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RESUMEN

Ya puede parecer una observacién intrascendente y poco
original sefialar la exponencialmente creciente velocidad del cambio
tecnologico, en primer lugar, y econémico, politico y social, en
segundo lugar, que caracteriza al ultimo decenio del siglo XX.
También se ha dicho que vivimos en un periodo en que se traslapan
elementos del siglo que termina con otros del venidero.

Nada ni nadie parece escapar a la vordgine de los cambios.
(Por qué entonces no habria de cambiar la geografia politica? O, en
términos todavia més complejos, ;por qué no habrian de cambiar
los conceptos mismos y las modalidades de generacién y
funcionamiento de los territorios organizados?

En otras palabras, ;por qué deberiamos seguir apegados a
conceptos e ideas rigidas en relacién, por ejemplo, con los procesos
de regionalizacién, descentralizacién y desarrollo regional?

Si se razona exclusivamente desde la perspectiva econémica,
en la organizacién social necesaria para sobrevivir en el siglo XXI
hay una idea central: la competencia y la competitividad en
mercados unificados a nivel mundial. De esta idea central, que es
la fuerza motriz de la actual economia, se desprende un corolario:
no se puede ser competitivo con estructuras de decisién
centralizadas, porque éstas carecen de la velocidad y la flexibilidad
que la dindmica del comercio y el cambio técnico exigen.

Desde la perspectiva exclusivamente politica, el razonamiento
también conduce a una idea central respecto de la organizacién social
que se precisa para el siglo XXI: la necesaria hegemonia de la
sociedad civil. Al igual que en el caso anterior, de esta idea central
deriva un corolario: la apuesta a favor de la sociedad civil requiere
de una descentralizacién que potencie en la practica la acciéon de
los miltiples organismos que la constituyen.



En otras palabras, sea que se mire al futuro a través del prisma
economico-mercantil o del prisma politico, la descentralizacién
aparece como una cuestion central y, curiosamente, no parece
importar que se trate de paises unitarios o federales. Esta centralidad
de la descentralizacién (una expresién de Martin Hopenhayn) obliga
areferirse a ella desde una perspectiva multidimensional: funcional,
territorial y politica. Se requiere sustraer las organizaciones y los
territorios de la tutela y el manejo del Estado y que sus cuerpos
rectores sean electos por los propios miembros.

La descentralizacién como forma instrumental del principio
politico de la subsidiaridad (y del principio moral de la solidaridad),
y el territorio organizado (regién, provincia o comuna) como nuevo
actor del desarrollo, la competencia y la competitividad, hacen
indispensable repensar, talvez destruir para reconstruir, todo el
arsenal epistemolégico del desarrollo regional.

Los diversos trabajos que configuran este libro apuntan
precisamente a la necesidad de repensar la “cuestion regional” para
ponerla a tono con los requerimientos de los tiempos. Hay que evitar
a toda costa que se repita, en otros &mbitos, lo sucedido en 1994 con
el otrora famoso Department of Regional Science de la Universidad
de Pennsylvania, dirigido por el Profesor Walter Isard, un verdadero
lugar de peregrinacion para todo aspirante a convertirse en
“estudioso” del desarrollo regional. Este Departamento terminé por
ser cerrado definitivamente y la razén principal para tomar tan
dréastica determinacién fue la falta de pertinencia social de la practica
profesional a la que condujo el tipo de conocimiento que alli se
impartia.

En el caso del autor de este documento, su ruptura con la
ortodoxia regional data de hace tiempo y se puede sefialar el articulo
“:Qué hacer con la planificacion regional antes de la medianoche?”,
publicado en 1979,' como el hito inicial en una nueva linea de
pensamiento. De su serie de trabajos heterodoxos mas recientes cabe
destacar el articulo “Las regiones como espacios socialmente
construidos”,? que constituye el pivote de esta btisqueda.

El primer capitulo del presente libro, “La gestion de las
regiones en el nuevo orden internacional: cuasi estados y cuasi

! Revista de la CEPAL, No. 7, 1979.
2 Revista de la CEPAL, No. 35, 1988.



empresas”,? tiene como argumento la necesidad de adecuar la
gestion del desarrollo regional a los nuevos pardmetros impuestos
por el orden internacional, politico y econémico, que empezé a
tomar forma a comienzos de los afios noventa.

En el segundo capitulo, “Postmodernismo territorial y
globalizacién: regiones pivotales y regiones virtuales”,* se exponen
ideas centrales relacionadas con un replanteamiento radical del
concepto de regién, que ahora seria definida como “un territorio
organizado, estructuralmente complejo, dotado de identidad y de
cultura, cuyo tamafio sea el menor compatible con las restricciones
de orden practico”, asi como con la paulatina estructuracion de una
jerarquia regional basada en la libre asociatividad y la concertacién
de intereses estratégicos.

El tercer capitulo, “La gestién del desarrollo regional en
economias de mercado, abiertas y descentralizadas: el caso
chileno”,’ tiene por objetivo principal poner de relieve las nuevas
funciones que se plantean para los gobiernos regionales y el propio
gobierno nacional, cuando se entiende que el desafio principal para
los primeros es como ayudar a sus territorios a posicionarse de una
manera competitiva y moderna en el escenario externo y, al mismo
tiempo, de modo equitativo y participativo en el marco interno.

En el cuarto y dltimo capitulo, “La modernizacién del Estado:
una mirada desde las regiones”,® se cierra el circulo con un anélisis
del que parece ser el tema central en el debate politico ptblico en
América Latina, la modernizacién del Estado, cuestion que, en esta
oportunidad, es tratada desde el punto de vista de su territorialidad.
Se procura demostrar la articulacién entre territorio y objetivos
nacionales (crecimiento, competitividad, equidad, erradicacién de

® Publicado en 1991 en la Revista Paraguaya de Sociologia, No. 82, y en 1992 en Estudios
sociales, No.72, serie de la Corporacién de Promocién Universitaria (CPU), Santiago de Chile;
en ese mismo afio también se incluyé como un capitulo del libro del mismo autor El dificil
arte de hacer regién, publicado por el Centro de Estudios Regionales Andinos Bartolomé de
las Casas, Cusco, Peru.

* Publicado en 1994 en Madrid en la Revista Ciudad y Territorio. Estudios territoriales, vol.
11, No. 102, y ese mismo afio en las revistas FORO, No. 25, Colombia, y Estudios sociales, No.
80, Santiago de Chile. Este trabajo también se incluyé en la Revista de la CEPAL, No. 52, del
afo 1994, con el titulo “Crisis y oportunidades en los procesos de regionalizacion”.

® Este estudio ha circulado como documento de trabajo de la Direccién de Politicas y
Planificacién Regionales del ILPES (Documento 94 /24, Serie Ensayos).

¢ Este estudio ha circulado también como documento de trabajo del ILPES (Documento 95/
27, Serie Ensayos) y se encuentra publicado en el No. 85 de Estudios sociales, de Ia Corporacién
de Promocion Universitaria (CPU).



la pobreza, sustentabilidad) y se configuran las doce caracteristicas
de un Estado “moderno” desde la 6ptica regional.

Hay algunas ventajas, si bien nada de originalidad adicional,
en presentar estos cuatro trabajos en un solo volumen. Es cierto que,
en su conjunto, carecen de la unicidad caracteristica de un libro
pensado y escrito originalmente como tal; también es cierto que por
tratarse de monografias elaboradas en forma independiente unas de
otras, el lector detectard més de alguna repeticién o traslape entre
capitulos. Sin embargo, se percibe una linea de argumentacién central
que permite pensar que, al margen de las cuestiones de forma recién
sefialadas, los cuatro estudios constituyen, de todos modos, una
unidad orgénica.

Como ha sucedido con trabajos anteriores, el autor pretende
ser lo suficientemente iconoclasta como para provocar reacciones
entre quienes prefieren el statu quo; a su juicio, la interaccién que
suscitan en la comunidad cientifica las reacciones a las propuestas
de uno de sus miembros es la tinica férmula conocida para avanzar
en el conocimiento.
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SUMMARY

It may seem to be an insignificant and unoriginal observation
to point out that the final decade of the twentieth century is
characterized by an exponential rate of both technological and also
economic, political and social change. It has also been said before
that we are living in a time in which elements of the century that is
coming to an end overlap with elements of the new century that is
about to begin. ‘

There seems to be no escaping the vertiginous changes that
surround us. Why, then, should there be no need to make changes
in terms of political geography? Or, to speak in a more complex
vein, why should changes not be made in terms of the very concepts
and procedures employed in creating and managing organized
territories?

In other words, why should we continue to cling to rigid
concepts and ideas relating to, for example, the processes of
regionalization, decentralization and regional development?

Seen purely from the point of view of economics, there is one
concerning the type of social organization needed in order to survive
in the twenty-first century: competition and competitiveness in
unified markets on a global scale. On the basis of this concept,
which is the driving force behind the current economic situation, a
corollary may be formed: it is not possible to be competitive with
centralized decision-making structures, because they lack the speed
and flexibility required by growth in trade and by technological
change.

From the purely political point of view, it can be argued that
there is also one central concept in terms of the social organization
needed for the twenty-first century: the primacy of civil society. As
in the previous case, a corollary may be formed on the basis of



this central concept: placing emphasis on civil society requires a
decentralized structure that reinforces in practice the activities of
the many organizations that constitute civil society.

In other words, whether the future is looked at through the
prism of economics and trade or through the prism of politics,
decentralization appears as a central concept and, interestingly
enough, it does not seem to make any difference whether the
countries concerned have a unitary or a federal structure. This
centrality of decentralization (to use an expression of Martin
Hopenhayn’s) means that decentralization must be viewed from a
multidimensional perspective: functional, territorial and political.
Organizations and territories need to be removed from State tutelage
and management, and their governing bodies need to be elected by
their own members.

Decentralization as the means of implementing the political
principle of subsidiarity (and the moral principle of solidarity), and
the organized territory (region, province or municipality) as the new
actor in development, competition and competitiveness, make it
indispensable to rethink, and possibly to destroy in order to
reconstruct, the entire epistemological arsenal of regional
development.

The various studies that appear in this book point precisely to
the need to rethink the “regional question” in order to bring it into
line with the requirements of the times. What must be avoided atall
costs is a repetition in other places of what happened in 1994 to the
then famous Department of Regional Science of the University of
Pennsylvania, headed by Professor Walter Isard, a veritable place of
pilgrimage for everyone who was serious about becoming a “scholar”
of regional development. This department ended up being
permanently closed down, and the principal reason such a drastic
decision was taken was that the department was teaching people
subjects that prepared them for a professional career that lacked
social relevance.

In the case of the author of this document, his break with
regional orthodoxy dates back a long way, and his article entitled
“Regional Planning: What can we do before midnight strikes?”,
published in 1979,” as the first milestone in a new line of thinking.

7 CEPAL Review, No. 7, 1979.

12



Of his latest series of unorthodox studies, the article entitled “Re-
gions as the product of social construction” ! represents a crucial
point in this search.

The first chapter of the present book, “La gestién de las
regiones en el nuevo orden internacional: cuasi estados y cuasi
empresas” (Management of regions in the new international order:
quasi-States and quasi-enterprises)® has as its main theme the need
to adapt regional development management to the new parameters
of the international political and economic order that began to take
shape at the beginning of the 1990s.

The second chapter, “Postmodernismo territorial y
globalizacién: regiones pivotales y regiones virtuales” (Territorial
postmodernism and globalization: pivotal regions and virtual
regions)," presents central ideas relating to a radical rethinking of
the concept of region, which would now be defined as “an organized
territory, structurally complex, possessing an identity and a culture,
whose size is the smallest compatible with restrictions of a practical
nature”, as well as the gradual structuring of a regional hierarchy
based on free association and the coordination of strategic inter-
ests.

The chief purpose of the third chapter, “La gestién del
desarrollo regional en economias de mercado, abiertas y
descentralizadas: el caso chileno” (Regional development
management in open and decentralized market economies: the case
of Chile)," is to highlight the new functions that arise for regional
governments and for the national Government itself when the
principal challenge for the former is regarded as being how to help
their territories to position themselves in a competitive and up-to-
date manner on the external scene and, at the same time, in an
equitable and participatory manner in the internal setting.

8 CEPAL Review, No. 35, 1988.

® Published in 1991 in the Revista Paraguaya de Sociologia, No. 82, and in 1992 in Estudios
sociales, No. 72, Corporacién de Promocién Universitaria (CPU) series, Santiago, Chile; in
1992 it was also included as a chapter in the book by the same author entitled El dificil arte de
hacer regién (The difficult art of making a region), published by the Bartolomé de las Casas
Centre for Andean Regional Studies, Cusco, Peru.

1 Published in Madrid in 1994 in the Revista Ciudad y Territorio. Estudios territoriales, vol.
11, No. 102, and also in 1994 in the journals FORO, No. 25, Colombia, and Estudios sociales,
No. 80, Santiago, Chile. This study was also included in the CEPAL Review, No. 52, 1994,
under the title “Regionalization processes: past crises and current options”.

" This study has been circulated as a working document of the ILPES Office of Regional
Policies and Planning (Document 94/24, Ensayos series).
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In the fourth and final chapter, “La modernizacién del Estado:
una mirada desde las regiones” (Modernization of the State as seen
from the viewpoint of the regions),? closes the circle with an analy-
sis of what seems to be the main topic of political debate in Latin
America, the modernization of the State, a subject that is on this
occasion dealt with from the point of view of the territoriality of the
State. An endeavour is made to show the linkage between territory
and national goals (growth, competitiveness, equity, eradication of
poverty, sustainability), and the twelve characteristics of a “modern”
State are described from the regional viewpoint.

Presenting these four studies in one volume, has a number of
advantages, even though nothing may be gained in terms of
originality. Certainly, taken as a whole, they lack the unitary character
of a book that has been originally conceived and written as such;
moreover, since the book consists of monographs that were written
independently from one another, the reader will note some repetition
or overlapping from chapter to chapter. Nevertheless, there is a clear
central line of argument that indicates that, despite the doubts just
raised, these four studies constitute an organic unity.

As in the case of earlier works, the author has attempted to be
iconoclastic enough to provoke a reaction from those who prefer the
status quo; in his opinion, the interaction among the members of the
scientific community that results from reactions to proposals made
by one member is the only known method of advancing knowledge.

2 This study has also been circulated as an ILPES working document (Document 95/27,
Ensayos series) and may be found in a published version in issue No. 85 of Estudios sociales
of the Corporacién de Promocién Universitaria (CPU).
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L.
LA GESTION DE LAS REGIONES
EN EL NUEVO ORDEN INTERNACIONAL:
CUASI ESTADOS Y CUASI EMPRESAS

A. EL ESCENARIO INTERNACIONAL A FINES DEL SIGLO XX:
UNIPOLARIDAD Y MULTIPOLARIDAD

Hasta los mas aplicados lectores de Alvin Tofler han debido
sorprenderse ante lo ocurrido durante el trienio 1989-1991. No s6lo
la velocidad del cambio en el escenario internacional fue abrumadora,
desde noviembre de 1989 (caida del muro de Berlin), pasando por
febrero de 1991 (guerra del Golfo), hasta agosto del mismo afio (golpe
de Estado en la hoy inexistente URSS), sino que ademas, por primera
vez desde la que se llamara la Gran Guerra, el cambio politico
precedié y fue mas acelerado que el cambio tecnolégico, a una escala
practicamente mundial.

;Son estos eventos independientes? En absoluto, dirdn los
partidarios de la Teoria del caos; lo que sucede es que el mundo se
ha transformado en un sistema altamente interactivo y no lineal. Asi
como es suficiente que una mariposa bata sus alas sobre la bahia de
Sidney para provocar, una semana mds tarde, un tornado sobre
Jamaica, bast6 la ocupacién de un pequefio territorio drabe para
desatar la “Tormenta del desierto”, que dejo a los Estados Unidos
como la tnica superpotencia militar, y por ello (y no a la inversa),
como el dnico polo politico de importancia mundial.

La concatenacién de acontecimientos que permite hoy la
unipolaridad politica va de la mano con una serie de procesos de
mds larga data que configuran, simultdneamente, un mundo
multipolar en las dimensiones econémica y comercial.

15



La multipolaridad econémica, expresada en los tres vértices
del comercio internacional: la Comunidad Europea y los circulos
concéntricos en torno de ella, el mercado unificado de Canada,
Estados Unidos y México, con sus correspondientes circulos
concéntricos (acuerdos bilaterales y subregionales de integracion), y
el Japon y los atin no establecidos acuerdos en el Sudeste asiatico,
Asociacion de Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN) y Consejo de
Cooperacion Econémica en Asia y el Pacifico (APEC), es un
subproducto de un fenémeno mads abarcador: la globalizacién de la
economia internacional.

“La globalizacién es un aspecto de un fenémeno mds amplio
que afecta a todas las dimensiones de la condicién humana: la
demografia, la pobreza, el empleo, las enfermedades endémicas, el
comercio de drogas y el medio ambiente, entre otras. Asi, muchos
ambitos del quehacer econémico han adquirido un caracter
marcadamente transnacional, en gran medida debido al enorme auge
de las tecnologias de informacién. La difusién de esas tecnologias
en materia de disefio, produccién, distribucién y comercializacion,
permite acortar los plazos entre el disefio y la produccién, con lo que
hace posible responder con mucho mayor rapidez que en el pasado
a las nuevas demandas reales o inducidas |...]

De otra parte, la globalizacién de la actividad econdmica tiende
a una cierta uniformidad en cuanto a formulacién y aplicacién de
las politicas, ya que cada pais se convierte en un competidor para
mercados finitos y recursos escasos. Por ello, privilegiar las sefiales
del mercado, fomentar la competitividad internacional, promover la
capacidad empresarial y atraer la inversién directa se estan
convirtiendo en elementos comunes de los esfuerzos que deben
realizar las naciones [las regiones] para mejorar su insercién
internacional” (CEPAL, 1992, pp. 37 y 38, paréntesis destacado
agregado al original).

En un trabajo en el que se examinaba el tema de la
transnacionalizacién de una economia regional (la Region del Biobio
en Chile), los autores se planteaban la siguiente pregunta que es,
pertinente reproducir ahora:

“iCudl serd la geografia resultante de las fuerzas que expresan
la reorganizacién del capital y de aquellas desatadas por la revolucién
cientifica y tecnoldgica?”

(Cudl serd el escenario internacional resultante y qué sucederd
con el paisaje hasta hoy conocido al interior de los paises?

16



(Seréa posible que la geografia del Siglo XXI describa un
mundo de regiones sin paises, como podria ser la imagen de la
Europa post 19927 O a la inversa, ;serd que nos encaminamos a un
mundo de paises sin regiones al prevalecer las tendencias
transnacionalizadoras y homogeneizantes de los dos procesos
matrices? (énfasis agregado al original).

¢Sera posible en cambio la coexistencia de ambos “mundos”?
Y en ese caso, ;cudles serian las nuevas formas de articulacién entre
ellos? (Boisier y Silva, 1990).

Aparentemente la respuesta a tales interrogantes tiende a
afirmar la primacia, pero nola exclusividad, de la primera alternativa.

Los cambios politicos mundiales unidos a las que se ha
denominado megatendencias descentralizadoras (Boisier, 1991a),
es decir, la revolucién cientifica y tecnolégica, la reforma del Estado,
las demandas autondmicas de la sociedad civil (parcialmente
organizada sobre bases territoriales) y la privatizacién y
desregulacién, colocan al territorio organizado (cualquiera sea su
escala) en un lugar protagdnico con respecto al nuevo orden
internacional.

El Stanford Research Institute (SRI) plantea cuestiones
similares:

“En el decenio de 1980, tres tendencias interrelacionadas
modificaron fundamentalmente la indole de las ventajas
comparativas y la férmula para alcanzar éxito en el desarrollo
econémico. Las aglomeraciones regionales, los conglomerados
industriales y los fundamentos econémicos adquirieron mayor
importancia que cualquier otro factor para determinar los ganadores
y los perdedores en la economia global de los afios ochenta. El éxito
de las estrategias econdmicas de desarrollo en el decenio de 1990 se
basard en estos tres conceptos:

1.  Las aglomeraciones regionales corresponden con mayor
precision a los patrones econémicos contemporaneos que las
fronteras politicas tradicionales. Las jurisdicciones politicas, como
por ejemplo los paises, los estados, las provincias y las ciudades, son
s6lo partes de aglomeraciones econémicas mayores impulsadas por
el comercio, las inversiones y las corrientes tecnoldgicas a escala
mundial. La economia global se ha convertido en un mosaico de
regiones econdémicas que abarcan una multiplicidad de

17



jurisdicciones politicas. Esta tendencia ha producido —y exigira
cada vez mds— nuevas formas de colaboracién entre los paises,
los estados, las provincias y las ciudades en cuestion.

2. Los conglomerados industriales explican con mayor precisién
las ventajas comparativas de la economia global contemporinea
que los sectores industriales tradicionales. Los conglomerados
industriales representan concentraciones de empresas competitivas,
complementarias e interdependientes de distintas industrias,
incluidos los proveedores de componentes y servicios y los
fabricantes de productos terminados.

A medida que la competencia mundial se ha intensificado, se
ha hecho mas dificil lograr y conservar ventajas comparativas. La
fuerte competencia y la estrecha cooperacién dentro de los
conglomerados industriales tienden a alentar la eficiencia y la
innovacion, factores que tienen importancia para conservar las
ventajas comparativas en un mercado mundial en constante
evolucion. A la inversa, las empresas e industrias alejadas de sus
clientes, proveedores y competidores rara vez generan la sinergia
necesaria para crear y conservar ventajas comparativas.

3. Los fundamentos econémicos explican con mayor
precision el éxito de la economia global contemporénea que los
factores tradicionales del ambiente de los negocios. Los
fundamentos econémicos constituyen un conjunto complejo de
recursos necesarios para competir con éxito en la economia global.
Incluyen trabajadores calificados, con capacidad de adaptaciéon y
mentalidad empresarial, tecnologia y actividades de investigacién y
desarrollo asequibles, disponibilidad de capital financiero,
infraestructura fisica moderna y una elevada calidad de vida. Estos
fundamentos han adquirido mucho mayor importancia para el
crecimiento econémico de alta calidad que los factores tradicionales
del ambiente de los negocios, como por ejemplo mano de obra barata,
tierra de bajo costo e incentivos tributarios especiales. Constituyen
los nuevos cimientos sobre los que se construird el éxito econémico
en los afios noventa.

El aspecto mds importante de las aglomeraciones regionales,
los conglomerados industriales y los fundamentos econémicos



radica en su dinamismo y no en el inmovilismo. A diferencia de
una dotacién de recursos naturales, las aglomeraciones regionales,
los conglomerados industriales y los fundamentos econémicos
pueden mejorarse. Los paises, estados, regiones y comunidades no
estan condenados para siempre a desempefiar determinado papel
econémico, sino que pueden influir en su destino econémico
mediante el fortalecimiento de sus conglomerados industriales y
fundamentos econémicos”.

Como sugiere Gallopin (1991) desde un d&ngulo
complementario, el esquema econdémico global puede ser
interpretado como un sistema jerarquico, compuesto por sistemas
socioeconomicos regionales (en el sentido de supranacionales),
nacionales, subnacionales y locales. El sistema socioeconémico global
es un ejemplo de lo que se denomina jerarquia inclusiva (“anidada”),
en la que el conjunto en el vértice contiene y estd compuesto por
todos los demas conjuntos ubicados més abajo en la jerarquia. Hay
una serie de propiedades de los sistemas jerarquicos que son de
interés para el tema en discusién, pero su descripcion sobrepasa el
propésito de este documento; no obstante, al menos se debe
mencionar dos de ellas. Por una parte, los niveles superiores
condicionan, pero no controlan, las actividades de las unidades
situadas a niveles mas bajos; por la otra, los subsistemas de mayor
jerarquia estan vinculados a procesos en gran escala o a los aspectos
mas amplios de la conducta del sistema completo, en tanto que su
dindmica es més lenta que la de los niveles inferiores.

En este nuevo orden internacional tridimensional (econémico,
politico y tecnolégico) los territorios organizados, pero en particular
su categoria regional (subnacional), se insertan en el plano
internacional de una manera completamente distinta de la del pasado.

Para comprender las nuevas modalidades de insercién
internacional de las regiones es ineludible revisar su propia
definicién, su organizacion y su gestion.

Desde luego, ya no es posible definir una regioén en términos
estaticos o con criterios puramente geograficos que privilegien el
continente por sobre el contenido.

Actualmente, una regién es una estructura compleja e
interactiva, con multiples acotamientos, enla cual el contenido define
el continente (limites, dimensiones y otros atributos geograficos).
Hoy una regién es una y multiple simultdneamente, puesto que ya
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superada la nocién de contigiiidad, cualquiera de ellas puede
establecer alianzas tacticas con otras regiones para lograr objetivos
especificos y por plazos determinados, a fin de posicionarse mejor
en el contexto internacional.

A partir de un niicleo original (que nunca deja de serlo) se
configuran muiltiples espirales asociativas (en cierto sentido, una
jerarquia inclusiva inversa) que dan origen a nuevas instancias
regionales, sin que la unidad bdsica pierda su propia naturaleza.

Por ejemplo, la regién Rédano-Alpes en Francia puede
asociarse para determinados propésitos y por cierto tiempo con
Catalufia en Espafia y también, simultaneamente, con Catalufia y
con Lombardia en Italia, y con Baden-Wurtemberg en Alemania.
¢Cudl es, en cada caso, la region Rédano-Alpes relevante? Todas, y
la misma respuesta vale para Lombardia o para cualquiera de las
otras regiones mencionadas en el ejemplo. En Chile, las regiones de
la Araucania y de Los Lagos comparten un mismo ecosistema,
caracterizado, entre otras cosas, por los numerosos lagos que alli
existen. Ambas regiones pueden constituir otra (bajo el bellisimo
patronimico de “el pais de los espejos”) con el propdsito de atraer
inversiones y turismo, pero ninguna de ambas deja de ser ella misma.

Esto dltimo sélo es posible si existe una fuerte identidad
regional, capaz de mantener el equilibrio de la asociacién e impedir
que ésta se transforme en una absorciéon o una dominacién. Una
condicién indispensable en este plano es contar con una cultura
regional, entendida como el conjunto de valores, simbolos y practicas
sociales que unifica y separa, simultineamente, a fin de generar la
identidad.

A propésito de lanocién de identidad, se ha escrito, con razén,
que:

“En este contexto, la interioridad a que alude la identidad est4
constituida por heterogeneidades, las cuales no significan demérito
sino riqueza y potencialidades del todo aludido por la nocién. Es un
todo o una unidad con diferencias en su seno, a las cuales reconoce y
admite como algo valioso y no posible de ser reducido a un comuin
denominador. Asi, las etnias y las minorias pueden convivir y de
hecho tienen un lugar admisible en el seno del todo comun, con el
respeto debido a sus aportes diferenciales. El elemento definitorio
de esta nocion de identidad no es la exclusion sino la integracion.
Integracion acogedora de las diversidades de un todo que es, por
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supuesto, mucho més que la suma de las partes y que se mantiene
irreductible, a su vez, a ellas tomadas aisladamente...” (Cerutti-
Gulberg, 1991).

Naturalmente que en este cuadro de nuevas modalidades de
competencia internacional, algunas regiones “ganan” en tanto que
otras “pierden”, no importa cudn cerca se hallen del centro del sistema
internacional, porque se puede estar en la cercania geografica del
centro y, al mismo tiempo, en la periferia del cambio. Segtin varios
autores espafioles Andalucia seria una regién ubicada en una
categoria como la descrita (Alburquerque y Curbelo, 1991, entre
otros). Asi que el mayor desafio para todo gobierno regional radica
en como conducir su regién hacia el campo de los ganadores;
ciertamente no podré hacerse con ideas y acciones del pasado.

B. EL MICROCOSMOS REGIONAL:
INDIVIDUO Y TERRITORIO

En una conocida cancion, el cantante argentino Alberto Cortez
nos habla de un ser que no es de aqui, ni es de all4, no tiene edad ni
porvenir, y ser feliz es su color de identidad. Este extrafio espécimen
sOlo podria existir en la fantasia del poeta. Es imposible concebir a
un individuo sin coordenadas espaciales y temporales y poseedor
de una identidad completamente subjetiva. Se trataria de un cabal
desarraigado o de un esquizofrénico total.

A todos nos gusta recordar que Aristételes definié al hombre
como un animal politico, cuya actividad més noble es la res piiblica.
Por alguna oculta razdn, se alude menos al hecho, todavia méas bésico,
de que el hombre es un animal territorial. Realmente, las conductas
territoriales, en particular la defensa del d&mbito espacial, constituyen
un rasgo propio de la animalidad, que hoy se expresa en facetas tan
diversas como los movimientos politicos autonémicos regionales y
los partidos de fttbol (no es una casualidad que, estadisticamente,
el equipo local, que defiende figuradamente su territorio, resulte
ganador con una frecuencia notable).

Como animal territorial y, al mismo tiempo, miembro de una
especie gregaria, el hombre se organiza territorialmente en un amplio
abanico de estructuras, que histéricamente van desde la aldea tribal
hasta la moderna “aldea global” de McLuhan.
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Si en algtin momento la ilusién de la modernidad albergé la
idea de que era posible crear al ciudadano del mundo, libre de
“atavicos” lazos territoriales (en un notable paralelo con el capital
transnacional contemporédneo, carente de lazos de identidad
territorial), hay que convenir que la crisis de la racionalidad moderna
echo por tierra tal creencia. Hoy dia, por el contrario, se percibe un
movimiento de “vuelta al terrufio”.

