentes presentes
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en la regién o de la region. Wolfe emplea las
signientes categorias: 1. dirigentes politicos; 2.
planificadores y demds tecndcratas; 3. otros bu-
rocratas; 4. capitalistas y empresarios; 5. geren-
tes y otros tecndcratas; 6. oficiales militares; 7.
jueces y abogados; 8. dirigentes sindicales; 9. di-
rigentes de asociaciones de profesionales; 10.
propietarios de medios de comunicacién; 11.
académicos e intelectuales; 12. dirigentes de or-
ganizaciones religiosas; 13. dirigentes de organi-
zaciones estudiantiles; 14. dirigentes e idedlogos
que rechazan la economia de mercado; 15. diri-
gentes de movimientos de los pobres rurales y
urbanos (Wolfe, 1987). Es importante tener en
cuenta al observar esta lista de agentes que cada
uno de ellos posee una racionelidad propia, no
necesariamente coincidente. Es decir, cada uno
de ellos interpreta de una cierta manera la cues-
tién regional y, en particular, su insercién en ella
{los beneficios y los costos relativos a una posiciéon
dada), lo cual constituye una de las barreras prin-
cipales a la concertacién social al interior de la
region.

A este conjunto de agentes se le aplica la
primera regla corregida de la granja orwelliana,
ya que si bien todos son “agentes”, hay algunos
“mas agentes” que otros. En este sentido, debe
recalcarse la importancia de aquellos que in-
fluyen de manera directa en el uso de recursos,
ya sea movilizindolos desde otras regiones o bien
incidiendo sobre la apropiacién y reinversion re-
gional del excedente.

Desde el punto de vista formal, estos agentes
pueden actuar individual o colectivamente. En
este iltimo caso se agrupan en organismos pitbli-
cos de naturaleza generalmente consultiva, tales
como Consejos Regionales de Desarrollo u otros
similares, en los que la legitimidad de la repre-
sentacion constituye un punto de crucial impor-
tancia'®,

Tanta trascendencia como €l namero de
agentes presentes en una regién tiene, por un
lado, la distincién entre agentes de la region y
agentes en la regién y por otro, el estudio de las

"Fste tema comienza a suscitar intenso debate en Chile,
por ejemplo, dende en 1988 deben entrar en funcioramiento
los Consejos Regionales de Desarrollo. Estos organismos de
participacién regional de cardcter consultivo instalados por el
Gobierno, obedecen a unabuena idea, pero su representativi-
dad y legitimidad son discutibles.

formas sustantivas de articulacion entre ellos. La
articulacién o Ja adhesién de los agentes a un
marco comun (algo que dista todavia de la con-
certacion) se expresa en un referente cultural
compartido o en un proyecto politico regional. El
primero da cuenta de una identidad regional
adscrita; el segundo, de una identidad regional
adquirida. Cualquiera sea el caso, se trata del
principio de identidad sefialado por Toeuraine como
el primero de los elementos definitorios de un
“movimiento social” (regional en este caso). Co-
mo lo indica Laserna (1986), la identidad apela a
ciertas condiciones de base compartidas colecti-
vamente, que en el caso de la identidad cultural
regional tienen que ver con el paisaje, las tradi-
ciones, las formas de organizacién social, los mi-
tos y las expresiones vinculadas al lenguaje, a la
escritura, a la musica y danza y a otras formas de
expresidn colectiva.

Desde el punto de vista de 1a aglutinacién de
los agentes, un proyecto politico regional es un
elemento alternativo y/o complementario de la
cultura regional. En cada etapa de su historia,
toda sociedad regional posee un proyecto politi-
co explicito o implicito, de objetivos multiples o
parciales, de naturaleza transformadora, conser-
vadora o de compromiso, y que se refiere a la
distribucién mds o menaos coactiva del podery de
los recursos sociales. Hay que agregar que todo
proyecto politico se basa explicita o implicita-
mente en un conjunto de valores y creencias
acerca de la estructura y modo de funcionamien-
to de la sociedad, del cual deriva una vision del
tipo de sociedad futura deseada y del proceso de
cambio social tendiente a materializarla. En este
sentido, el proyecto politico tiene una ideologia
predominante, Ja cual influye tanto en la identiti-
cacién de los fines sociales, como en la califica-
cién de la legitimidad de los medios que han de
utilizarse para aicanzarlos (Solari y otros, 1980).
La existencia de un proyecto politico regional
presupone la de una “sociedad” regional que es,
precisamente, la que debe ser construida para
poder estructurar un proyecto regional. Hay que
concluir, entonces, que la construccidn social re-
gional y la especificacién del proyecto politico
son dos tareas simultdneas e interactuantes.

