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Resumen

El presente ensayo presenta algunas reflexiones sobre el
concepto de regién y localidad, y desarrollo regional y local, para
luego caracterizar en rasgos muy generales las configuraciones
espaciales de los paises de América Latina y analizar las diferentes
expresiones de las desigualdades regionales. Seguidamente, revisa la
conceptualizacién sobre desarrollo regional utilizada por el
ILPES/CEPAL para, finalmente, presentar algunas conclusiones sobre
desarrollo regional y local y sobre la organizacion espacial, cuestion
hoy en dia inmersa en el ordenamiento del territorio.

Su punto de inicio es que existe una multicausalidad en los
procesos de crecimiento y desarrollo y que dentro del subsistema
territorial, el desarrollo de cada region o localidad depende
fundamentalmente de las tendencias de crecimiento y desarrollo, que
se dan en las otras regiones o localidades, ya que como subsistemas
abiertos, deben analizarse teniendo en cuenta tanto el sistema en su
totalidad como a las partes que lo componen debido a que la realidad
de regiones y localidades es multiescalar.

Plantea que el ordenamiento el territorio, en sus versiones mas
modernas, reconoce que el binomio sociedad-territorio se ve afectado
por los procesos multidimensionales de la globalizacion y de la
descentralizacién siendo la proyeccion en el espacio de las politicas
nacionales, culturales, ambientales y econdmicas se una sociedad. Ello
conlleva una dificultad enorme para los paises de América Latina ya
que esta disciplina y sus politicas surgen tardiamente en los paises
europeos con Estado del Bienestar.
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Introduccion

Se asiste en la actualidad a una revalorizacién de la geografia
econdémica en disciplinas tan diversas como las teorias de la
localizacion, el urbanismo, el comercio internacional, las nuevas
teorias del crecimiento, el marketing estratégico, la historia
econdmica, y otras. Ello ocurre por la simple constatacion que la
economia mundial parece comportarse como un mundo dindmico,
guiado, en lo fundamental, por procesos acumulativos de
concentracion territorial, mas que por una tendencia a la reduccion de
las desigualdades. Esta revalorizacion de la geografia econémica es
contemporanea a una revalorizacion del territorio en cuanto actor, y no
s6lo soporte y contenedor de los procesos de desarrollo local y
regional, integracion fronteriza y competitividad internacional, habida
cuenta de los procesos de descentralizacion que surgen en el
continente a partir de los noventa. Es, asimismo, contemporanea al
surgimiento de una nueva esfera de accién publica: el ordenamiento
del territorio que rescata la planificacion urbana y la complejiza con la
planificacién ambiental.

En esta revalorizacion, los conceptos de espacio, territorio,
regién, localidad y otros se utilizan como sin6nimos de una realidad
difusa sin que exista una preocupacion por su especificidad.

En este contexto, el presente ensayo presenta, en primer lugar,
algunas reflexiones sobre el concepto de regién y localidad, vy
desarrollo regional y local, para luego caracterizar en rasgos
muy generales las configuraciones espaciales de los paises de
América Latina y analizar el tema su preocupacion principal:
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las desigualdades regionales. Seguidamente, revisa la conceptualizacion sobre desarrollo regional
utilizada en los cursos y en misiones de asistencia técnica realizadas por el ILPES/CEPAL para,
finalmente, presentar algunas conclusiones sobre desarrollo regional y desarrollo local y sobre su
preocupacién de siempre: la organizacion espacial, cuestién hoy dia inmersa en el ordenamiento

del territorio.
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. Antecedentes

Existe una multicausalidad en los procesos de crecimiento y
desarrollo, que no se limita a las interacciones existentes entre
subsistemas funcionales (econémico, social, institucional etc.), sino
gue incluye ademas a su incidencia “espacial” en el territorio, que se
manifiesta en la formacion de subsistemas denominadas “regiones” o
“localidades”.

Existe ademas, interdependencia entre el proceso de desarrollo
y la estructura y evolucién de estos subsistemas territoriales. Es
necesario, por tanto, distinguir las dos caras de la medalla: (a) el
impacto del crecimiento y desarrollo, sobre la evoluciéon de la
estructura y el funcionamiento de la “organizacién territorial” y (b) el
impacto de ésta sobre el crecimiento y desarrollo.

Dentro del subsistema territorial, el desarrollo de cada region o
localidad depende fundamentalmente de las tendencias de crecimiento
y desarrollo, que se dan en las otras regiones o localidades, ya que
éstas son subsistemas muy abiertos. Por lo tanto, las regiones y
localidades como subsistemas abiertos, deben analizarse teniendo en
cuenta tanto el sistema en su totalidad como a las partes que lo
componen ya que la realidad de regiones y localidades es multiescalar.
Asi, las regiones y localidades se pueden caracterizar con referencia a
si mismas, con referencia a otras unidades del mismo conjunto, con
referencia a la estructura del conjunto, con referencia a las
subunidades y con referencia a las stper unidades.
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En el convencimiento de la interdependencia entre crecimiento y desarrollo y organizacion
espacial, sucesivos gobiernos de América Latina y el Caribe ensayaron diversas politicas para
modificar sus estructuras espaciales caracterizadas por un proceso de concentracién de poblacién y
de actividades en la ciudad capital exhibiendo el resto del pais importantes desigualdades
regionales. En un breve recuento de estas politicas, deben mencionarse la conformacién de polos de
desarrollo, la creacién de parques industriales, los esfuerzos en pro del desarrollo rural integrado, la
planificacién de cuencas, la creacién de corporaciones de desarrollo regional y la regionalizacion
de los paises, reconociéndose que estos esfuerzos tuvieron resultados dispares: exitosos en cuanto a
la creacion de institucionalidad y a la generacién de politicas y poco exitosos desde el punto de
vista de modificar la impronta territorial.

La pregunta que surge, en este contexto, es ¢cual es la razén de estos resultados poco
exitosos? Al respecto, debe reconocerse que las estructuras espaciales son, primero que nada, el
acondicionamiento territorial funcional al proceso de poblamiento y a cierto estilo de crecimiento.
En el origen de la organizacion espacial de los paises de América Latina se encuentra la impronta
territorial dejada por el proceso de la conquista,' la que se refuerza luego con el modelo de
desarrollo hacia afuera. En segundo lugar, las estructuras espaciales son el resultado de relaciones
de dominacion y dependencia en que al interior de los paises las ciudades y regiones
metropolitanas capitales dominan a los territorios periféricos nacionales y a su vez las ciudades y
regiones metropolitanas nacionales son periferias de ciudades y regiones metropolitanas de paises
con mayor nivel de desarrollo, un factor que las politicas regionales utilizadas en el pasado no
consideraron adecuadamente. Por Gltimo, estas estructuras son muy inerciales y sélo se modifican
en los plazos largos.