El gedgrafo polaco A. Dembicz (1991) ha hecho un importante
aporte al debate acerca de el lugar y el espacio en la tradicién cultural
latinoamericana. Dembicz, con razén, plantea que “una de las
referencias basicas para el ser humano es el lugar, su lugar, y el espacio
como un contexto mas amplio del mismo. No sélo la pregunta: ;de
dénde eres? apunta a eso. También la de: ;quién eres? lleva, de cierta
manera, implicita la cuestién del lugar. Un lugar y un espacio en la
tierra con los cuales uno se identifica, gustosa o penosamente”.

El derrumbe del Estado benefactor y de las vastas redes sociales
de apoyo que lo caracterizaron (gran empresa, fuerte sindicato,
empleo estable y seguridad social colectiva) fortalece el ambito local
como un nuevo territorio de solidaridad.

La crisis de la racionalidad moderna detona una explosién de
la heterogeneidad y la diversidad. Lo que hoy importa no es la
igualdad a secas, propia del centralismo de los socialismos reales,
sino la produccién distinta, el consumo diferenciado, el habitar
segregado. En la dialéctica entre la alienacién y el individualismo
extremo, lo propio del habitat, lo tinico del territorio y lo particular
de lo autéctono surgen como la sintesis, atin no se sabe si transitoria
o final.

Aprop6sito de la modernidad en América Latina, un sociélogo
chileno afirmaba en una entrevista de prensa que:

“El problema de hoy en América Latina es coémo armonizar
racionalidad sustantiva con racionalidad formal... El tema de la
diversidad territorial es central hoy, cuando emerge la nueva realidad
de las identidades nacionales. El mundo se universaliza en lo
econdémico, pero a la vez las identidades se empequefiecen, nacen
expresiones nacionales... O sea, ante la incertidumbre de
universalizarme, yo me aseguro retornando a lo comunal, a lo
local...” (Vega, 1991, énfasis agregado al original.)

La modernidad se refiere al control por parte del hombre, de
la paradoja que plantea el pensar y actuar simultdineamente en dos
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niveles, el especifico y el universal. En la modernidad existe un
c6digo, que designa el ordenamiento del pensamiento y de la accién
en tanto pretenden sustraerse a las particularidades espaciales y
temporales. Es el cédigo de la modernidad el que acompafia al
conquistador y también al evangelizador. El “algoritmo” no es sino
la version “cientifica” y “contemporanea” de tal c6digo. El territorio
es la nocién que expresa un contenido concreto, que va mds all4 de
la acepcién puramente geogréfica y puramente metafdrica. El
territorio es, en cierto sentido, el anticédigo y en tal sentido la crisis
de la modernidad occidental se puede expresar como el conflicto
entre el codigo y el territorio. En esta confrontacién, el primer
término trata de eliminar al segundo.

Esto es exactamente lo que J. Friedmann y C. Weaber (1979)
plantearon en su conocido libro Territory and Function. El mismo
Friedmann alcanzé més tarde en estas ideas al poner en la agenda
del debate la razén existencial de los movimientos de barrios en
América Latina, a las que vio como una reaccién a la racionalidad
moderna.

“Visualizo una unidad dialéctica, que significa un conflicto
continuo a través del cual la razon de los mundos existenciales, tales
como la economia del barrio, fija limites a los margenes de beneficio
del capital transnacional....

La descentralizacién del poder desde una autoridad central a
unidades locales de gobierno con determinacién propia...significard
una transformacién en el estilo de la planificacién central y
privilegiard un estilo transactivo en el cual el conocimiento
especializado estéd vinculado al conocimiento basado en la experiencia
en un proceso de mutuo aprendizaje” (Friedmann, 1989).

Este conflicto entre territorio y funcién, o entre cédigo y
territorio, estd siendo alimentado por las ya aludidas megatendencias
descentralizadoras presentes en el mundo actual.

Surge asi un interés de Estado en el fenémeno de las sociedades
locales, sin cuya existencia la descentralizacién territorial no pasaria
de constituir una nueva ficcién, y también se despierta una curiosidad
de Estado, que se expresa incluso en el plano académico, por
investigar cOmo se originan y se estructuran tales sociedades.

La aparicion o la reaparicién de las sociedades locales es una
reaccion popular, que nace en la base, ante el desarraigo engendrado
por la modernidad occidental; es una cierta necesidad de “calor
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humano” y de convivialidad reencontrada, es un mecanismo de
microidentificacion que busca contrarrestar la
macroanonimizacion, es la btisqueda de espacios de libertad dentro
al abrigo de un juego institucional del cual se sabe excluido y una
reaccion de rechazo a formas tradicionales de lucha hoy inocuas.
Pero no se adviene a la constituciéon de sociedades locales en forma
masiva, sino a partir del trabajo individual, en pequefios grupos,
en un trabajo oblicuo, casi invisible, de dia a dia.

En dltimo término, el individuo llega a relacionarse con el
territorio de una manera afectiva, amorosa. Se ama el lugar, el terrufio
0, en su expresion mds amplia, el territorio, porque se experimenta
un gozo y una satisfaccion al habitarlo (o al visitarlo). De aqui surge
una dimensidn ética del manejo territorial. , ‘

Nadie ha expresado mejor este sentimiento por el territorio
que la poetisa Gabriela Mistral:

“En geografia como en amor, el que no ama minuciosamente,
virtud a virtud y faccién a faccién, el atolondrado que suele ser un
vanidosillo, que mira conjuntos kilométricos y no conoce y saborea
detalles, ni ve, ni entiende, ni ama tampoco”.

C. EL MACROCOSMOS REGIONAL:
ORGANIZACION Y TERRITORIO

Regionalizacién, descentralizacién y desarrollo regional son
tres conceptos y tres proyectos politicos no s6lo muy articulados entre
si, sino ligados por una relacién instrumental que define una cadena
que sigue la misma secuencia de su enunciado.

Como conceptos son relativamente antiguos en América Latina,
si bien su contenido concreto ha mostrado considerables variaciones;
como proyectos politicos son nuevos, por lo menos si se considera
su rango politico y constitucional. En efecto, en el texto de las
Constituciones politicas de Perd (1979), Chile (1980 y 1991) y
Guatemala (1985) se introduce el tema de la regionalizacion y la
descentralizacién. En la Constitucién politica de Brasil (1988) se
reanima vigorosamente su “federalismo fiscal” y es bien conocido el
trabajo de la Comisién Presidencial para la Reforma del Estado
(COPRE) en Venezuela. En varios de los actuales programas de ajuste
estructural promovidos por el Banco Mundial se hace creciente
hincapié en la descentralizacion, como en el caso de Argentina.
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El surgimiento de proyectos politicos regionalistas estd hoy dia
vinculado, ademds, al nuevo auge del municipio y a la
redemocratizacién de las sociedades latinoamericanas.

Cualquiera sea el fundamento tiltimo, actualmente se configura
una nueva categoria territorial (y politica): Ia region, que ademas de
ser una nueva division administrativa, pretende convertirse en actor
del desarrollo, es decir, en sujeto.

Que asi ocurra dependera en gran medida de la capacidad
colectiva para construir politica y socialmente las regiones, una idea-
fuerza, un concepto y un proyecto que se han abierto camino con
rapidez en los medios intelectuales y politicos.

Hace algunos afios se introdujo la nocién de la regién como
un cuasi Estado para expresar la idea de llevar la descentralizacion
politico-territorial tan lejos como fuera posible en el contexto de paises
con sistemas politicos unitarios y, simultdneamente, centralizados.
Parece util reproducir parte de la argumentacién presentada en esa
oportunidad:

“Se sigue en consecuencia que para la mayoria de las regiones
el logro de su desarrollo presupone quebrar desde la propia region
su relaciéon de dominacién. Esta puede considerarse como una
proposicién heterodoxa, puesto que es bien conocido que en las
teorias convencionales de desarrollo regional —enmarcadas todas
en el paradigma del centro abajo— la regién es un objeto pasivo y
todo se hace depender del Estado, como si éste dispensara
graciosamente los dones del desarrollo.

Puesto que la dominacién es una expresion del poder politico
y de la capacidad de coercién del Estado, romper una relacién
dominacién-dependencia implica dotar a la regién también de poder
politico transformdandola [...] en un “cuasi-Estado”. Se trata de un
“cuasi-Estado” porque los atributos del Estado como asociacién
politica de personas s6lo pueden ser entregados de una manera
parcial a una region. S6lo en un sentido limitado podria pensarse en
una membresia regional obligatoria dentro del territorio regional (s6lo
para personas juridicas), aunque la territorialidad podria ser asignada
al “cuasi-Estado” regional, en tanto que la capacidad de coaccién
también estaria limitada por el marco de las competencias juridicas
y administrativas de la region.

Todo lo anterior supone una verdadera construccion juridica,
politica, administrativa y social de las regiones y éste es precisamente
el objetivo de las descentralizaciéon politica regional.
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En este contexto, tanto el Estado nacional como el “cuasi-
Estado” regional tienen un caracter andlogo dentro de un sistema de
relaciones sociales de produccién de tipo capitalista. Son,
simultdneamente, instrumentos de coaliciones de clase por un lado,
y mediadores de conflictos, por otro.

La concertacién social regional, es decir, la subordinacién de
los intereses de las fracciones de la sociedad regional a un interés
colectivo (un proyecto politico regional) congruente, pero no
necesariamente anédlogo al proyecto nacional o, puesto de otro modo,
la constitucion del “cuasi-Estado” regional como representante de
una alianza de clases, constituye la fuente primaria de un “poder
regional” real, que complemente con una capacidad de movilizacién
social hacia el exterior, al poder coactivo derivado de la norma
juridica. S6lo en tales condiciones es posible enfrentar al Estado
nacional (y a las regiones alineadas con el “interés general”) a fin de
generar situaciones mas permanentes de tipo asociativo o
colaborativo entre la regién y el Estado, como ha sido demostrado
por lo demads en algunos de los numerosos casos latinoamericanos
de conflictos regionales” (Boisier, 1986).

Tal es el sentido de la “construccién politica” de las regiones,
indisolublemente ligada, como se desprende del pérrafo anterior, a
su “construccion social”, definida por el mismo autor en los términos
siguientes:

“La construccion politica dice relacién al establecimiento 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 una region significa potenciar su capacidad
de auto-organizacién, transformando una comunidad inanimada,
segmentada por intereses sectoriales, poco perceptiva de su
identidad territorial y en definitiva, pasiva, en otra, organizada,
cohesionada, consciente de la identidad sociedad-region, capaz de
movilizarse tras proyectos politicos colectivos, es decir, capaz de
transformarse en sujeto de su propio desarrollo. Ingenieria social
utépica? O, dificil, pero inescapable necesidad de una
descentralizaciéon democratica?” (Boisier, 1991b).

Concebidas las regiones como cuasi Estados desde el punto
de vista politico propio de la descentralizacion, no cabe sino admitir
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que pasan a ser parte de las nuevas “sociedades pluralistas” de las
cuales habla Peter Drucker.

Drucker, un exégeta del sentido comiin (convertido en
académico ilustre talvez por ser éste el menos comun de los sentidos),
sostiene razonablemente que en tal contexto “una organizacién sera
eficaz, incluso de un modo ineficiente, sélo si funciona como
institucién auténoma y, sobre todo, como una empresa, sea de
propiedad privada o nacionalizada (Drucker, 1990, p. 120, énfasis
agregado al original).

Si se acepta este planteamiento, habria que concluir que
actualmente es necesario concebir a las regiones como verdaderas
cuasi empresas. Si el cuasi Estado regional lo es por “defecto”, la
cuasi empresa regional lo es por “omisién”.

Una visién de la regién como cuasi empresa supone aplicarle
analégicamente algunas pautas procesales de la empresa,
particularmente de la “gran empresa”, una de las pocas
organizaciones contempordneas que usa eficazmente un moderno
concepto de planificacion.

Ello lleva a concluir que la gestién del desarrollo regional (en
contraposicion con el antiguo concepto normativo de la planificacién)
debe definir una estrategia que contemple, para toda region, el
siguiente conjunto de pares de variables:

i) Productos y mercados: cada regién debe decidir qué
producir y dénde vender. Esto significa prestar mayor atencién a
las ventajas comparativas dindmicas de la region que a sus ventajas
comparativas estaticas, derivadas de su dotacién de recursos
naturales. Puesto que las ventajas dindmicas son, por definicién,
creadas, la seleccién de productos se funda en la capacidad regional
de investigacion cientifica y tecnolégica y, por lo tanto, en el sistema
regional de ciencia y tecnologia (Silva, 1991), asi como en la
incorporacion a redes internacionales de produccién, mercados y
tecnologia. Este par de variables lleva también a detectar los “nichos”
de mercado que la regién puede ocupar en el mercado internacional
precisamente a partir de su perfil productivo.

La definicién de qué producir tiene como contrapartida la de
qué no producir, o qué actividades abandonar porque la regién no
estd en condiciones de sostener una competitividad auténtica, sea
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en mercados nacionales o internacionales. Como lo prueba hasta
la saciedad la experiencia internacional, es mejor tomar la decisién
de suspender actividades no competitivas antes y no a después de
la inevitable crisis que terminan por generar. A titulo de ejemplo,
si en la Region del Biobio en Chile se hubiese actuado con ese
criterio estratégico empresarial, se habria evitado o minimizado la
crisis que sufrié la minerfa del carbén en 1991.

ii) Proyectos y financiamiento: al igual que una empresa con
horizonte de largo plazo, toda regién debe crear y mantener
actualizado un banco de proyectos de inversién productiva y otro
de fuentes financieras nacionales e internacionales. La gestion
empresarial de una regién debe asemejarse a la gestion estratégica
de largo plazo, que permite prever cambios en las ventajas
comparativas dindmicas (la exploracion sistematica de nuevos nichos
de produccién y de comercio). Igualmente importante serd indagar
las posibilidades que ofrece el moderno concepto de ingenieria
financiera para encontrar los capitales que posibiliten la realizacion
de dichos proyectos. Tales fuentes comprenden desde el
financiamiento internacional hasta, y sobre todo, el desarrollo de
sistemas locales de financiamiento (sociedades de capital de riesgo,
de arrendamiento con opcién de compra (leasing), de factoraje). En
el marco de este segundo par de variables se descubre un papel
moderno para las antiguas oficinas regionales de planificacion, hoy
dia completamente desorientadas.

iii) Recursos humanos y empleo: posiblemente no haya otro
objetivo mds importante para una region que maximizar el empleo
para sus propios habitantes. La gestion regional con una perspectiva
de cuasi empresa parte de la premisa de que el desarrollo regional
se basa en los seres humanos, en personas de “carne y hueso” (Morley,
1990). La evaluacion sistematica de los recursos humanos regionales
desde un punto de vista cualitativo (profesiones, oficios, género,
rangos etarios, entre otros aspectos) resulta fundamental para lograr
un equilibrio dindmico entre la oferta de mano de obra y la demanda
derivada de la exploracién de productos, mercados y proyectos. Los
programas de reciclaje y de formacién acelerada de mano de obra
son actualmente concebidos como programas descentralizados y, por
tanto, de responsabilidad esencialmente regional. Como se
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recordard, en la cita relativa a la visién estratégica del SRI, se
sefialaba que una mano de obra, no de bajo costo, pero si entrenada,
flexible y con mentalidad empresarial, era uno de las “basamentos
econ6micos” importantes para lograr la competitividad
internacional de las regiones.

iv) Imagen corporativa y promocién: las regiones son los
nuevos actores en la competencia internacional por capital y

tecnologia. Esta es una realidad bien internalizada en los paises
europeos, pero todavia no ocurre lo mismo en América Latina. Sin
embargo, es la situacién actual.

Aunque no se puede ir tan lejos como para sostener que “no
importa de dénde venga el capital en tanto venga”, ya que si bien lo
que interesa a una regién son ciertamente las inversiones, éstas deben
tener un cardcter congruente o no conflictivo con los intereses
regionales superiores (por ejemplo, preservaciéon del medio
ambiente), no caben dudas en el sentido de que el aporte de capital,
tecnologia y mercados provisto por las inversiones exdgenas son
hoy factores determinantes de la capacidad de competencia y de la
estabilidad de ésta.

-“Salir a competir”, un imperativo actual, exige desarrollar una
imagen corporativa de la regién que sirva de base para
“comercializacion” de la regién y sus productos. Esta imagen
corporativa requiere —una vez mas— de una soélida identidad
regional y una defensa permanente de la singularidad de sus
productos. Este hecho explica, por ejemplo, la denodada lucha por
el “registro de marca” o por el monopolio de origen, como en el caso
del cognac francés, el queso manchego (Castilla-La Mancha) o el
pisco-chileno.

El desarrollo de un imagen corporativa y la promocién apoyada
en ella no son tareas que competan s6lo a un gobierno regional. Este
es uno de los campos en que la concertacion entre los sectores ptiblico
y privado tendria que dar sus mejores frutos. Lo que hoy interesa al
capital transnacional no son los factores tradicionales de localizacién,
basados todos en el paradigma fordista, sino precisamente los nuevos
“basamentos econémicos” regionales, entre los cuales una estrategia
consensual de desarrollo aparece como uno de los mas importantes.
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La gestion del desarrollo regional basada en un enfoque de
cuasi empresa requiere, por cierto, de habilidades profesionales
distintas de las que actualmente configuran el perfil del tecnécrata o
el burdcrata regional y evidentemente necesitan de una forma de
hacer gobierno regional completamente distinta de la del pasado.

En este contexto, un gobierno regional no sélo requiere trabajar
coordinadamente con su sociedad civil (y en particular con el sector
empresarial); la conduccién estratégica del gobierno regional debe
ir mds alld de la especificaciéon del conjunto de cuatro pares de
variables anotadas, tiene que vincularse estrechamente a la
conformacion de aglomerados sinérgicos (Boisier y otros, 1992), ala
creacién de redes interactivas y a la construccion de una
infraestructura moderna que facilite la competitividad.

Esta es pues la doble visién contemporédnea de la gestion
regional: un cuasi Estado en lo politico-administrativo y una cuasi
empresa en lo estratégico-desarrollista. Las implicaciones de esta
doble imagen en relacién con la administraciéon del desarrollo
regional son considerables, como se vera a continuacion.

D. ASI HABLO ZARATHUSTRA:
LA PLANIFICACION HA MUERTO

Si el personaje de Nietzsche hubiese efectivamente dicho lo
que en el titulo de la seccién se indica, s6lo habria cometido otro
error mas. También anuncié la muerte de Dios, para dar paso al
dominio de la Razén voluntarista, y al Superhombre como Ser
supremo de la nueva religion. La actual crisis de la modernidad sélo
augura una nueva resurreccion.

Por cierto que habra muchos, en los rincones del neoliberalismo
y del anarco-capitalismo, que quisieran que esta imaginaria profecia
fuese verdad.

Si el mensaje del monje era que Dios habia muerto para ser
reemplazado por la Razén voluntarista, ;qué podria sustituir a la
planificacién? No el mercado, desde luego, porque hay pocos que
hoy sostengan como verdadera la falsa antinomia planificacién-
mercado. A lo sumo, su reemplazante seria la Tabla de ntiimeros
aleatorios.
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Sin duda estd de moda hablar de la crisis de la planificacién,
pero prepararse para asistir a su funeral podria ser algo prematuro.

La planificacién debe entenderse en una doble dimensién.
Como atributo del ser humano, derivado de su libre albedrio, la
planificacion jamds podra estar en crisis, ya que el hombre es el tinico
ente viviente —hasta donde sabemos— capaz de pensar su propio
futuro y de actuar en consecuencia sobre él.

Lo que si estd en trance terminal es la planificacién como
proyecto colectivo de ingenieria social de la racionalidad iluminista
(Hopenhayn, 1989; de Mattos, 1989; Sabatini, 1989), situacién que es
propia de la mas amplia crisis de la modernidad. Como se ha
sostenido especialmente en diversos documentos del ILPES (1987),
el abandono de la planificacidn, en sus versiones actualmente mas
refinadas, dicho en forma simple es ser socialmente “indiferente al
futuro”, un lujo que es dificil que una sociedad pueda tolerar. El
ILPES sostiene que la planificacién es la antitesis de la negligencia
respecto del futuro y plantea que una planificacién moderna es
imprescindible como técnica de gobierno (también Matus, 1990).

Por lo tanto, la cuestiéon no se limita a un “si” o un “no” en
relacion con la planificacién, sino a una problemdtica més compleja
que tiene que ver con el tipo, la modalidad o las caracteristicas de
una planificacién pertinente a las actuales condiciones politicas y
economicas. Talvez la palabra misma no sea hoy dia el descriptor
adecuado; talvez gestion sea un concepto més apto para reflejar la
naturaleza de la tarea de conduccién social que es necesario
emprender en la actualidad.

Las consideraciones anteriores son validas en cualquier &mbito
jurisdiccional de la planificacién o gestion, sea a nivel global, de los
grandes agregados macroecondmicos o en el plano mesoeconémico
de las regiones. .

A este dltimo nivel, la propuesta de conceptualizacién de las
regiones como cuasi Estados y cuasi empresas obliga a abandonar
toda pretension de utilizar esquemas pretéritos de planificacion
regional, tal como ha sido entendida hasta ahora. Los actuales
cambios en el escenario internacional, en las condiciones contextuales
del propios desarrollo regional (Stohr, 1983) y en los objetivos mismos
del desarrollo regional (Boisier, 1991c, Uribe-Echevarria, 1991), hacen
imprescindibles modificar en forma congruente el manejo de la
cuestion regional.
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Si de gestién se trata, la racionalidad econémica no es ya
suficiente, menos atin cuando se supone que tal gestion es societal,
es decir, con amplia y activa participacién de todos los agentes (Wolfe,
1987) o actores (Touraine, 1988) del desarrollo regional. A ello apunta
la tiltima parte de este documento, con intenciones mds propositivas
que concluyentes.

La “gestiéon” regional es una tarea que envuelve
responsabilidades para todos los agentes del desarrollo de una region,
pero se vincula, en particular, al trabajo realizado por los funcionarios
del propio gobierno de la regién y més especificamente, a las labores
de quienes son los encargados de generar sefiales e informacién para
el resto, hasta ahora bajo la forma de un plan o de una estrategia de
desarrollo para la region.

Probablemente un enfoque de carécter sistémico (Boisier,
1991d) esto es, que privilegie la complejidad organizada de la regién,
asi como la interaccién entre sus elementos constitutivos, sea de
mayor utilidad que los tradicionales andlisis sectorializados. En el
grafico de flujos inserto mds adelante se pretende ilustrar esta
aproximacién sistémica a la gestién del desarrollo regional.

Hoy dia la pregunta es la misma que ayer: ;cémo preparar
una secuencia de tareas que efectivamente conduzca al objetivo?
Puesto que es imposible tomar en cuenta todos los elementos que
envuelve el fendmeno del desarrollo de una regién, ;cudles de ellos
deben ser incluidos y cudles no?

Se puede comenzar por plantear directamente una tesis: si el
propésito es alcanzar un “estado” de desarrollo para una region
determinada es preciso elaborar un proyecto politico para la region,
no s6lo una estrategia, en la acepcién de este concepto.

Ahora bien, no todas las regiones pueden alcanzar “estados”
de desarrollo dentro de un mismo periodo o con similares horizontes
temporales. Hay muchas que s6lo pueden aspirar a lograr situaciones
mas proximas a un “estado” de crecimiento que a uno de desarrollo,
debido a la complejidad estructural de este tltimo concepto y a la
simultaneidad de los elementos que lo caracterizan.

Estrategia es un concepto que describe y explica las formas
mediante las cuales un actor (individual o colectivo) se enfrenta e
interacciona con uno o un conjunto de otros actores en el marco de
una situacién de intereses conflictivos. Un pais tiene una estrategia
para enfrentar (comercial, militarmente o de otro modo) a los demas
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paises, y un bloque de paises tiene también una estrategia para
enfrentar a paises o bloques, pero no existe una estrategia tinica
que pueda representar a la suma de paises, o de actores, en un
contexto mds general.

El gobierno de una region puede tener una estrategia para
alcanzar tales o cuales objetivos; también pueden tenerla los
sindicatos de una region, los empresarios y cualquier otro agente, e
incluso la regién como un todo, pero no hay una estrategia capaz de
conciliar los intereses diferenciados, interactivos y contrapuestos de
la suma de los agentes. Para ello se necesitaria de una especie de
funcién o momento generador de estrategias, y esto ya se aproxima
bastante a la idea de un proyecto societal, es decir, un proyecto
politico, puesto que envuelve a todos los sectores de una sociedad y
toma en cuenta, la matriz de interaccién entre ellos y al mismo tiempo,
la modalidad dindmica de uso y distribucién de los recursos sociales,
incluido el poder.

En el grafico de flujos que viene a continuacién se comienza
por establecer una relacién biunivoca entre desarrollo regional, por
un parte, y el correspondiente proyecto politico, por la otra. Dicho
en forma diferente, se sostiene que para lograr un “estado” de
desarrollo en una regi6n se requiere preparar un proyecto de mayor
complejidad que una estrategia, sin desconocer el hecho de que esta
dltima, por si misma, ya representa una cuestiéon de no poca
complejidad. A continuacién se exponen los comentarios a cada uno
de los elementos del grafico de flujos.

1. DESARROLLO REGIONAL

La idea de desarrollo regional se expresa en un concepto for-
mal, es decir, en una explicitacién o definicién de la idea misma,
que delimite y circunscriba el fenémeno de una manera que
permita diferenciarlo de otros, darle unicidad y especificidad.
Igualmente importante es identificar el conjunto de atributos o
propiedades que dan cuenta de los procesos mediante los cuales
se alcanza el “estado” al que alude el concepto.

a)  Concepto
Se define el desarrollo regional como “un proceso localizado

de cambio social sostenido que tiene como finalidad tltima el
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progreso permanente de la region, de la comunidad regional como
un todo y de cada individuo residente en ella”. No es por cierto la
tinica definicién existente, pero ésta parece tener ciertas ventajas en
cuanto a precision y a identificacion de los sujetos involucrados.

b)  Atributos

El desarrollo de una regién, que presupone necesariamente la
existencia de un proceso de crecimiento econémico, se caracteriza,
ademads, por el siguiente conjunto de atributos simultdneos:

i) Un creciente proceso de autonomia regional de decisién, que
significa capacidades regionales cada vez mayores para definir su
propio estilo de desarrollo y para usar instrumentos de politica
congruentes con tal decision.

ii) Una creciente capacidad regional para apropiar parte del
excedente econémico alli generado a fin de reinvertirlo en la propia
region y asi, diversificar su base econémica y conferir sustentabilidad
de largo plazo a su crecimiento. N

iii) Un creciente movimiento de inclusién social, concepto que
denota simultdineamente, una mejoria sistemdtica en la reparticién
del ingreso regional entre las personas y una permanente posibilidad
de participacién de la poblacién en las decisiones de competencia de
la region.

iv) Un creciente proceso de concientizacién y movilizacién
social en torno de la proteccion ambiental y del manejo rac1ona1

de los recursos naturales de la region.

v) una creciente autopercepcion colectiva de “pertenencia”
regional, es decir, de identificacién de la poblacién con su regién.

¢  Hipdtesis de trabajo

Al preparar un esquema de gestion social para el desarrollo de
las regiones deben plantearse de partida algunas hipétesis de trabajo
que permitan imprimir una direccién y delimitar el campo de accién.
En general, serd necesario discutir por lo menos dos hipétesis: una
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referida a si la region en cuestién puede en verdad considerarse
suficientemente consolidada (sobre todo en relacién con el punto v)

de la subseccién anterior), y la otra al desempefio global
(socioecondémico) de la region.

i) Con respecto a la regién. Como se ha sostenido en repetidas
oportunidades, la configuracién de regiones en paises con sistemas
politicos unitarios, fuertemente centralizados y normalmente sin
grandes divisiones o clivajes étnicos o de otra naturaleza que
sustenten auténticos movimientos sociales regionales, deriva mas
bien de actos de voluntarismo politico (sean del gobierno, o del
parlamento), que no por convenientes y necesarios dejan de tener
una fuerte dosis de artificialidad. Se abren entonces dos posibilidades
para orientar el trabajo en relacion con este aspecto.

La primera posibilidad —y la mas sencilla— es que la regién
para la cual se intenta preparar un programa de gestion sea vista y
considerada como auténtica, particularmente en términos
sociolégicos. Una situacion tal presupone la existencia de una cultura
regional; ésta gracias a sus elementos histdricos y antropolégicos,
hace que las personas sientan que pertenecen a ese territorio, el cual,
atn siendo parte indisoluble de un contexto mayor (el pais), tiene
especificidades que determinan que el colectivo se vea a si mismo, y
sea visto por los demads, como diferente. Esta condicién constituye,
por cierto, la base sobre la cual apoyar el proyecto politico regional.

Con mayor frecuencia, sin embargo, la situacién es la opuesta.
Gran parte de las regiones con las cuales hay que trabajar en la
préctica pueden ser calificadas como “no regiones”, ya que carecen
de estructuras sociales de alcance regional y muestran grandes vacios
en cuanto a la existencia de una cultura regional. Muchas de ellas
carecen de historia comtin, de capitalidad bien establecida o incluso
de articulacién y, por consiguiente, aparecen mds como un mosaico
de componentes menores (provincias y otras) que como una unidad
con identidad reconocida. En estos casos, la tarea que se enfrenta es
gigantesca porque serd necesario avanzar en un complejo proceso
de construccién social de la regién que, ademds, tendrd matices
diferentes si el caracter de “no regién” deriva de una anomia colectiva
o de conflictos abiertos.
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a. Clivajes. En este contexto, el término se refiere a las
divisiones y tensiones de distinto orden que impiden que una regién
funcione como tal, ya que los factores de desunién pesan mas que
los elementos unificadores.