Sociedad regional, ideologia y movimientos regio-
nales parecen ser tres conceptos basicos dentro de
la idea general de “construccién social regional”.
La nocién de sociedad regional debe ser com-
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prendida como el espacio social, en un sentido
amplio, donde se producen y reproducen un
conjunto de pricticas y relaciones sociales parti-
culares. Este concepte alude a una unidad estruc-
tural y polftica en espacios sociales propios que
interactian permanentemente con otros y que se
modifican de acuerdo con las fases del desarrollo
nacional (F. Calderén, citado por Laserna, 1986).
El espacio social y el espacio geografico corres-
pondiente estan ligados por un mapeamiento
reciproco o una relacién biunivoca.

La ideologia es el regionalismo. La expresién
“regionalismo™ representa estrictamente la idea
de lo regional en accién, como una ideslogta, co-
mo un movimiento social o como el basamento
tedrico para la planificacién regional {(Schwartz,
1974) porque, aparte de ser un hecho fisico, la
region llega con el tiempo a ser una conciencia
colectiva. En las ya temporalmente distantes pa-
labras de H.W. Odum: “El regionalismo... repre-
senta la filosofia y la técnica de la autoayuda, del
autodesarrollo, y la iniciativa mediante la cual
cada unidad areal es no solamente ayudada, sino
que también comprometida al pleno desarrollo
de sus propios recursos y capacidades. Esto, por
un lado, contrasta con la dependencia regional
de la nacién o con la submarginalidad de una
regién comparada con otras; por otro lado, con-
trasta también con la explotacién hecha por
fuentes externas. Presupone que la clave para la
redistribucion de la riqueza y para la igualdad de
oportunidades, se encuentra en la capacidad de
cada regién para crear riqueza y, mediante nue-
vos alcances en el consumo de bienes, mantener
esa capacidad y retener esa riqueza en progra-
mas bien equilibrados de produccién y consumo”
(citado por Friedmann y Weaver, 1982).

Los movimientcs sociales regionales —que
expresan €l regionalismo de una sociedad— son,
en la definicién de Laserna (1986), acciones co-
lectivas que explicitan una identidad referida al
espacio territorial, al que atribuyen o del que
retvindican ciertas particutaridades (econémicas,
culturales, étnicas, hist6ricas, geograficas, politi-
cas, etc.). Para conservar la amplia capacidad in-
clusiva de la base territorial de identidad, tales
movimientos estdan enfrentados en forma ince-
sante al imperativo de constituirse en ambitos y
mecanismos de concertacion social, lo que los
lleva a utilizar en su seno practicas democréaticas,

a fin de que sus heterogéneos integrantes pue-
dan expresarse.

Con los antecedentes expuestos es factible
delinear una secuencia de acciones que conduzca
al logro o al establecimiento de las regiones como
cuasi-Estados, es decir, como sujetos resultantes
de un proceso de construccién social regional, de
elevado contenido descentralizador.

Este proceso se inicia con el andlisis del tefide
soctal, concepto que alude a la identificacién de
los agentes del desarrollo regional de lo regién (a
la Wolfe) y de las formas de articulacién que los
entrelazan. Ya se sefial6 que la articulacién sus-
tantiva de estos agentes puede establecerse a tra-
vés de la referencia a una cultura comin o bien por
intermedio de un preyecto politice regional,

El tejido social define también el conjunto de
organizaciones sociales de base (juntas vecinales,
centros de madres, centros juveniles, clubes de-
portivos, etc. ...) mediante las cuales la poblacién
logra en forma asociativa ciertos objetivos que no
tienen alcance politico, en cuanto no afectan ni
los recursos sociales ni la superestructura social.
Son organizaciones a través de las cuales se ex-
presa la “micro participacion”, algo similar al
concepto de grass-root democracy. Hace ya bastante
tiempo que Friedmann explord una temdtica se-
mejante, utilizando el concepto de “polo de desa-
rrollo social”'’.

La nocion de proyecto politico regional remi-
te la construccién social al campo de las propues-
tas especificas que dan forma al proyecto. En
general, éstas consisten en reivindicaciones de
diversa naturaleza que apuntan a una diferente
insercion de la region en el sistema politico y eco-
némico nacional. Se trata de una cuestién perma-
nente y no meramente coyuntural; por lo mismo,
todo proyecto politico es de largo plazo, en el
entendido que éste, claro estd, es algo que no
comienza en un futuro distante, sino que aqui y
ahora. Del parrafo anterior, se sigue que todo
proyecto politico regional cuestiona explicita o
implicitamente la dominacion (cuantitativa y/o
cualitativa) que se ejerce sobre la region.