En los textos sobre economia y organizacion espacial se plantea que esta Ultima es el
resultado de la interaccidn entre demanda de espacio, indivisibilidades, economias de escala, costos
de transporte y comunicaciones y desarrollo econémico (Hermansen, 1980). En los enfoques® de la
década de los setenta y los ochenta, que evallan negativamente los resultados de la intervencion
estatal en los territorios, se conceptualiza la organizacion espacial como epifenémeno de lo social,
concluyéndose que el espacialismo puro —o la tendencia a privilegiar los aspectos fisicos de la
relacion sociedad-territorio— no logrard modificar la impronta espacial configurada
territorialmente como resultado de la insercion e los paises en el modelo primario-exportador,
impronta que tampoco se alterd sustancialmente con la sustitucién de exportaciones y que tampoco,
se seﬁalaba,sse modificara con la temprana apertura al exterior bajo el modelo neoliberal de paises
como Chile.

Como respuesta a esta tendencia interpretativa del desarrollo regional, se origina una
preocupacién por los territorios no sélo en tanto contenedores de procesos econémicos y sociales
sino en cuanto a la posibilidad de convertirse en actores dados los procesos de descentralizacion
gue surgen a partir de los noventa. En estas conceptualizaciones se discuten las leyes de hierro de
la expansion territorial del sistema capitalista que perpetda las improntas territoriales del sistema
capitalista y se plantea un modelo de intervencidén que combina los enfoques de arriba hacia abajo
(top-down) con los enfoques de abajo hacia arriba (bottom-up) dado el avenimiento de un modelo
de produccion flexible o neofordista. En sintesis, en esta propuesta, se busca insertar a los
territorios en los exigentes escenarios de la competitividad internacional y potenciar los grados de

En varios paises de América Latina y el Caribe las ciudades fueron, primero que nada, fuertes militares y de alli en adelante éstas
comandaron el proceso de localizacion poblacional y de actividades econémicas en detrimento del patron de poblamiento de las
etnias originarias.

Las observaciones que siguen se refieren, principalmente, a la reflexién sobre desarrollo regional, desarrollo local y ordenamiento
del territorio originada en América Latina y, basicamente, en el ILPES y en la CEPAL.

Coraggio (1981 y 1988), fue el principal impulsor de esta reconceptualizacion, Por su parte de Mattos (1999), ha documentado
extensamente las dificultades de la modificacién territorial en el caso chileno.
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libertad que ofrecen a éstos los procesos de descentralizacion, definiéndose el desarrollo regional
como un proceso de cambio estructural, localizado (en un territorio denominado “regién”)* que se
asocia a permanente proceso progreso de la propia region, de la comunidad que habita en ella y
cada individuo miembro de la comunidad y habitante del territorio.’

En este periodo, surge también el enfoque del desarrollo econémico local que se plantea
contestariamente frente a los modelos de ajuste estructural propiciados por los organismos
financieros internacionales durante los ochenta y los noventa que busca, en lo fundamental,
revalorizar las producciones locales y los mercados nacionales y subnacionales, sin descuidar los
potenciales exportadores en el comercio internacional (Alburquerque, 1997). En este contexto
como resultado de una serie de trabajos sobre descentralizacién y desarrollo econémico local
realizados por la CEPAL surge una preocupacién mas integral que intenta vincular el desarrollo
economico con el territorio.

Asi, en una publicacion reciente de esa institucion se lee lo siguiente (Aghon et al., 2001):

“El desarrollo econémico de los distintos paises sigue siendo territorialmente concentrado e
inequitativo, razén por la cual no ha sido posible aprovechar el potencial productivo de los
distintos territorios, lo que a su vez constituye una de las causas de aumento de la pobreza.
Por consiguiente, el andlisis del papel que tienen las localidades® en la promocion del
desarrollo econdmico dentro de un contexto de gestion descentralizada esta en la agenda de
los temas emergentes para los paises de la region. La vision sobre el desarrollo econémico
local incorpora aproximaciones diferentes y enfoques que, aun sin existir plena coincidencia
entre los distintos autores, suelen de todos modos confluir en la blsqueda de una concepcién
mas integral y contextualizada de los problemas reales del desarrollo en cada territorio”
agregandose que:

“El desarrollo econdémico local es un proceso de transformacion de la economia y la sociedad
de un determinado territorio orientado a superar las dificultades y exigencias del cambio
estructural en el actual contexto de creciente competitividad y globalizacion econémica, asi
como de mayor valorizacion de la sostenibilidad ambiental, a fin de mejorar las condiciones
de vida de la poblacion de ese territorio. Para ello se requiere una actuacion decidida y
concertada entre los diferentes actores locales, publicos y privados, a fin de crear un entorno
territorial que fomente las actividades productivas en general (y en especial las que
corresponden a las microempresas y las pequefias y medianas empresas), para utilizar en
forma eficiente y sostenible los recursos enddgenos y aprovechar las oportunidades de
dinamismo exdgeno o el dinamismo de las actividades empresariales presentes en el territorio.”

Por ultimo, en este recuento, debe mencionarse el esfuerzo interdivisional de la CEPAL vy del
ILPES para caracterizar: “la configuracion territorial de los paises de América Latina y el Caribe
que durante los noventa se modificé radicalmente como resultado de procesos exdgenos Yy
enddgenos econdmicos, sociales y politicos que afectaron a los movimientos de su poblacidn, a la
localizacion de sus actividades productivas y a los instrumentos de planificacion y gestion surgidos
en las décadas anteriores”.

En este documento se reconoce gue la mencionada configuracion obedece en primer lugar a
un proceso de globalizacion que modifica la matriz locacional de actividades econémicas y de
poblacién alterando la complejizando la clasica divisién entre regiones marginales a la l6gica de
expansion territorial del modelo de crecimiento vigente y regiones con sectores econémicos en

Destacado del autor del presente documento.
El desarrollo de esta interpretacion se debe a Boisier (1999).
Destacado del autor del presente documento.

5
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declinio, ya que la velocidad y signo de los cambios obligan a una reconversién productiva
permanente, generandose un proceso de “archipielagizacion™’ de los espacios nacionales (Ocampo,
2000). Como respuesta a este proceso, fundamentalmente exdgeno, los paises de la region han
revitalizado los mecanismos de integracion supranacional —que en buena medida se retroalimentan
también como respuesta a la superacion de los diferendos limitrofes— agregando una mayor
complejidad a los factores que modifican la configuracion territorial. En este contexto, el documento
plantea, en tercer lugar, que la configuracion territorial de los paises esta determinada por los
efectos territoriales de los modelos de desarrollo que buscan conciliar el crecimiento econémico
con una mayor equidad en la distribucién de los frutos de ese mayor crecimiento econémico.

No obstante, la importante contribucién de la aproximacién a la relacién sociedad-territorio
anteriormente resefiada, no es menos cierto que regiones y localidades corresponden a recortes
territoriales subnacionales que cumplen con ciertas caracteristicas no estando claras las diferencias
entre unas y otras a pesar de su universalidad y en ellas tampoco se indaga sobre las diferencias
entre espacio y territorio.