Es imprescindible, entonces, identificar tales clivajes.a fin de
poner en marcha mecanismos que permitan superarlos. No se pueden
enumerar, en abstracto, los clivajes posibles en una situaciéon dada,
pero si sefialar algunos de los mas frecuentes.

Cuando una regién se ha conformado mediante el
procedimiento administrativo de “sumar” o agregar divisiones
preexistentes de tipo politico-administrativo (provincias, por
ejemplo), es frecuente que se susciten disputas referidas a la
capitalidad regional, ya que instalar todo un aparato de gobierno y
administracion en una u otra ciudad no es un asunto menor. Aun si
dicho conflicto no se presenta, generalmente surgen reclamos en torno
de un supuesto o real mayor centralismo intrarregional en el marco
de una mds amplia descentralizacién nacional.

El proceso de regionalizacién avanza a distinto ritmo en los
diferentes planos institucionales que configuran una regién. Es usual
observar que la regionalizacion progresa mas rapidamente en el plano
de la administracién publica (donde se impone por decreto) que en
el de las organizaciones sociales, que mantienen inercialmente
estructuras provinciales o locales. Los mismos municipios de la regién
pueden no seguir adecuadamente el ritmo y la direccién de la
regionalizacion, sobre todo cuando el plano municipal se mantiene
y maneja en forma independiente. Pero, naturalmente, es de nuevo
el tema de la cultura el més relevante en este campo. No hay lugares,
por pequefios que sean, que no tengan alguna forma de cultura,
compuesta de tradiciones, formas de organizacion social y de relacién
con el medio, entre expresiones de todo tipo. Una regién que es, al
mismo tiempo, tna “no region” carece de las articulaciones y
mecanismos socializadores de sus propias culturas particulares, al
punto que mensajes tales como “yo soy de tal o cual regién” carecen
de contenido o de referentes concretos. ]

Finalmente, las propias dificultades de acceso dentro de la
regién, derivadas de su infraestructura de transportes y, sobre todo,
de comunicaciones, constituyen clivajes adicionales, no menos
importantes, en la préctica, que las rivalidades y disputas de las clases
dominantes por la conquista de una nueva hegemonia regional.

37



b. Proyecto cultural. Cuando la verificacién de la hipétesis
de trabajo avala la alternativa de una “no region”, el programa para
la gestién del desarrollo regional requiere de un componente cul-
tural, es decir, debe prepararse un proyecto cultural regional, que
elimine los clivajes e induzca la autopercepcién colectiva de
pertenencia.

Cabe mencionar dos elementos que son fundamentales en tal
proyecto cultural. Por una parte, debe procurarse inducir una
apropiacion regional de las culturas locales, es decir, una verdadera
socializacion de lo vernadculo. Para que esto sea posible se requiere, a
suvez, incrementar la difusion regional de las expresiones culturales
locales. Por otra parte, toda region “moderna” debe insertarse
adecuadamente en la cultura universal y, por tanto, también se
necesita de un proceso permanente de apropiacion regional de la
cultura universal. La cuestién principal es mantener un equilibrio
entre ambas formas de cultura, para asi evitar la alienacién y la
mentalidad pueblerina.

En el ambito institucional se descubren importantes papeles
en tal sentido para el gobierno y el sistema educativo de la region,
por cierto incluido el segmento superior de este tdltimo. No menos
importante es el papel de los medios de comunicacién en este plano.

ii) Con respecto al Desempeifio global. Evaluar el desempefio
global de la region resulta de fundamental importancia para
determinar el objetivo basico hacia el cual apunta la gestién regional
y establecer un conjunto congruente de medios o instrumentos de
accion.

En una primera instancia, dado que el anélisis de este punto
puede afinarse permanentemente, el desempefio global de la regién
se refiere al doble pardmetro de crecimiento econémico y de equidad
social.

Con este objeto se prepara una matriz que muestre en la primera
columna la tasa de crecimiento econémico regional y, enla segunda,
la correspondiente variable nacional; en las dos filas, a su vez, se
comparard la situacién de la equidad a nivel regional y nacional.

Por consiguiente, en el casillero superior izquierdo de la matriz
se agruparan las regiones que muestran, simultaneamente, un
crecimiento relativo mayor que el del pais y una mejor situaciéon
relativa en cuanto a equidad; en el casillero superior derecho
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quedaran las regiones con crecimiento inferior a la media, pero
con situaciones de equidad mejores que el promedio nacional. El
casillero inferior izquierdo correspondera a las regiones con tasas
de crecimiento relativo superiores a las del pais, pero con
situaciones de inequidad relativa méas acentuadas; finalmente, el
casillero inferior derecho comprenderd las regiones en que ambos
indicadores sean peores que los promedios nacionales.

Las cifras del PGB regionalizado servirdn para medir el
crecimiento y deberd aplicarse algtin indicador que permita fijar la
equidad, como por ejemplo el porcentaje de poblacion (u hogares)
pobres en relaciéon con el universo total o, idealmente, la distribucién
del ingreso por deciles.

No serd frecuente encontrar regiones ubicadas en el casillero
superior izquierdo. Con el fin de ilustrar esta metodologia se
supondra que la region en cuestién se ubica en el casillero inferior
izquierdo, es decir, una regién que muestra, simultdneamente,
crecimiento econémico e inequidad social, una situacién por demas
comun.

a. Hipétesis. Una vez determinada la naturaleza estructural
de la region mediante la tipologia descrita, hay que recurrir
nuevamente al planteamiento de hipétesis que puedan explicar tal
situacion, a fin de extraer de ellas sugerencias de politicas.

Haciendo uso del “modelo” de desarrollo regional elaborado
en el ILPES, habria que concluir que el efecto combinado del proceso
de asignacién de recursos a la region y del impacto en ella del
conjunto de la politica econémica (tanto macro como sectorial) es
positivo, hecho que explica el crecimiento regional en términos
absolutos y relativos. Naturalmente, hay que avanzar en este analisis
de manera de poder determinar, de la manera mas precisa posible,
el monto de los recursos (publicos y privados) que fluye hacia la
region a través de diversos mecanismos; también hay que desglosar
el conjunto de la politica econdémica nacional a fin de identificar cuales
de sus componentes (por ejemplo, la politica cambiaria, fiscal, de
precios u otra) son los causantes de la situacion observada. No se
descarta de antemano la posibilidad de encontrar efectos de signo
contrario.

Igualmente, deben descubrirse las causas de la inequidad,
comenzando por examinar la calidad del proceso de organizacién
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social regional como una primera fuente posible de la injusticia
social expresada en la pobreza. Pero este andlisis tiene que
completarse recurriendo precisamente al conjunto de factores que
en los dltimos afios se han sefialado como fuentes de inequidad: la
situacion observable con respecto al caudal de capital humano de
los habitantes de la regién, su insercién laboral en sectores de
actividad “modernos” o “atrasados” y su ubicacién en localidades
estructuralmente deficientes en capital de infraestructura.

De la fineza y calidad de este analisis dependen en gran
medida la eficacia y la eficiencia de la posterior gestién del
desarrollo regional.

2. PROYECTO POLITICO

Como se indic6, el proyecto politico de la regién mantiene una
relacion biunivoca con el propio concepto de desarrollo regional.

Toda sociedad, nacional o regional segtin sea el caso, en cada
etapa de su historia, posee un proyecto politico explicito o implicito
(la mayoria de las veces), con objetivos multiples, de naturaleza
transformadora, conservadora o de compromiso, referido a la
distribucién méas o menos coactiva del poder y los recursos sociales.
Hay que agregar que todo proyecto politico se basa, explicita o
implicitamente, en un conjunto de valores o creencias con respecto a
la estructura y funcionamiento de la sociedad, del cual deriva una
vision del tipo de sociedad futura que se desea y del proceso de
cambio para alcanzarla. En tal sentido, el proyecto politico tiene una
ideologia predominante que influye tanto en la identificacién de los
fines sociales como en la calificacién de la legitimidad de los medios
que han de utilizarse para lograrlos; por lo tanto, en estos proyectos
hay una ética subyacente.

A continuacién se comentan los componentes que dan
especificidad a un proyecto politico.

a)  Imagen futura
Todo proyecto politico se estructura a partir de una imagen

futura de la sociedad a la cual se refiere; sin dicha imagen no puede
haber conduccién social porque simplemente no se sabe hacia donde
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ir. Por supuesto, se trata de una imagen que representa una
construccién voluntarista del futuro, pero eso no la convierte en una
utopia, en la medida en que sea una visualizacién del campo de lo
posible dentro de lo deseable y esté asociada a horizontes
temporales determinados.

La imagen futura de la region se construye haciendo uso de la
metodologia prospectiva de escenarios.

Un escenario completo incluye cinco componentes: i) una
“filosofia” que sintetiza el movimiento o la direccién fundamental
del sistema considerado, en este caso la region;

ii) un conjunto de variables o factores que representan los elementos
esenciales del sistema y el contexto considerados (variables que
corresponden a los atributos del desarrollo regional);

iii) un conjunto de actores;

iv) un conjunto de “escenas”, cada una de las cuales representa la
situacion del sistema en un momento dado; y v) una trayectoria.

Las principales caracteristicas de la metodologia de escenarios
son: i) la adopcién de una visién global de la realidad; ii) el énfasis
en los aspectos cualitativos de las realidades actual y futura; iii) la
consideracion de relaciones dindmicas entre variables y actores, lo
que implica cambios cualitativos en el tiempo; iv) una concepcién
del futuro, como motivacién bdsica de acciones y decisiones; v) una
vision plural del futuro, ya que a cada instante previsible éste es
multiple e incierto; vi) la adopcién de modelos conceptuales y
métodos cuantitativos y cualitativos, asi como de una visién
probabilistica de los fenémenos; y vii) una dimension politica como
un fuerte factor condicionante del futuro, basada en la consideracién
explicita de los actores envueltos en cada escena.

El uso de esta metodologia obliga siempre a construir cuatro
escenarios. '

El primero, el escenario actual, es en realidad una descripcién
ordenada de la realidad presente més que un escenario propiamente
dicho (puesto que no hay futuro). Se mantiene la denominacién sélo
para hacer mas coherente el andlisis.

El segundo de ellos, el escenario tendencial, refleja las
tendencias probables que mostraré la situacién de la region a
mediano plazo (alrededor de 10 afios). Tales tendencias denotan el
movimiento posible de las variables o atributos del desarrollo
regional, mas otros elementos que interacttian con ellos.
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El escenario contextual, a su vez, describe el entorno futuro
en el que se ubicara la region; este entorno puede ser el nacional o,
en algunos casos, el internacional. Con frecuencia se utilizara en
esta fase el perfil energético, productivo y comercial del siglo XXI,
puesto que estando a fines del actual milenio, toda propuesta sobre
desarrollo regional tomard su forma definitiva en el siglo préximo.

Finalmente viene, el escenario estratégico, que representa
exactamente el futuro “construido” para la regién a partir de las
desviaciones posibles del escenario tendencial o inercial. Este
escenario se asemeja, pero no es idéntico, al tradicional concepto de
imagen-objetivo de la planificacién acostumbrada.

b)  Ideologia

La ideologia del proyecto politico es importante para calificar
la relacion entre fines y medios en el &mbito del desarrollo regional.

Esto no alude alas versiones corrientes de las ideologias propias
de la accién politica; es decir, no se trata de imbuir el proyecto politico
regional de una doctrina de cardcter liberal, o socialista, por citar
algunos ejemplos, cosa que probablemente no contribuiria en nada
al consenso, sino de identificar los valores fundamentales que
orientan la accién concreta.

i) Valores. No tiene mucho sentido discutir acerca de los juicios de
valor, puesto que por tratarse de pronunciamientos subjetivos no
hay forma de dirimir cientificamente una diferencia de opinién acerca
de ellos. Los juicios de valor se aceptan o se rechazan a partir de
creencias muy arraigadas no sujetas al dominio de la razén; por lo
tanto, es dificil sostener que todo proyecto politico regional debe
necesariamente incluir los mismos valores. Asi, lo expuesto a
continuacion, es una mera propuesta.

El regionalismo parece ser el un primer valor que se deberia
incorporar en un proyecto politico regional. Regionalismo bien
entendido, por cierto, lejos de cualquier patologia social. Como se
ha sostenido en diversas oportunidades, la regién, aparte de ser una
realidad fisica, constituye un espacio en el que se desarrolla la vida
cotidiana de las personas y donde paulatinamente se genera toda
una “cultura” ampliamente entendida, el que se convierte en una
especie de interfaz que pone en contacto al individuo y a la
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comunidad con el resto del mundo. Esta forma de relacion es
internalizada y se convierte en el regionalismo, una modalidad de
accion social y politica que coloca los intereses del territorio
(organizado y estructurado) por encima de otros.

Lo que cada proyecto politico regional persigue es impregnar
a toda la comunidad del sentimiento de que “la regién importa”
porque atafie a las posibilidades de mejorar el nivel de realizacién
personal y colectiva.

No obstante, este regionalismo debe asumir un caracter positivo
y propositivo y no de mera denuncia, reales o imaginarias, de
situaciones de dominacién o de injusticia. El regionalismo positivo
es mds pro que anti y debe ser encauzado mediante una actitud
verdaderamente militante. Dificilmente puede hablarse de un
verdadero proyecto politico regional sin la presencia permanente de
este valor.

El humanismo constituye, sin duda, un segundo valor que todo
proyecto politico regional requiere. El humanismo, en este contexto,
se refiere a dos asuntos de la mayor importancia y vigencia en el
mundo contemporaneo.

En primer lugar, valorar el humanismo como parte del proyecto
politico regional significa reconocer que el territorio de la regién debe
ser puesto al servicio de las personas y no de otros intereses, como
podrian serlo el capital o la ganancia de corto plazo, ain cuando
tuvieran un caracter colectivo. Esto se relaciona con la cuestién del
medio ambiente y la explotacién de los recursos naturales regionales.
Actualmente, se observa en muchas regiones una depredacién del
medio ambiente y una sobreexplotacion de los recursos naturales,
renovables y no renovables, que refleja exactamente el hecho de no
colocar el territorio regional al servicio del hombre (de hoy y de
mafana). Asi, a nivel de las regiones se comete un verdadero “pecado
de lesa humanidad”.

Por supuesto, no se debe entender un alegato en este sentido
como una actitud de proteccionismo romdntico, sino como una
defensa a largo plazo de la mds real de las posesiones regionales: su
propio territorio.

En segundo lugar, el humanismo en este contexto significa que
es imperativo colocar también el crecimiento regional al servicio
de las personas.

Una region que “crece”, pero es al mismo tiempo incapaz de
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ofrecer pleno empleo o que, ain, genera simultdneamente
situaciones de abierta injusticia social en cuanto a la distribucién
interna del ingreso entre sus habitantes, claramente no estd
colocando su propio crecimiento al servicio de las personas. Para
decirlo en palabras mas duras, no es posible en tal caso hablar de
“desarrollo regional”, puesto que se produce una contradicciéon en
los términos del concepto.

En tercer lugar y aludiendo de nuevo al momento histérico en
que se vive —al borde del cambio de milenio y en medio de una
voragine de cambio tecnolégico y social— el proyecto politico de
toda region debe estar impregnado de un valor que se vincula a la
modernizacién, amplia y solidariamente entendida. No se trata, por
cierto, de postular para toda regién una modernizacién expresada
en sus elementos aparenciales y superficiales, como podria serlo la
“modernizacion consumista” o la “modernizacién productiva”,
entendida de una manera limitante que, en definitiva, ha sido
calificada de “trunca”. El propésito es mds bien introducir en la
region una mentalidad proclive al cambio, la innovacién y la
transformacion de las relaciones sociales. Esta modernizacién se
refiere, desde luego, al perfil productivo, pero mucho mds que eso, a
valores colectivos, nuevas relaciones capital/trabajo, equidad y
competitividad regional, ademés de incidir tanto en los sectores
productivos como en la administracién, el gobierno y el amplio
espectro de los servicios modernos (investigacion, comercializacion,
redes y otras), asi como en el modelo educacional y profesional
adoptado por la regién y en su capacidad para generar innovaciones
enddgenas.

<) Conduccidn

La conduccién o direccién superior del proyecto politico
regional es ejercida en forma permanente por la clase politica de la
region, tanto la que participa directamente en el gobierno como la
que se encuentra circunstancialmente en la oposicion. Es importante
recalcar este en enunciado teniendo presente el horizonte a largo
plazo de todo proyecto politico, lo que hace factible que en el curso
del tiempo un mismo proyecto sea “administrado” por grupos
disimiles que se alternan en el poder.
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En cada realidad regional concreta esta conduccién tiene dos
dimensiones.

Por una parte, y como es obvio, cabe mencionar una
conduccién cupular, ejercida por el gobierno de la regién, en
particular por su rama ejecutiva, a la que compete la toma
sistemdtica de decisiones para encauzar el proyecto en la direccién
establecida.

Conviene sefialar que la conduccién cupular comprende tres
planos complementarios. El primero se refiere a la administracién
(es decir, a la prestacién de servicios); el segundo, a las tareas propias
de la funcién de gobierno interior (orden y seguridad publica,
representacion del ejecutivo y otras); finalmente, la conduccién
cupular incluye la direccién politica superior de la regién, una
funcién para la cual los gobiernos a este nivel no siempre estdn
debidamente equipados y preparados.

Por otra parte, y esto es menos obvio, cabe referirse a una
conduccién colectiva, a cargo de quienes cumplen funciones
legislativas, sea en el plano regional o bien nacional, si la region
contuviera distritos electorales (completos) sobre cuya base se
eligieran legisladores nacionales; en tales casos, no obstante su
cardcter fundamental de parlamentarios nacionales, éstos
inevitablemente asumen una bien entendida representacién regional.

Naturalmente, no se trata de cogobernar, pero si de
complementar las tareas que competen al gobierno regional con las
que puede realizar una eventual asamblea legislativa regional y, sobre
todo, con aquellas que los parlamentarios nacionales elegidos en Ia
region estdn en condiciones de desarrollar en favor de ésta si actdan
como un bloque parlamentario regional.

En muchos casos précticos, y sobre todo cuando no existen
camaras regionales, la constitucién de tal bloque se transforma en
una de las tareas politicas mas importantes y delicadas que contempla
el propio proyecto politico.

d)  Basesocial

Un proyecto politico regional no es un proyecto neutro. Por el
contrario, y a menos que su cardcter sea esencialmente conservador,
el proyecto supone una reparticién social de sus beneficios y sus
costos sobre una base necesariamente discriminatoria. Por lo tanto

!
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es utdépico pretender un consenso total y absoluto en la region;
habra que considerar que siempre existirdn sectores que apoyen el
proyecto y otros que se mantendran indiferentes o bien asumirdn
posturas francamente opositoras.

Por consiguiente, una tarea inicial en la preparacién del
proyecto consiste en auscultar la base social con respecto a las
hipétesis preliminares que le dardn forma, tanto para identificar la
posicién de los diferentes agentes o grupos como para estructurar el
proceso de participacién de todos en la concrecién del propio
proyecto.

i) Sociograma regional. En esta tarea resulta ttil preparar un
sociograma regional, es decir, una verdadera radiografia de la
estructura de organizaciones sociales regionales y sus relaciones. Esta
misma radiografia permitira, ademds identificar inicialmente al
conjunto de individuos que ocupan posiciones de liderazgo en la
region, quienes posteriormente serdn objeto de un acercamiento
“conversacional” tendiente a lograr su cooptacion.

El sociograma es una simple matriz en la que en cada fila y
columna se muestra una organizacién; por ejemplo, la columna y
fila nimero uno puede asignarse a la “Cdmara regional de la
produccién y el comercio”, la segunda, a la “Confederacion regional
de trabajadores”, la tercera al “Gobierno regional”, y asi
sucesivamente, en una enumeracion tan exhaustiva como sea posible.

Lo importante, sin embargo, es llenar los casilleros (no
diagonales) de la matriz con una apreciacion del tipo de vinculo que
existe entre cada par de organizaciones. Para esto se puede utilizar
una clasificacién cualitativa que permita distinguir entre relaciones
neutras, cooperativas y conflictivas.

Se tendra asf una percepcién del grado de conflictividad o de
consensualidad preexistente en la region, lo que resulta de la mayor
importancia para lograr que el proyecto politico pase del plano de la
formulacién al de la accion.

Ademas, debe conocerse la némina del cuerpo directivo de cada
una de las organizaciones sociales listadas. Este padrén puede
ordenarse facilmente por medio del computador para obtener una
nueva lista agregada, en orden decreciente segtn el ntimero de
organizaciones a las cuales pertenece cada individuo incluido en las
listas parciales previas. El resultado, expresado en porcentajes, serd
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entonces como sigue: X.X. participa en 63% de las organizaciones;
Y.Y., en 55%; Z.Z. en 38%; y asi sucesivamente.

Una vez establecido un limite inferior relevante, se tendra
un perfil del conjunto de los lideres regionales elaborado en
funcién de su participacién més que de sus condiciones personales
como dirigentes. Una persona puede parecer muy “apagada”, pero
si se figura en los estamentos directivos de la mayoria de las
organizaciones, es evidente que ocupa una posicién de liderazgo.

Al preparar el sociograma, una tarea sencilla y extremadamente
util, se obtiene adicionalmente una visién de la densidad de la trama
social de la regién y de la propia regionalidad de las instituciones,
una cuestion importante en relacién con la primera hipétesis de
trabajo expuesta anteriormente.

ii) Participacién. Estd casi demds recordar que un proyecto
politico democratico contempla, por definicién, una elevada
participacién social.

Sin embargo, es mds facil hablar de participacién que ponerla
en practica. Desde luego, hay que reconocer que en la preparacién
de un proyecto politico regional no pueden participar todos y cada
uno de los habitantes de la regién, ya que basicamente se trata de
una labor de tipo “ilustrado” o de caracter altamente técnico, lo que
hace dificil una participaciéon masiva. Otra cosa es, naturalmente, la
posterior discusién popular del proyecto, una vez finalizada su
elaboracion.

Inicialmente, la participacién sera bastante “elitista”, ya que
estard limitada justamente al estamento dirigente de las
organizaciones sociales incluidas en el sociograma regional. En esta
etapa la participacion consiste basicamente en una socializacién de
las hipétesis primarias y las ideas centrales que dardn forma al
proyecto. En la préctica, esto implica realizar sucesivas reuniones de
trabajo con las organizaciones sociales y entablar “conversaciones
profesionalmente estructuradas” (Flores, 1990) con miembros del
conjunto de lideres regionales relevantes. Esto presupone que
profesionales expertos en técnicas de comunicacién deben colaborar
activamente con los planificadores especialistas en cuestiones més
especificas.

Si bien puede percibirse en este enfoque una cierta preferencia
por una participacion selectiva y de “arriba hacia abajo”, lo
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preestablecido, sino de debatir ciertas ideas que sirvan de punto de
partida, pero manteniendo siempre una actitud receptiva para
incorporar las propuestas de quienes conocen —mejor que el
planificador— la situacién de los diversos sectores y dmbitos
regionales.

e)  Elfundamento técnico

El proyecto politico regional no es un planteamiento metafisico,
sino que, muy por el contrario, se trata de un proyecto de cambio
econdmico y social sumamente concreto; por consiguiente, se apoya
en una fundamentacién técnica referida, simultdneamente, a la
evaluacién ya hecha del desempefio global de la regién y de sus
hipétesis explicativas, asi como a la imagen futura de la region.

Es dificil ofrecer una visién ampliamente aplicable en torno
de este punto, porque es aqui donde entran a jugar los elementos
concretos y especificos de cada situacion regional.

En algunos casos, las medidas tendientes a consolidar la propia
estructura regional serdn muy importantes, especialmente en aquellos
en que se ha verificado la hipétesis de la “no regién”. Lo maés
frecuente, sin embargo, serd que el resultado de la evaluacién global
de la region determine la naturaleza y composicion del fundamento
técnico del proyecto.

El contenido de las propuestas y las formas de accién por las
que se opte varian de acuerdo con el perfil de las regiones; éstas,
como ya se ha visto, pueden mostrar crecimiento aceptable y alta
inequidad, bajo crecimiento y equidad aceptable, bajo crecimiento y
alta inequidad o niveles satisfactorios de ambos indicadores. En
definitiva, es la matriz de evaluacién global del esquema la que
determina el caracter de la propuesta. De todos modos, la coherencia
entre el diagnodstico y la propuesta resulta crucial.

A titulo de ejemplo, si se ha determinado una situacion en la
que se combinan crecimiento econémico e inequidad social, la
descentralizacién, la generacién de empleos y la erradicacion de las
condiciones estructurales que determinan la pobreza y su transmisién
intergeneracional, serdn los elementos claves del fundamento técnico
del proyecto politico. Pero al respecto no cabe sino formular hipétesis
y ejemplificar con experiencias practicas, lo que esté fuera del alcance
de estas notas.
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y ejemplificar con experiencias préicticas, lo que estd fuera del
alcance de estas notas.

En el fundamento técnico del proyecto interesa recoger e
incorporar los elementos definitorios del concepto de desarrollo
regional, puesto que en muchos casos una de las primeras tareas del
proyecto serd definir acciones que garanticen el progreso de la
regiéon como un todo. Igualmente, el proyecto siempre tendra
relacion con el progreso de la comunidad regional, una cuestién
decididamente vinculada a la descentralizacién y a la organizacién
social que ella permite; en general, el proyecto tendra un nexo
directo con el progreso de cada habitante de la regién, aspecto que,
en los casos en que existen situaciones de inequidad social, se
articula no sélo con la descentralizacién, sino también con la
provision creciente de empleo con niveles progresivos de
productividad, cuestion vinculada, a su vez, al trato preferencial a
la pequefia y mediana empresa, la generacién de progreso técnico
local y la formacién permanente de la mano de obra.

El concepto de desarrollo enddgeno debera ser introducido
explicitamente en el proyecto, sobre todo cuando éste se inscriba en
una modalidad de politica econémica (nacional) tendiente a reducir
sistematicamente el papel del Estado, al menos en lo que respecta a
su funcién como “asignador” directo de recursos.

i) La estrategia. El fundamento técnico del proyecto politico
regional se expresa mediante la respectiva estrategia de desarrollo
regional. Aqui cabe entonces rescatar el concepto més restringido
pero no por ello menos potente, de una “estrategia de la region”.

4

a. Los conceptos. En primer término es preciso recordar que
una estrategia es simultdneamente una forma selectiva de
pensamiento y una modalidad reactiva de accién.

Como modalidad selectiva de pensamiento, toda estrategia de
desarrollo regional se centra en lo que constituye el conjunto de las
cuestiones globales de relevancia para la situacién de la regién. La
estrategia no es un listado de problemas; se focaliza en aquello que
es estructuralmente determinante de la situacién regional y, por tanto,
presupone una gran capacidad de anélisis y de sintesis por parte del
planificador.

Como se ha dicho, la estrategia se ubica en el centro de una
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compleja malla de relaciones que la articulan con la realidad del
medio en que va a actuar, con su propio fundamento teérico —que
no es cualquiera, sino precisamente el adecuado a dicha realidad—
, con los objetivos que pretende alcanzar, con las condiciones en
cuanto a medios técnicos que es factible utilizar, asi como a la
configuracion determinada por la estructura de poder existente y,
por tltimo, con el aparato institucional y administrativo que “recibe
informacién inductora” de la propia estrategia para funcionar en
la direccién que ésta establece.

Como procedimiento reactivo de accidn, la estrategia revela
la manera en que un agente (en este caso la regién como un todo)
se vincula al conjunto de “otros” agentes, muchos de ellos
pertenecientes al entorno paramétrico regional, es decir, agentes
externos (tales como gobierno central, empresas estatales, y
transnacionales y el propio mercado externo).

Tal procedimiento reactivo de accién puede ser destructivo
(como en las tradicionales estrategias militares), interactivo (situacion
ideal, pero de dificil concrecién en la préctica debido a la dificultad
para especificar las “funciones de reaccién”), o cooptativo, una
modalidad mads realista en términos précticos. La cooptacién supone,
precisamente, una amplia participacién social.

b. El documento. El proyecto politico regional y su estrategia,
* se presentan en un documento formal. A pesar de no ser éste el
~elemento mas importante de la gestién regional, es indudable que
suele percibirse como el “resultado” de todo el trabajo que envuelve
la preparacién del proyecto politico. En no pocos casos, la calidad
del documento, atin en sus aspectos formales menores, puede ser un
factor determinante de su aceptacion social.

Es aqui donde las consideraciones de “forma” de la gestion
regional resultan de singular importancia.

El documento es el vehiculo para la socializacién del proyecto
y el instrumento basico para lograr la cooptacién del mayor ntimero
de agentes sociales del desarrollo.

A la luz de estas consideraciones, el lenguaje usado en el
documento adquiere decidido peso. Desde luego, se debe evitar el
uso de términos demasiado técnicos, cripticos y, en consecuencia,
indescifrables para el lector no iniciado.

Tomando en préstamo expresiones propias de la ingenieria de
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sistemas, al documento (que en verdad serd lo tinico que la opinién
publica conocerd) debe imprimirsele un caricter amigable, no
agresivo y, simultdneamente, cooptativo. Se puede graficar esto
diciendo que si se dejara el documento en la mesa de trabajo de
cualquier agente del desarrollo regional, tendria que despertar su
interés en leerlo (en términos précticos, esto incluye aspectos hasta
de titulaje) y, después de su lectura, provocar una reaccién de
compromiso. Si asi no ocurre, quiere decir —ni més ni menos— que
el documento no ha sido bien preparado y que no se han utilizado
técnicas de mercadeo en su elaboracién.