I"Me referiré a las periferias activas como polos de
desarrollo social... que poseen una alta capacidad potencial
de organizacion propia para alcanzar un crecimiento econd-
mico sostenido. Propongo que denominemos esto, su capaci-
dad de desarrallo social” (Friedmann, 1973). Obsérvese la
similitud, pero s6lo eso, con el concepte de capagdad de orgont-
zacién sociod regional.
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El regionalismo como ideologia del proyecto
politico regional debe ser asumido por una socie-
dad regional. La existencia de ésia, en cuanto
manifestacidon concreta de un tejido social orga-
nico e ideologizado, da cuenta de una regién so-
ciglmente construida, que expresa su propio proyec-
to politico mediante movimientos regionales. La de-
manda principal, mas permanente y generaliza-
da, de estos movimientos es la demanda descentrali-
zadora de una autonomia que desemboque en la
figura de una regidn polfticamente construida. Esta,
a su turno, dard lugar juridica y politicamente a
la nocién de regién como cuasi-Estado, es decir,
como una institucion politica dotada parcialmen-

te de los atributos gue se asignan al Estado en -

cuanto asociacion de personas. Dicha nocién re-
viste particular importancia para el reemplazo de
Ia tipica relacion de subordinacion entre el Esta-
do y la regién por una nueva relacidn concertada
entre ambos sujetos, interdependiente y solida-
ria, que permita el surgimiento de nuevos instru-
mentos de planificacion y gestién regionales, al
estilo de los “contratos-plan” de la Francia des-
centralizada de Mitterrand'®.

Una cuestién importante en esie plantea-
miento tiene que ver con el estimulo a la concer-
tacién regional o con los impulsos para acometer-
la y la posterior conduccién del movimiento re-
gional. En un interesante aporte al estudio de los
movimientos regionales, Abalos (1985) senala
que el problema de la participacion en ellos pue-
de ser enfocado en dos niveles: uno se refiereala
capacidad de convocatoria para generar un res-
paldo masivo, mientras que el segundo considera
el origen y la naturaleza de los lideres y activistas
de estas causas. Segiin Abalos, los movimientos
regionales tratan de movilizar verticalmente, es-
to es, sin hacer referencia a los problemas de
status, de clases sociales y econémicas, y de po-
der, que se dan intrarregionalmente. De esta ma-
nera sus proclamas son aglutinantes de los diver-
sos sectores sociales y grupos ocupacionales.

Un segundo aspecto alude al origen de los
activistas regionales. Abalos (1985) sostiene que,
siendo imposible definirlo con exactitud, parece

12| contrato global es preparado por el Presidente del
Consejo Regional, en representacion de la regidn, y el Admi-
nistrador de la regi6n por la Repdablica y en representacidn
del Estado. Los contratas de planificacién tienen tres compo-
nentes principales; programas de accién especifica, identifi-

razonable suponer que aquellos que ejercen de
lideres tienen, en lo tocante al problema politico
regional, habilidades, conocimientos y perspecti-
vas superiores a los de la mayorfa de la poblacion
local.

Probablemente esta capacidad de convocato-
ria y de concertacién se halle potencialmente mas
desarrollada en instituciones (pertenecientes o
establecidas en laregién) que por su propia natu-
raleza y quehacer operan con enfoques multisec-
toriales y supraclasistas. Si a esto se agrega el
prestigio social que confieren ya sea el saber cien-
tifico o bien una postura moral, pareciera que
instituciones como la Universidad o la Iglesia,
entendida ésta en su sentido amplio, se encuen-
tran en una posicién privilegiada para oficiar de
agentes “inductores” de la concertacidén social
regional.

La concertacién, sea entre la regién y el Esta-
do, sea entre los actores o agentes dentro de la
propia regién, puede ser considerada el resulta-
do de verdaderos procesos de sinergia social,
propios de un sistema abierto, como es toda re-
gién. Por ello son aplicables aca las ideas de Ha-
ken, quien sostiene que en un sistema abierto, sus
diversos componentes prueban constantemente
nuevas posiciones mutuas, nuevos movimientos
o procesos de reaccién en los que siempre partici-
pan numerosos componentes individuales del
sistema. Bajo la influencia de la energia constan-
temente aportada, une o varios de estos movi-
mientos o procesos se muestran superiores a los
demis (Haken, 1984). En esta aventura refunda-
cional de la planificacion regional y de la descen-
tralizacion, aquella energia no es sino la voluntad
politica colectiva de alcanzar una fase superior de
desarrollo y de democracia (Boisier, 1987). A la
implicita pregunta acerca de la “cantidad de
energfa politica” que se requiere introducir al
sistema para provocar tal proceso sinergético,
debe responderse que se trata de una cantidad
elevada, pero —segun lo prueban los relativa-
mente recientes casos de Francia y Espafia—
alejados de toda utopfa revolucionaria.

cados por objetivos y costos; determinacion concertada tanto.
para modernizar la economia en las etapas de insumos y de
productos del proceso productiva, COmo para promover uoa
mayor justicia social, y estrategias para atender caracteristicas
regionales especificas {Benko, 1987),
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I11

El Estado y la dominacién regional

Es imposible entender el subdesarrollo o el desa-
rrollo regionales sin acudir a la figura del Estado.
Puesto que no todos los actores envueltos en una
determinada situacién regional son iguales, es
indispensable tener en cuenta las formas de do-
minacién y la distribucién de los recursos de la
sociedad (Solari y otros, 1980).