Algunas contribuciones al respecto son las siguientes:

“Las regiones son recortes territoriales en los que ocurren procesos de acumulacion siendo
imposible construir una teoria del espacio en general, ya que si bien existe espacialidad de
los procesos sociales, ello es consecuencia de leyes aespaciales que rigen el comportamiento
social” (Coraggio, 1988-C/83).

Hilhorst (1999), plantea que: “la regidon es una construccion mental que no tiene una
contrapartida en la realidad”, en tanto que Roberto Laserna (1986), sefiala que: “entendemos
por region una parcialidad territorial componente de un todo mas amplio, diferenciada y
definida por la naturaleza de las relaciones sociales que contiene. En primer lugar se trata de
una parcialidad, es decir de algo que forma parte de un conjunto mas amplio, pero que tiene
una especificidad que la define y diferencia del todo al que pertenece. Y, en segundo lugar,
que es un territorio que continlia socialmente particularizado, histéricamente producido, en
él adquieren relevancia ciertas actividades econdmicas, ciertos procesos politicos... en suma
ciertas relaciones sociales. Cudles son las relaciones que especifican a una regién dependera
no solamente del momento histdrico o del tipo de sociedad amplia a la que pertenece, sino
también de la percepcion que la propia sociedad tiene de si misma”.

En el altimo tiempo, Boisier (en Becker y Bandeira, 2000), ha definido a la regiéon como un:

“Territorio organizado que contiene, en términos reales o en términos potenciales, los
factores de su propio desarrollo, con total independencia de la escala. Asi, podran existir
regiones grandes o pequefias, de facto o de jure, con continuidad espacial o con
discontinuidad en la virtualidad del mundo actual, pero con un atributo definitorio: la propia
complejidad de un sistema abierto”.

En este mismo sentido, el mismo autor sefiala que lo local s6lo hace sentido cuado se le mira,
por asi decirlo, “desde afuera y desde arriba” y asi las regiones constituyen espacios locales
miradas desde el pais, asi como la provincia es local desde la regién y la comuna lo es desde la
provincia, agregando que el desarrollo local “alude a una cierta modalidad de desarrollo que puede
tomar forma en territorios de variado tamafio, pero no en todos, dada la intrinseca complejidad del
proceso de desarrollo”.

El concepto de archipielagizacion busca representar la complejidad territorial de los paises que se caracteriza por espacios
globalizados (sus grandes ciudades y los territorios con producciones exportables), espacios con insercién en mercados nacionales
(centros poblados intermedios y territorios rurales) y espacios s6lo vinculados con las economias regionales o locales (centros
poblados menores y territorios rurales marginales o en declinio econémico).

12
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Mas alla de la discusion sobre el tamafio de la regién o de la localidad, lo que interesa
destacar es la convergencia en los marcos interpretativos del desarrollo regional y local y la
similitud en las propuestas sobre politicas de desarrollo: lo regional haciendo un llamado a la
dificultad de modificar el ordenamiento territorial de los paises a menos que se use el poder
politico cedido por el proceso de descentralizacion y se cree poder politico mediante proyectos
politicos que incorporen explicitamente la relacion sociedad-territorio; lo local haciendo un
Ilamado, a su vez, a la centralidad del proceso productivo y de los mercados internacionales,
nacionales y subnacionales para endogeneizar el desarrollo (Araujo, s/fecha).

No hay que olvidar que hace ya afios, Stohr (1968), planteaba la relatividad de las regiones
ya que “el espacio es un elemento continuo y cualquier espacio parcial es una simplificacién
selectiva, la que implica el proposito de incluir algunas cosas y excluir otras”.

Regiones y localidades pueden ser consideradas como fractales® lo que implica que la
complejidad aumenta a medida que aumenta la escala o se desciende de lo nacional a lo regional y
a lo local. El siguiente ejemplo avala la afirmacion anterior (Paulos, 1991):

“Una estimacién de la longitud de la costa oeste de Estados Unidos desde un satelite, por
ejemplo, podria dar unos 4.500 kilémetros, mas o menos. Si por el contrario, nos basaramos
en un estudio de mapas detallados que muestren los muchos cabos y golfos que se
encuentran a lo largo de la costa, la estimacion aumentaria hasta los 13.500 kilémetros. Si no
se tuviera nada que hacer en un afio y se decidiera caminar desde Maine hasta Miami,
manteniéndonos siempre a una distancia maxima de un metro o dos del Atlantico, la
distancia que se recorreria se aproximaria a los 27.000 kilémetros. Por ultimo, si
convenciéramos a un insecto para que recorriere la costa dandole instrucciones para que no
se separara del agua a méas de la distancia de un guijarro, quizds encontrariamos que la
longitud de la costa es de casi 45.000 kilometros.”

El ejemplo anterior, también avala la afirmacion de que la distancia entre dos puntos
depende de quien la recorre una cuestion argumentada en el pasado por Coraggio (1981).

& Término inventado por el matemético francés B. Mandelbrot en 1975, (del Latin fractus = quebrado). Figura plana o espacial,

compuesta de infinitos elementos, que tiene la propiedad de que su aspecto y distribucion estadistica no cambian cualquiera sea la
escala con que se observe.

13
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Il. Caracterizacion de las
configuraciones territoriales en
Ameérica Latina

La concentracion territorial nace, basicamente, de la interaccion
de los rendimientos crecientes, los costos de transporte y la demanda.
Si las economias de escala son lo suficientemente grandes, cada
fabricante prefiere abastecer el mercado nacional desde un Unico
emplazamiento. Para minimizar los costos de transporte, elige una
ubicacion que permita contar con una demanda grande. Pero la
demanda local serd precisamente grande, alli donde la mayoria de los
fabricantes elijan ubicarse. De este modo existe un argumento circular
gue tiende a mantener la existencia de las concentraciones, una vez
gue éstas han sido creadas, manteniéndose y ensanchandose las
diferencias con otras regiones (Krugman, 1992).

Este desarrollo geogréafico desigual se expresa parcialmente en
términos de una oposicién entre dos fuerzas compensatorias, actuando
tanto a favor de la concentracion, como de la dispersion geografica.
Tanto la concentracién como la dispersién encuentran poderosos
limites. Mientras mayor sea la cantidad de capital asociado al
territorio, la infraestructura social que juega un rol muy importante en
la reproduccion del capital y del trabajo, impone restricciones a la
movilidad del capital; y ello explica porque las regiones desarrolladas
siguen siendo regiones ganadoras en los escenarios nacionales. Esta
afirmacion contradice a la teoria econémica regional, segun la cual no
deberian existir problemas regionales. Sus premisas asumen un autoajuste

15
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armonioso de los territorios tanto en términos de utilidades, salarios y empleo, de forma tal que las
diferencias entre regiones desarrolladas y regiones subdesarrolladas sean meramente friccionales.