A fines del siglo XX y teniendo presente el espectacular
desarrollo de las técnicas de comercializacién, el solo hecho de dar
un titulo muy tradicional al documento, como por ejemplo “plan de
desarrollo regional o estrategia de desarrollo regional”, puede resultar
en su rapido traslado al “anaquel de las cosas muertas”.

Por lo tanto, no deberia causar extrafieza la incorporacién de
comunicadores sociales y expertos en publicidad a los equipos de
gestion del desarrollo regional; se trata més bien de una cuestién de
crucial importancia.

ii) El método. Otro aspecto de gran trascendencia, pero poco
tratado en la literatura técnica, se refiere a la metodologia —
concretamente al método cientifico-— que es necesario utilizar en la
preparacién de un proyecto politico regional.

La planificacién, por su misma definicién, supone la aplicacién
del conocimiento (método) cientifico a la solucién de problemas
sociales (de una regidn, en este caso).

Es un hecho que la investigacién cientifica, incluyendo la propia
de las ciencias sociales, ha estado incontrarrestablemente dominada
por el cartesianismo y, en consecuencia, por el método analitico, que
presupone la desagregacién sistemética de un problema en las partes
que lo componen.

Nada mas ilustrativo, en el campo del anélisis econémico, que
la metodologia de la contabilidad social.

El punto es, sin embargo, que la estrategia y el proyecto politico
regional requieren justamente de un tratamiento inverso, de un
método sintético, sistémico y holistico.

La region es una unidad y, en muchos casos précticos, la idea
de una unidad regional debe reforzarse permanentemente como una
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forma de contribuir a consolidar lo que aparece como una
construccion precaria; para ello el uso del método cientifico
sintético resulta muy importante.

Una totalidad es definida como una sintesis o conjunto de
partes que, en cuanto unidad, incide en el comportamiento y las
interacciones de las partes integrantes. Toda unidad de este tipo es
una totalidad estructurada, en la que las funciones independientes
de cada una de las partes se relacionan y combinan. En esta
perspectiva, resulta fundamental establecer la “posicién” de cada
una de las partes en la “estructura”. De aqui se desprende que es
imposible explicar la totalidad a partir de la simple suma de sus
partes, pero, por otra parte, de lo anterior no se deduce un
determinismo sin salida para cada parcialidad. Toda regién es una
unidad; como tal, s6lo puede ser reconocida a nivel de aquello que,
la identifica como unidad (los rasgos que definen su especificidad y
la diferencian del resto).

Lo que sucede en la préctica es que el método sintético y el
anélisis sistémico pueden resultar muy atrayentes para el
investigador, pero no necesariamente para el funcionario que tiene
problemas y responsabilidades especificas y concretas, a quien la
visién holistica de la region resulta de escasa utilidad inmediata.

El encargado del problema de la vivienda en una regién no se
sentird, en principio, muy “cooptado” por una propuesta global, que
suele ser vista como “académica” y “poco practica”. La verdad es
que tanto el “préctico” como el “tedrico” tienen razén al defender, el
primero un método tradicional analitico, que permita separar el
problema especifico de la totalidad, y el otro, un método
comprehensivo, que considere la unicidad y totalidad de la region.

La solucién reside sencillamente en entender que la gestion
regional no es un proceso “ingenieril”, que en un plazo fijo entregue
un producto acabado, sino un proceso “continuo”, de aproximaciones
sucesivas, en que se combina el uso inicial de un método sintético
con posteriores enfoques analiticos y parciales, que s6lo pueden ganar
al contar con un estudio previo de la “totalidad”.

a. Programas y proyectos. De lo anterior se desprende de
inmediato el hecho de que todo proyecto politico/estrategia de
desarrollo regional se plasma finalmente en un conjunto de
programas y proyectos de inversion. Tal conjunto “temporaliza” el
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proyecto politico y su estrategia y hace que una parte de él sea
congruente con el “tiempo politico” de la administracién regional,
una cuestion importante en términos de politica contingente.

Es importante destacar entonces la coexistencia de ambos
métodos cientificos en la preparacién del proyecto politico regional:
sintético y sistémico al inicio, y analitico en sus fases posteriores.
Pero serd en definitiva el “tiempo politico real” de la administracién
de la region el que determinara el peso relativo de cada fase.

También es importante recordar, como lo han sefialado varios
especialistas, que la estrategia es un cuerpo de propuestas que no
siempre se define mds alld de un marco muy general, cuyo
considerable grado de imprecision hace necesario interpretar las
tareas concretas. Rara vez un estrategia puede descomponerse en
un conjunto detallado de programas y proyectos. Esto significa, en
la préctica, que es muy importante lograr desde el inicio que en la
preparacion del proyecto politico regional participe activamente parte
del conjunto de funcionarios de la administracién, asi como otros
agentes del desarrollo regional, puesto que seran ellos los encargados
directos de la especificacién sectorial y territorial de la propuesta.

f) Medios de comunicaciéon social

Los medios de informacién de masas (mass media), cualquiera
sea su naturaleza técnica (prensa escrita, radio, televisién y otros de
tipo especializado), desempefian un papel de singular importancia
en el proyecto politico en cuestion.

El apoyo del sistema regional de medios de comunicacion
resulta determinante por lo menos en dos sentidos: facilita una amplia
participacion social en la discusién del proyecto y, si la situaciéon
correspondiera a la hip6tesis de una “no regién”, apoya el proyecto
cultural regional, estructurado precisamente con el objeto de superar
tal estado de cosas.

No se pueden desconocer, sin embargo, las precarias
condiciones en que los medios sociales de comunicacién de tipo
regional enfrentan la avasalladora penetracién de la “aldea global”,
posibilitada por el avance de las técnicas de comunicacién y por el
peso relativo de las fuentes productoras de informacién de los paises
desarrollados, que “envasan” y comercializan una proporcién
creciente del material de la comunicacién social.
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Sin embargo, no por ello deben escatimarse esfuerzos por
defender los medios de comunicacién, sean regionales o de mayor
alcance. No existe posibilidad alguna de inducir procesos
enddgenos de desarrollo regional sin la activa presencia de tales
medios. La dificultad de la tarea no es raz6n para cejar en el empefio,
si bien al mismo tiempo hay que reconocer que probablemente
sera necesario encontrar nuevas formas y modalidades para hacer
atractiva y vendible la informacién regional.

Si bien es cierto, parafraseando a Hearst, que “un perro que
muerde a un hombre en la capital es més noticia que el hombre que
muerde a un perro en la provincia”, los medios regionales de difusién
social deben hacer un esfuerzo sistemdtico para mantener y acrecentar
su propio espacio en el campo comunicacional, asi como para
seleccionar la informacién exdégena segun criterios de pertinencia
regional. El mismo proyecto politico regional puede constituir —
como lo muestran algunas experiencias— un buen punto de partida
para lograrlo.

En resumen, resulta claro que las nuevas condiciones
imperantes en los escenarios internacionales y nacionales, las
consiguientes nuevas modalidades de competencia e insercién
internacional y la necesidad de dar cabida a enfoques de desarrollo
regional que consideren a las regiones como entidades “auténomas”
y “empresariales” conllevan un cambio radical en la forma de dirigir
las regiones que debe, acercarse a una gestiéon moderna altamente
participativa y consensual. Pero no para mayor gloria de tecnécratas
y politicos, sino para mejorar la vida del bipedo implume
(Unamuno) que vive en las regiones.
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IL.
POSTMODERNISMO TERRITORIAL Y
GLOBALIZACION: REGIONES
PIVOTALES Y REGIONES VIRTUALES

INTRODUCCION

“Baja la cerviz, fiero
sicambro; quema lo que has
adorado y adora lo que has
quemado”.

Palabras del Obispo de Reims a Clodoveo,
Rey de los Francos, al bautizarlo en la fe catélica.

Hay una cierta constancia repetitiva en la organizacién del
territorio a escala global. Para las Naciones Unidas, el mundo est4
dividido en regiones. (De hecho, sus cinco comisiones econémicas
regionales entre ellas la Comisién Econémica para América Latina 'y
el Caribe, reflejan una primera gran fragmentacién por regiones
del globo terrdqueo). A su vez, cada una de estas regiones estéd
configurada por un conjunto de paises, a modo de subregiones. Y
si se hace un ejercicio de focalizacién, se descubre que, cada uno
de estos paises se fragmenta a su vez también en regiones o en més
preteridas divisiones politico-administrativas. Esto ha contribuido
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a una considerable confusién en el uso del término regién, el cual,
rastreado su origen etimoldgico, no hace sino denotar un territorio
propio de lo real o de la realeza, es decir, un territorio que conlleva la
idea de poder politico. Desde tal punto de vista, el concepto de regién
es mds propio de una escala geografica subnacional que de otras
mayores.

Hay areas en el mundo (por ejemplo, ciertos paises europeos)
en donde la existencia de una regionalidad histérica ha precedido
a una institucionalidad regional y la ha generado (las comunidades
histéricas en Espafia y su papel en el establecimiento de la
Constitucién Autonémica). Alli, las nuevas regiones, que no hacen
sino recoger, formalizar, modernizar e institucionalizar las
percepciones colectivas de pertenencia e identidad vinculadas a
ciertos territorios y précticas sociales, encuentran un camino
relativamente sencillo para su consolidacién politica, social y
econdmica; en cierto sentido, nacen siendo sujetos. Por esta y otras
razones, dichas regiones son muy funcionales a la globalizacién en
curso. La modernidad no logré desvincular por completo a la
sociedad del territorio, no se complet6 el paso de una forma de
regulacién basada en una I6gica horizontal —la de los territorios—a
una légica vertical —la de los sectores—, como diria Muller (1990).
La paradoja reside en que hoy se observa precisamente una vuelta a
la territorialidad, de manera que las sociedades con una modernidad
incompleta estarfan, desde este punto de vista, mejor equipadas para
la competencia internacional. Naturalmente, no se trata del regreso
a un territorialidad antigua, autdrquica, sino a una territorialidad
altamente interactiva, como parte de redes.

En otras latitudes, especificamente en América Latina, la
situacion ha sido inversa, puesto que en general la institucionalidad
ha precedido y generado la regionalidad. Esto significa que ha habido
actos politicos deliberados para crear (establecer) regiones sin que
preexistan elementos histéricos, sociolégicos, antropolégicos o de
otro orden que avalen dichos actos, mas basados en una racionalidad
instrumental que en el reconocimiento de pertenencias e
identidades. En estos casos bien se puede decir que tales regiones
han nacido como objetos sin transformarse todavia en sujetos.

En la enorme mayoria de los casos, estas construcciones
regionales han surgido de la agregacién de varias de las unidades
preexistentes en la division politico-administrativa del pais,
conjugando una variedad de criterios para ello (Stohr, 1969; Boisier,
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1976). Este ejercicio ya tiene en América Latina cuando menos
medio siglo, si el recuento comienza con las primeras regiones
identificadas como cuencas fluviales, al amparo de la influencia
del modelo institucional de la Tennessee Valley Authority.

Pero es a partir de mediados de los sesenta que la
regionalizacién, como un verdadero proyecto nacional, se establece
como una practica continua, no por ello exitosa. Su fundamento
racional se asocia con la teorfa de la modernizacién social, tan en
boga por aquellos afios. Como lo indica Germani (1964), la teoria de
la modernizacién social —en tanto teoria del paso del subdesarrollo
al desarrollo— hacia especial hincapié en la idea de la falta de
integracion interna de los paises era un escollo para repetir —en estas
latitudes— el sendero de progreso de las economias ya
industrializadas. Las deficiencias de integracién interna se
manifestaban en la carencia o déficit de infraestructura de transportes
y comunicaciones, la inexistencia de mercados nacionales (y
prevalencia de segmentados mercados regionales) y la falta de un
marco politico e institucional tinico y aceptado en todo el territorio.
La recomendacion emanada de este diagndstico era obvia: se
precisaba integracion fisica, integracion econémica e integracién
sociopolitica. Para facilitar esta tarea se consideraba conveniente
reemplazar la vieja division politico-administrativa (que reflejaba una
organizacién del territorio propia del pasado colonial) por una nueva
particion territorial: las regiones. Tales regiones cubrirfan todo el
territorio nacional configurando un verdadero sistema regional ®°.

Un balance de los esfuerzos regionalizadores hecho a
comienzos de los afios noventa resultaba mas bien desolador. Si el
criterio de evaluacién era el rango constitucional de las regiones,
éste solo se habia alcanzado en Chile (a partir de la Constitucién de
1980 y su modificacién de 1991 y, en especial, a partir de la Ley
Orgénica de Gobierno y Administracién Regional de 1993), y en Pert,
(a partir de la Constitucién de 1979 y de la Ley de Regionalizacién
de 1987). Formas juridicamente menos elaboradas de regionalizacién
existian en Colombia desde mediados de los afios ochenta y en
Venezuela, que exhibia una larga historia de ciclicos intentos de
regionalizaciéon desde 1968.

3 Hay pocos documentos de gobierno en América Latina que reflejen mejor este tipo de
propuesta que el publicado por la entonces Oficina de Planificacién Nacional de Chile
(ODEPLAN,1968).
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Sin embargo, el cardcter de comodin que fue asumiendo la
palabra region —a la luz de los comentarios iniciales— hizo de la
regionalizacién una expresién corriente en el lenguaje diario, tanto
politico como técnico, y el término regién se acomodé para servir
distintas realidades territoriales. ,

Al momento de escribir estas lineas, se percibe en América
Latina una suerte de tendencia contrarregionalizadora®. Los ejemplos
mas relevantes son los siguientes:

i) En Venezuela estd en marcha una operacién de
desmantelamiento de las corporaciones de desarrollo regional y el
Estado nacional estd acentuando la dimensién estadual de la
descentralizacién, en desmedro de la dimensién regional.

ii) En Colombia estd planteada una importante discusién de
orden nacional acerca de la naturaleza misma de las actuales regiones
y de sus posibles transformaciones a la luz de la normatividad
constitucional, en tanto que el gobierno nacional apuesta,
aparentemente, a la divisién en departamentos y municipalidades.

iii) En el Perti, el gobierno ha desmantelado en la practica toda
la arquitectura institucional regional establecida por la administracién
de Alan Garcia,” si bien el Proyecto de Constitucién votado el 31 de
octubre del presente afio (capitulo XIV) otorga una segunda
oportunidad a la descentralizacién al asimilar la regién al
departamento.

iv) En Bolivia, el nuevo gobierno de Sanchez de Losada
también busca en la practica la disolucién de las corporaciones de
desarrollo regional y, al igual que en otros paises, apunta a la creacién
de departamentos y a la descentralizacion municipal.

v) En Chile, el caso que podria considerarse como el mds
consolidado en materia de regionalizacién, la apertura democratica
y el juego electoral estdn sacando a luz diversos clivajes regionales,
tensiones y fuerzas centrifugas. La idea de una regionalizacion

14 Obsérvese bien que no se trata de una tendencia antirregional, en tanto las regiones sean
expresiones del mundo real.

15 Segtin comentarios recogidos in situ, la ingerencia excesiva de los partidos y la politizacién
de los organismos regionales no habria sido ajena a ello.
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plena (de caracter politico) nunca prendié —por razones obvias—
en los paises federales mas tradicionales, con la sola excepcion de
la Argentina en los afios sesenta y setenta.

Tal parece que la realidad preexistente es mds fuerte que los
intentos de transformar o reconstruir racionalmente y en forma
exogena y dirigista la propia realidad. En verdad, los actos iniciales
de voluntarismo politico para ordenar el territorio, requieren de
larguisimos periodos para transformarse en realidades sociales y
culturales, y aun teniendo presente la velocidad exponencial del
transcurso del tiempo social, no parece ser posible esperar la
consolidacién de regiones creadas como artificios'.

Tal vez ha llegado el momento de reconocer que los intentos
dirigistas y del centro hacia abajo para configurar regiones mediante
el artificio de sumar y agregar unidades de la divisién politico-
administrativa, han llegado a un callején sin salida. Las resistencias
son grandes y los entrabamientos pueden hacer perder
oportunidades —de inversién, de mercados, de asociacién—:
aprovechar oportunidades es la tinica férmula de triunfo en un
mundo competitivo. La competencia no es el sistema que permite
triunfar siempre a los més fuertes, sino el sistema que permite el
triunfo sistematico de quienes saben aprovechar las oportunidades,
es decir, de los més hébiles.

El postmodernismo'” es el convidado de piedra de las intentos
de construir regiones con un alto grado de artificialidad inicial. En
efecto, las llamadas ideas posmodernas ponen de relieve y valorizan
—a veces mds alla de lo pertinente— la diversidad, la heterogeneidad
y la fragmentacién, y con ello reivindican la identidad y lo par-
ticular del territorio original y menor (la vuelta a lo local). El

16 Hay que recordar que los departamentos de la Francia metropolitana fueron creados por un

acto de la Revolucién Francesa de una manera casi grotesca desde el punto de vista de su
delimitaci6n. Doscientos afios més tarde, el departamento es el referente cultural y de identidad
de la gente. En Chile, la provincia, artefacto administrativo originado en 1786, es el referente
territorial inmediato.

17 Terreno escabroso a mas no poder el posmodernismo. La modernidad o el modernismo, de
data natal imprecisa, se apoy6 en tres ideas pilares: la razén, la historia y el progreso. Freud,
Nietzche y Heidegger se encargaron de darle a la modernidad una poco cristiana sepultura. El
posmodernismo surge en una fecha imprecisa, no ha mucho, cuando la humanidad toma
conciencia de que el proyecto “moderno” ya no es vélido. El posmodernismo estd en la calle y
en los circulos intelectuales (Lyotard, Baudrillard, Vattimo). En este trabajo, el concepto de
posmodernismo se asocia basicamente a una caracteristica: la fragmentacion.
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posmodernismo es también una suerte de refugio y amparo de las
minorias y, por lo tanto, es o puede ser un factor democréatico, en
tanto la democracia afirma el valor de la diversidad dentro de la
unidad.

“El problema de hoy en América Latina es cémo armonizar
racionalidad sustantiva con racionalidad formal...El tema de la
diversidad territorial es central hoy, cuando emerge la nueva
realidad de las identidades nacionales. El mundo se universaliza
en lo econoémico, pero a la vez,las identidades se empequefiecen,
nacen expresiones nacionales...O sea, ante la incertidumbre de
universalizarme, yo me aseguro retornando a lo comunal, a lo local...”
Este planteamiento de Vega (1991) resulta del todo pertinente para
esta argumentacion. '

Probablemente una de las caracteristicas més negativas de la
modernidad ha sido la megalomania fadstica —como seguramente
dirfa Berman (1991)—, con su irresistible tentacién de uniformidad
y de homogeneizacién que tan caro costé a los planificadores
regionales de los afios sesenta. '® De la tragedia de Goethe hay que
recordar siempre el crimen de Filemén y Baucis como expresién de
esta tentacion homegeneizadora. Desde tal punto de vista, el discurso
posmoderno resulta extremadamente atractivo. Es, en cierto sentido,
mds humanista, pero aqui hay que cuidarse de nuevos espejismos.

“El derrumbe del Estado de Bienestar y de las grandes redes
sociales de apoyo que lo caracterizaron (gran empresa, gran sindicato,
empleo estable y seguridad social colectiva) fortalece 1o local como
un nuevo territorio de solidaridad”, apunta Boisier (1992) al comentar
la esencia del microcosmos regional, es decir, las relaciones entre el
hombre y el territorio.

En un libro reciente (Drucker, 1993) de manera poco feliz, habla
de la vuelta del tribalismo, para denotar un fenémeno bastante mas
complejo: la reivindicacion de lo local, en un contexto en el que,
como se ha dicho, hay que pensar globalmente para actuar
localmente, o en el que, una vez mas, la revolucién cientifica y
tecnolégica hace que se confunda lo global con lo local.

Es el peligro de la supremacia del individuo y de la vigencia
de una especie de anarquismo territorial —como respuesta

1 Al hablar de los planificadores regionales de los afios sesenta no se hace referencia s6lo a
una época, sino principalmente a un enfoque, lamentablemente todavia vigente en no pocas
organizaciones publicas.
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pendular o dialéctica al totalitarismo y a la homogeneizacién— lo
que se pone en la mira.

A. VOLVIENDO A LO BASICO: ;QUE ES UNA REGION?

Tenia razon Hilhorst (1980) cuando escribié que aunque
muchos parecen concordar en que el concepto de regién es una
construccion mental que no tiene una contrapartida en la realidad,
para otros continta siendo una cuestién importante. Esos otros son
precisamente las personas humanas que habitan las regiones (lo
que parece ser una expresion redundante —persona humana— no
lo es por cierto en la antropologia tomista-maritainiana, para la
cual la “personalidad” del ser humano es el atributo que distingue
en €l la espiritualidad de la mera individualidad material) y los
decisores y formuladores de politicas cuyo campo de accién es el
desarrollo regional™. Hilhorst no ofrecié una respuesta a la pregunta
bésica que sirve de titulo a esta seccidn y se limit6 a sugerir mayores
investigaciones ubicadas fuera del marco del paradigma neoclasico.

El Stanford Research Institute (SRI, 1990) sostiene que la
racionalidad tradicional de las regiones econémicas y de muchas
juridicciones politicas esta siendo rdpidamente desplazada por una
nueva légica econémica. El concepto de aglomeracién regional
describe en forma més precisa los patrones econémicos
contemporaneos que los tradicionales limites politicos. La economia
global ha llegado a ser un mosaico de regiones econémicas que se
despliegan a través de multiples juridicciones politicas. Esta tendencia
requerird cada vez mds, nuevas formas de colaboracién entre
naciones, estados, condados y ciudades.

El punto central es que la racionalidad regional estd cambiando,
como lo plantea dicho Instituto. Casi todos los cambios contextuales
y estructurales en torno al concepto de regién se deben al doble
impacto de la revolucién cientifica y tecnoldgica y de la
globalizacién. Esto obliga a pensar de nuevo la idea de regién,
volver a lo fundamental, pero sin la absurda pretensién de
reestablecer categorias obsoletas.

Tres conceptos fuertemente ligados a la definicién préactica

19 Véase una rdpida vision de la antropologia cristiana en Caiceo (1993).
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de regiones, y por tanto, fuertemente ligados a los intentos de
regionalizacion, han sido los de distancia, friccién del espacio y,
contigiiidad. Estos tres conceptos entraron en una fase de
obsolescencia debido a la robotizacién, la miniaturizacién y la
satelizacién. La consecuencia inmediata ha sido la brutal reduccién
de los costos del transporte (terrestre, aéreo y maritimo) y las
comunicaciones. El costo de una llamada telefénica intercontinental
no tiene nada que ver hoy con la distancia, sino con la intensidad
de ocupacién del satélite utilizado en ese momento y de las
respectivas estructuras tarifarias (que suelen formar parte del drea
regulada de los mercados). La creciente importancia de las
comunicaciones como factor de localizacién —versus factores
tradicionales— acufia términos como telecarreteras y telepuertos.
De hecho, un bit de informacién puede producir en una regién
una operacion econémica de una cuantia mayor que el embarque
de un navio con carga completa de productos tradicionales. Casi
toda la construccién intelectual hecha por Walter Isard y sus
colaboradores de la Universidad de Pennsylvania bajo el ambicioso
titulo de “ciencia regional”, entr6, por este hecho, a un callején sin
salida, como premonitoriamente anoté Holland (1976).

En el pasado el tamafio de las regiones constituia un criterio
importante para su definicién. Se suponia que una regién grande %,
tenia mejores posibilidades de defenderse de crisis ciclicas originadas
en el comercio externo y también mayor poder politico. En este tiltimo
caso se pasaba por alto que el poder depende no del tamafio, sino
del control asimétrico de recursos escasos, algunos de los cuales ni
siquiera son de naturaleza material.

El tamafio como criterio para establecer regiones también
entré en una fase de obsolescencia. Lo que hoy interesa es la
complejidad estructural de un territorio organizado?..

Drucker (1993) comenta con propiedad que: “Con el dinero y
la informacidn convertidos en trasnacionales, inclusive unidades muy
pequefias son ahora econémicamente viables. Grande o pequefio,

% En el doble sentido geografico y econémico. Sin embargo, el tamafio geografico se suponia
limitado convenientemente por la tecnologia y los costos de transporte y por sus efectos sobre
la presencia del aparato administrativo en toda la region.

2 El territorio atraviesa por una secuencia de estados: primeramente se trata de territorios
naturales, que se transforman en territorios equipados, los que devienen posteriormente en la
categoria més compleja de territorios organizados. Respecto al concepto de complejidad, hay
que referirse obligadamente a los trabajos del Premio Nobel I. Prigogine.
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todo el mundo tiene igual acceso al dinero y a la informacién y en
los mismos términos. En realidad, los verdaderos “éxitos sin
precedentes” de los tltimos treinta afios han sido paises muy
pequefios”. Parece licito reemplazar paises por regiones en la frase
anterior.

Si el territorio organizado se visualiza como una estructura
sistémica, sus dos caracteristicas mds importantes son precisamente
su complejidad y su estado final. La complejidad se refiere a: i) la
variedad de estructuras internas que es posible identificar en el
sistema?;

ii) los diferentes niveles de jerarquia a través de los cuales se
establecen los mecanismos de retroalimentacién y control del sistema, y

iii) las articulaciones no lineales presentes en el sistema, que
generan estructuras disipativas® (Por el contrario, un ejemplo tipico
de articulaciones lineales estd dado por los coeficientes técnicos de
insumo-producto.) Siendo el territorio organizado un sistema
dindmico, su estado final depende de si se trata de un sistema cerrado
o abierto. En el primer caso, el estado final conlleva la maximizacién
de la entropia, en tanto que en el segundo, el estado final equivale a
la maximizacion de la sinergia.

Desde un punto de vista complementario y recuperando
categorias empleadas por Vapfiarsky (1969), la complejidad
estructural de un territorio organizado, visto como estructura
sistémica, puede medirse mediante los atributos de interdependencia
y cerramiento. La complejidad estructural se caracterizaria por una
alta interdependencia y un bajo cerramiento.* Esta por construirse
una ciencia de la economia compleja o una teoria econémica de la
complejidad, que serviria como marco conceptual y que tal vez
proveeria el instrumental para trabajar el tema de manera maés
concreta y operacional.

Asipues, hoy labisqueda no apunta a determinar cuén grande
debe ser una regién; méas bien y por el contrario, lo que interesa es
identificar el territorio organizado de menor tamafio que
simultdneamente presente una elevada complejidad estructural. Por

2 En este caso dicha variedad alude a estructuras urbanas, productivas, sociales y politicas.
# Entendidas —haciendo referencia nuevamente a I. Prigogine— como sistemas dindmicos
cadticos que, en forma espontdnea, van generando orden a partir del caos.

* Lainterdependencia se refiere a la proporcién de interacciones reales o efectivas con respecto
al total tedrico y el cerramiento se refiere a la proporcién de interacciones que son completadas
dentro del sistema.
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razones de conveniencia practica, esta bisqueda “hacia abajo” debe
limitar con la division politico-administrativa vigente (precisamente
lo que se queria eliminar veinte afios atras).

En otro plano, la cultura y la identidad asociadas al territorio
hoy se revitalizan, no s6lo como valores intrinsecos, sino como
factores de competitividad regional. Los territorios organizados son
los nuevos actores de la competencia internacional por capital, por
tecnologia y por nichos de mercado. Tales territorios —en tanto
regiones— deben proyectarse a si mismos como una unidad con
identidad reconocida, como una totalidad diferenciada, capaz de
ofrecer una imagen corporativa, en el mejor sentido del término. Esto
resulta posible sélo si la regién es capaz de generar un proyecto
socialmente concertado de region, que no es otra cosa que un
verdadero proyecto politico generador de una movilizacién social.
Muchas veces ello no serd posible si el proyecto politico no se
acompaiia y articula con un proyecto cultural que genere o refuerce
la identidad de la comunidad con su propio habitat regional.?®

Aunque muchos se resisten a emplear el término “marketing
regional”, en realidad una nueva e importante funcién en la gestién
contemporanea del desarrollo regional consiste precisamente en la
promocién de la regién en los mercados externos. La adecuada
combinacién de endogeneidad y exogeneidad, clave del desarrollo
regional exitoso se basa en parte en la calidad de esa promocién, en
tanto que el capital transnacional moderno considera el entorno
territorial (percepcion colectiva, identificacién, consensualidad) como
un factor estratégico para su localizacién.?

La flexibilidad, la elasticidad y la maleabilidad son requisitos
indispensables de toda regién moderna, en cuanto ellos son factores
que facilitan la entrada de las regiones en las redes y su salida de
ellas, con velocidad y oportunidad.

La flexibilidad puede facilitarse mediante normativas,
incluso constitucionales, que permitan la asociacion territorial a
partir de la voluntad politica de las partes. Indiscutiblemente, esto
tiene mucho que ver con el cardcter democratico de las regiones.
En este sentido es importante hacer referencia a las constituciones

3 Véase una argumentacion en detalle acerca de proyectos politicos y culturales regionales en
Boisier (1992).

% Véase la importancia de la identidad regional como factor de desarrollo regional en la
Argentina se destaca en Colantuono (1991) y Palermo (1988).
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de Colombia y del Pert. En la de Colombia, el articulo 306 establece
que “Dos o més departamentos podran constituirse en regiones
administrativas y de planificacién, con personeria juridica,
autonomia y patrimonio propio. Su objeto principal sera el
desarrollo econémico y social del respectivo territorio”, y el articulo
307 sefiala que “La respectiva ley organica, previo concepto de la
Comisién de Ordenamiento Territorial, establecera las condiciones
para solicitar la conversién de la Region en entidad territorial. La
decisiéon tomada por el Congreso se someterd en cada caso a
referendo de los ciudadanos de los departamentos interesados...”.
En la Constitucion del Perd (sometida a referendo el 31 de octubre
de 1993) el articulo 190 dice: “Las Regiones se constituyen por
iniciativa y mandato de las poblaciones pertenecientes a uno o més
departamentos colindantes. Las provincias y los distritos contiguos
pueden asimismo integrarse o cambiar de circunscripcién...”.