Pero ¢qué Estado o cudl concepeion del Esta-
do es la que interesa de manera principal? Desde
luego, se alude a este agente mas como figura
politica que como aparate institucional pablico.
Por otra parte, se requiere utilizar la idea de
Estado en sus mualtiples facetas.

Si la tarea de construccién social regional
desemboca, segtin se anotd, en ¢l surgimiento de
un cuasi-Estado regional, ello es precisamente pa-
ra permitir a las regiones —por lo menos a algu-
nas de ellas— articularse en forma adecuada con
el Estado, lo cual supone a su vez sacar a luz las
diversas racionalidades {politica, econémica, ju-
ridica, etc.) que explican y gutan la accion estatal.

O’Donell (1984) entiende por Estado “el
componente especificamente politico de la domi-
nacién en una sociedad territorialmente delimi-
tada”. Por su parte, Maranhao (1982) apunta: “El
Estado es fundamentalmente una relacion social
de dominacién y, en la medida en que funda-
menta y organiza las relaciones de dominacién a
través de instituciones que habitualmente gozan
del monopolio de los instrumentos de coercién
dentro de un territorio definide, garantizando
un sistema que articula de modo desigual los
componentes de a sociedad civil, se revela en su
faz de instrumentc de clase” (Maranhao, 1952).

En cuanto a algunas de las funciones que el
Estado desempefia gracias precisamente a su ca-
pacidad de dominacion, es pertinente reprodu-
cir lo sehalado por los autores recién citados. Asi,
por ejemplo, Maranhao apunta: “Sin embargo,
en la medida en que esas instituciones del Estado
son consideradas como poseyendo un derecho
legttimo [subrayado en el original] para garantizar
el sistema de dominacién social, el Estado apare-
ce como mediador de los conflictos sociales”. A su
turno, O’Donell dice: “El Estado garantiza y or-
ganiza la reproduccion de la sociedad qua capita-

lista, porque se halla respecto de ella en una
relacion de ‘complicidad estructural™. Y Solari,
Boeninger, Franco y Palma (1980) destacan tres
funciones vinculadas al papel que le cabe en la
planificacién: el Estado aparece como el titular
de la voluntad juridica de la planificacién; como
actor frente a la sociedad civil: y, por tltimo,
como mecanismo de integracién y sustento de
orden politico.

De estas citas fluye una cuestién importante:
la dominacién parece ser un atributo intrinseco al
concepto mismo de Estado y ella es udlizada con
el propésito, entre otros, de orientar el sistema
econémico hacia la consecucion de determinados
objetivos, expresados en una cierta funcién de
preferencia social (en el lenguaje econdmico) o
en un cierto proyecto politico (en el lenguaje
sociolégico): por ejemplo, la maximizacién del
ritmo de expansion o el logro de un determinado
patrén de reparto de la riqueza.

Dada la importancia que se le atribuye, el
concepto de dominacion debe ser precisado. Es
el propio O'Donell quien asume esta tarea al
formular la siguiente definicién:

“Por dominacion (o poder) entiendo la capa-
cidad, actual y potencial, de imponer regular-
mente la voluntad sobre otros, incluso, pero no
necesariamente, contra su resistencia. La domi-
nacion es relacional: es una modalidad de vincu-
lacién entre sujetos sociales. Es por definicién
asimétrica, ya que es una relacion de desigual-
dad. Esa asimetrfa surge del control diferencial
de ciertos recursos, gracias a los cuales es habi-
tualmente posible lograr el ajuste de los compor-
tamientos y de las abstenciones del dominado ala
voluntad —expresa, ticita o presunta— del do-
minante. No tiene sentido intentar un inventario
exhaustivo de esos recursos, pero es 1itil distin-
guir algunos muy importantes como sustento de
la dominacién. El primero es el control de me-
dios de coercién fisica, movilizables por si o por
intermedio de un tercero. Otro es el control de
recursos econdmicos, Un tercero es el control de
recursos de informacién en un sentido amplio,
incluse conocimientos cientifico-tecnolagicos. El
tltimo que interesa sefialar es el control ideolégi-
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co, mediante el cual el dominade asume como
justa y natural la relacion asimétrica de la que es
parte y, por tanto, no la entiende ni cuestiona
como dominacién” {’Donell, 1984).

Para utilizar la idea de dominacion en el con-
texto de las regiones, en otras palabras, para
entender verdaderamente qué es lo que se quiere
decir cuando se hace referencia a articulaciones
del tipo dominacién/dependencia en modelos
“centro-periféricos” a la Friedmann, es necesario
introducir un par de conceptos elementalesde la
teorfa general de sistemas.