Al nivel interregional agregado, esta teoria econémica neoclasica sostiene que la empresa
privada estara informada de la estructura de costos y beneficios en localizaciones alternativas. Se
localizara en areas de alta disponibilidad de fuerza de trabajo a bajo costo, si los ahorros en los
costos de produccién que esto representa compensan los costos adicionales de transporte
involucrados a los principales mercados. Inversamente, asume que la fuerza de trabajo migrara
entre regiones en respuesta a los diferenciales en las perspectivas de empleo y de ingreso. Esta
migracién de trabajo desde las regiones con alto desempleo y bajos ingresos complementara el
flujo reverso del capital en estas regiones de expulsién de la fuerza de trabajo hasta que los
diferenciales de empleo e ingreso se igualen. De acuerdo a esta teoria, dicho proceso
complementario de flujos de trabajo y capital se modificard parcialmente por el comercio
interregional. Las empresas encontraran mas rentable localizar la produccion en las regiones hacia
las cuales las mismas previamente exportaban. No obstante, este analisis presenta problemas tanto
en términos tedricos como empiricos.

Por ejemplo, teéricamente, en una economia compuesta por dos regiones donde la poblacion
es igual pero el desempleo es desigual, se podria esperar que algin sector de la fuerza de trabajo
migrara a la region de empleo pleno, desde la region en la cual existe desempleo. Pero en la
practica, es probable que la tasa de crecimiento del ingreso y la tasa de ganancia del capital en la
region con pleno empleo sean mas altos que en la regidén de expulsion de mano de obra. Existe
igualmente, una creciente evidencia empirica que demuestra que las empresas no estan obligadas a
internalizar los costos sociales en sus decisiones de localizacién y que los gobiernos, por una
variedad de razones, encuentran dificil impulsarlas a ello.

En términos simples, las desigualdades regionales importan porque hay una pérdida de
produccién y de ingreso para la economia nacional proveniente del sobredesarrollo de las regiones
lideres y del subdesarrollo de las otras, una cuestion que parece agudizarse en la época actual
(Holland, 1976).

Ello conlleva una revalorizacion de las desigualdades regionales, fendmeno diferente a la
desigualdad interpersonal del ingreso, pero de mucha importancia. Al respecto, una publicacion
reciente del Ministerio de Planificacion y Cooperacion de Chile (MIDEPLAN), (Diaz, 2001),
sefiala que:

“...Uno de los principales elementos de discriminacion que enfrentan los habitantes del pais
estd conformado por su localizacion geografica. Las enormes disparidades en materia de
desarrollo econdémico y social que experimentan las distintas unidades territoriales,
correspondan éstas a divisiones politico administrativas (regiones, provincias o comunas), o de
algun otro tipo, se traducen en un elemento que atenta contra el real acceso a la igualdad de
oportunidades de sus habitantes. En este contexto, lo que interesa es determinar si existe
convergencia regional en el doble sentido de: (1) si las diferencias o brechas entre regiones
(desigualdades interregionales) tienden a reducirse en el tiempo y (2) si esta convergencia
entre territorios va asociada a la reduccion de la pobreza y a la disminucion de las brechas
entre los perceptores de ingresos de cada una de las regiones (desigualdades intraregionales).”

Con respecto a las desigualdades interregionales, el modelo econdémico neoclésico plantea
que la desigualdad es friccional. El clasico estudio de Williamson (1965), concluye que las
desigualdades son pequefias a un bajo nivel del producto interno bruto (PIB)/per cépita, que éstas
aumentan aceleradamente cuando sobreviene el proceso de industrializacion, pero que una vez
alcanzado un cierto nivel de PIB/per capita, las mismas tienden a desaparecer, generandose asi la
conocida “U invertida”.
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Grafico 1
LA “U INVERTIDA”

Desigualdad
regional

PIB/per cépita

Fuente: Williamson, J. G., “Regional inequality and the process of
national development: a description o the patterns”, en: Economic
Development and Cultural Change 13, pp.3-43, Chicago, EE.UU., (1965).

El estudio de Williamson (1965), fue, tempranamente, refutado por Gilbert y Goodman
(1976), en lo que se refiere a la calidad de la investigacién y a los datos utilizados. Entre sus
conclusiones sefialan que las medidas de desigualdad son sensibles a variaciones en el tamafio de
las unidades territoriales y que éstas son muy diferentes segun los paises. Plantean, ademas, que la
convergencia se produciria —si ello fuera posible— a niveles muy altos del PIB per capita. Es
posible, por lo tanto, que en los paises de menor desarrollo, los ingresos per capita no alcancen
niveles elevados en los que se supone debe ocurrir la convergencia. Mas aln, es poco probable que
disminuyan las disparidades regionales, a menos que los gobiernos adopten programas audaces de
desarrollo regional. Advierten ademds, que la convergencia regional de ingresos puede estar
asociada con logros muy pequefios (e incluso con un descenso) en los ingresos de los grupos mas
empobrecidos de la sociedad, y con un empeoramiento en la distribucion del ingreso en las
regiones mas pobres.

Esto dltimo ha ocurrido porque las politicas regionales asociadas a los territorios
normalmente han castigado a los pobres de las “regiones ricas” beneficiando a los ricos de las
“regiones pobres” (cuestion que obliga al analisis de las desigualdades interregionales),
antecedente que obligd a los gobiernos a focalizar las politicas o los recursos de los fondos de
inversion que buscaban resolver el tema de las desigualdades territoriales. Al respecto, el clasico
trabajo de Barkin (1976), menciona que:

“Los programas de desarrollo regional, aungue tengan éxito no necesariamente facilitan o
permiten una redistribucion del ingreso personal. A menos que se tomen medidas para
proporcionar recursos financieros a quienes no los tienen, con limitaciones efectivas para
excluir a las elites, los programas de inversion tan solo proporcionaran a los ricos
oportunidades posteriores para ampliar el alcance de sus actividades”.

La evolucion de las desigualdades interregionales es un area de investigacién tradicional de
la planificacion del desarrollo regional. En el caso chileno, si bien se advierten diferentes
comportamientos de las desigualdades regionales (influidas fuertemente por cambios en los
modelos politicos mas que por politicas regionales) y un menor valor del indice de desigualdad
entre 1960 y 1990, a partir de este Gltimo afio se observa un quiebre en la tendencia a su disminucién.’

® A partir de fines de los afios ochenta se observa un nuevo quiebre de tendencia, aunque su orientacién no puede definirse muy

claramente, por la irregularidad del comportamiento del indicador. Mientras que entre 1988 y 1991 se produce un leve incremento
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Grafico 2
CHILE: CONVERGENCIA SIGMA?® 1960-1997
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Fuente: Riffo, Luis (1999).

& La Convergencia Sigma se refiere a la disminucion de la varianza del PIB/per cépita regionalizado entre las
regiones y el indicador mas frecuentemente utilizado es el coeficiente de variacion.