La elasticidad , y la maleabilidad de las regiones son aquellas
condiciones estructurales que les permiten adaptarse al entorno, sea
absorbiendo elementos exdgenos, sea adecuando su tamafio a las
condiciones del medio. Estas dos caracteristicas se contraponen a la
rigidez de las estructuras regionales del pasado.

B. DE LA REGION PIVOTAL A LA ASOCIATIVA Y
DE ALLI A LA VIRTUAL

Teniendo en cuenta las caracteristicas que hoy interesan como
atributos de las regiones, sugiero llamar regiones pivotales a los
territorios organizados, complejos e identificables a la escala de la
division politico-administrativa histérica. Estas regiones pivotales
seran provincias en algunos paises, departamentos en otros y
estados en algunos paises federales. En todos los casos son las
menores unidades politico-administrativas que al mismo tiempo
son estructuralmente complejas, poseen cultura e identidad y
tienen flexibilidad #.

Estas regiones pivotales (que se parecen algo a las core re-

¥ Para citar algunos ejemplos concretos, el departamento de Antioquia en Colombia, la
provincia de Valdivia en Chile, el departamento de Santa Cruz en Bolivia, el departamento de
Arequipa en el Pert, son casos de regiones pivotales.
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gions de John Friedmann, pero que no son necesariamente de
cardcter metropolitano) pueden formar regiones de mayor amplitud
—regiones asociativas— a partir de la unién voluntaria con
unidades territoriales adyacentes. Esto es exactamente lo que se
plantea en las constituciones de Colombia y del Perd; si bien en la
Constitucion colombiana no se hace mencién explicita a la
contigtiidad, ello parece derivarse del texto del articulo cuarto del
Proyecto de Ley 184 de 1992, al establecer que la regién
administrativa y de planificacién serd “una divisiéon del territorio
para el cumplimiento de funciones nacionales de planificacién”.
En el caso del Pert —como se vio mdés atrds— la Constitucion es
explicita con respecto al cardcter de colindante de los
departamentos. :

¢Qué diferencia a estas regiones asociativas de las actuales
regiones? La libre voluntad de los asociados y, por tanto, el carécter
democrético de la regién, cuando la situacién se compara con la
imposicion tradicional hecha por el centro politico nacional. En tanto
las regiones son una expresion de una voluntad libremente expresada,
se eliminan una serie de clivajes de las regiones actuales, que
precisamente estan impidiendo su funcionamiento como
construcciones con contrapartida real en la historia y en la mentalidad
de las personas.

Los costos de transaccién han resultado ser sumamente
elevados en ciertos casos de conformacion de regiones. La posibilidad
de crear regiones asociativas permitirfa reducir significativamente
tales costos.

Ahora bien, las regiones pivotales o las regiones asociativas
pueden hacer arreglos cooperativos tacticos con otras regiones para
dar lugar a una categoria superior del ordenamiento regional: las
regiones virtuales. Una region virtual es el resultado de un acuerdo
contractual (formal o no) entre dos o mds regiones pivotales, o bien
asociativas, para alcanzar ciertos objetivos de corto y mediano
plazo®.

Esto que puede sonar a fantasia ocurre en la realidad. Lo peor
que puede suceder a la profesiéon de desarrollistas regionales es
quedar, una vez maés, sobrepasada por los hechos, en un rezago
permanente de ideas con relacion a la realidad.

% Normalmente, la introduccién de una nuevo producto de alto contenido tecnolégico, o la
ocupacién de un nicho de mercado, o la defensa de un espacio o de un territorio de negocios
e influencia.
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En el escenario europeo, Curbelo (1993) afirma que: “Son ya
muchas las experiencias de regiones y municipios (generalmente los
de mayor tamafio) que establecen protocolos de cooperacién con otras
regiones y ciudades comunitarias para el desarrollo de programas
conjuntos”?. En Bélgica, el programa LEDA (LIEGE-EUROPE
Developement Action) tiene como propdsito, entre otros, reforzar
e impulsar las alianzas entre Lieja y otras ciudades comparables
en el plano internacional, a partir del lema “asociarse o morir”.

La idea de una region virtual es ciertamente deudora de una
modalidad de operacién desarrollada por las grandes empresas
transnacionales. El siguiente aviso periodistico internacional, de muy
reciente data, ilustra el punto:

“IBM siempre presente en los grandes avances del mundo de
la computacién, lanza el primer sistema basado en PowerPC. El
microprocesador de més alto rendimiento en el mundo, producto de
la alianza de tres grandes: IBM, Motorola y Apple. Fabricado por
IBM Electronics Division.”

Este es precisamente un ejemplo de una corporacién virtual,
un arreglo temporal para lograr un propésito determinado: competir
con INTEL en el mercado de los chips de computacién. Logrado el
objetivo, la asociacion se disuelve; en otras palabras, ninguno de los
tres socios originales ha perdido su identidad corporativa.

La corporacién virtual es una red temporal de compafias
independientes ligadas por tecnologia de informacién que les permite
compartir habilidades, costos y acceso a los mercados de cada una
de ellas.*® Los atributos claves de la asociacién virtual son:

i) Tecnologia. Las redes de informacion permitirdn que
compafifas y empresarios alejados en distancia se unan y trabajen al
unisono de principio a fin. La sociedad se basara en contratos
electronicos a fin de que no tengan que inmiscuirse los abogados y
se puedan acelerar las uniones.

# El mismo Curbelo cita en su trabajo el ejemplo de los llamados “cuatro motores” de
Europa (Rédano-Alpes de Francia, Baden-Wirttemberg de Alemania, Lombardia de Italia y
Catalufia de Espaifia) que atinan sus esfuerzos para el desarrollo de programas de
investigacion cientifica y tecnolégica.

% Véase el informe especial titulado “The Virtual Corporation” (Business Week, 1993) y el
articulo de The Economist traducido y reproducido por El Mercurio y titulado “El fin de la
firma global” (El Mercurio, 6 de marzo de 1993).
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ii) Excelencia. Como cada socio aportaria su habilidad de
bésica al esfuerzo, existiria la posibilidad de crear una organizacién
que fuese la mejor en todo. Todas las funciones y procesos podrian

ser de nivel mundial, algo que ninguna compafifa podria lograr
sola.

iii) Sentido de la oportunidad. Las sociedades serdn menos
permanentes, menos formales y tendran un mejor sentido de la
oportunidad. Las compafifas colaborardn para aprovechar una
oportunidad especifica que ofrezca el mercado y, casi siempre, se
disgregardn nuevamente cuando la necesidad cese.

iv) Confianza. Las compafiias dependeran mucho mds unas
de otras y exigirdn un nivel de confianza mucho mads alto:
compartirdan un sentido de destino conjunto, ya que el destino de
cada socio dependera del otro.

v) Ausencia de fronteras: este nuevo modelo corporativo
redefine las fronteras tradicionales de la compafifa. La mayor
cooperacion entre competidores, proveedores y clientes hace dificil
determinar dénde finaliza una compaiia y dénde comienza la
siguiente.

El concepto de empresa-relacion, parecido al anterior, se refiere
a una red de alianzas estratégicas entre grandes firmas, que cubren
industrias y paises diferentes, pero que se mantienen unidas por
metas comunes que las alientan a actuar casi como una sola firma.
Tal alianza es impulsada no sélo por el cambio tecnolégico, sino por
la necesidad politica de tener bases locales multiples.

No se trata, por cierto, de transformar las regiones en empresas,
pero es evidente que, desde el punto de vista de la gestion moderna
del desarrollo regional, hay bastante que aprender de las estrategias
de las grandes corporaciones. El desarrollo de los acpntecimientos
en el mundo empresarial avala la proposicién de considerar a las
regiones como cuasi empresas, es decir, como organizaciones
complejas con formas de relacionamiento con el entorno que se
parecen a las estrategias de desarrollo de las grandes corporaciones.

La configuracién de regiones virtuales agrega a los elementos
citados anteriormente otro de caracter mas subjetivo, que ya fue, por
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lo demds, mencionado en pdginas previas: la identidad. Un fuerte
sentimiento de identidad regional constituye la tinica garantia para
sostener un equilibrio en la asociacién virtual e impedir que ella
se transforme en una forma de absorcién o de dominacién. Tal
identidad es el producto de una cultura regional, entendida como
el conjunto de valores, simbolos y précticas sociales (una
cosmogonia y una ética) que unifica y separa simultdineamente a
fin de producir la identidad. Cultura e identidad basadas en la
valorizacion de la diversidad (algo muy propio del
posmodernismo), como bien lo plante6 Cerutti-Gulberg (1991) en
un simposio de la Universidad de Varsovia.

Las ideas iniciales sobre virtualidad regional, que no tienen
sino escasos meses de vida, han despertado considerable interés
cuando han sido presentadas, presumiblemente por dos razones: por
un lado, permiten superar tensiones al parecer insolubles en muchas
regiones actuales construidas desde el centro abajo y, por otro,
responden evidentemente a una creciente percepcién acerca de la
dindmica de la globalizacién.®

Al comentar las dificultades para distinguir estructuras
regionales nitidas en el caso de la Argentina, Grenier (1993) sefiala
(sic) “...el nivel mds alto, en efecto, estd representado por las
reagrupaciones que intentan efectuar las Provincias, en este clima
de competencia nacional e internacional propiciado por el
neoliberalismo econémico vigente desde casi dos decenios. La escala
provincial estando, en tal contexto, demasiado chica, y las
regionalizaciones anteriores correspondiendo a un enfoque
desarrollista mas bien nacional, otras férmulas se estan buscando,
abiertas al exterior, como, por ejemplo, un Norte Grande abarcando
los ya clasicos Noroeste Argentino y Nordeste Argentino —NOA 'y
NEA—, e integrando, via el GEICOS —integraciéon del Centro
Oeste del Sur de América—, a los paises vecinos, Chile, Bolivia,
Paraguay...”.

Claramente, habria que concluir, se trata de un esfuerzo para
configurar regiones virtuales. En general, los proyectos de integracién

* A titulo de ejemplo, el Departamento Administrativo de Planeacién del Departamento de
Antioquia (Colombia), en un informe interno (“Propuesta para liderar la conformacién de la
region administrativa y de planificacién del Occidente colombiano”) afirma que: “La Regién
del Occidente Colombiano se concibe como un proceso de alianzas estratégicas entre
departamentos, con el fin de aprovechar oportunidades y asumir retos impuestos por los nuevos
escenarios mundiales y nacionales”. La prensa de Arequipa en el Pert, de Concepcién y de
Valdivia en Chile, ha recogido este tipo de propuesta con notable entusiasmo.
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fronteriza —y existen muchos programas de esa naturaleza en
América Latina— son también ejemplos practicos de la bisqueda
de arreglos virtuales.

C. ;DECONSTRUCCION REGIONAL AHORA?

Uno de los mas completos argumentos a favor de la idea de
construir regiones en un sentido social y politico fue publicado por
Boisier (1991b) como culminacién de un conjunto de trabajos que
apuntaban a la forma de combinar elementos endégenos y elementos
exdgenos en el desarrollo regional.

Las regiones ahora definidas como pivotales son, por
definicién, regiones con un elevado nivel de autoconstruccién, sobre
todo social. Sin embargo, pueden presentar, carencias en su
arquitectura politica y administrativa, originadas en bajos estadios
de descentralizacién politico-territorial.

La construccién social y politica de las regiones, como proceso
esencialmente enddgeno, continuard siendo un desafio en la mayoria
de las regiones asociativas. Justamente a partir de una voluntad
comun explicita serd mds facil disefiar y poner en ejecucién un
proyecto politico regional, sin el cual la regién no dejard de ser, por
lo general, un mosaico de departamentos o de provincias.

Es importante recalcar la significacién de la voluntad comun
de crear regiones asociativas. La “aspiraciéon regional como
movimiento social” es comentada desde el punto de vista socioldgico
por Poche (1985) en los siguientes términos: Ella hace de la
reivindicacion regional un movimiento social, caracterizado por una
situacidn, la del desarrollo desigual generado por un Estado central
tecnoburocrético, y por sus actores, los de una lucha social construida
sobre el modelo de la lucha de clases. Habiendo sido la identidad
local destruida en el proceso de desarrollo desigual, su reconquista
sirve entonces de vector a esta lucha, cuya finalidad es la
reconstituciéon de una autonomia cultural y econémica sobre la base
de la identidad reconstruida. La dimensién politico institucional es
finalmente superada en beneficio de la dimensién de sociabilidad,
que la sustituye en el papel de organizador de la estructura so-
cial.” (El subrayado proviene del original.)

La descentralizacién politica, en el caso de las regiones
pivotales, se convierte en una condicién sine qua non, para construir
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hacia arriba una suerte de jerarquia “anidada” de regiones que
encajan unas dentro de otras. La descentralizacién otorga autonomia
para decidir, velocidad para actuar y recursos para la ejecuciéon. No
basta, desde este punto de vista, la mera descentralizacion territorial
(como la existente hoy en Chile), ya que la configuracién de
regiones asociativas requiere de decisiones politicas endégenas,
es decir, radicadas en cuerpos politicos regionales directamente
elegidos por la poblacién.

A medida que se configuran regiones asociativas a partir de
una (o més de una) region pivotal, se gana en tamafio y diversidad,
pero se pierde en complejidad e identidad.* Seria posible, desde
luego, pensar en una suerte de andlisis marginal de costo-beneficio
que permitiese decidir acerca del limite al agrandamiento de una
region.

Otro asunto complejo que surge, si se piensa en la aplicacién
practica de estos conceptos, es que tal vez no todas las unidades de
la division politico-administrativa vigente en un pais se integren en
regiones asociativas. En esta caso no se configura un sistema nacional
de regiones; se llegaria mas bien a una “archipielagizacién” regional
del territorio nacional. Si se considera que la principal utilidad de
los sistemas nacionales de regiones era facilitar la desagregacién
regional de los planes nacionales y establecer una politica nacional
de desarrollo regional, dos cuestiones que quedan por completo fuera
del paradigma econémico vigente, la mentada “archipielagizacién”
carece de verdadera importancia.

(Qué estructuras —politicas y administrativas— se necesitan
para poner en marcha una regioén virtual? Puesto que el acuerdo
virtual es transitorio, no puede pensarse en crear organismos estables
y permanentes. Esto hace de la coordinacién, més que de la direccién
unificada, el eje de la cooperacién. A su vez, la coordinacién
descansa en la comunicacion; el hecho de que la tecnologia actual
permita la comunicacién en tiempo real y cara a cara, facilita los
arreglos virtuales. De nuevo, los costos de transaccion pueden
resultar elevados y, como apunta Alexander (1992), la planificacién

3 Ala provincia de Concepcion, en Chile, que es una regién pivotal, su unién con las provincias
vecinas de Nuble, Arauco y Biobio le resta complejidad y torna difusa su identidad, al punto
que puede cuestionarse la utilidad colectiva de la llamada Regién del Biobio. Igual
predicamento podria hacerse con respecto al departamento de Antioquia o al departamento
del Valle en Colombia en relacién con la Regién Occidente.
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se hace necesaria en estos casos como parte de la respuesta a altos
costos de transaccion de mercado. En particular, la planificacion se
asocia con la jerarquizacién, que va desde organizaciones unitarias
simples hasta marcos complejos y sistemas interorganizacionales,
como serian las regiones virtuales. Cuando se desarrollan relaciones
difusas y de confianza —cara a cara segun Berger y Luckmann
(1968)— se reducen los costos de transaccién, permitiendo el
surgimiento de especializaciones flexibles, como acota Rojas
(1993)en un reciente y estudio preliminar sobre la debilidad de los
actores sociales de la Regién del Biobio, en Chile.

Hay diferentes papeles para la sociedad civil y para la
sociedad politica de las regiones en la conformacién de las
relaciones asociativas y de las virtuales. En el primer caso, son los
actores politicos los relevantes, en tanto que en el segundo son
mds importantes los actores civiles (empresarios y otros).

La jerarquia “anidada” de regiones pivotales, asociativas y
virtuales que encajan unas dentro de otras, responde a una visién
constructivista, mas que positivista, de la realidad, si al menos se
consideran su multiplicidad y su heterogeneidad. A ello hay que
agregar que el observador/operador se incluye en la propia
percepcion de la realidad, tnica forma definitiva de salir al paso de
las construcciones de arriba abajo o del centro a la periferia. Siguiendo
a Edgar Morin, no hay sujeto sino en relacién a un ambiente exterior,
que le permite reconocerse, pensarse, existir; de esta forma se refleja
mejor la complejidad, evitando el reduccionismo analitico-cartesiano
que “en busca de las regularidades, redujo lo complejo a lo simple”
(Montero, 1993).

La autodeterminacién y la flexibilidad parecen constituir, en
altimo término, los dos grandes ejes de la configuracién de esta suerte
dejerarquia “anidada” de regiones pivotales, asociativas y virtuales.
El paisaje resultante no puede ser percibido en términos estaticos,
sino en términos dindmicos. La mejor imagen metaférica del paisaje
serfa una pelicula en cAmara lenta de un surtidor de agua, en el que
se veria la multiplicidad y simultaneidad de estructuras que se
forman y se deshacen; es también la pelicula en cdmara lenta de
una erupciéon volcdnica. La autodeterminacion es una cuestion de
orden psicosocial y politico, en tanto que la flexibilidad es una
cuestion de orden técnico y administrativo.

Los arreglos virtuales tienen, ademds, la caracteristica de ser
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muiltiples, es decir, una misma regién pivotal o una misma regién
asociativa puede mantener en forma simultdnea varias ligazones
virtuales, cada una de ellas conformada de manera ad hoc.

¢ Por qué una nueva forma de regionalismo ahora? La respuesta
es que la globalizacién y la emergencia de agrupaciones
supranacionales como la Comunidad Europea, han producido una
reaccién: el deseo de los individuos de pertenecer a una comunidad
mas pequefia. Las nuevas tecnologias, por otro lado, hacen realidad
el suefio de Schumacher —lo pequefio es hermoso— y la regién, hoy
prueba ser la unidad éptima para la administracién del desarrollo
econémico, al paso que el Estado-nacién se encuentra cuestionado
desde arriba y desde abajo, por muy pequefio o por muy grande
para ocuparse de los asuntos globales por un lado, y de los locales
por otro. ,

El cuadro 1 resume las principales caracteristicas de los tres

tipos de regiones.

Cuadro 1

Regiones pivotales asociativas y virtuales:
Caracteristicas esenciales

REGION REGION REGION

PIVOTAL ASOCIATIVA VIRTUAL
Configuracién Histérica Consensuada Contractual
Estructura Compleja Heterogénea
Complementaria
Construccién Autoconstruida Por construir Selectiva
Tipo de planificacién Estratégica De gestién Tactica
Tipo de proy. regional Estratégico Politico Coyuntural
Espacialidad Continua Continua Discontinua
Motivacién societal ~ Autoafirmacién Poder + desarrollo  Competencia
Temporalidad Permanente Largo plazo Pactada
Descentralizacién Territorial Territorial + politica Funcional
Sistema de decisiona/ P O+P T+O+P

a/ Las categorfas utilizadas corresponden a las sefialadas por Linstone (1987):
perspectiva técnica (T), perspectiva organizacional (O) y perspectiva personal (P).

(Serd ésta una propuesta de regionalizacion liviana, o sea,
propiamente posmoderna en su liviandad? Nada de eso.
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El posmodernismo de la propuesta radica en la superacién
de la tentacién homogeneizar, tan tipicamente moderna y en la
introduccién de un considerable grado de flexibilidad, caracteristica
mas propia del posfordismo que de la posmodernidad y, en todo
caso, requisito inescapable de la contemporaneidad. “Ahora se
impone la idea de la sociedad como un conjunto de flujos
incontrolables, en perpetuo cambio, en medio de los cuales los
actores elaboran estrategias individuales, y se aferran a identidades
culturales fragmentarias. Es la cultura posmoderna...”, (Montero,
1993).

Con independencia de las preferencias personales, los
metarrelatos modernos han perdido parte de su validez y la sociedad
parece regresar a ciertos fundamentalismos que se suponian
superados, algunos negativos y otros no: el nacionalismo, el
racismo, el sentimiento regional, nuevos misticismos y hasta el
regreso de los brujos.
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IIL
LA GESTION DEL DESARROLLO REGIONAL
EN ECONOMIAS DE MERCADO ABIERTAS Y
DESCENTRALIZADAS

A.LOS NUEVOS ESCENARIOS DEL DESARROLLO
REGIONAL EN ECONOMIAS DE MERCADO, ABIERTAS Y
DESCENTRALIZADAS

INTRODUCCION

Gran parte del arsenal tedrico y operacional vinculado a la
cuestién del desarrollo regional (descentralizado) fue desarrollado
en contextos completamente distintos de los que hoy prevalecen. En
particular, el mundo socioeconémico configurado a partir de la crisis
de fines de los afios veinte y que se mantuvo hasta aproximadamente
la primera crisis petrolera de comienzos de los setenta, ofrecia un
panorama de economias mas o menos cerradas, con una muy fuerte
injerencia estatal en la asignacién de recursos, con sistemas de
producciéon fabril tipicamente “fordistas”, y sociedades de
complejidad sociopolitica mds bien primaria, entre otras
caracteristicas.

No se necesita de ningtin argumento para sostener que la
realidad actual es tan diferente que casi se podria decir que es
precisamente la imagen inversa de la anterior. Casi todo lo que se
sabia y casi todo lo que era 1til en términos instrumentales de
politica, dejé de constituir un acervo para racionalizar las
intervenciones sociales.
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En el contexto mas especifico de América Latina, se considera
que Chile es un pafs pionero en el cambio estructural y el ajuste, |
como también lo fue en materia de politicas de desarrollo regional
hace treinta afios atrds. No resulta facil para las instituciones ni
para las personas adecuarse a las nuevas realidades, pero si no se
logra hacerlo con rapidez, se pagaran costos sociales elevados. La
primera cohdicién para poder actuar en consonancia con los
tiempos actuales es entender los cambios ya ocurridos y los que se’
presencian diariamente, asi como los desafios que esto genera. A
ello apuntan los comentarios siguientes, basados en trabajos
previos del autor.

1. El escenario contextual del desarrollo descentralizado: apertura externa y
globalizacién y apertura interna y descentralizacién.

La globalizacion es la fuerza que impulsa la apertura externa
de los paises, un proceso de dimensiones esencialmente econémicas.
Como se dice en un documento de la CEPAL:

“La globalizacion es un aspecto de un fenémeno mas amplio
que afecta a todas las dimensiones de la condicién humana: la
demograffa, la pobreza, el empleo, las enfermedades endémicas, el
comercio de drogas y el medio ambiente, entre otras. Asi, muchos
dmbitos del quehacer econémico han adquirido un caracter
marcadamente transnacional, en gran medida debido al enorme auge
de las tecnologias de informacién [...] la globalizacién de la actividad
econdmica tiende a una cierta uniformidad en cuanto a formulacién
y aplicacién de las politicas, ya que cada pais se convierte en un
competidor para mercados finitos y recursos escasos. Por ello,
privilegiar las sefiales del mercado, fomentar la competitividad
internacional, promover la capacidad empresarial y atraer la
inversion directa se estan convirtiendo en elementos comunes de los
esfuerzos que deben realizar las naciones (las regiones, habria que
agregar) para mejorar su insercién internacional” (CEPAL, 1992).

Los cambios mundiales, hacia la unipolaridad politica y la
multipolaridad econémica, unidos a la megatendencia
descentralizadora, estan colocando a los territorios organizados y
complejos, cualquiera sea su escala, en un lugar protagénico en
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relacion con el nuevo orden internacional, como lo plantea, por
ejemplo, el Stanford Research Institute (SRI, 1990).

La apertura externa puede calificarse de “alta” o de “baja”,
segun el valor del coeficiente de comercio externo con respecto al
PIB. Cualquiera sea la medida de la apertura externa, deberia
traducirse, a suvez, en el escalamiento de posiciones competitivas
y modernas en cuanto a los productos comercializados. Ya se sabe
que, en este contexto, la competitividad es un concepto de estética
comparativa que alude a la ganancia de cuotas de mercado en sectores
que, a su vez, estan, obteniendo proporciones crecientes del
mercado, a escala global; el concepto de modernidad, en tanto, se
refiere al valor agregado y el progreso técnico incorporado en los
productos.

Segtin el planteamiento de la CEPAL, la competitividad, es
hoy sistémica, al estar basada en el rendimiento conjunto de la cadena
productiva y de servicios ligada a un producto competitivo que logra
ubicarse en nichos de mercados. La red de subcontratistas,
proveedores y prestadores de servicios en torno de una produccién
competitiva se configura territorialmente y muestra una alta densidad
de interacciones en el espacio geogréfico préximo a la empresa
exportadora, &mbito que mds o menos coincide con un territorio lo-
cal o regional.

Tal como sucede con las personas, ahora se puede afirmar, y
asilo entienden las empresas modernas, que el éxito a largo plazo de
una estrategia empresarial estd articulado al éxito de la
correspondiente estrategia territorial. Esto pone de relieve la
importancia de los gobiernos territoriales para las empresas del
espacio geografico correspondiente.

Lo que en la propuesta presentada por la CEPAL durante su
vigésimo quinto periodo de sesiones (Cartagena de Indias, abril de
1994) se llamoé “regionalismo abierto”, es decir, la posibilidad que
tiene cualquier pais de pertenecer simultdneamente a varios procesos
y esquemas de integracién (opcion que ya desde antes en el ILPES
se denominaba “regionalismo virtual”, en el contexto de los
territorios subnacionales), plantea tareas completamente nuevas
que el Estado debe asumir, tanto a nivel nacional como subnacional.
El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC), el
MERCOSUR, el Pacto Andino y los mdltiples acuerdos bilaterales
de comercio, integracién, o ambos, sitian a paises y regiones en
un marco totalmente inédito.
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Se constata, por otra parte, que existe una megatendencia
descentralizadora a nivel universal. La descentralizacién se avanza
en la cresta de la ola y estd cambiando radicalmente los
fundamentos del paradigma regional al reemplazar su sesgo
centralista por otro de signo contrario.

La megatendencia descentralizadora es conducida por la
cuadriga apocaliptica del cambio del modo de acumulacién: la
revolucion cientifica y tecnoldgica (con sus impactos diferenciados
sobre la produccién, las comunicaciones y el transporte); las
demandas de espacios de autonomia planteadas por la sociedad civil:
la reestructuracion del Estado; y la privatizacién y desregulacion
(Boisier, 1991a).

Larevolucion cientifica y tecnolégica ha modificado el paisaje
industrial, al hacer ahora factible que se diseminen por el territorio
plantas manufactureras de tamafio considerablemente menor al
predominante en el pasado. Este nuevo paisaje industrial ha sido
bautizado por Véazquez-Barquero con el nombre de “economia
difusa” y por Castells con el de “economfa de geometria variable”.
El patrén de asentamiento productivo que esta emergiendo facilita
los procesos de segmentacién geogréfica de la cadena productiva,
asi como la desconcentracién dentro de las empresas y, en general,
crea un ambiente propicio a la descentralizacién en los dmbitos
privados y ptiblico. La misma revolucién, a través de sus efectos
sobre las comunicaciones no sélo ha reducido los costos de éstas, al
llevar virtualmente a cero la friccién del espacio en ciertos campos;
también ha hecho que hoy sea posible el “contacto cara a cara”
mediatizado por la electrénica, avance que también juega a favor de
un incremento de la descentralizacién. Los efectos de la misma
revolucién sobre los sistemas de transporte, en todas sus
modalidades, reducen igualmente la friccién de la distancia.

Resulta casi ocioso, y algunos habitantes de Europa o de Africa
podrian considerarlo hasta ofensivo, referirse ahora a la
importancia creciente de las demandas de mayores espacios de
autonomia, planteadas por la sociedad civil que inevitablemente
van de la mano con la descentralizacién politica y territorial. Esta
es, sin duda, una de las principales fuerzas que intervienen en la
dialéctica de los procesos descentralizadores.

En América Latina, el actual movimiento de reestructuracién
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del Estado obedece a dos fuerzas: por una parte, la aparicién de
una democracia a la vez renovada y nueva que exige que la princi-
pal estructura politica de la sociedad (el Estado) se ponga a tono
con una forma de democracia que apuesta a favor de la sociedad
civil, y por la otra, la necesidad de imponer orden en las finanzas
publicas, lo que ha acarreado drasticos ajustes y transferencias de
funciones (y, aunque no siempre, de los recursos correspondientes)
a instancias de gobierno, de menores dimensiones vy
descentralizadas, como por ejemplo, municipios y regiones.

La privatizacion, una fuerte tendencia que responde en parte
a criterios ideol6gicos y en parte a criterios econdmicos y financieros,
también contribuye a crear “ambientes” descentralizadores, aunque
no seamds que por el relativo aumento del nimero de quienes toman
decisiones independientes en un sistema econémico dado.