Un sistema es una coleccién de entidades u
objetos, animados o inanimados, que reciben
ciertas corrientes de entrada y se encuentran li-
mitados a actuar en forma predeterminada sobre
las entradas para producir cierta corriente de
salida, con el objeto de maximizar alguna fun-
cién de corrientes de entrada y salida’?,

Ahora bien, hay que recordar que la esencia
del andlisis sistémico radica en el hecho, de que lo
mejor para el todo no es necesariamente 1o mejor
para cada componente del sistema,

Expresado en otros términos, ello significa
que para optimar la conducta del sistema se deben
suboplimar los subsistemas.

Volviendo ahora al concepto de Estado, esta
vez con una aproximacién desde el campo del
positivismo politico m4s que desde la 6ptica ideo-
l6gica, el Estado aparece como una asociacién de
personas, 0 sea, COMO una sociedad creada por los
hombres, con determinadas y conocidas caracte-
risticas (membresia obligatoria, territorialidad,
uso legltima de la fuerza) que los individuos estable-
cen para que esta sociedad o agrupacién particu-
Jar lamada Estado, ejecute ciertas tareas sociales
que los propios individuos o sus asociaciones
ahora intermedias, no pueden realizar (principio
que dar3 origen al Estado subsidiario), ¢ no quie-
ren asumir (principio que dari origen al Estado
suplementario y, por supuesto, centralizado).
Una de las tareas encomendadas o delegadas en
esta asociacién de personas, serd —en cualquiera
de las dos situaciones indicadas— la de optimar la
conducia del ststema social en términos de algunos
resultados colectivamente aceptados, por ejemplo,
maximizar el ritmo de incremento de la produc-

*Esta es la definicién de sistema propuesta hace mucho
tiernpo por R.B. Kresher. Ella aparece, por ¢jemplo, en Stan-

cién o alcanzar un determinado perfil de distri-
bucion del ingreso. El término sistema social de-
nota en rigor una multiplicidad de sistemas, en-
tre ellos el regional.

Se puede afirmar, entonces, que una de las
tareas asignadas al Estado es, precisamente, al
amparo de los estilos de desarrollo vigentes, ma-
ximizar el ritmo de aumento del producto social
desde el punto de vista del conjunto de las regio-
nes que definen un sistema regional, cuyo peri-
metro, por asi decirlo, coincide con el todo. Para
dar cumplimiento a un mandato de este tipo, el
Estado debera suboptimar uno o varios subsiste-
mas (regiones). Es en este momento en que la
dominacién entra en juego, porque sélo hacien-
douso de esa capacidad el Estado puede cuomplir
con su propia naturaleza y objetivo.

Este verdadero sentido y alcance de la articu-
lacién dominacién/dependencia no ha escapado
a la atencién de algunos especialistas. Por ejem-
plo, Ch, Gore senala:

“Mds aun, tan pronto como son establecidos
mecanismos de coordinacion para planificar las
asignaciones de recursos al nivel regional, co-
mienzan a ser evidentes los conflictos entre el
logro de los objetivos nacionales y los objetivos
regionales. El gobierno puede sostener que sus
politicas se han diseniado para servir el ‘bien co-
miin’ de todos los habitantes del territorio nacio-
nal. Pero sin importar como se defina estaidea, el
alcance del ‘bien com(n' a escala nacional serd
contradictorio con su logro a nivel regional y
viceversa'®. Una politica que hipotéticamente
sirva el ‘bien comun’ de los habitantes del territo-
rio nacional no servird el ‘bien comin’ de la gente
de algunas regiones de ese territorio...” {Gore,
1984).

Es asi que el Estado limita las posibilidades de
expansion material en algunas regiones, o sea,
impone una dominacién cuantitativa en ellas, impi-
diendo que maximicen su produccién. En otros
casos, algo mis sutiles, hay dominacisn cualilative,
puesto que si bien se estimula al médximo la pro-
duccion, se la orienta en una direccién o con un

4Esta es una cuestién claramente percibida en algunas
experiencias nacionales. Por ejemplo, en Argentina se cred,
en la década del 15450, el Consejo Federal de Inversiones
{cr), institucion resultante de un acuerdo politice entre las
provincias, del cual no forma parte la Nacién, y cuya finalidad
es representar y defender los intereses de! conjunto de ellas,
distintos de los de la Nacién (nota del autor).
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estilo que no corresponde a las necesidades re-
gionales sino a necesidades nacionales y/o de
otras regiones.

De hecho, la expansién territorial de un siste-
ma capitalista expresado en un estilo “maxi-
malista” de produccion obedece a una légica in-
terna que orienta el sistema hacia la penetracién
de nuevos espacios, distintos de los lugares de
acumulacion tradicional. En ellos impone, a una
escala reducida, un estifo en todo semejante al
prevaleciente a escala nacienal e introduce una
relacién de dominacién indispensable para ga-
rantizar la reproduccién del patrén de acumu-
lacién'®.