El aumento que se observa a partir de 1990 en las desigualdades interregionales parece
obedecer al rol que las ciudades metropolitanas y las regiones que las albergan (como Santiago de
Chile) juegan en los procesos de globalizacion. En palabras de Saskia Sasen (1998):

“El gran crecimiento de la globalizacion de la actividad econémica, ha elevado la escala y
complejidad de las transacciones econdémicas, alimentando de esta forma el crecimiento de
las funciones de alto nivel en las sedes multinacionales y la expansion de los servicios a las
empresas, especialmente de servicios corporativos avanzados. El crecimiento de la
intensidad de los servicios en la organizacion de la economia, proceso evidente en las
empresas de todos los sectores industriales, desde la mineria hasta el sector financiero a
estimulado el crecimiento de las grandes ciudades” ya que poseen todos los factores de
competitividad.

La cuestién de las desigualdades intraregionales es un tema de mayor complejidad y de méas
dificil explicacion. En Chile segun Diaz (2000):

“La intradesigualdad o desigualdad al interior de las regiones explica el 98% de la
desigualdad nacional, mientras que la inter desigualdad o desigualdad entre regiones aporta
solo un 2%. En otras palabras, la concentracion del ingreso al interior de las regiones es el
factor determinante de la distribucion del ingreso en el pais, siendo marginal la contribucion
de las diferencias entre ingresos promedios de las regiones en esta materia”.

Complementando esta informacion el estudio antes mencionado sefiala que:

de las disparidades regionales, a partir de este Gltimo afio y hasta 1995 el indicador nuevamente disminuye, para finalmente volver a
crecer fuertemente hasta 1997” (Riffo, xxx).
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“la Region Metropolitana es la regién que mas aporta a la desigual distribucion del ingreso
en el pais con un 67,7% seguida a distancia por las Regiones VII, IX y V cuyas
contribuciones representan un 8,7%, un 4,4% y un 4,3% respectivamente”.

Por lo tato, continda sefialando que:

“El gran tema de la desigualdad que se experimenta en el &mbito nacional esta asociado a los
importantes niveles de desigualdad que se observan al interior de cada una de las regiones en
particular de la Regién Metropolitana, por lo que esta situacion debiera constituirse en la
principal fuente de preocupacién para abordar el problema”.

A una conclusién similar arribd hace varios afios Holland (1978), quien menciona que la
mayoria de los estudios sobre desigualdades han demostrado que los beneficios de la igualacion
interregional son pequefios en comparacion con los beneficios que derivan de la completa
igualacion de los ingresos. Por ejemplo, menciona, un estudio realizado en Gran Bretafia demuestra
que los diferenciales de salario interindustriales son tres veces méas grandes que los diferenciales de
ingreso interregional. En este mismo estudio, se hace un célculo hipotético que la ganancia
proporcional derivada de la igualacion de ingresos entre dos comunidades regionales
—con ingresos en una de ellas originalmente un 20% mayor que en la otra— alcanzaria s6lo a un
2% de la ganancia de una completa igualacién de ingresos.

En otras palabras, las desigualdades regionales tienden a ser mucho menores que las
desigualdades interpersonales, pero son muy importantes porque afectan a una cantidad mayor de
personas. lgualmente, los argumentos para intentar aminorar las desigualdades regionales se
relacionan con un deber del Estado de proveer igualdad de oportunidades para todos los ciudadanos
independientemente de su lugar de nacimiento.

Faltan estudios de este tipo, para caracterizar las desigualdades regionales a niveles menores
de la divisidn politico-administrativa no obstante que los estudios de desarrollo humano revelan
grandes diferencias al nivel de la segunda o tercera division politico-administrativa las comunas en
todos los paises y particularmente en el caso de Chile (MIDEPLAN, 2000).

En este contexto, finalmente, otro de los temas que merece atencién es la relacion ente
crecimiento econdmico regional, distribucion del ingreso y pobreza. Las investigaciones recientes
sobre el tema en Chile demuestran, por una parte, que las regiones que crecen econémicamente son
aquellas que ensanchan las brechas de desigualdad interpersonal, pero que paradojalmente
resuelven los problemas de pobreza de la poblacidn de los deciles de ingresos inferiores (Schilling
y Gatica, 1999), en tanto que otras mas recientes y documentadas no encuentran relacién entre
estos fendmenos (Diaz, 2001).

Lo que si esta claro, es que el nivel de desigualdad aumenta o disminuye segtn el modelo de
crecimiento que predomine en un pais:

a) Si el modelo de crecimiento se concentra en el enriquecimiento del sector tradicional
de la economia, ello redundard en una reduccién de las desigualdades regionales
asociada a un aumento en el ingreso general.

b)  Si el crecimiento redunda en sélo un enriquecimiento del sector moderno ello
provocara la situacién descrita para Chile, en tanto que si ello ocurre por ampliacion
del sector moderno se generard la “U invertida” de Williamson (1965), como se
aprecia en el gréfico 3.
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Grafico 3

CAMBIOS EN LAS DESIGUALDADES A
TRAVES DE TRES TIPOS DE CRECIMIENTO ECONOMICO
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Fuente: Williamson, J. G., “Regional inequality and the process of national development: a description o the
patterns”, en: Economic Development and Cultural Change 13, pp.3-43, Chicago, EE.UU., (1965).
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lll. EI enfoque del ILPES sobre la
cuestion territorial

El ILPES incorporé tempranamente a su quehacer, la
preocupacion por la dimensién regional (subnacional) del desarrollo,
tanto a través de sus programas de capacitacion como de sus proyectos
de asesoria (Lira, 1995):

a) En sus inicios, esta preocupacién se concentrd en el andlisis
de la influencia de los costos de transporte en la produccion,
distribucion y consumo, lo que llevé a la institucion a presentar
propuestas sobre localizacion de inversiones en sus primeros afios de
asesoria.

b) En una segunda etapa, esta preocupacién se centr6 en la
difusién territorial de los procesos de crecimiento en estricto apego a
la interpretacion de la CEPAL referida a los obstaculos estructurales al
desarrollo. En este contexto, la concepcion del sistema mundial
compuesto por centros y periferias de la CEPAL, se aplica en el
ILPES a la escala subnacional en un intento por revelar las causas de
los problemas de las concentraciones metropolitanas, y de las
desigualdades entre las regiones de un determinado pais.

¢) Hacia fines de la década de los setenta y durante los ochenta,
las proposiciones del ILPES giran en torno a la lI6gica de reproduccién
del capital en términos territoriales, en interpretaciones que privilegian
la busqueda de los grados de libertad de las administraciones
subnacionales territoriales en el contexto nacional e internacional para
usar estas fuerzas en su favor o para reducir o revertir sus impactos
negativos.
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Surge asi una nueva conceptualizacién de la articulacion sistémica regional-nacional-
internacional, que asigna a los territorios organizados un importante rol como sujetos de los
procesos de crecimiento y desarrollo, y no s6lo como meros receptores del mapeamiento territorial
de los impactos de las politicas publicas o de la I6gica de las fuerzas del mercado. (Boisier; 1979 y
Boisier; 1982).