La apertura interna descentralizadora, de dimensién politica,
al igual que la apertura externa ya comentada, lleva a dos posibles
situaciones en cualquier momento del tiempo: una apertura interna
“alta” o una apertura interna “baja”, dependiendo del grado de
descentralizacién politica y territorial contemplado en el proyecto
descentralizador nacional. A suvez, sea “alta” o “baja”, la apertura
deberia manifestarse en el logro de una mayor equidad (en el reparto
de los frutos de la apertura externa) y de una mayor participaciéon
de la sociedad en el sistema de toma de decisiones.

Actualmente, en América Latina se aprecian tres situaciones
diferentes en materia de descentralizacién: en los paises federales
(Argentina, Brasil, México y Venezuela) se busca recuperar el
federalismo y acentuar, al mismo tiempo, la trasferencia
descentralizadora de funciones a los municipios y a los propios entes
federados; los paises unitarios aparecen, a su vez, divididos en dos
grupos, Colombia y Chile por un lado, embarcados en significativos
procesos de descentralizacién politica y territorial (de hecho, la
Constitucién de 1991 transforma a Colombia en un caso similar al
de Espafia), y por el otro, los paises en que la acometida
descentralizadora se manifiesta mucho mds en el plano municipal
que en el regional. ‘

El escenario nacional, configurado por la intersecciéon de los
dos tipos de apertura, define el actual contexto del desarrollo regional
y plantea a todo gobierno territorial el doble desafio de insertar a su
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territorio (no en un mero sentido fisico) en el comercio internacional
de una manera moderna y competitiva y en el proceso decisorio,
en forma participativa y equitativa.

La posiciéon de Chile en este escenario ha cambiado
espectacularmente en los tltimos 20 afios. De ser un pais con un
bajo coeficiente de apertura externa, exportaciones mas bien
tradicionales y poco competitivas, y carente de apertura interna,
ha pasado a ser una de las economias mas abiertas de América
Latina, con un comercio externo en el que la participacién de
productos competitivos y modernos va en aumento y, a partir de la
dictacién de la Ley Orgédnica de Gobierno y Administracién Re-
gional, con un razonable grado de apertura interna y de
participacion, si bien la equidad se mantiene esquiva.

ESCENARIO CONTEXTUAL DEL DESARROLLO
REGIONAL DESCENTRALIZADO

APERTURA EXTERNA o APERTURA INTERNA 1
(Globalizacién)+(Descentralizacion)

ALTA BAJA

b COMPETIVIDAD | MODERNIDAD | COMPETITIVIDAD | MODERNIZACION
ALTA EQUIDAD

ALTA PARTICIPACION | CHILE 1993

BAJA EQUIDAD CHILE 1993 o/ CHILE 1973
BAJA PARTICIPACION CHILE 1973
;-4 La eleccién de Chile como pais de referencia es meramente circunstancial.

2. El escenario estratégico del desarrollo descentralizado:
nuevas formas de organizacion y de gestién territorial

Segun el Stanford Research Institute, la racionalidad regional
se esta transformando. Casi todos los cambios contextuales y
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estructurales en torno del concepto de regién son producto del doble
impacto de la revolucion cientifica y tecnolégica y de la globalizacién.
Esto obliga a pensar de nuevo la idea de regién, a volver a lo
fundamental, pero sin la absurda pretensién de restablecer
categorias obsoletas.

Es posible identificar tres conceptos fuertemente ligados a la
definicién préactica de regidn, y, por lo tanto, también a los intentos
dirigistas de regionalizacién: distancia, friccién del espacio y
contigiiidad. Estos tres conceptos entraron en una fase de progresiva
obsolescencia debido a la robotizacién, la miniaturizacién y la
satelizacion. La consecuencia inmediata ha sido la abrupta reduccion
de los costos del transporte y las comunicaciones. La creciente
importancia de las comunicaciones como factor locacional —en
comparacién con los factores tradicionales— induce la gestacién de
términos como telecarreteras y telepuertos. De hecho, un bit de
informacién puede dar origen en una regién a una operacién
econdmica de mayor cuantia que el embarque de un navio con carga
completa de productos tradicionales.

En el pasado, el criterio de tamafio era importante en la
definicion de las regiones. Una region grande tenfa, presuntamente,
mejores posibilidades de defensa ante crisis ciclicas originadas en el
comercio externo, y también mayor poder politico. En este dltimo
caso se pasaba por alto el hecho de que el poder no depende del
tamafio, sino del control asimétrico de recursos escasos, algunos de
los cuales ni siquiera son de naturaleza material.

El tamafio, como criterio para definir regiones, también perdi6
vigencia. En su lugar, lo que hoy interesa es la complejidad
estructural de un territorio organizado. Asi pues, la bisqueda ya no
apunta a determinar cudn grande debe ser una regién; ahora, por el
contrario, lo importante es mas bien determinar el territorio
organizado de menor tamafio que simultineamente posea una alta
complejidad estructural. Por razones de orden practico, esta
buisqueda “hacia abajo” s6lo puede llegar hasta la divisién politico-
administrativa vigente (precisamente lo que se queria eliminar hace
20 afios atrds).

Por otra parte, la flexibilidad, la elasticidad y la maleabilidad
son atributos indispensables de toda regién moderna, por cuanto
son factores que facilitan la veloz y oportuna entrada y salida de
redes. (Boisier, 1994).
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Teniendo en cuenta las caracteristicas regionales que hoy
interesan, se ha sugerido denominar regiones pivotales a los
territorios organizados, complejos e identificables a la escala de la
divisién politico-administrativa histérica. En algunos paises estas
regiones pivotales serdn provincias, departamentos en otros, y
estados en los paises federales. En cualquier caso seran las unidades
politico-administrativas de menor tamafio que, al mismo tiempo, sean
estructuralmente complejas y que posean cultura, identidad y
flexibilidad. Ejemplos concretos en América Latina son el
Departamento de Antioquia y el Departamento del Valle del Cauca
en Colombia, la provincia de Concepcién en Chile y el Departamento
de Santa Cruz en Bolivia, entre otros.

Estas regiones pivotales pueden configurar regiones de mayor
amplitud, llamadas regiones asociativas, a partir de la unién
voluntaria con unidades territoriales adyacentes (esto es exactamente
lo que se plantea en las Constituciones de Colombia y Perd). La
diferencia practica mds importante entre estas regiones asociativas
y las actuales regiones reside en la libre voluntad de los asociados
¥, por lo tanto, en el cardcter democrético de las primeras.

Las regiones pivotales o asociativas pueden llegar a acuerdos
cooperativos tacticos con otras regiones no necesariamente contigiias
0 ni siquiera del mismo pais, lo que da origen a una categoria
superior dentro de una especie de ordenamiento regional inclusivo:
las regiones virtuales. Una regién virtual es el resultado de un
acuerdo de tipo contractual (formal o no) entre dos 0 mds regiones
pivotales o asociativas, para alcanzar ciertos objetivos de corto y
mediano plazo.
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ESCENARIO ESTRATEGICO DEL DESARROLLO
REGIONAL DESCENTRALIZADO

GESTION -

|

ORGANIZACION 4

CUASI
ESTADO

CUASI
SEMPRESAS

EJEMPLOS
COLOMBIANOS

PIVOTALES ANTIOQUIA, VALLE

ASOCIATIVAS NARINO + CAUCA
VALLE + CHOCO

VIRTUALES ANTIOQUIA /CATALUNA
VALLE/ LOMBARDIA

OCCIDENTE/ BIOBIO

Nota: El drea sombreada indica que tal situacion no existe.

Por supuesto, es facil reconocer en el concepto de “corporacion
virtual” (Bussiness Week, 1993) un antecedente directo de esta

propuesta.

A continuacién se resumen las principales caracteristicas de
los tres tipos de regiones descritos.

REGION PIVOTAL | REGION ASOCIATIVA REGION VIRTUAL
Configuracién Histérica Consensual Contractual
Estructura Compleja Heterogénea Complementaria
Construccién Autoconstruida Por construir Selectiva
Tipo de planificacién | Estratégica De gestion Téctica
Tipode proy. regional | Estratégico Politico Coyuntural
Espacialidad Continua Continua Discontinua
Motivacién societal | Autoafirmacion Poder + desarrollo Competencia
Temporalidad Permanente Largo plazo Pactada
Descentralizacion | Territorial Territorial + politica Funcional
Sistema decisorio | (P) (O+P) (T+0+P) a/

a/Estas categorfas corresponden a las utilizadas por H. D. Linstone (1987):
perspectiva técnica (T), perspectiva organizacional (O) y perspectiva personal (P).
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¢Qué tipo de estructura territorial y politica estd emergiendo
en los paises que han puesto en préctica proyectos nacionales
descentralizadores? ;Qué implicaciones tendran tales estructuras
con respecto a su propia gestion politica y econémica?

Desde hace ya varios afios en el medio profesional circula la
propuesta de concebir como verdaderos cuasi Estados a las nuevas
regiones dotadas de un grado pertinente de descentralizacién
(Boisier, 1986). Esta mocién surgié en el marco de un esfuerzo por
conceptualizar el desarrollo regional como una cuestién de naturaleza
politica, enfoque que alude al hecho de que lamayoria de las regiones
se encuentran insertas en estructuras de dominacién/dependencia
que entraban su propio crecimiento y desarrollo. De allf se desprende
la necesidad de quebrar tal relacién y de reemplazarla por una
articulacion Estado-region de tipo cooperativo; esto supone que toda
region debe acumular, poder politico en magnitudes tales como para
viabilizar tal operacién; este poder politico se nutre de la cesién de
poder contemplada en el proyecto descentralizador nacional, y de la
creacion de poder mediante la concertacion social.

Una vez alcanzada una masa critica de acumulacién de poder,
los atributos cldsicos del Estado como estructura politica
(demarcacién territorial, pertenencia obligatoria y uso legitimo de la
coaccion), aparecen parcialmente transferidos a las regiones
descentralizadas, al punto de justificar su denominacién de cuasi
Estados. Por supuesto, el cuasi Estado regional presupone la eleccién
directa de la autoridad y los cuerpos politicos regionales.

Por su parte, el concepto de regién como cuasi empresa alude
al disefio estratégico de la gestién regional, lo que en el 4&mbito
publico se entiende como direccién politica mas administracién
de un proyecto politico regional (Boisier, 1992).

Cuando se pretende aplicar a la gestion del desarrollo regional
modalidades propias de la gestién estratégica de las grandes
corporaciones, es necesario identificar —en toda regién— los
siguientes cuatro pares de variables:

i) ¢(Qué producir y dénde vender? La respuesta a la primera parte
de la pregunta —de cara al siglo XXI— tiene que ver con la
exploraciéon y creacién sistemadtica de ventajas comparativas
dinamicas en la region, mediante un esfuerzo colectivo en materia
de ciencia y tecnologia que permita agregar sistematicamente
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progreso técnico a la produccion regional, o bien crear nuevos
productos de alto nivel tecnolégico. Es importante subrayar que al
responder a esta pregunta la region responde también a la pregunta
complementaria de qué no debe producirse, es decir, cudles son las
actividades no competitivas que es necesario discontinuar
anticipandose a crisis inescapables. Esta segunda respuesta supone
un esfuerzo permanente por parte de la regién para identificar o
crear nichos de mercado que correspondan a la combinacién de
productos elegida.

ii) ¢Qué proyectos se pueden identificar y cudles son los arreglos
financieros adecuados? Una tarea bésica en la gestién moderna del
desarrollo regional es la creacién y actualizaciéon permanente de un
banco de proyectos, nuevamente en consonancia, con el perfil
productivo seleccionado. Tal banco de proyectos, siempre a
disposicién de potenciales inversionistas, debe incluir un sistema
de ingenieria financiera moderno y dtictil, es decir, adaptable a la
escala de los proyectos. Aqui se abre un espacio para desarrollar
diversos tipos de sociedades: mixtas de aval compartido,
arrendamiento con compromiso de venta (leasing), de factoraje, de
capital de riesgo y otras.

iii) ¢Con qué recursos humanos se cuenta y cémo se pueden emplear?
Hay acuerdo en que la primera responsabilidad de toda region es
proporcionar empleo a sus propios habitantes. Esto envuelve un
conjunto de acciones regionales relacionadas con el fomento de la
pequefia y mediana empresa (principal generadora de empleo neto,
segtin la experiencia de varios paises desarrollados y en desarrollo),
la formacién profesional, el reciclaje de la mano de obra y la
creacion de instituciones locales que apoyen a la generacién de
empleo.

iv) ;Qué imagen corporativa regional configurar y como
promocionarla? Sise admite, como actualmente propone la CEPAL,
que la competitividad es sistémica y estd, en gran medida,
territorialmente localizada, la generacién de una verdadera imagen
corporativa regional que fundamente y respalde la bisqueda de
capital, tecnologia y mercados en el &mbito internacional, se
convierte en una tarea nueva y decisiva para todo gobierno regional,
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ya que es éste, conjuntamente con el sector privado de la region, el
que debe formular tal imagen y utilizarla como mecanismo
promocional. La construccién de esta imagen corporativa requiere
hacer explicita una verdadera cultura regional, que no pocas veces
debe ser creada a partir de culturas locales y vernaculares
preexistentes; también se tiene que hacer uso de los sistemas legales
de proteccion de marcas, especificacion de origen, patentes y otros
elementos conexos.

Las técnicas modernas de comunicacién resultan
imprescindibles en la gestién actual del desarrollo regional. La
comercializacion es un instrumento fundamental para toda regién y
todo gobierno regional que busque una insercién competitiva y
contemporénea en el mercado internacional.

B. ALGUNAS CONSIDERACIONES ACERCA DE LA
GESTION REGIONAL
Y SUS PRINCIPALES AGENTES

I. Las nuevas tareas de los gobiernos regionales

En su Mensaje de 1994 al Congreso Pleno, el Presidente de Chile
sefial6 que la proporcién de las inversiones prtiblicas decididas por
las propias regiones se duplicaria durante el siguiente sexenio, hasta
llegar a 42% del total. Si se considera que actualmente la inversién
publica representa alrededor de 25% de la inversion total, la meta
del gobierno supone entregar a las regiones recursos equivalentes
a algo més de 10% de la inversién geogréfica bruta de Chile, vale
decir, en promedio aritmético simple, un 0.81% por region! En
términos absolutos, se llegarfa a cifras del orden de 50 millones de
délares por region, en promedio, o 630 millones de délares en to-
tal, monto que bordea una quinta parte del registrado en un pais
como Colombia, por ejemplo.

Este simple ejercicio pone de manifiesto dos aspectos.
Primero: el traspaso de recursos a las regiones es relativamente
rapido —en términos hist6ricos—, ya que en 10 afios subira de cero

3 Se ha tomado el caso de Chile como base de referencia.
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a més de 40%. Segundo: en Chile los gobiernos regionales seran
siempre modestos dispensadores de recursos.

La conclusion es evidente: si los nuevos gobiernos regionales
desean ser actores verdaderamente relevantes desde el punto de vista
de un bien entendido desarrollo de sus propias regiones, deberdn
inventar nuevas formas de gobierno que permitan acceder a
recursos de diferente naturaleza, pero de creciente importancia para
el desarrollo, como por ejemplo los recursos psicosociales.

A este respecto, e independientemente de las tareas que entrafia
una gestion cuasi empresarial de las regiones, se han planteado dos
nuevos cometidos para todo gobierno regional; el primero, de
naturaleza eminentemente politica, es la conduccién regional, y el
segundo de corte mds sociolégico, se refiere ala animacién regional.
La conclusién se traduce en procesos sistematicos y permanentes de
negociacién hacia arriba (principalmente con el gobierno nacional
y, en segundo lugar con otros agentes externos), hacia los lados (con
el conjunto de agentes y actores propiamente regionales) y hacia
abajo, (con los municipios y otros actores de la base social). La tarea
de animacién se desdobla en dos actividades igualmente sisteméticas
y constantes: la funcion catalitica, cuyo fin es inducir sinergias a partir
del encuentro permanente de los agentes individuales, y la funcién
informatica, para recoger, procesar y restructurar el enorme flujo de
informacién “entrépica” que circula en torno de los agentes del
desarrollo de una region, quienes dificilmente pueden por si solos
procesar tales flujos. Se supone que el gobierno regional estd mas
capacitado para manejar esa masa de informacién de una manera
estructurada (es decir, en funcién del propio proyecto de desarrollo
de la regién), y luego devolverla a los potenciales usuarios. Esto
permitirfa reducir la incertidumbre en la toma de decisiones, bajar
los costos de transaccién y situar el flujo de decisiones en un marco
estratégico.

Es importante observar que la negociacion hacia arriba
adquiere una importancia impensada en el pasado si se tiene en
cuenta el cardcter crecientemente exégeno del crecimiento
econémico regional. En efecto, a medida que se intensifica la
globalizacién, aumenta la movilidad espacial del capital interno y
principalmente transnacional. Una proporcién cada vez mayor de la
inversién asentada en cualquier region tiende a estar respaldada por
el capital extrarregional; de alli la necesidad de potenciar la
capacidad de negociacién regional para lograr, primero, la
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radicacién de capital y, segundo, la maxima pertinencia de esa
radicacién con respecto a los lineamentos estratégicos regionales.

A suvez, el principal instrumento de negociacién hacia arriba
es un proyecto regional, con el grado suficiente de consenso, pero
sin ocultar la disensién. Tal proyecto es el preciso resultado de la
capacidad de negociaci6n hacia los lados y hacia abajo del gobierno
regional, es decir, de su aptitud para convocar a la sociedad civil y
de su imaginacién para asentar esa misma convocatoria en un
proyecto desafiante y aglutinante.

Naturalmente, asumir estas nuevas tareas presupone la
profesionalizacién de las administraciones regionales, la colaboracién
entre los sectores ptiblico y académico y por cierto, la preparacién
de un proyecto regional, que permita, por ejemplo, que los diversos
proyectos de inversién sean evaluados no sélo segin sus méritos
intrinsecos, sino principalmente en funcién de su aporte al proyecto
regional. Es asi que son legitimas las quejas que ahora dejan oir
intendentes y consejeros en este mismo sentido. Si la mayoria de las
regiones no disponen todavia de una estrategia o un proyecto
politico, la suma de proyectos de inversién configura un resultado
aleatorio desde el punto de vista de su contribucién al desarrollo
regional. Es curioso observar que recientemente, el 21 de agosto de
este afno, en un importante periédico capitalino se criticé acervamente
al Ministro de Planificacién de Chile por un supuesto intento de
¢destruir? el Ministerio de Planificacién y Cooperacién
(MIDEPLAN) como resultado de la introduccién de indeseables
criterios “politicos” en la evaluacién de proyectos con el fin de
favorecer a las regiones. Quien escribi6 tal cosa ignora o pasa por
alto que es dificil que haya decisiones de inversién estrictamente
neutras y técnicas® y que los criterios puramente econémicos de
evaluacion “premian” a las localidades ya desarrolladas, debido a la
presencia de importantes economias externas.

La animacién, como funcién catalitica del gobierno regional,
adquiere mds y mas importancia en la medida en que se reconoce la
significacién de la sinergia como fundamento del desarrollo regional

% Hace pocos afios, Pedro Arraes, Gobernador de Pernambuco (Brasil) sostenia en la prensa
local que “nadie puede disputar técnicamente a Pernambuco su derecho de ser la sede”... de
un importante proyecto de refineria de petréleo de PETROBRAS. Segtin el mismo periédico,
un asesor del Gobernador, menos ingenuo, se preguntaba si en alguna parte del mundo un
proyecto de 600 millones de ddlares envolvia s6lo decisiones puramente técnicas.
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enddgeno y, sobre todo, de la capacidad local y regional de
innovacién, a su vez elemento clave del desarrollo contemporaneo.

Las explicaciones tradicionales acerca de la capacidad local o
regional de innovacién, todas basadas en factores aislados y ajenos
alainnovacién, més bien han oscurecido la “casualidad espacial”,
segln sefiala Walter Stohr. El mismo autor agrega que la creciente
especializacién funcional de las regiones (que se extiende mas alla
de la tradicional especializacién sectorial) ha dejado a muchas
regiones, particularmente a las mds periféricas, desprovistas de la
mayoria de las funciones claves para la innovacién. Lo ge necesitan
tales dreas, en consecuencia, es la reintegracion de esas funciones
en una modalidad sinérgica.

De acuerdo con varios estudios empiricos, los principales
componentes de las redes regionaled de interaccién sinérgica parecen
ser: las instituciones de educacién y de capacitacién, la I & D, las
firmas consultoras en materia de administracién y tecnologia, el
capital de riesgo y de trabajo y, sobre todo, las funciones decisorias
radicadas localmente. El papel del gobierno local o regional siempre
aparece como un factor clave en la configuracién de estos
“aglomerados sinérgicos porterianos”.

La segunda forma que asume la funcion de animacién consiste,
como se dijo, en el proceso que permite recircular la informacién
en forma estructurada, de manera de superar la entropia, reducir
la incertidumbre y contribuir a que la toma de decisiones del
conjunto
de los agentes regionales relevantes adquiera un alto grado de
pertinencia con respecto al proyecto regional.*

Si se recuerda ahora la anterior descripcion de los nuevos
escenarios del desarrollo descentralizado en economias de mercado,
abiertas y descentralizadas, es facil concluir que el desafio més
importante para todo gobierno territorial (sea a nivel de regién,
provincia o comuna) es c6mo ayudar a su propio territorio a

% Quizds el mejor ejemplo de la falta de capacidad para realizar este proceso de recirculacion
estructurada de la informacién lo proporcione el hecho de que no se haya efectuado a nivel de
cada regidn, un ejercicio interpretativo de las cifras del PGB regionalizado correspondiente al
periodo 1960-1992, dadas a conocer hace poco tiempo. Esto haria posible determinar la
importancia que han tenido en la dindmica del crecimiento regional la estructura productiva
intersectorial, por una parte, y la competitividad nacional de los sectores productivos, por la
otra, informacién que resulta clave para los procesos de reconversién, que habrén de emprender
todas las regiones.
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insertarse moderna y competitivamente en el contexto del comercio
internacional y de manera equitativa y participativa en el plano de
la descentralizacién nacional.

2. Las nuevas tareas del gobierno nacional ¥

Recientemente se han dado a conocer las cifras de! PGB
regionalizado para el periodo 1960-1992, debidamente
homogeneizadas; hasta hace poco sélo se disponia de los valores
correspondientes a diversos cortes temporales.

Hasta el momento en que se elaboré este estudio, dnicamente
la Corporacién de Investigaciones Econémicas para América Latina
(CIEPLAN), organismo al que el gobierno solicité homogeneizar las
series, y la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
(SUBDERE), del Ministerio del Interior, habian emitido opiniones al
respecto, ambas de cardcter mas bien descriptivo. No se habia
escuchado el parecer que verdaderamente interesa: la opinién
interpretativa del Ministerio de Planificacion y Cooperacién. Si
esto indicara que al pafs le es indiferente un resultado u otro, cabria
pensar que la preparacién de tales cifras fue un esfuerzo
practicamente inutil.

Sin embargo, la cuestion es que al pais no le es indiferente un
escenario regional u otro. Hay una funcion social de preferencia al
respecto, por implicita que sea. De otra manera seguiran surgiendo
mas y més Aricas, Araucos, Valdivias y Santiagos!

Las cifras aludidas muestran simultdneamente constantes y
mudanzas en el panorama de las regiones chilenas, aspectos que
reflejan lo que el Estado y el mercado han hecho o han dejado de
hacer, asi como los equilibrios y desequilibrios entre estas dos
grandes fuerzas: la de la sociedad expresada unitariamente en su
superestructura politica, y la fuerza atomizada de los agentes
econémicos. Cuando las cifras se desglosan por periodos se puede
apreciar que los cambios mds profundos en las estructuras
econdmicas regionales han sido provocados por la 16gica de mercado,
tan manifiesta a partir de 1973.

Seria insensato desconocer los grandes méritos del paradigma
de politica econémica vigente y de la légica de mercado como su
principal instrumento. Pero preciso es reconocer, al mismo tiempo,

% Se ha tomado el caso de Chile como base de referencia.
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que esta logica no funciona segin criterios territoriales, sino de
rentabilidad sectorial, cuyos efectos sobre el territorio tienen
magnitudes y direcciones siempre discutibles. La localizacién del
capital transnacional que llega a Chile, ahora en cantidades muy
significativas, no estd guiada por consideraciones de orden re-
gional, sino simplemente por la ubicacién previa de recursos
naturales cuya explotacion y comercializacién internacional
muestra hoy rangos de rentabilidad muy elevados. Este es el caso,
por cierto, de la Region de Antofagasta, con sus minerales, y de la
Regién del Biobio, con sus recursos forestales y pesqueros. ;Cudl
es el real grado de articulacién hacia atrs y hacia adelante de estas
inversiones?, y, por lo tanto, ;cudl es su contribucién a un verdadero
desarrollo regional?; esta pregunta todavia carece de una respuesta
empirica salida. En tal contexto, es de prever que en Chile
aumentaran las demandas socio-territoriales si se deja que la 16gica
de mercado, opere sin el contrapeso de una bien pensada politica
nacional de desarrollo regional, por cierto muy diferente de los
ingenuos y equivocados intentos del pasado. Porque en Chile nadie
quiere estallidos como el de Chiapas o Santiago del Estero.

Cabe, pues, al Estado una funcién irrenunciable en este campo:
explicitar el escenario regional deseado dentro del proyecto politico
nacional. No se trata de repetir obsoletos esquemas de planificacién,
sino de que la sociedad chilena tiene el derecho de exigirle a su propio
Estado que supere una fatal indiferencia respecto del futuro terri-
torial.

En este sentido, no ha sido para nada extemporédneo el
planteamiento del Ejército de Chile sobre el tema de las fronteras
interiores. Es interesante observar como, desde el seno de una
institucién fundamental de la nacién (muchos de cuyos miembros
se encargaron hasta hace poco de la administracién del Estado
sostuvieron posiciones alejadas de esta tesis) , surge ahora el clamor
por una politica nacional de ordenamiento territorial.

El Estado contemporaneo, mds que emitir 6rdenes y decretos,
hace “apuestas” econdmicas; éstas se basan en escenarios futuros
construidos mediante la prospectiva, y contienen una gran cantidad
de informacién, el insumo mds necesario para que los agentes
econémicos tomen decisiones privada y socialmente pertinentes.
Generar esa informacién es otra importante nueva tarea que el
gobierno nacional debe asumir en relacién con el desarrollo de las
regiones.
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Como muy bien sefialan del Rio y Cuadrado (1994) y
UribeEchevarria (1994), la “apuesta” regional del Estado
contemporaneo es una apuesta por la modernizacién y el
crecimiento, es decir, a favor de las regiones que més répida y
significativamente pueda contribuir a estos mismos objetivos
nacionales. Atréds quedaron los tiempos de los envites regionales de
tipo asistencialista. Hoy politicas sociales son incluso més
importantes que en el pasado, pero transitan por circuitos
completamente diferentes (localizacién, ayuda a las personas y otras
modalidades. _

Proveer un marco regulatorio para el desarrollo regional
parece constituir, indiscutiblemente, una tarea basica del gobierno
nacional, sobre todo en contextos politicos e ideoldgicos en que el
planteamiento a favor de una desregulaci,bn maximalista oscurece
el hecho de que lo que estd cambiando en todo el mundo es la forma
que asume la regulacién, pero no la funcién reguladora misma que
cabe al Estado. Este marco regulatorio del desarrollo regional debe
ser, ciertamente, estimulante y no restrictivo. En Chile estd
configurado principalmente por la Ley Orgénica de Gobierno y
Administracién Regional, las normas que rigen el Estado empresario
y la Ley de Bases de la Administracién del Estado; sin embargo, su
caracter es mas restrictivo que estimulante, como lo demuestran, por
ejemplo, las actuales limitaciones para formar sociedades mixtas de
desarrollo regional. -

Finalmente, —volviendo al caso chileno en el presente— el
gobierno nacional tiene otra indelegable responsabilidad: si se han
creado gobiernos regionales corresponde ahora transferirles nuevas
tecnologias de desarrollo, es decir, nuevos enfoques y metodologias
para que asuman la gestion descentralizada del desarrollo. No se
trata del bien conocido arsenal tecnoldgico tipico de la administracién
de lahacienda ptblica o de la preparacién de programas de inversién
(siempre serd importante dominar las técnicas presupuestarias y de
preparacion y evaluacién de proyectos) , ni tampoco de la
administracién de personal. Se trata, precisamente, de nuevas
tecnologias de desarrollo. Como se ha comentado en otras
oportunidades, uno de los riesgos que amenazan al proyecto
descentralizador de Chile radica justamente en la posibilidad de
que los gobiernos regionales cedan a la tentacién (como es prob-
able que lo hayan hecho) , de copiar miméticamente las practicas
del gobierno nacional, reconocidamente conservadoras,
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burocraticas, ineficientes y repetitivas. Todo esto, obviamente, en
el supuesto de que el gobierno nacional disponga de la tecnologia
de desarrollo adecuada!

Por ultimo, hay que insistir en que la reconversiéon amenaza
con convertirse en un proceso permanente para las regiones de todo
tipo, aunque con distintas caracteristicas en cada caso, ya que se debe
distinguir entre reconversiones impulsadas por la obsolescencia y
las que obedecen a la falta de competitividad. Corresponde al Estado
el insoslayable papel de apoyar los procesos de reconversion.

3. La sociedad civil regional: ;quo vadis?

Como se escucha con frecuencia, la restauracion democratica
de América Latina, que en Chile termind, precisa y formalmente, en
diciembre de 1989, no equivale a una mera reinstalaciéon de la “vieja”
democracia. Por el contrario, se supone que ahora estd vigente una
modalidad democrética diferente cuya caracteristica fundamental
seria un nuevo contrato social entre el Estado y la sociedad civil,
marco en el que esta tiltima asume un papel protaganico, desconocido
en el pasado. Como lo ha dicho un importante politélogo argentino
(J.C. Portantiero) , el actual desafio ahora no consiste s;)lo en
maximizar el consenso, sino también en administrar racionalmente
la disensién.