La dominacién que el Estado se ve obligado a
imponer scbre ciertas regiones no le exige des-
plegar una accién directa en cuanto tal y ni si-
quiera a través de su estructura politica transito-
Tia, esto es el Gobierno. La dominacién es media-
tizada por las regiones mds capitalizadas, cuyos
intereses coinciden casi completamente con los
“intereses generales” de la sociedad, representa-
dos por el Estado. {Qué diferencia significativa
hay entre los “intereses” del pais y los “intereses”
de la region central (de acumulaci6n tradicional)
cuando ésta genera, por gjemplo, un 706 un 80%
de la produccién manufacturera, en un estilo en
el cual la industria es el sector lider?'®.

Este fenémeno de dominacion que resulta de
la naturaleza sistémica del conjunto regional se
reproduce escalonadamente hacia abajo. Asl por
ejemplo, la regién Centro-Sur doming a la regién
Nordeste en el Brasil; y si se considerara a su vez
a la region Nordeste como un sistema de varios
Estados federados, se comprobaria probable-
mente que Bahia domina a Cear4 y que en Ceard
¢l municipio de Fortaleza doming a los otros mu-
nicipios y asf sucesivamente,

Para toda regién, es una cuestion fundamen-
tal “descubrir” quién la domina y el tipo de su-
bordinacién a que estd sometida. Para algunas
regiones, liquidar su articulacién de dominacién

Numerosos autores —entre otros Harvey (1982), Boi-
sier (1982), de Mattos (1983)— han discutida desde diversas
perspectivas ideologicas la racionalidad de la expansién terri-
torial del sistema capitalistz.

24 titulo de ejemplo, el Estado de Sergipe, que forma
parte del Nordeste del Brasil es "dependiente de y dominado
por”: a) el Estado brasileiio; b} el Estado de $ao Paulo o; ¢} por
<ada uno y ambos o, puesio de otre modo, por Sao Paulo en
representacién del Estado nacional.

significa abrir la puerta para transformar su pro-
pio crecimiento en desarrollo, en tanto que para
otras, superar la dominacién constituye un re-
quisito para liberar su potencial de crecimiento.
En ambos casos, aunque con caracteristicas dife-
rentes, ésta es probablemente la funcién mds im-
portante de un esfuerzo planificado de desarro-
llo regional. Tarea que serd también un compo-
nente bdsico del proyecto politico regional.

Pero ¢es posible romper una relacién de do-
minacién/dependencia entre, por ejemplo, la Re-
gion A (dominante) y la Regi6n B (dependiente)
si ello es el resultade de la doble 16gica de la
expansién territorial y de la optimacién sisté-
mica?

Consideremos inicialmente la dominacidn
cuantitativa, vale decir aquella que se expresa en
la imposicién de un nivel y ritmo de producciéon
inferiores a la capacidad potencial regional. Hay
que convenir en que esa modalidad opera a tra-
vés del proceso interregional de asignacion de
recursos!”, que canaliza a estas regiones un flujo
de recursos inferior al que la econemfa regional
podria absorber sin generar presiones inflacio-
narias; y, también, mediante el posible impacto
negativo del cuadro de la politica econémica glo-
bal y sectorial. Es factible modificar el patrén
interregional de asignacién de recursos por via
de un mejoramiento significativo de la capacidad
de negociacién regional, fundada a su vez en la
capacidad de organizacién social a ese nivel. Esta
iiltima se halla estrechamente asociada a las posi-
bilidades de gestacién de un proyecto politico
regional (Boisier, 1982).

La dominacién cuslitativa, esto es, la que se
expresa en un condicionamiento de la expansion
regional a las necesidades de la region dominan-
te, se manifiesta en relacién con las regiones de
penetracion inmediata del sistema, en las cuales
se impone, segun se seiiald, un estilo similar al
estilo global dominante'®. En este contexto, pro-
ducir una ruptura de la articulacién dominacién/
dependencia puede ser un desafio mucho mas

7Suponiendo que no existan restricciones laterales de
carécter estructural: por ejemplo, carencia de recursos natu-
rales o de poblacion,

'%Son en consecuencia, regiones de maxima prioridad
real cuyo modo de produccifn se basa en la industrializacién y
en la urbanizacién. Corresponden a los casos de desarrollo
regiona} nsealmente considerados “exitoses”. Son, en otras
palabras, los nuevos centros de acumulacion.,
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complejo, En parte, porque existe el peligro de
que ]a dominacién adquiera ademds una dimen-
si6n sdeolégica, en el sentido que le atribuye O'Do-
nell, caso en el cual no hay fuerzas sociales con
poder politico que la cuestionen. Y en parte,
también, porque en el horizonte de estas regio-
nes estd su completa identificacién (e incorpora-
cién) con las fuerzas dominantes de la dupla na-
cional/regional. El éxito de estas regiones es el
éxito del sistema y de su particular estilo, y vice-
versa.