Este enfoque se ha criticado, en funcion de la dificultad de que los territorios organizados se
configuren como actor social (de Mattos, 1989), toda vez que: “las alianzas interregionales que se
producen de consuno con la unificacion territorial de los mercados de capital, estan conduciendo
inexorablemente a la formacion de una clase capitalista nacional que tiende adoptar decisiones
econdémicas —independientemente de cual sea la localizacion que tengan sus componentes en cada
territorio— segun los dictados de una racionalidad capitalista que deviene dominante en el espacio
nacional”.

A partir de los ultimos afios de los ochenta y en los noventa, surge en el ILPES la
preocupacién por la descentralizacion, tema que desde entonces pasa a ser predominante en las
proposiciones de la institucion en lo referente a la concrecion del desarrollo en los territorios
subnacionales. En este nuevo enfoque, se postula la necesidad de un nuevo acuerdo institucional
entre el Estado y la sociedad civil que —reconociendo la globalizacién y los procesos de
descentralizacién politica, administrativa y fiscal de los paises latinoamericanos— derive en una
relegitimacion estatal ante el derrumbe del modelo del Estado del Bienestar y de su fuente primaria
de acumulacién: el proceso productivo publico directo.

En esta nueva concepcidn, la remocién de la hiperconcentracion urbana y de las disparidades
regionales se da en un nuevo escenario caracterizado por la competitividad internacional y la
descentralizacién con tareas tanto para el Estado como para el mercado y la sociedad civil. Se
acufia a partir de entones, el concepto de desarrollo regional endégeno al constatarse, en los paises
latinoamericanos, una coexistencia de los modelos de centralizacion y descentralizacion, en un
escenario mundial conformado por acuerdos de integracion econdémicos Yy monetarios
supranacionales, estados nacionales, cuasi estados regionales e incluso sociedades tribales.

Econdémicamente, el concepto de desarrollo regional enddgeno constituye una reformulacion
del modelo exportador que de acuerdo a Curbelo (1990):

“Aceptando la primacia del ajuste externo, incluye una critica al contenido dependiente y
desequilibrado de los enfoques mas ortodoxos... Asi, manteniéndose la promocion de algunas
plataformas de exportacion de caracter nacional se propondra, a nivel de cada region
individual, la reproduccion del modelo exportador nacional dada la hipétesis de que el
crecimiento de una economia regional viene determinada por su capacidad para exportar,
segun la tradicién de la teoria de la base exportadora. El énfasis de la politica regional debera
ponerse en la promocion, tendiente a la especializacidn de aquellas actividades en las cuales
la region revela ventajas comparativas, en tanto que las actividades residentes debieran
responder de forma inducida.”

En las estrategias de desarrollo regional endégeno que se proponen, por parte del ILPES
(Curbelo, 1990):

“Contrariamente a los enfoques iniciales de la base exportadora, donde se hacia depender el
dinamismo exportador da las inversiones foraneas, se habla de estrategias de desarrollo
basadas en iniciativas de “recursos enddgenos” y “mercados exdgenos”, entendiéndose por
enddgeno el uso completo, desde del lado de la oferta, de los recursos regionales:
empresariado, mano de obra, tradicion manufacturera, niveles de desarrollo social y técnico,
proximidad (fisica y especialmente psicoldgica) a los mercados metropolitanos, etc. La
hipétesis tedrica central de las propuestas de desarrollo enddgeno es que existe una cierta
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flexibilidad a la hora de evaluar las ventajas comparativas, de modo que las regiones que
antes quedaban al margen de la actividad exportadora podrian asirse a ella siempre y cuando
sean capaces de ofrecer un vector de precios en el mercado internacional que valorice los
distintos elementos de la oferta de modo que la produccidn regional entre en mercado. El
problema de la ausencia de crecimiento regional se reduce asi a explicar: (a) las causas por
las que no se desarrollan las capacidades empresariales latentes en la regién, y (b) las
razones por las que la regién no es atractiva para el capital “flotante” que busca nuevas
localizaciones”.

Ello porque, como resultado del proceso de apertura externa y como consecuencia de la
revolucion cientifica y tecnolégica, las regiones se reestructuran econdémicamente, recibiendo
impactos positivos 0 negativos —no tanto por su dotacién de recursos naturales o por su base
econémica tradicional sino— principalmente, por la forma en que se insertan en los nuevos
escenarios da la inversion y el comercio internacional, rompiendo las inercias concentradoras del
pasado.

En las palabras de Castells (1990), la posibilidad de que los territorios rompan la férrea
I6gica de la reproduccidn territorial del capital es posible porque:

“La constitucion de un sistema econémico internacional trabajando como una unidad en
tiempo real lleva a que se articulen todos los procesos econémicos a nhivel interregional e
internacional, superando la distancia espacial en base a la articulacién de las distintas
operaciones en un proceso de comunicacion interactiva.... Para maximizar las ventajas
comparativas de cada unidad productiva, distributiva o de gestién en dicho sistema, las
empresas y organizaciones tienden a localizar cada unidad en el espacio mas adecuado a su
funcién especifica, articulando después las distintas unidades en una cadena de
interdependencias translocales gracias a la utilizacién del medio tecnoldgico.... En una
economia abierta en competencia mundial los mercados locales no son sino puntos de
inflexion en una cadena de interdependencias cuya légica y dinamismo no dependen en
Gltima instancia de la estructura local o regional, sino de su insercion en la cadena general de
interdependencias. Los subsistemas autosuficientes pasan a ser simples economias de
subsistencia, crecientemente marginadas de cualquier potencial de desarrollo. Ello no quiere
decir que no sea importante la estrategia de desarrollo regional enddgeno... Pero dicho
desarrollo end6geno s6lo puede entenderse, en nuestro sistema, como maximizacion de los
factores especificos a una region en el sistema de competencia abierta articulado a la red
mundial de procesos econdmicos y sociales.... ES en esa dialéctica entre la dominacion
global del espacio de los flujos y aspiraciones segmentadas de las sociedades locales en
donde se teje la nueva problematica del desarrollo regional”.

El crecimiento econdmico de Chile parece constituir un ejemplo muy cercano a lo planteado
por esta proposicion ya que la expansién del sector exportador va acompafiada por un significativo
crecimiento de la inversién tanto en sectores transables como no transables, generando
infraestructura, energia, servicios y comercio en forma indirecta.®

Sociolégica y politicamente, la proposicion del ILPES sobre desarrollo regional endégeno
—ademas de reconocer los efectos territoriales del ajuste externo y de las estrategias volcadas al
exterior— incursiona en los aspectos sociales, ambientales e institucionales de los procesos de
desarrollo.