Esto es cierto a nivel nacional y tanto mas cierto deberia serlo a
nivel de las regiones, espacio sociolégicamente de menores
dimensiones,] en el que es mas facil que los actores adquieran
corporeidad y, por tanto, méas favorable para generar “pactos
inteligentes” que propicien la gobernabilidad y el propio
desarrollo.

Sin embargo, es necesario romper una especie de circulo vicioso
alrespecto. Se hace unllamamiento a la sociedad civil y, en particular,
a sus actores mds relevantes, pero jsobre qué bases? Si no existe un
verdadero proyecto regional resulta dificil estructurar mesas de
negociacion y de consenso; por otra parte, el origen y la preparacion
de un proyecto politico regional deben ser necesariamente
participativos, ya que lo contrario es impensable.

El conflicto o las crisis han servido tradicionalmente como
desencadenantes de proyectos regionales que vitalizan el papel de
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la sociedad civil. Santa Cruz de la Sierra en Bolivia y Neuquén en
Argentina son ejemplos con los que siempre se respalda tal
afirmacion. En Chile,, en 1990, se trat6 de generar un proyecto politico
regional participativo en la Region del Biobio mediante la
introduccion de una racionalidad de desarrollo, pero los resultados
fueron escasos. Esto parece ser en parte atribuible a que la elite
local carece de lo que se ha llamado “una voluntad de poder” (Rojas,
1994), que no es otra cosa que un desconocimiento colectivo acerca
del mismisimo fenémeno del desarrollo regional y de las
posibilidades de impulsarlo y orientarlo que la propia sociedad
tiene, cuando conoce objetivamente el problema. Asi, pues,
cohesionar e imprimir una direccién a la sociedad civil regional
presupone, simultdneamente, hacer pedagogia social y posibilitar
la participacion en el disefio del proyecto politico. En el mismo
sentido en que Fernando Flores habla de toda organizacién como
un “espacio conversacional” hay que entender a las regiones y sus
comunidades: como espacios en los cuales “se conversa el destino”,
sé intercambian ideas y se asumen compromisos.

Una dificultad que frecuentemente se presenta en la practica,
cuando de movilizar a la sociedad civil se trata, es la existencia de
fenémenos de anomia social en el sentido que le da Durkheim. Una
sociedad civil regional que padece de anomia, carece de fuerza interna
para movilizarse a s misma y es indiferente a su propio futuro. Se
trata de una sociedad abuilica e indolente, autocomplaciente en su
propia mediocridad. Para sacarla de este estado se requiere de un
considerable esfuerzo exdgeno y esto siempre encierra el peligro de
transformar un esfuerzo externo inicial en una situacién de
dependencia psicosocial, algo contrario a la idea de un desarrollo
regional enddgeno.

Otra dificultad de corte similar radica en la presencia —en
ciertas regiones— de un sentimiento generalizado de alteridad
culposa®, es decir, una verdadera mania de culpar de los males
propios a agentes o conspiraciones externos. Esta actitud tiene su
raigambre en rasgos culturales propios de América Latina y quizés
si ello explique, en parte, el éxito y la difusidn, en su tiempo, de la

% El concepto de “alteridad culposa” ha sido extraido del interesante articulo “El incendio
y sus visperas”, de Carlos Virgilio Zurita, socidlogo de la Universidad Nacional de San-
tiago del Estero (Argentina); corresponde al texto de una conferencia que diera en la Facultad
de Ciencias Sociales de la Universidad' de Chile, en enero de 1994. -
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teoria de la dependencia. En Chile es facil apuntar a mas de una
regién en la que persiste una especie de imaginario colectivo
semejante.

Nunca se resaltard lo suficiente el hecho-de que el desarrollo
regional es fundamentalmente el resultado de lo que la propia
comunidad regional hace por si misma, mds de lo que el Estado o
cualquier otro agente externo pueda hacer o no hacer.

La Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos
(OCDE) tiene en marcha un Programa de accién para el desarrollo
del empleo local (Local Employment Development Action
Programme (LEDA), que se esta aplicando en cerca de 30 regiones
europeas, desde las mds atrasadas y rurales hasta las de
industrializacién mds antigua. El principal propédsito de este
programa no es tanto inyectar nuevos recursos financieros a las
regiones, sino potenciar sus propios recursos psicosociales que, en el
actual contexto, quizds sean el elemento més importante para el
desarrollo regional endégeno. ;Quién podria, por ejemplo, negar que
la provincia de Valdivia en Chile cuenta con una abundante dotacién
de recursos psicosociales (tales como el deseo colectivo de ser regién,
la autoidentificacion socioterritorial y el conflicto con su actual
adscripcién regional), que podrian emplearse para el desarrollo de
una eventual region?

En cualquier regién es necesario acumular poder. La moderna
gestion del desarrollo regional no es antisistema; no cae en el
frecuente error de la planificacion “romantica” de los afios sesenta
de creer que se puede cambiar radicalmente el “sistema” desde
adentro. De acuerdo con una vieja afirmacién de Wildasky, la
planificacién, o su versién moderna, la gestién, debe estar asociada
con el poder, si se desea transformarla en una actividad real y no
meramente declaratoria. El poder estd dentro del sistema y actda
para asegurar la permanencia de éste, lo que supone, a lo sumo,
modificaciones que no alteren su propia naturaleza.

El poder, en cualquier regién, se despliega por lo menos en
tres planos: el plano politico-burocratico-administrativo (politicos y
funcionarios), el econémico (propietarios y administradores del
capital), y el de la sociedad civil (instituciones y personas que
persiguen fines colectivos y sociales).

Es relativamente sencillo llegar a conocer quién es quién en
los dos primeros planos y, por ende, cudles son las personas que

95



detentan poder en estos dmbitos. Mas complejo y mds importante
en el actual juego democratico es saber quién es quién en la
sociedad civil, medio en el que el poder es més difuso, méas
intersticial y mas virtual; por consiguiente, alli se requiere un
esfuerzo deliberado y cientifico para que dicho poder se torne real
y se aglutine para colocarse al servicio del proyecto (politico) re-
gional.

Para abordar esta cuestiéon en forma metddica, se esta
disefiando® un programa de computacién que permitird al usuario
formarse una idea rapida y clara de la estructura personalizada del
poder en la sociedad civil regional. Conocida esta némina, la
convocatoria a la sociedad civil para generar el proyecto politico re-
gional puede dirigirse precisamente a quienes alli figuran para luego
entablar con ellos un proceso sisteméatico de conversaciones
profesionalmente estructuradas (al modo de Flores), de tipo
cooptativo, a fin de llegar a compromisos y pactos inteligentes que
favorezcan el desarrollo.

Para finalizar, hay una consideracién que debe tenerse
presente. En el ca6tico*, turbulento e impredecible entorno actual,
una innovacion o una modernizacién institucional se convierte en el
momento generador de la propia innovacién o modernizacién;
haciendo referencia Chile, esto quiere decir que la puesta en
préctica de la Ley Orgénica de Gobierno y Administracién Regional
desatard un proceso exponencial de cambios en ese 4ambito. Se
requiere una verdadera conduccién social, es decir., una conduccién
compartida precisamente entre el gobierno nacional y el gobierno
y la sociedad civil regionales para darle una direccién a tales
cambios. De otra manera prevalecerd la interpretacion trivial del
concepto de caos.

* En la Direccién de Politicas y Planificacion Regionales del ILPES se esta trabajando en
un programa de computacién (ELITE) que, a partir de informacién censal sobre las
organizaciones sociales regionales con personalidad juridica, permita determinar
formalmente: i) el grado de conflictividad que existe en la regi6n; y ii) una némina ordenada
de todos quienes ocupan posiciones de poder en la estructura social regional.

“ En este contexto, la nocién de “caos” no se usa en su sentido trivial de desorden, sino en
el que le atribuye en la teorfa del Caos, relacionado con sistemas disipativos y articulaciones
no lineales.
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IV. LA MODERNIZACION DEL ESTADO:
UNA MIRADA DESDE LAS REGIONES

“La humanidad en un sentido
universal y planetario, y la
comunidad en un sentido particular
y local, parecieran ser los dos
polos de pertenencia en los cuales
se reconocerd el individuo en la
nueva civilizacién emergente”.

E. Tironi

El presente estudio ha sido preparado pensando en el debate
actual sobre la modernizacién, pero sobre todo en una de sus
vertientes, la modernizacién del Estado, que quizés sea el tema mas
recurrente en los discursos ptiblico y académico de hoy. Por cierto,
sOlo se pretende, a lo sumo, agregar algunas ideas a dicho debate
desde el punto de vista de la cuestién regional.

Puede que éste sea un intento sumamente ambicioso, y hasta
vano, si se atiende demasiado a la observacién de un filésofo y colega
institucional:

“La deslegitimacién del Estado en tanto Estado-propulsar del
desarrollo y Estado-constructor de la sociedad; y con ello, la
consiguiente pérdida de prestigio e influencia de la planificaciéon
estatal-normativa y de la estrategia revolucionaria, las cuales ya no
proveen el vinculo entre la accién politica y la reflexién social, ya no
convencen como para hacer de nexo entre la ciencia y el progreso, y
han perdido adhesion tanto en la calle como en las universidades,
en el parlamento y en la literatura” (Hopenhayn, 1994).

Para Marshall Berman (1991), ser “moderno” es simplemente
estar abierto al cambio, esto es, comprenderlo y aceptarlo. La
aceptacion del cambio en el propio observador presupone una
estructura flexible y maleable; desde ya interesa decir que, en este
trabajo, a esas dos caracteristicas se agregan otras dos: la velocidad
y la imaginacién creativa.

Desde un punto de vista complementario, se sostiene que una
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institucién como el Estado es moderna en la medida en que sea
capaz de comprender la estructura de su entorno, de actuar en
consonancia con el comportamiento de ese entorno y de construir
un futuro.

La reciente Cumbre de las Américas, celebrada en Miami en
diciembre de 1994, puso en evidencia una situacién tinica y novedosa
en el continente: los 34 paises representados podian exhibir gobiernos
democraticamente electos, algo que sucede por primera vez desde
los primeros pasos independentistas en los albores del siglo XIX. Esa
reunién demostré también la enorme importancia de los procesos
de apertura externa, que favorecen el comercio y la libre movilidad
de recursos, por ahora financieros y tecnolégicos y humanos en el
futuro.

Como ya se sefialaba en un documento de la CEPAL (1992)
hace algunos afios, la apertura externa es producto de la globalizacién
y ésta uniforma las politicas econdmicas al obligar a todo pais y a
toda empresa a competir, en espacios unificados, por capital,
tecnologia y nichos de mercado.

En el ILPES, por su parte, hace poco se planteaba sefialaba que
en el nuevo escenario conf igurado por el doble proceso de apertura,
la externa impulsada por la globalizacién, y la interna impulsada
por la descentralizacién, los territorios organizados (expresion que
engloba a regiones subnacionales, provincias, e incluso comunas)
enfrentan a sus respectivos gobiernos al desafio de ayudar a su
jurisdiccion a ubicarse en nichos competitivos y modernos en el
contexto internacional y en nichos equitativos y participativos en
el contexto nacional (Boisier, 1994b).

Regionalismo virtual (ILPES) y regionalismo abierto (CEPAL)
son dos conceptos que, a cada lado de un imaginario lente convexo,
reflejan el papel de los territorios de diferente escala en el nuevo
orden econdmico internacional (Lira, 1995).

La uniformidad de las politicas econdémicas, tan evidente en
los ahora repetitivos discursos oficiales, queda bien representada
por los seis objetivos nacionales, propios de todo sistema
econdmico actual: i) el crecimiento econémico; ii) la competitividad;
iii) el empleo; iv) la equidad; v) la sustentabilidad; vi) la superacion
de la pobreza. .

¢;Podria haber alguien que se sustrajera voluntariamente a ellos?

En el plano en el que cual se establecen estos objetivos
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convergen cuatro vectores, completamente transnacionales y, por
cierto, transideoldgicos: i) la revolucién cientifica y tecnoldgica;
ii) la revoluciéon en el ambito de la informacidn; iii) la reforma
macroecénomica; iv) la reforma politica.

Sobre la primera se ha escrito mas que suficiente. Baste con
recordar que la revolucién cientifica y tecnolégica cabalga en la
tecnologia microelectronica genérica y que incide radicalmente en
tres esferas: la produccién fabril (paso del fordismo al postfordismo)
, las comunicaciones (transmisién de informacién a cero costo) y el
transporte (notable reduccién de la friccién del espacio) . El efecto
sintético mas visible de la revolucién cientifica y tecnolégica es la
configuracién de un nuevo paisaje o geografia industrial bautizada,
con mucha propiedad, con el nombre de lleconomia de geometria
variable”, haciendo alusién a la convivencia actual de
establecimientos de maltiples tamafios dispersos en el territorio, en
abierto contraste con la planta fordista del pasado, de gran tamafio y
concentrada en los grandes centros urbanos, (Alburquerque, de
Mattos y Jordan, (comps.), 1991).

Sobre la revoluciéon en materia de informacién comienza a
acumularse una creciente cantidad de literatura (Drucker, 1993;
Sakaiya, 1994). Esta profunda mutacidn se refiere, por una parte, a
la progresiva importancia de la transformacién de informacién en
conocimiento proceso que se convierte en la principal funcién de
produccidn, pero atafie, sobre todo, ala necesidad de atribuir a algin
actor social la responsabilidad de reestructurar ordenadamente el
flujo entrépico de informacién generada por un entorno
extremadamente turbulento y, por lo tanto, poco propicio para la
toma de decisiones por parte de cada agente; este proceso de
reestructuracién (respecto del cual el gobierno, en sus diversos niveles
territoriales, suele aparecer como el actor privilegiado), tiene por
finalidad reducir los costos de transaccion en el sistema respectivo.

La reforma macroecondmica se refiere ala modernizacién del
Estado y al ajuste macroeconémico en el plano de la politica
econdémica.

La modernizacién o reforma estructural del Estado, que
posiblemente sea, como ya se dijo, uno de los dos temas mads
recurrentes en el discurso ptiblico actual (el otro es el de los procesos
de apertura externa), es confundida —intencionalmente a veces—
con la privatizaciéon o con visiones reduccionistas y maniqueistas
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del Estado; en otras oportunidades aparece ligada a cuestiones s6lo
relativamente importantes, como la informatizacién de la gestién
ptblica, la administracion del personal o la desburocratizacion.

El movimiento hacia la modernizacién del Estado obedece a
dos grandes fuerzas: por una parte, la necesidad de adaptar la
indelegable funcién estatal de respaldar la acumulacién a sus nuevas
modalidades, derivadas, a su vez y de nuevo, de la revolucién
cientifica y tecnolégica (esto supone pasar, por ejemplo, del Estado
que regulaba su antigua funcién de “productor” a un Estado que,
por asi decirlo, regule ahora su propio papel de “regulador”); por la
otra, la necesidad de reformular el contrato social entre el Estado y
la sociedad civil, nuevo agente protagénico del proceso de cambio y
modernizacion en la restablecida democracia latinoamericana (esto
significa pasar, por ejemplo, de un esquema institucional centralizado
a otro descentralizado).

Desde otro punto de vista, la modernizacién del Estado no
puede sino consistir en colocar a este organismo no sélo en sintonia
con, el entorno social y sus formas actuales de funcionamiento,
sino, mejor atin, un paso por delante de la etapa en que éstos se
encuentran.*’ Esto significa dotar al Estado de cuatro atributos
nuevos, propios de la contemporaneidad: velocidad, para aprovechar
oportunidades, entrar y salir oportunamente de acuerdos y redes;
flexibilidad, para tener una capacidad de respuesta variada en
términos estructurales y de escala; maleabilidad,, para adaptar la
propia estructura a los requerimientos del entorno; y, finalmente, la
mas importante: imaginacién creativa, para superar las limitaciones
de los enfoques y recursos tradicionales y desarrollar una capacidad
sinérgica capaz de potenciar los recursos psicosociales de una
comunidad. Osborne y Gabler (1994), en Reinventando el Gobierno,
afirman que el primero de los 10 principios innovadores del gobierno
es su “capacidad catalitica” (el gobierno navega, no rema), similar a
lo que acé se denomina capacidad sinérgica.

El ajuste macroeconémico es basicamente un ajuste fiscal que

" Una persona que ha estado en “el ojo de la tormenta” de la modernizacién mundial por

mds de dos décadas, el Agregado Comercial de Chile en Hong Kong, sefior Jorge Schaere,
decia recientemente en una entrevista de prensa: “; De qué modernizacién del Estado estamos
hablando? ;Qué el Estado se deshaga de empresas que son sumamente rentables para el
Fisco?. Pero nadie se preocupa de la real modernizacién, que es la adaptacién del Estado a la
necesidad de funcionamiento actual, de manera que sea realmente funcional en su estructura
alas necesidades del pais”. EL MERCURIO, Santiago de Chile, 25 de diciembre de 1994 (énfasis
agregado al original).
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busca eliminar las fuentes (por lo menos algunas de ellas) de los
desequilibrios macroeconémicos. Dichos desequilibrios no sélo son
considerados negativos desde el punto de vista econémico, como es
obvio, sino también adversos a la gobernabilidad del sistema politico
y, en consecuencia, a la perdurabilidad democratica.

La reforma politica persigue dos propésitos fundamentales: i)
mejorar la gobernabilidad de los propios sistemas politicos; y ii)
poner en practica un nuevo esquema de responsabilidades entre el
Estado y la sociedad civil mediante, la descentralizacidn.

La descentralizaciéon ha sido considerada como una de las
megatendencias actuales y es dificil que algin Estado pueda
marginarse de ella.”” De hecho, se ha sefialado que la
descentralizacion es movida por cuatro fenémenos: i) la revolucién
cientifica y tecnolégica que, como se ha repetido, genera “ambientes”
mds propicios a la descentralizacion que los existentes en el pasado;
ii) la propia reforma del Estado, que da origen a una especie de
relacién dialéctica entre descentralizacion y reforma; iii) las crecientes
demandas autondmicas de la sociedad civil, que en algunos paises
derivan en patologias destructoras del Estado-nacién, cuando éste
~ es el resultado histéricamente reciente de construcciones politicas
muy artificiales que “suman” nacionalidades, sin lograr consolidar
un proyecto nacional (la ex Yugoeslavia, por ejemplo); vy iv) la
tendencia a.privatizar funciones publicas fenémeno que, cuando
menos, significa aumentar el nimero de agentes que toman
decisiones en un sistema econdémico dado (Boisier, 1991a).

En un reciente informe del PNUD (1994) se sostiene lo
siguiente a propésito de la gobernabilidad:

“Habitualmente, la gobernabilidad es enfocada en términos
de la capacidad técnica y la consistencia moral de los equipos
gobernantes. Pero eso es s6lo una parte del problema. Es fundamental
‘para la democracia que la eficiencia vaya de la mano con la
legitimidad, que la poblacién se reconozca en sus autoridades”.

2 En el caso chileno, por ejemplo, no es ninguna exageracién afirmar que la Ley Organica
de Gobierno y Administracién Regional (LOR N 19.175) de 1993 es la tinica modernizacién
verdadera del Estado chileno en el periodo de redemocratizacién comenzado en 1990 vy,
ciertamente, una de las principales desde la Constitucién de 1925. En el caso colombiano, la
Constitucion de 1991 configura también la mayor transformacién estructural del Estado en el
ptesente siglo, en parte debido al tratamiento que da a la descentralizacion.
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“Se requiere una nueva cultura politica, proclive a los
consensos, para consolidar el estado de derecho. Se necesita una
nueva cultura de la gestién para ganar la batalla de la competitividad.
Solo nuevos valores culturales podran garantizar el enraizamiento
del respeto a los derechos humanos, a las identidades y al medio
ambiente, como actitud socialmente consensuada. Se demanda una
nueva cultura de gobierno, que vea en la eliminacién de la pobreza
un requerimiento ético, una necesidad social, un objetivo politico,
una convivencia econémica y una politica de Estado...” |

Es evidente que los dos propésitos de la reforma politica, la
gobernabilidad y la descentralizacién, no son independientes. Es f4cil
apreciar que la dispersién del conflicto politico que permite la
descentralizacién, comparada con su concentracién en torno de la
lucha por un tinico centro de poder (como suele serlo la Presidencia
del pais), es una contribucién a la gobernabilidad. Es igualmente
obvio que la descentralizacién estd condenada al fracaso y a una
vuelta a fojas cero si no es capaz de generar un modelo de gestién
ptblica mas eficiente que aquel que se reemplaza.

1. Objetivos nacionales y territorio: ;interdependencia?

En general, a los economistas, y en especial a aquellos m4s
ligados al disefio de la politica econémica, les cuesta moverse fuera
del campo macroeconémico, espacio que por definicién es abstracto
agregado e institucionalmente configurado. Es curioso observar que
a pesar de ser profesionales muy adiestrados en ponderar la
interdependencia de los fenémenos, la mayor parte de las propuestas
econémicas son formuladas mds bien como si se refiriesen a
compartimientos estancos; una muy notable excepcién la
constituye, precisamente, la actual idea-fuerza de la CEPAL,
transformacién productiva con equidad y sustentabilidad. En este
caso, sin embargo, la interdependencia se plantea estrictamente
en términos horizontales y no se contemplan otras formas de
articulacién, como por ejemplo las que podrian denominarse
verticales, entre las que figuran especificamente, las que ligan
determinados objetivos de la politica econdémica con el territorio.
En el ILPES se realizd, hace algunos afios, un interesante esfuerzo
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para introducir la descentralizacién (territorial) en la propuesta de
la CEPAL, propésito que atin estd pendiente (Boisier, y otros, 1992).

Los economistas tienden a ver el territorio como una
verdadera variable dependiente, que se modifica (se simplifica, se
vuelve méds complejo, se dinamiza, se estanca o se retrae) como
consecuencia de lo que ocurre sobre él. Esto no deberia llamar
mucho la atencién, si se tiene en cuenta el considerable peso del
pensamiento neoclasico, para el cual la economia es puntual y no
del area.

Pero la verdad es que el territorio es una variable
independiente, que incide como tal en varios resultados
macroecondémicos y participa, por consiguiente, en procesos
interactivos que modifican sucesivamente tanto la organizacién
misma del territorio como los resultados obtenibles con respecto a
determinados objetivos nacionales.

Es relativamente sencillo demostrar, por ejemplo, que la
velocidad del crecimiento econémico global estd intimamente
vinculada al patrén territorial de asignacién de recursos. La tasa de
crecimiento global de una economia puede ser expresada como una
combinacion (lineal convexa) del conjunto de tasas de crecimiento
de las diversas regiones que configuran el pais; cada una de tales
tasas regionales aparecerd ponderada por el peso relativo de la
respectiva economia regional en el total.* Por lo tanto, los diferentes
patrones de crecimiento de las regiones (que reflejan los distintos
modelos de reparto de la inversiéon) determinan a su vez, valores
diferentes para el crecimiento global y, por supuesto, hay un patrén
que conduce a un resultado éptimo.*

La implicita preferencia de los especialistas en politica
econdémica por dejar que sea la l6gica de mercado la que “se haga
cargo del territorio”® es comprensible, si se tiene en cuenta la alta

¥ La expresion formal de este enunciado es: r[g]= f[_ r(r).8], siendo r[g] la tasa de crecimiento
global de la economia, r{r] la tasa de crecimiento de la regién [r} y 8 un coeficiente de
participacién de la regién en el PIB nacional.

4 El resultado 6ptimo desde el punto de vista del mero crecimiento puede ser,
simultdneamente, un muy mal resultado desde el punto de vista de la “geografia del
crecimiento”. De allf la necesidad de acotar el crecimiento segtin criterios de distribucién
territorial.

% Decir que hay que dejar que la l6gica de mercado “se haga cargo del territorio” es
simplemente un eufemismo, puesto que dicha légica no opera con criterios territoriales, sino
con criterios de rentabilidad microecondmica. Lo que si es efectivo es que la operacién de la
légica de mercado produce efectos en el territorio y que, en cierto sentido, crea territorio,
pero es muy discutible que esto sea congruente con los intereses sociales.
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elasticidad del producto global en relacién con el producto de las
regiones de acumulacion tradicional y el mayor valor del respectivo
coeficiente producto/capital, debido a la presencia de
externalidades positivas en dichas regiones. El resultado es, por
supuesto, conocido: cuando opera sélo la légica de mercado, la
concentracion es generadora de mayor concentracién y cualquier
désvio de ese patrén tiene un costo de oportunidad, en términos
del crecimiento agregado del pais; eso es precisamente lo que los
responsables de la politica econdmica tratan de minimizar.

Los especialistas saben que existe todo un cuerpo teérico de la
economia regional que recoge las distintas teorias sobre el crecimiento
de las regiones, en particular las de alcance interregional, que serfan
las que interesan en relacién con el punto recién expuesto. Tales
teorias radican en las matrices de la microeconomia neoclésica, la
macroeconomia keynesiana, el marxismo y el neoestructuralismo.

La competitividad, uno de los grandes desafios actuales, es
un objetivo claramente vinculado a cuestiones de orden territorial.
En el mundo de hoy los competidores no son las empresas, sino las
sociedades (nacionales y subnacionales) y su ventaja competitiva se
basa en un recurso social: el conocimiento.

Segun los planteamientos de la CEPAL, la competitividad es
ahora sistémica. Son precisamente los sistemas de relaciones
productivas, tecnolégicas, comerciales y de servicios que se
estructuran alrededor de un producto competitivo los que le otorgan
tal carédcter, mds alla de la productividad del proceso mismo.

Ahorabien, cuando se representa graficamente mediante lineas
de grosor variables la intensidad de las relaciones que vinculan a
subcontratistas, proveedores, transportistas y prestadores de servicios
en general, a un determinado producto, el resultado es similar al
que muestran los mapas de flujos de transporte: un ensanchamiento
de las lineas en torno del punto central o producto, en este caso.
Llevado este grafico a un mapa geografico, lo que aparece es una
red de alta densidad alrededor del lugar donde se produce el bien
competitivo, es decir, se genera una regién o un territorio relevante
desde el punto de vista de la competitividad. La cercania se convierte
en un factor de competitividad (y de competencia y cooperacién,
simultdneamente, como lo demuestran los distritos industriales
italianos).
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El territorio organizado asume entonces el papel de soporte
de la competitividad (Milldn, 1994), y la eficiencia con que éste
funcione resultara clave para determinar el nivel de competitividad
que se pueda alcanzar. En este contexto, la infraestructura, pero sobre
todo la calidad de los servicios y de la gestién publica, ocupan
lugares centrales.

Hay que insistir en lo relativo a la calidad de la gestién publica,
que comienza, desde luego, por entender cabalmente que hoy se esta
ante una competencia de caracter territorial. No es una casualidad
que Michael Porter haya titulado su famoso libro “La ventaja
competitiva de las naciones”, no de las empresas!

La gestion publica o, en otras palabras, el gobierno (nacional,
regional y local) provee el ambiente macroeconémico que regula las
relaciones de los agentes socio-productivos, determina la capacidad
de accién (politicas, competencias y recursos) de sus organismos a
nivel nacional, regional y local, y permite a cada instancia crear u
operar los instrumentos correspondientes para llevar adelante sus
cometidos.

La accién del gobierno configura el entorno que permite a los
agentes consolidar la base competitiva local. Dicho entorno
comprende los siguientes aspectos (Maggi, 1994):

- Ambiente macroeconémico (politica cambiaria, impuestos,
tasas de interés, inflacion, régimen de incentivos, entre
otros etc.)

- Existencia y caracteristicas de una red institucional y de
servicios financieros.

- Disponibilidad y calidad de la infraestructura fisica (transportes
y telecomunicaciones).

- Cantidad y calidad de los recursos humanos.

- Articulacion de los sistemas educativo, tecnolégico y de
servicio con el aparato productivo.

4 Sin pretender particularizar, resulta aqui muy oportuno comentar que cuando Chile fue
admitido en el Consejo de cooperacion econémica en Asia y el Pacifico se organizd una
verdadera misién nacional a varios paises asidticos, encabezada por el Presidente de la
Repriblica, en la que participaron alrededor de 100 personeros. Lo que resulta preocupante es
que ninguna de las 13 autoridades politicas de las regiones form¢ parte de la comitiva, Tampoco
se invité a representantes de la Central Unitaria de Trabajadores, pero por lo menos ellos
emitieron una protesta.
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La cultura y la identidad socioterritorial que de ellas derivan
también aparecen hoy como factores de competencia y
competitividad, al facilitar la construccién y la promocién de
imégenes corporativas del &mbito territorial.

Elempleo es el tercer gran objetivo nacional. El desafio de crear
sistematicamente nuevos empleos tiene sus raices, primero, en la
necesidad, principalmente moral, de dar ocupacién digna a quienes
por largo tiempo han sufrido los efectos del desempleo estructural;
segundo, en el aumento de la fuerza de trabajo, no tanto por razones
de expansién demografica, sino mas bien por la incorporacién masiva
de la mujer al mercado laboral; y tercero, en la necesidad de
reabsorber el desempleo coyuntural producido por el propio proceso
de modernizacién productiva (los procesos localizados de
reconversion productiva ofrecen ejemplos claros de esta situacion.

Sin embargo, ademds de la necesidad de aumentar
sistemdticamente la oferta de puestos de trabajo, también es funda-
mental que éstos muestren una productividad creciente, de manera
que la masa salarial se expanda sobre bases reales.