IV

La concertacién de 1a regién con el Estado a fin
de identificar y ejecutar proyectos en dreas {pro-
ductivas o de investigacion) que satisfagan nece-
sidades compartidas puede ser en estos casos un
buen camino para reducir la proporcién de activi-
dades locales al servicio de los intereses de la
region dominante y aumentar en consecuencia la
endogeneidad del crecimiento. Esta es condicién y
atributo del desarrolic de la regién'?. Ya se dijo
que tal concertacién sélo es posible con regiones
politica y secialmente construidas.

La construccién social regional:
dingenieria social utépica?

En el desafio de construir socialmente las regio-
nes existe el peligro permanente de ceder a ten-
taciones centralizadoras, dominantes, autorita-
rias; en definitiva, exégenas a la region. Natural-
mente que por esa via la regién nunca pasa de ser
—ahora estd claro— objeto de manipulacién so-
cial. El hombre, objeto, sujeto y beneficiario del
desarrollo sigue convertido en una entelequia.

Cuando elio es asf, se esté frente a un proyec-
to de ingenierfa social utopica, para usar la ex-
presién de K. Popper. Ingenieria social utépica
porque se agota en s{ misma, sin conducir a parte
alguna y sin conexi6n con las fuerzas sociales que
podrian darle viabilidad. Segin Popper, toda
utopfa social transformada en proyecto politico
—es decir, con control del poder— envuelve una
fuerte tendencia al autoritarismo.

La construccién social regional sélo puede
hacerse con y desde la comunidad regional, aun-
que ésta sea al comienzo incipiente y poco nitida.
La ayuda exégena, normalmente imprescindible
al comienzo como mecanismo inductor, debe ce-
sar tan pronto sea posible.

Es necesario volver a una pregunta ya for-
mulada: ¢quién puede o debe oficiar de inductor
inicial en el proceso de poner en marcha a la
comunidad regional? Dejando de lado el surgi-
miento de hechos, internos ¢ externos, que pue-

den en ocasiones desatar ese proceso®”, la res-
puesta apunta al papel potencial de las organiza-
ciones no gubernamentales.

Algunas de ellas operan preferentemente en
planos muy bésicos desde el punto de vista so-
cial™, en 1anto que otras se mueven en planos
superestructurales y formales; por dltimo, hay
algunas que despliegan actividades en ambos
planos (la Iglesia en particular). Dichas organiza-
ciones cumplen al menos dos papeles significati-
vos en el contexto de la “construccion social re-
gional”, al contribuir con su sola presencia a la
densificacién del tejido social, lo que tiene un
valor intrinseco, y al funcionar en ciertos casos
como “focos de induccion” de esta misma cons-
truccién. En este caso cuentan con la considera-
ble ventaja de un alto grado de receptividad y

¥Nuevamente los “contratos-plan” de Francia proveen
un buen ejemplo de acuerdos para el desarrollo compartido
de actividades y para el fomento compartido de la investiga-
cién cientffica y tecnoldgica.

Dpor ejemplo, catdstrofes naturales que estimulan la
solidaridad o acontecimientos pollticos o econémicos que
provocan una reaceién colectiva defensiva,

21Las politicas econémicas neoliberales ensayadas en
América Latina a partir de los afios setenta han hecho flore-
cer una gran variedad de organizaciones no gubernamenta-
les “bésicas” que forman parte de las estrategias de sobrevi-
vencia de los grupos mis pobres y marginados de la pobla-
cidn.
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aceptacién por parte de la poblacidn, en particu-
lar en el segmento mds marginal. Presentan en
consecuencia una capacidad de articulacién con-
siderablemente mayor que las agencias del sector
ptiblico, por lo general consideradas sospechosas
de paternalisino y clientelismo, como minimo. La
universidad regional {(cuando existe) y la Iglesia
fueron indicadas mas atrds como dos agentes
inductores.

El tema del papel potencial de las organiza-
ciones no gubernamentales en el desarrollo re-
gional ha terminado por adquirir un perfil pro-
pio, por 1o que su tratamiento excede los limites
de este trabajo®®. En cualquier caso, es necesario
insistir en que la articulacién y animacién de la
comunidad regional va de la mano con la especi-
ficacion del proyecto politico regional. Este sumi-
nistra el telén de fondo contra el cual proyectar
—es decir, conducir con objetivos establecidos
previamente— Ja comunidad regional,

El proyecto politico regional debe basarse en
una ideologia y en una estrategia de y para el
desarrollo regional. En sus trazos gruesos, tal
estrategia tiene en ;Jartc como objetivo final el
cerramiento selectiva® de la regién y descansa en
un procedimiento de planificacion negociada®®,
que es, por pura definicién, una modalidad par-
ticipativa y concertada de planificacién. En rela-
cién con los paradigmas conocidos de desarrollo
regional, la estrategia —y en consecuencia el
proyecto politico— toma elementos de uno y de
otro, en tanto se apoya en la articulacién de los
dos sujetos o actores ya mencionados: el Estado y
la regién.