10 segiin Schkolnik (1993), “En definitiva, el crecimiento de las exportaciones parece estar arrastrando al conjunto de la economia, a

diferencia de otras experiencias en que las exportaciones constituyen un enclave productivo."”
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Esta forma de conceptualizacién de la cuestion regional estd ejemplificada en la actual
preocupacién por la gestion regional en economias de mercado, abiertas y descentralizadas, la
globalizacién y el territorio, los procesos de cambio estructural y ajuste con sus correspondientes
impactos territoriales, la competitividad Internacional de los territorios, los procesos de
descentralizacién y de financiamiento de las entidades territoriales, las técnicas de analisis regional
que privilegien el conocimiento para la accion, el fomento econdmico y tecnoldgico, las estrategias
locales sobre las pequefias y medianas empresas (pyme), tecnologia y empleo, la prospectiva
territorial, el medio ambiente, los movimientos sociales territoriales y otros. Ello porque en
América Latina, las fuerzas econémicas y politicas, en favor de la descentralizacion han obligado a
los estados nacionales latinoamericanos a iniciar procesos de desconcentracion de la
institucionalidad de los sistemas de gobierno y administracion, unidos a procesos de creacion de
nuevas instituciones con personalidad juridica y patrimonio propio con base territorial (los
gobiernos regionales); y porque se ha estimado que estos nuevos actores pueden enfrentar con
mayor éxito las cambiantes condiciones de los contextos internacionales.

No obstante estas virtudes, los procesos de regionalizacion de los paises latinoamericanos
han sido concebidos en forma demasiado rigida y, hoy dia, son incapaces de dar cuenta de la
emergencia de los procesos econdmicos de geometria variable que produce el nuevo contexto
internacional. De igual forma, esta rigidez —expresada en el hecho de que su modificacion
conlleva reformas constitucionales o a lo menos modificaciones a leyes de quérum calificado—
impide dar respuesta rapida a movimientos sociales regionales que asumen como principio de
identidad la pertenencia a una cierta fraccion del territorio correspondiente a una regién politico-
administrativa; y como principio de oposicion la incapacidad del gobierno nacional para canalizar
sus inquietudes. Este es el caso de Chiapas en México, Santa Cruz de la Sierra en Bolivia, Santiago
del Estero en la Argentina, y Arica y Valdivia en el caso de Chile.

Como respuesta a las cambiantes condiciones internacionales y a la rigidez de la division
politico-administrativa antes mencionada, se adiciona al concepto de desarrollo regional end6geno,
el de regionalismo virtual (Boisier; 1994/a), concibiendo como:

“Region virtual al resultado de un acuerdo contractual (formal o no) entre dos 0 mas regiones
contiguas o no para alcanzar ciertos objetivos de corto y mediano plazo. Logrado el objetivo,
la asociacion se disuelve, en otras palabras, ninguno de los... socios han perdido su identidad
corporativa.”

El regionalismo virtual surge, entonces, como un instrumento para la cooperacion entre
territorios organizados para la competencia y competitividad internacional, reconociendo la
simultaneidad de esquemas centralizados y descentralizados administrativa, fiscal o politicamente
en los paises de América Latina y el Caribe en un escenario mundial caracterizado por la
globalizacién y la reestructuracion econdémica y politica subnacional. Combinando las
aproximaciones del tipo top-down con las del tipo bottom-up (Boisier; 1994/b), se plantea que:

“Tal vez ha llegado el tiempo de reconocer que los intentos dirigistas y del centro-abajo para
configurar regiones mediante el artificio de sumar y agregar unidades de la divisién politica
administrativa, han llegado a un cul de sac (camino sin salida). Las resistencias son grandes
y los entrabamientos pueden hacer perder oportunidades —de inversion, de mercados, de
asociacion— y aprovechar oportunidades representa la Gnica férmula de triunfo en un mundo
competitivo.”

La contiglidad geografica y el tamafio —elementos constitutivos de cualquier experiencia
regionalizadora— pasan a ser reemplazados por la complejidad de las relaciones funcionales
expresadas en el espacio decisional y por el nivel de complejidad del territorio respectivamente,
permitiendo la asociatividad y el virtualismo sin pérdida de identidad corporativa. Ejemplos de
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posibles regiones asociativas se pueden dar en el caso chileno entre la Region de Tarapaca y la
Region de Antofagasta y entre las Regiones de La Araucania y del Bio-Bio en funcién de su
desempefio econdmico en el periodo comprendido entre 1960 y 1990. (Boisier y Lira; 1994). En el
caso colombiano este tipo de regiones se da entre los departamentos de Narifio y Cauca y entre
Valle del Cauca y Chocd, en tanto que ejemplos de regiones virtuales se podrian conformar entre
Antioquia y Catalufia (Espafia), Valle del Cauca y Lombardia (Italia) y entre la region Occidente y
la Region del Bio-Bio (Chile), (Boisier; 1995).

De igual forma una region puede estar conformada por el territorio de una municipalidad ya
que lo que la distingue no es su nivel de competencias sino su complejidad funcional. La escala
geografica en el sentido cartografico pasa asi a ser reemplazada por la escala como unidad de
concepcién, toda vez que lo que importa son los procesos que ocurren en los territorios y no los
territorios per se.
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V. Ordenamiento del territorio: un
nuevo concepto para unavieja
practica

En el contexto anterior, el ordenamiento del territorio tiene
como telon de fondo a la relacién sociedad-territorio, binomio
afectado hoy por el proceso multidimensional de la globalizacion, los
efectos de los acuerdos de integracion y los efectos de integracién por
los mercados (el regionalismo abierto al decir de la CEPAL) los
efectos de una cierta modalidad de crecimiento y desarrollo, las
politicas de desarrollo regional y urbano, las politicas ambientales, los
procesos de descentralizaciéon y los recientes esfuerzos en pro del
desarrollo econdmico local. Asi, una adecuada concepcion del
ordenamiento del territorio no puede privilegiar solo los aspectos
fisicos de la relacién sociedad-territorio ya que en el nuevo escenario
se dan regiones o localidades ganadoras producto de la fractura
territorial resultante de la globalizacién con lo que la divisién politica
administrativa subnacional de los paises deja de ser funcional a la
gestion top-down.

Un enfoque que reconoce que la espacialidad es epifenémeno
de lo social (Gémez, 1994), indica que:

“Conceptualmente, la ordenacion del territorio es la proyeccion
en el espacio de las politicas social, cultural, ambiental y econémica
de una sociedad. El estilo de desarrollo determina, por lo tanto, el
modelo territorial, expresion visible de una sociedad, cristalizacién de
los conflictos que en ella se dan, cuya evolucién no es sino el reflejo
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del cambio en la escala de valores sociales. De forma paralela la ordenacion territorial cuyo origen
responde a un intento de integrar la planificacién socioeconémica con la planificacion fisica,
procura la consecucion de una estructura espacial adecuada para un desarrollo eficaz y equitativo
de la politica econémica, social, cultural y ambiental de una sociedad. Trata de superar la
parcialidad del enfoque temético en la planificacion sectorial y la reducida escala espacial del
planeamiento municipal.”