Todo lo anterior constituiria de por si un cuadro complejo, pero
adin manejable, si no fuera por el hecho adicional de que la
competencia internacional se basa mds en las ganancias de
productividad que en el aumento de la fuerza laboral. Esto significa
que la provisién de nuevos empleos descansaria mds en la
expansioén del mercado interno que en la del externo, en un contexto
de deseado y progresivo incremento de la complejidad tecnolégica
de las exportaciones.

Asuvez, esto es congruente con la evidencia empirica (informe
Birch en los Estados Unidos y Didier en Francia, entre otros) segtn
la cual la pequefia y mediana empresas generan proporcionalmente,
mas nuevos empleos que en la gran empresa, precisamente porque
esta ultima se rige por la l6gica de la competencia que, como ya se
dijo, se apoya en la productividad y no en el empleo.

Esto significa que para fomentar el empleo hay que impulsar
el surgimiento y la consolidacion de la pequefia y mediana empresa
moderna, de manera que sea posible incorporar progreso técnico
permanentemente, no obstante las dificultades estructurales que
existen para ello.

La pregunta clave es entonces este cometido debe llevarse
adelante mediante politicas centralizadas a cargo del gobierno
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nacional o si la responsabilidad tiene que ser asumida por los
gobiernos regionales y locales, debidamente equipados para la
tarea.

El economista francés Xavier Greffe se refiere a este tema de la
siguiente manera:

“Las iniciativas locales en favor del empleo son consideradas
con desconfianza: ;como es posible que ofrezcan una solucién al
tiempo que la mundializacién de la economia coloca al frente la
importancia de las grandes opciones tecnolégicas y la necesaria
coordinacién de las politicas coyunturales?

Esta actitud escéptica deja en la sombra las nuevas realidades
del empleo y de la inversion.

Las iniciativas locales de desarrollo ordenan el medio donde
nacen y viven las actividades, para favorecerlas alli y facilitar los
cambios. Sus principios son claros: solvencia de las nuevas
necesidades, insercién y cualificacién, desarrollo de la cultura
empresarial y de la cultura asociativa, animacién de las redes de
servicio, utilizacién pertinente de la economia social. Las medidas
van desde el almécigo de empresas al tecnopolo, pasando por las
escuelas de produccién, los talleres informéaticos o las sociedades lo-
cales de capital de riesgo. Tienen que ver tanto con el desarrollo
urbano como con el rural.

¢Por qué entonces tener temor de una descentralizacién que
constituye la principal palanca de tales iniciativas?” (Greffe, 1988,
énfasis agregado al original).

Es evidente que la diversidad de las situaciones de paro y de
desempleo estructural hace recomendable buscarles solucién
mediante acciones a cargo de instancias de gobierno que muestren
en si una diversidad semejante, como por ejemplo, los gobiernos
regionales y locales. De nuevo, se trata de aplicar a la politica
economica el principio de la “variedad necesaria” de Ashby, tan
comun en la teorfa general de sistemas. Cuando se dan respuestas
publicas estereotipadas a problemas semejantes en apariencia, pero
estructuralmente diferentes, se generan soluciones de una gran
ineficencia. La requerida flexibilidad para dar respuestas
corresponde, por cierto, a una de las caracteristicas que demuestran
la modernidad del Estado.

La equidad es otro de los grandes objetivos nacionales que
aparece en relacién causal con el territorio. Hasta ahora es dificil
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encontrar una mejor sintesis de esta articulacién que el bien
conocido enunciado de los especialistas ingleses J. Alden y R.
Morgan, quienes indican que las oportunidades de realizacion de
una persona a lo largo de su vida (y esto apunta ciertamente al
nucleo mismo del concepto de equidad, que es la igualdad de
oportunidades de partida) dependen de su ubicacién inicial no sélo
en la trama social, sino que también en la malla espacial (Alden y
Morgan, 1974).

No cabe aca sino repetir el argumento presentado en el trabajo
colectivo La descentralizacion: el eslabén perdido de la cadena
transformacién productiva con equidad y sustentabilidad (Boisier
y otros, 1992), preparado como una contribucién a la propuesta
central de la CEPAL y publicado por ésta en una version resumida
precisamente con el objeto de mostrar las articulaciones entre
equidad y descentralizacién.

Se planteaba alli que si se acepta la premisa de que la inequidad
es una construccién ideolégica acerca de la distribucién y la
reparticion de los recursos en la sociedad, la inequidad es una
cuestion politica y, por lo tanto, referida al poder, de lo cual se
desprende que la superacién de las condiciones concretas de
inequidad se vincula al mejoramiento del acceso de las personas a
dos recursos sociales extremadamente importantes: el poder y el
empleo.

El mejoramiento del acceso al poder se engrana con la cuestion
de la descentralizacién politica y territorial, puesto que se trata de
crear el mayor nimero posible de organizaciones e instituciones
intermedias entre el Estado y el individuo, con el fin de maximizar
las probabilidades de que una persona cualquiera, elegida al azar
en términos territoriales, encuentre en su espacio proximo una
institucién capaz de recibir, procesar, intermediar o resolver
directamente sus demandas. Esto no es otra cosa que la
materializaciéon de un esquema amplio de descentralizacion.

Por cierto que estar marginado del poder es una fuente de
inequidad, en el entendido de que el poder es el principal recurso
en una sociedad. No disponer de un empleo y, por lo tanto, carecer
de una fuente regular de ingreso, es otra fuente de inequidad. Como
resulta entonces obvio, se requiere aumentar la oferta de empleos

4 Revistadela CEPAL, N“46,1992.
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para mejorar la equidad, lo que remite la argumentacién de nuevo
a la cadena: mas empleos, productividad creciente de éstos,
localizacién preferente de los nuevos empleos en el estrato de la
pequefa y mediana empresa, dificultades estructurales de dicho
estrato para incorporar sistematicamente progreso técnico,
consiguiente necesidad de crear un mercado local y regional de
ciencia y tecnologia en el territorio préximo a la empresa (la regién,
la localidad), papel de una cultura asociativa en la creacién de
aglomerados sinérgicos porterianos y funcién preferente del
gobierno regional y local como agente sinérgico (condicién de
modernidad) y animador social.

La sustentabilidad del crecimiento econdémico, entendida
como la capacidad de los sistemas naturales para reproducir su ciclo
de existencia de manera que puedan proveer los recursos necesarios
para satisfacer las necesidades del hombre, no sélo en el futuro
inmediato, sino fundamentalmente en el largo plazo, es un concepto
que, como es obvio, debe ser interpretado en términos concretos a la
luz de la constelacion de recursos existentes en cada jurisdiccién
territorial. Esto ya serfa suficiente para sostener que el objetivo de la
sustentabilidad se engrana con el territorio, si bien s6lo se estaria
aludiendo a una cierta geografia de la sustentabilidad.

Mas importante es apuntar, como se hace en el ya mencionado
aporte del ILPES, a los “peligros” béasicos que enfrenta la
sustentabilidad, peligros cuya superacion sugiere una articulacién
definida con la descentralizacién.

En esa oportunidad se aludia, en primer término, al peligro
que genera la concentracién de poblacién en grandes ciudades,
especificamente cuando el proceso alcanza niveles y velocidades que
exceden la capacidad de soporte de los ecosistemas naturales. En
estos casos, los ecosistemas de estas grandes ciudades se tornan
fragiles y agresivos a la vez. En segundo lugar, se apuntaba a la
amenaza que representa la pobreza, porque ésta genera una logica
de relacién con el medio natural que podria considerarse como de
supervivencia, l6gica que irremediablemente es de corto plazo v,
por tanto, excluyente de criterios de sustentabilidad ambiental. Por
ultimo, se sefialaba el riesgo que entrafia la légica de la ganancia
empresarial cortoplacista, tan nitida en muchas de las actividades
vinculadas a la explotacién de recursos naturales con miras a su
exportacion.
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Segun el argumento planteado en el trabajo del ILPES, el
primer peligro —la concentracién de la poblacién— admite sélo
una forma de control en economias abiertas de mercado: se trata
precisamente del auténtico desarrollo de la periferia, o de las
regiones, en general. Vale decir, un desarrollo regional exitoso a
escala nacional. El segundo riesgo debe ser enfrentado mediante
la mejoria sistematica del nivel de vida de los pobres, en particu-
lar de aquellos segmentos de poblacion localizados en zonas
rurales, cuya dependencia de la sobreexplotacion de los recursos
naturales es directa, como pescadores artesanales, microproductores
agropecuarios y otros. Esta argumentacién no es otra cosa, por
supuesto, que un alegato a favor de un desarrollo regional o local
exitoso. Finalmente, el tercer peligro puede ser atenuado en la
medida en que las colectividades directamente afectadas por la
l6gica de explotacién cortoplacista, puedan disponer de
instrumentos para el control de su propio medio ambiente, cuestién
directamente vinculada a la eficacia y cobertura de la
descentralizacién.

Segun parece, la reduccién de la pobreza seria el tinico
objetivo nacional al cual hoy claramente se le comienza a reconocer
un entrelazamiento territorial. De nuevo, no se trata meramente
de aceptar que existe una “geografia de la pobreza”, ya que de hecho
todos los fenémenos socioeconémicos tienen una determinada
geografia, sino de establecer causalidades y, por tanto, articulaciones
de interés desde el punto de vista del disefio de las politicas
ptblicas. De paso cabe sefialar, que la erradicacién de la pobreza,
en cualquier sociedad, constituye el esfuerzo de modernizacién
social de mayor envergadura e importancia; dicho de otro modo,
no se puede pretender que exista un “Estado moderno” inmerso
en una sociedad con vastos segmentos en condiciones de pobreza,
ya que habria una inconsistencia légica en los términos.

Desde luego, son bien conocidas algunas de las relaciones
entre politicas distributivas y redistributivas y politicas regionales.
Mas importante parece sefialar, los tres factores determinantes de
la pobreza y de su reproduccion, los cuales generan situaciones de
casualidad simple o multiple segiin se presente aislados o en forma
simultdnea.

Primeramente, el monto del capital humano (educacién, salud,
seguridad) aparece como el principal factor determinante de la
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pobreza, y si asf ha sido hasta ahora, con mayor razén lo serd a
futuro, tomando en cuenta el arribo de la sociedad del
conocimiento; en segundo lugar, la insercién laboral (sea como
elemento independiente o complementario del primero) explica
en parte las situaciones de pobreza, ya que muchas personas
permanecen en tal condicién por el hecho de trabajar en sectores
de muy baja productividad que, por consiguiente, generan ingresos
reducidos; el tercer factor explicativo de la pobreza (por si solo o
en conjuncion con otros), ciertamente es el de mayor interés desde
el punto de vista del tema aqui abordado; se trata del déficit de
recursos del entorno, es decir, 1a carencia de recursos naturales para
sustentar actividades econémicas rentables, pero sobre todo la
insuficiente infraestructura social del lugar en que se vive, esto es,
la falta de equipamiento de educacién, salud, recreacién, servicios
y otros.

Esto demuestra que la relacién entre pobreza y territorio es
directa, si bien no necesariamente simple, puesto que, por ejemplo,
el predominio de actividades de baja productividad podria coincidir
con el déficit de recursos del entorno. Lo importante, sin embargo,
es que esta distincién causal permite mejorar la eficiencia de las
politicas ptiblicas contra la pobreza, ya que facilita la adopcién de
un doble criterio para focalizar el gasto: geografico, por una parte,
y funcional, por la otra; este dltimo puede incluso desglosarse en
gastos destinados directamente a las personas (la “inversién en la
gente”, como suele decirse ahora), y gastos para la reconversién
productiva, tipicamente sectoriales. *®

2. Qué es entonces un Estado moderno para las regiones?

La respuesta a tal pregunta comienza por establecer que, visto
desde las regiones, un estado moderno es “inteligente”, lo que
significa, que entiende su propia estructura territorial no como una
mera divisién o particién del territorio nacional, sino como una

# El actual enfoque del gobierno de Chile en su lucha contra la pobreza refleja bien, en

términos conceptuales, el esquema causal presentado. Recientemente se ha procedido a
identificar los 75) municipios mds pobres de%oais, con el objeto de iniciar en ellos un plan
piloto. Sinembargo, es dificil que, dentro de cada municipio, la metodologia empleada permite
efectivamente discrimar respecto de la importancia relativa de los tres importancia relativa de
los tres factores causales.
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estructura sistémica, en la cual cada una de las partes interactda
con las ademads y con el todo (la Nacién).

Hay varios autores que también estdn empleando el concepto

de Estado inteligente. En particular, cabe citar a Kliksberg (1994),
quien recientemente enumer6 10 aspectos que lo definen, entre ellos
la descentralizacién de la accién del Estado, proceso que a juicio
del autor:
“tiene muiltiples implicaciones en términos de democratizacién y
participacion, y también de eficiencia gerencial. Las regiones y
municipios pueden estar en mucho mejores condiciones que el
aparato central de ajustar toda la administracién a las reales
necesidades de los ciudadanos, y hacerlo con una utilizacién mas
efectiva de los recursos”.

Inevitablemente, el mismo autor agrega de inmediato que otro
aspecto del Estado inteligente es que funciona como “red” y no como
“pirdmide”, puesto que la descentralizacién implica pasar de un
modelo a otro, no asf la desconcentracion, que sigue operando con
estructuras piramidales.

Un Estado moderno e inteligente entiende con toda claridad
las muiltiples intersecciones entre territorio y objetivos nacionales;
por lo tanto, estd en condiciones de identificar qué tipo de
contribucién hace cada jurisdiccién del pais (region) para el logro de
las metas nacionales. Asimismo, para dar a conocer sus prioridades
elige como vocero a alguien que sea capaz de articular un discurso
politico en el que se establezca, por ejemplo, la prioridad nacional
en cuanto a equipamiento en infraestructura y, simultdneamente,
se indiquen las regiones en las que tal prioridad tendra preferencia;
o si se trata de otorgar prioridad a la modernizacién del Estado,
que esto se exprese no s6lo como un propdsito general, sino que se
especifique en términos territoriales, porque ciertamente no todas
las administraciones territoriales requieren igual o simultédnea
modernizacion.

Al ser capaz de explicitar la contribucién de cada regién a
cada objetivo nacional de hecho, el Estado estd construyendo el
escenario territorial futuro y, de paso, generando un gran caudal
de informacion; asi, verdaderamente estd actuando como un Estado
moderno. :

» Desde el punto de vista de las regiones, un Estado moderno
es el que incorpora la territorialidad en el proyecto politico
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nacional, no abandona el ordenamiento del territorio a los puros
efectos territoriales de la 16gica econémica y hace conduccién tanto
territorial como politica.

Un Estado moderno, siempre desde el punto de vista de las
regiones, en un marco de descentralizacién y como precondicion de
modernidad, se reconoce a si mismo como una entidad desplegada
en dos niveles: el Estado nacional y los cuasi Estados regionales.

Cada uno de los cuasi Estados regionales deberia poseer las
mismas cuatro caracteristicas propias de todo Estado moderno,
identificadas al comienzo de este trabajo: velocidad, flexibilidad,
maleabilidad e imaginacién creativa.

Un Estado que define a cada uno de sus propios cuasi Estados
regionales de una manera estructuralmente idéntica en términos
legales (como si el gobierno de una regioén desértica y minera fuese
igual al de una region agricola y densamente poblada), no es un
Estado moderno ni inteligente. De esto se desprende que la
modernidad en la configuracion del Estado significa aceptar y
reconocer la variedad como condicion que permite a los cuasi Estado
regionales asumir una forma maleable, que pueda adaptarse a los
requerimientos del medio.

La velocidad de la accién de los cuasi Estados regionales
requiere contar con informacién oportuna y pertinente lo que, a su
vez, presupone dotar a los gobiernos regionales de un cuerpo
técnico de alto nivel y competencia, capacitado para generar y
analizar datos coyunturales, por definicién de corto plazo.

La flexibilidad de los cuasi Estados y gobiernos regionales,
esto es, su capacidad para diversificar las formas de regulacién, de
intervencién, de respuesta ptblica, e incluso de auto-organizacién
(como la que permite, por ejemplo, en la Constitucién de Colom-
bia, articulos 306 y 307, respecto de la configuracién de las regiones)
presupone que estén dotados de un marco regulatorio méas cercano
a un minimo indispensable que a un méximo burocratico, que en
lo juridico privilegie el control ex post mas que la fiscalizacion ex
ante. Osborne y Gabler (1994), con toda seguridad propondrian a
este respecto aplicar, una orientacién al mercado a la funcién de

* El concepto de cuasi Estado fue introducido por el autor a comienzos de los afios ochenta,
para denotar el nivel méximo de descentralizacion politica que era posible conferir a una
regién en un régimen politico unitario. Con posterioridad, lo ha ampliado, inscribiéndolo
mas centralmente en el problema de la acumulacién de poder politico en las regiones.
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regulacién, en vez de ejercerla mediante mecanismos de comando
y control. La flexibilidad parece estar inversamente relacionada
con el tamafio, ya que aumenta si la estructura institucional es
pequefia, y disminuye en caso contrario; asi es que dejando de lado
el simplismo reduccionista de sectores de derecha que abogan por
disminuir el tamafio del Estado en funcién de consideraciones
ideoldgicas, hay una racionalidad tras la bisqueda de un Estado
mds reducido que el tradicional, sobre todo si se recuerda que el
poder ya no depende s6lo del tamario, sino principalmente del
control sobre recursos escasos, cada vez mds inmateriales. Esto
ultimo dirige la atencion hacia el tema de la formacién de recursos
humanos y la educacién, en los términos mds amplios, y también
del indispensable papel del Estado (y del gobierno) para apoyar la
transformacion radical de los sistemas educativos, como tnica
forma de pasar a la sociedad del conocimiento. En este campo se
plantean, por cierto, cuestiones extremadamente graves, ya que si
se tiene en cuenta la curva fuertemente exponencial del cambio y
el horizonte temporal que se suele asignar a la modernizacién
educacional (una generacién), no es fécil prever cémo se resolvera
esta ecuacion, o si es posible hacerlo.

La modernidad propia de una imaginacién creativa es, sin
duda alguna, la caracteristica mds importante en el proceso de
modernizacién estatal. Para ilustrar el uso de esta verdadera “virtud”
existen ejemplos empiricos en América Latina, particularmente en
los dos paises de régimen unitario mds avanzados en el proceso de
descentralizacién, que son Colombia y Chile. Partiendo del hecho
de que nunca los gobiernos subnacionales (regionales) seran grandes
dispensadores de recursos financieros propios, para cumplir con las
nuevas funciones que la letra y, sobre todo, el espiritu de la
descentralizacion les confiere, estos entes deberdn inventar nuevas
formas de hacer gobierno que les permitan acceder a recursos
nuevos y adicionales, correspondientes mas bien al campo de los
llamados “recursos psicosociales”, para compensar la parquedad
de sus medios financieros. Esto no se puede hacer si se carece de
imaginacion creativa. Cabe acé repetir, entonces, una propuesta ya
formulada en otro trabajo reciente:

“A este respecto se han sugerido dos nuevas tareas para todo
gobierno regional, una primera, de naturaleza eminentemente
politica, consistente en la conduccién regional y una segunda, mas
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socioldgica, consistente en la animacién regional. La primera se
traduce en sistematicos y permanentes procesos de negociacién hacia
“arriba” (principalmente con el gobierno nacional y secundariamente,
con otros agentes externos), hacia “los lados”, esto es, con el conjunto
de agentes y actores propiamente regionales y, hacia “abajo”, es decir,
con los municipios y otros actores de la base social. La segunda tarea
se desdobla en dos funciones igualmente sistematicas y permanentes:
una funcién de agente catalitico, capaz de hacer surgir sinergia a
partir del encuentro permanente de los agentes individuales y una
funcion informacional, capaz de recoger el enorme flujo de
informacion entrdpica que circula en torno a los agentes del desarrollo
en una region, agentes que dificilmente pueden por si solos procesar
tales flujos” (Boisier, 1994-c).

No hay, por cierto, férmula alguna para dotar a los gobiernos
regionales de “imaginacion creativa”.

El tema de la reforma y modernizacién del Estado es una piedra
angular en el trabajo del ILPES, segtin el cual, las funciones ptblicas
que emergen de este proceso transformador se clasifican en tres
grupos: i) las tareas cldsicas de gobierno (provisién de bienes ptblicos,
acumulacion de capital, manejo de macrodesequilibrios); ii) las tareas
tendientes a armonizar, mediante la regulacién, los diversos intereses
particulares con los de la sociedad; y iii) las tareas que apuntan a la
gestion estratégica del Estado, es decir, su papel de previsor, de
disefiador y de catalizador, operando en escenarios de poder
compartido, en los que la capacidad de anticipacién y de negociacién
se torna critica (ILPES, 1994). De nuevo, en esta enumeracién de tareas
hay que distinguir entre aquellas que aparecen como privativas
del Estado “central”, que claramente corresponden al punto i), y
aquellas que deben ser materia de procesos de desconcentracién,
pero sobre todo, de descentralizaciéon, como la armonizacién de
intereses (mediante la construccion de proyectos politicos
regionales altamente participativos) o la gestién estratégica del
desarrollo regional basada, precisamente, en un proyecto politico.

En definitiva, un Estado nacional moderno (asi como un cuasi
Estado regional moderno) y un gobierno nacional (y regional)
igualmente moderno, es aquél que desde el punto de vista nacional
se autorreconoce como un Estado “territorial” y no sélo como una
construccion juridico-politica abstracta, con todas las implicaciones
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ya descritas, y que, desde el punto de vista de las regiones, es capaz
de poner en préctica una gestién regional a tono con las
circunstancias de la contemporaneidad, es decir, en consonancia con
el nuevo papel de los territorios en los escenarios internacional y
nacional. Ello supone capacidad politica y técnica para disefiar y
ejecutar proyectos politicos regionales y, de paso, abandonar afiejos
conceptos de dirigismo social.

Los graficos que se presentan a continuacién ilustran las
complejidades actuales de una gestién moderna del desarrollo re-
gional. El primero muestra el nuevo escenario contextual para el
desarrollo de las regiones, escenario construido sobre la interseccién
de la apertura externa (impulsada por la globalizacién) y la apertura
interna (impulsada por la descentralizacin), un doble proceso que
obliga a los territorios, encarnados en sus administraciones, a
buscar posiciones que conjuguen competitividad, modernidad,
equidad y participacién. El segundo muestra el nuevo escenario
estratégico para el desarrollo regional, construido, a su turno, sobre
la interseccién de las nuevas modalidades de gestién (regiones
como cuasi Estados y como cuasi empresas) y las nuevas
modalidades de organizacién (regiones pivotales, asociativas y
virtuales). En el tercer gréfico se resume la forma en que se debe
entender la modernidad en la gestién del desarrollo regional y se
sintetizan parcialmente los argumentos planteados en este trabajo.
Los dos primeros y sus textos explicativos han aparecido en trabajos
previos del autor (Boisier, 1994-c).
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ESCENARIO CONTEXTUAL DEL DESARROLLO
REGIONAL DESCENTRALIZADO

APERTURA EXTERNA . APERTURA INTERNA 4

(Globalizacién) + (Descentralizacién)

ALTA BAJA
1 - COMPETIVIDAD | MODERNIDAD | COMPETITIVIDAD | MODERNIZACION
ALTA EQUIDAD
ALTA PARTICIPACION CHILE 1993
BAJA EQUIDAD CHILE 1993 CHILE 1973
BAJA PARTICIPACION CHILE 1973

Nota: La eleccion de Chile como pais de referencia es meramente circunstancial e
ilustra el paso de un pafs desde el sector inferior derecho al superior izquierdo.

ESCENARIO ESTRATEGICO DEL DESARROLLO RE-
GIONAL DESCENTRALIZADO

GESTION - | CUASI CUASI EJEMPLOS
[— ESTADO SEMPRESAS COLOMBIANOS

ORGANIZACION

PIVOTALES ' ANTIOQUIA, VALLE

ASOCIATIVAS NARINO + CAUCA
‘ VALLE + CHOCO

VIRTUALES ANTIOQUIA /CATALUNA
VALLE/ LOMBARDIA

OCCIDENTE/ BIOBIO

Nota: El sombreado indica que tal situacién no existe.
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En resumen, un Estado “moderno” desde el punto de vista

territorial es un Estado al cual se le pueden asignar 12 caracteristicas,
que se enuncian a continuacién:

)
2)

3)
4)
5)
6)
,7)
8)

9)

10)

11)

12)

Percibe y asume su propia estructura sistémica territorial;
Es “inteligente”, es decir, descentralizado y organizado en red;

Comprende la interrelacién entre objetivos nacionales y el papel
del territorio;

Es capaz, por lo tanto, de especificar la contribucién de que
cada region o territorio puede hacer a cada objetivo nacional;

A partir de esas definiciones construye escenarios territoriales
futuros;

Sobre esa base incorpora la perspectiva territorialidad en el
proyecto politico nacional;

Se autoidentifica como un ente desplegado en dos planos: el
Estado nacional y los cuasi Estados regionales;

Acepta la diversidad y, por lo tanto, permite y estimula la
maleabilidad en las estructuras de gobierno y administracién;

Dota a los cuasi Estados regionales de velocidad en su accién,
al apoyar la existencia de sistemas de informacién y anélisis
coyuntural;

Establece un marco regulatorio minimo para propiciar asf la
flexibilidad;

Estimula el surgimiento de la imaginacion creativa en las
estructuras de los cuasi Estados regionales y también la
asuncion de dos nuevas funciones: conduccién politica y
animacién social;

Se reconoce como un Estado territorial y es capaz de ejercer la
conduccion tanto territorial como politica.
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3. (Una modernizacion sin valores?

Una modernizacién del Estado realizada sin dar debida
consideraci6n a los aspectos val6ricos, serfa meramente pasar de un
Estado que se supone ineficiente a otro presumiblemente eficiente.
Se trataria de la aplicacién pura y simple de una racionalidad
instrumental a la gestién del Estado, algo por lo demds ya ensayado
en las modalidades més extremas dela plan1f1cac1on y delaingenieria
social.

Cuando la modernizacién del Estado- se plantea
simultdneamente con la aparicién del posmodernismo en tantos
ambitos sociales, debe ir acompafada de un rescate de los valores
sociales que contrarreste la tendencia a focalizar la atencién sélo en
valores individuales (como la familia y el sexo, entre otros), tipica de
una especie de anarquismo individualista propio del
posmodernismo.

Transparencia, honestidad, justicia y solidaridad parecen ser
cuatro valores que deberian constituirse en los faros que guien la
modernizacién del Estado. Considerando el tema del que trata este
documento, sélo se hardn observaciones sobre el binomio
solidaridad \subsidiaridad.

La configuracién de un Estado moderno e inteligente
presupone su descentralizacion, tal como lo sefialan Kliksberg y
tantos otros. En dltimo término, la descentralizacion no es otra cosa
que la forma instrumental que asume el principio de la subsidiaridad,
como criterio rector de la organizaciéon de la sociedad.
Metaféricamente, el pacto politico inicial que dio origen a la figura
institucional del Estado (donde quiera y cuando quiera que se haya
firmado), establecio la subsidiaridad y la descentralizacién, porque
los hombres crearon el Estado precisamente para que se encargara
sélo de las tareas que no podian ser realizadas individual o
colectivamente (defensa, justicia, representacién frente a pactos
similares, y otras que el bien comtin aconseja no dejar libradas a
iniciativas personales o de colectividades menores); lamentablemente
surgid, en general, una patologia estatizante y centralista, que
determiné que el Estado en sus diferentes versiones histéricas (el
Estado eclesidstico, el militar, el monopartidista, el oligdrquico, y
tantos otros.) arrebataran a la sociedad civil sus prerrogativas. La
modernizacion del Estado, en esta perspectiva, significa volver a los
fundamentos, en una especie de regresiéon modernizadora.
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El reencuentro con la subsidiaridad y con la solidaridad de la
pura subsidiaridad, como se descubre en tanto discurso conservador,
da origen, en el plano territorial, a profundas inequidades derivadas
de la muy distinta capacidad de gestién endégena de cada
jurisdiccion. Por ello es que, en no pocos paises, la descentralizacién
suele ir acompafiada del establecimiento de fondos financieros que
buscan expresar la solidaridad de territorios “ricos” con territorios
“pobres” (Fondo Comun Municipal y Fondo Nacional de Desatrollo
Regional, en el caso de Chile, Fondo de Solidaridad Interterritorial,
en el caso de Espafia, Situado Constitucional en el caso de Venezuela,
Coparticipacién Fiscal en el caso de Argentina, entre otros).

Pero no basta con declararse a favor de la solidaridad territo-
rial; ni siquiera es suficiente instuir algtin fondo financiero con tal
proposito. Hay una cuestion ética de por medio, porque es necesario
garantizar que no sean los pobres de las regiones ricas quienes
subsidien a los ricos de las regiones pobres! Resolver este punto
supone, a su vez, abordar aspectos técnicos vinculados a la
generacion de recursos que acrecienten los fondos financieros de
solidaridad territorial. Es posible que la mera mecénica tributaria
general facilite la gestacién de situaciones de solidaridad espuria.

Aunque dirigidas al tema de la literatura en general, y del libro
en particular, las seis frustradas conferencias de Calvino en la
Universidad de Harvard, de las cuales alcanz6 a dejar cinco en
forma escrita, tienen titulos que bien podrian encabezar los
capitulos de un texto sobre la modernizacién del Estado:

La levedad
La rapidez
La exactitud
La visibilidad
La multiplicidad
(La consistencia)

Italo Calvino: Seis propuestas para el proximo milenio
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