La animacién de la comunidad y la tarea
paralela de especificar el contenido del proyecto
politico son dos asuntos con relacion a los cuales
tal vez sea itil conocer la respuesta a una pregun-
ta clave: squé pueden hacer los agentes del desa-
rrollo por ¢l desarrollo de su propia regién? Esta
pregunta obliga a estructurar una respuesta que
saque a luz una explicacién coherente del desa-
rrollo regional en general (es decir, obliga a ex-

22E} nimero 28 (diciembre de 1988) de la Revista latinon-
mericana de estudios urbanc-regionales (sURE), que publica el
Instituto de Estudios Urhanos de la Universidad Catélica de
Chile, est4 dedicado por entero al papel de las organizaciones
no gubernamentales en el desarrollo regional.

?3Esta &5 una conocida propuesta de Stohr (1981).

Esta propuesta fue planteada en Boisier (1979),

plicitar una teerfa). En la medida en que esa expli-
cacion no sea abstracta, y sf socialmente articula-
da, mostrard precisamente el papel de cada pro-
tagonista, desde los dirigentes politicos hasta los
empresarios y los dirigentes sociales, cuyas activi-
dades y responsabilidades deben ser enmarcadas
en tareas institucionales y colectivas de la region,

Cabrfa ahora preguntar si todo el argumento
desarrollado hasta el momento permite tener la
certeza de haber completado el proceso de cons-
truccién social regional. La respuesta es inequi-
vocamente negativa: nunca se puede tener la
seguridad de que la puesta en préctica de una
serie de acciones desembocard en la buscada
“construccidn social regional”, De hecho, una
respuesta taxativamente positiva volveria a po-
ner toda la cuestién en el campo de la “ingenieria
social utépica” o en ¢l del voluntarismoe ingenuo.
Aunqgue no existe receta alguna para alcanzar el
objetivo de la construccién social regional en un
plazo dado, es sin embargo fundamental contar
por o menos con un eshozo del objetivo. Sélo
cuando se esté en posesién de una imagen apro-
ximada de la sociedad y regién que se desea, sélo
entonces se puede empezar a considerar cudles
son los mejores caminos y medios para su realiza-
cién y trazar un plan para la accién praictica.
Como si las dificultades internas (a la regién) con
que tropieza el proceso de construccién social
fuesen pocas, cabe sefialar que otro escollo lo
constituye el ambiguo marco externo a escala
internacional aparte de, por qué no mencionar-
las, las dificultades ideolégicas, que naturalmen-
te se transformardn en dificultades politicas
précticas.

La ambigiiedad del marco externo se refiere
al doble signo que sobre los procesos regionales
tienen las m4s importantes tendencias tecnolégi-
cas que se manifiestan en el ambito internacional,
pero que repercuten claramente en el nivel local
—por gjemplo las transformaciones en la tecno-
logfa industrial y en la informética. Ef autor tuvo
oportunidad de referirse marginalmente a estos
temas en otro trabajo (Boisier, 1987). Las dificul-
tades ideolégicas se refieren a lo dificil que les
resulta a los marxistas en general aceptar la idea
de los movimientos sociales (y en este caso, regio-
nales) y la esurategia de concertacidn, en cuanto
medios para promover el cambio social. Segin
sefiala Castells, “...por definicién, el concepto de
movimiento social como agente de transforma-
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cién social es estrictamente impensable en la teo-
ria marxista. Existen luchas sociales y organiza-
ciones de masas que se rebelan en defensa de sus
intereses, mas no puede haber actores colectivos
conscientes capaces de liberarse por s mismos”.
(Castells, 1983, p. 400). El hecho es que, en mu-
chas regiones, una parte de los agentes potencia-
les de desarrollo orientan su accién politica en
funcién de la teoria marxista y es de suponer
entonces que al menos los mas perspicaces de
ellos no admitirdn la consolidacién de un proyec-
to politico regional que por definicién es antagé-
nico a sus planteamientos.

§i se quiere colocar nuevamente al hombre
en el centro de los procesos de desarrollo, debe
aceptarse que la construccion social regional ha
de ser un proceso oscilante entre tareas y objeti-

vos$ a nivel tanto de microescalas {de accién, pro-
duccién, movilizacién, etc.) como de macroescalas
asociadas a la confrontacién ideolégica y a la
internalizacién del cambio tecnolégico. Para co-
locar el territorio regional al servicio del hombre
serd igualmente necesaria la construccién social y
politica a ambas escalas.

Por ello es que este proceso se apoya tanto en
ta reflexién microcésmica del regionalismo de
Gabriela Mistral: “En geografia comoen amor, el
que no ama minuciosamente, virtud a virtud y
faccidn a faccién, el atolondrado que suele serun
vanidosillo, que mira conjuntos kilométricos y no
conoce y saborea detalles, ni ve, ni entiende, ni
ama tampoco”, como en la macrocésmica invita-
cion de Pablo Neruda a construir un mundo
nuevo: “Sube a nacer conmigo, hermano™.
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