Asi, por ejemplo, una politica nacional (Martinez, 1998), sefiala que:

“La busqueda permanente de una relacion sostenida y sustentable entre desarrollo econémico
y el espacio fisico constituye la ordenacion del territorio, definida como la promocion de una
localizacion tal de la poblacion, la produccion y la infraestructura fisica, que armonice
criterios econémicos, sociales, ambientales y de soberania nacional”.

Asi planteadas las cosas, la magnitud de la tarea del ordenamiento del territorio es colosal.
No sélo requiere una decidida intervencion estatal al respecto sino que la complejidad de la
relaciéon sociedad-territorio escapa a los cuerpos cognitivos utilizados en la toma de decisiones y
las investigaciones empiricas recientes son escasas.

Los tiempos han cambiado y, como se menciond anteriormente, hoy en dia la concentracion
poblacional y de actividades en la ciudad principal y en las regiones metropolitanas no puede
seqguir siendo considerado el problema regional por antonomasia. Las megaciudades, las ciudades
region o las ciudades globales hoy son el mecanismo de insercion de los paises en un mundo
globalizado que cada dia requiere mas servicios y son responsables ademas de forma muy
significativa, de la desigualdad total de la poblaciéon nacional. ;Como combinar eficiencia con
equidad? Sigue siendo el desafio de una gestion territorial adecuada.

Tampoco, el apelar a la importancia del territorio en la formulacién de las politicas publicas
resolvera el problema de la relacién sociedad-territorio y la endogenizacion de los frutos del
desarrollo. En varias ocasiones, e desarrollo econémico local y el ordenamiento del territorio y sus
multiples instrumentos sélo aumentan la descoordinacién de la gestién en el territorio y pueden
generar expectativas desmesuradas sobre el nivel de vida de la poblacion.

Los campesinos pobres, los pequefios mineros. los trabajadores forestales, los pescadores
artesanales y otros no sélo requieren una actuacion de las autoridades subnacionales con mayor
autonomia. Requieren, en muchos casos una reformulacion de los modelos de crecimiento y
desarrollo y vigorosas politicas sectoriales para crecer y desarrollarse y asi posibilitar el
endogenismo de sus frutos. No debe olvidarse, al respecto, que hace afios se advirtié de la
prevalencia de la funcion sobre el territorio (Friedmann, 1981).
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V. Conclusiones

En la teoria y en la practica de la planificacion regional, del
desarrollo econdmico local y en ordenamiento del territorio los
conceptos de espacio, territorio y region —lugares en los cuales se
plasman, configuran o mapean las manifestaciones de los procesos
econdmicos, sociales y politicos que la globalizacién impone y que la
descentralizacién pretende corregir— se utilizan con frecuencia como
descriptores de una realidad difusa.

En la geografia, el espacio puede ser conceptualizado como una
dimension absoluta (espacio absoluto) postulandose que la
distribucion de objetos y eventos en éste sigue leyes universales que es
preciso desentrafiar o, por el contrario, como un orden de relaciones
entre estos objetos y eventos, como resultado del comportamiento
espacial del hombre, que a su vez es funcién de su racionalidad
econdmica y social (espacio relativo). En el primer caso, la unidad de
analisis sera el territorio como el contenedor de la actividad humana,
unidad de analisis de la geografia cuantitativa; en tanto que en el
segundo, esta unidad estara constituida por los mapas mentales que
inducen un cierto tipo de comportamiento espacial. Esta ultima es la
conceptualizacion del espacio subyacente en la proposicion del ILPES,
toda vez que aspira a transformarse en un cuerpo cognitivo Util para la
toma de decisiones, escapando al sino de la mayor parte de las teorias
del desarrollo regional, que permiten contar como ocurrieron procesos
de crecimiento o desarrollo, pero que no permiten gatillar procesos
planificados. El espacio pasa entonces a ser considerado una
variable explicativa de segundo orden ya que existe espacialidad de
los procesos sociales, pero lo espacial no es constitutivo de lo social.
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Ello permite explicar que en paises grandes, paises pequefios, paises maritimos, paises costeros y
otros, predomine una racionalidad territorial independiente en buena medida de la base natural o de
su geografia fisica. Igual fenémeno ocurre al interior de los territorios subnacionales.

En sintesis, en la proposicion del ILPES los conceptos de espacio, territorio y regién pasan a
ser adjetivos y no substantivos, instrumentos y no fines para los procesos de desarrollo. S6lo una
division institucional en que lo local se lo entiende como de competencia de los municipios y lo
regional como de responsabilidad de departamentos, provincias, regiones o estados, explica una
diferenciacion que no tiene arraigo en el conocimiento cientifico.

En esta proposicién, se postula que la construccion de un nuevo orden social en el que los
territorios como actores sociales importan, es una tarea que requiere de un saber que sea universal,
pero que se ancle profundamente en un lugar.

Por siglos el universalismo ha estado en guerra con la diversidad. La ciencia, el Estado y el
mercado han dominado esta campafia mientras una innumerable variedad de comunidades con sus
lenguas, costumbres y cosmologias han sido las perdedoras. La ciencia, el Estado y el mercado se
basan en un sistema de conocimientos sobre el hombre, la sociedad y la naturaleza que pretende ser
valido en todas partes y para todo. Como conocimiento que se ha despojado exitosamente de todos
los vestigios de su particular origen, lugar y contexto, no pertenece a ningln sitio y puede en
consecuencia penetrar en todas partes. En cierto sentido, la causalidad mecanicista, la racionalidad
burocrética y la ley de la oferta y la demanda son reglas que se han depurado de todo compromiso
con una sociedad o cultura particular. Como consecuencia son capaces de desestabilizar toda clase
de culturas diferentes, cada una de ellas enclaustrada en su propia imaginacién. Como estas
culturas estan conectadas a lugares particulares con sus propios pueblos, memorias y cosmologias
particulares, ellas son vulnerables a un estilo mental que no esta asociado a ningan lugar.

Hoy méas que nunca el universalismo parece presentar problemas. Ciertamente la marcha
victoriosa de la ciencia, mecanicista, del Estado y del mercado no se ha detenido, pero el
entusiasmo de los espectadores esta languideciendo. La ambicion de crear espacios unificados cada
vez mayores, impulsa mas y mas al lugar. Asi, la busqueda de la unidad centrada en el espacio, esta
transforméandose en la bdsqueda de la diversidad centrada en el lugar. En este marco se deben
interpretar las conceptualizaciones del ILPES sobre lo espacial, lo territorial, lo regional y lo local.

Por altimo, habida cuenta de los procesos de reconfiguracion territorial es necesario repensar
la concentracion metropolitana como el problema regional por antonomasia dado que en la
actualidad las grandes urbes no sélo poseen los factores de competitividad internacional sino que
presentan importantes diferenciales de ingreso entre grupos sociales y contingentes de pobreza que
requieren una decidida accion estatal que combine el enfoque del desarrollo regional, del desarrollo
local y del ordenamiento del territorio.
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