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Resumen

Uribe Echevarria Francisco, "Desarrollo regional en el nuevo
entorno de politicas pGblicas: un nuevo rol para el Estado
. latinoamericano®, Cuadernos de Economia, Vol. XII, NGmero 17,
Bogot&, 1992, pp. 7-44.

En este articulo el autor aporta nuevos elementos para enri-
quecer la reflexidén en torno a los cambios que necesariamente
deberdn ocurrir en las politicas sobre desarrollo regional.
A partir de la descripcién de las nuevas circunstancias en las
cuales se desenvuelven los procesos de desarrollo en los paises
latinoamericanos —dificultades de acumulacién de capital y de
crecimiento econémico, ineludible reestructuracién econémica
y cambios en el escenario tecnoldégico mundial— se discute el
marco bdsico de limites y posibilidades del entorno emergente
de politicas piblicas sobre el cual se debe fundamentar el
nuevo régimen regional.

Con base en el andlisis de los cambios en el rol del Estado y
las implicaciones de este nuevo rol, el impacto de las nuevas
transformaciones sobre el escenario regional y las nuevas
perspectivas de Intervencién estatal, el autor propone un
novedoso esquema de ajuste para las actividades de desarrollo
regional.

Abstract

Uribe Echevarria Francisco, "Regional Development in the New
Public Policy Environment: a New Rol for the Latin American
State", cCuadernos de Economia, Vol. XII, Number 17, Bogota,
1992, pp. 7-44. .

In this paper the author provides new elements to enrich the
reflection regarding the ‘changes that will necessarily occur
in regional development policies.

From the description of the new circumstances under which the
development processes of Latin American countries evolve —ac-
cumulation of capital and economic growth difficulties, una-
voidable economic restructuring and changes in the world’s
technological scene— the basic framework of limits and possi-
bilities of the rising environment of public policies on which
the new regional regime must be based 1is discussed.

Based on the analysis of changes in the State’s role and the
implications of this new role, the impact of new transforma-
tions on the regional scene and the new outlooks of state
intervention, the author suggests an innovative adjusment
scheme for regional development activities,.



La intencién principal del presente documento es aportar ideas al actual
proceso de renovacién del pensamiento en materia de desarrollo re-
gional en Latinoamérica. En especial, se trata de analizar los desafios
del nuevo entorno de politicas ptblicas surgido de los cambios ocurri-
dos en los modelos de desarrollo y en el rol del Estado.

En un trabajo anterior se exploraron algunos aspectos generales del
impacto de estos cambios sobre el modelo convencional de la planifi-
cacion del desarrollo regional (Uribe-Echevarria, 1989). La tesis central
de ese trabajo argumentaba que los objetivos del desarrollo regional
son de naturaleza histérica y que recuperar su perdido protagonismo
requiere adecuarlos a los problemas actuales del desarrollo nacional®.

La evidencia de que el periodo de las grandes politicas espaciales estaba
terminado en el caso latinoamericano, me llevé a sugerir que las preo-
cupaciones deberian desplazarse desde los aspectos relativos a la dis-
tribucion espacial de la poblacion y las actividades econdmicas, hacia
aquellos relacionados con la contribucién regional al crecimiento eco-
nomico®. Justificaba esta afirmacién mostrando que, por una parte,
completada la etapa més dindmica de la urbanizacién, la flexibilidad y
la oportunidad de transformacién del espacio nacional de que habla-

’

1 Obviamente, ésta no es una condici6én privativa del campo del desarrolio
regional. Muchos otros aspectos del desarrollo estan sujetos a ella.

2 Por grandes politicas espaciales entiendo aquellas que buscan orientar la mor-
fologia de los espacios econémicos, sociales y fisicos del pais mediante un
esfuerzo estratégico comprehensivo.
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ban los regionalistas de los arios sesenta era ya cosa del pasado. Por
otra, argumentaba también que la recuperacién de tasas de creci-
miento econdémico aceptables serfa, por un largo tiempo, el objetivo
central de la accién del Estado, al cual no podrian sustraerse las
iniciativas regionales.

En esta ocasiéon he hecho algunas reflexiones sobre las implicaciones
del régimen de politicas piblicas emergente en la regiéon. Me he
preocupado especialmente de dos aspectos: el nuevo rol del Estado
en el contexto de las politicas de liberalizacién econémica y las im-
plicaciones de la reorganizacién territorial del Estado que acompa-
fian este nuevo rol. No sobra sefalar que este documento no argu-
menta en favor de la adopcién de politicas de liberalizacién, se limita
a tratar de explicar su impacto sobre el régimen de politicas de de-
sarrollo regional.

La idea de que las tareas, los instrumentos y las teorfas del desarrollo
regional son de naturaleza histérica constituye, una vez mas, el pun-
to de partida de este anélisis. Se entiende por naturaleza histérica,
en este caso, la sujecién de los objetivos, las bases tedricas y las
estrategias de regimenes especiales de politicas, como es el caso
regional, a las necesidades de las diferentes fases del proceso de
desarrollo nacional. Ello implica que no existe un set de objetivos
atemporal y que, por tanto, lo que los textos llaman objetivos de la
planeacién del desartollo regional son aquellos que fueron funcio-
nales a un conjunto de circunstancias especificas en el desarrollo de
determinados paises. De la misma manera, tampoco existe un mo-
delo tnico de gestién del problema o una definicién estandar del
rol que debe asumir el Estado.

Al enfatizar la historicidad de las teorfas quiero hacer explicita la
relacion entre los diversos tipos de objetivos y su racionalidad sub-
yacente pero, al mismo tiempo, destacar también la validez limitada
de este tipo de teorizaciones. Evidentemente, no es mi intencidon
sostener que solo las actividades de desarrollo regional tengan este
carécter histérico. Por el contrario, todas las demés actividades desa-
rrollistas estdn sometidas al mismo régimen y deben adecuarse a
los cambios en su entorno o resignarse a la irrelevancia, cuando no
a la desaparicién.
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Cambios en el entorno de estas actividades ocurren permanentemente,
pero, por largos periodos, son relativamente secundarios y pueden ser
manejados a través de la introduccién de algunas innovaciones institu-
cionales y de la adopcién de nuevas estrategias. En algunos momentos,
como en el caso actual, los cambios requieren un ajuste global, nuevos
objetivos, un nuevo paradigma operacional, nuevas teorfas, estrategias
e instrumentos.

En el fondo, el planteamiento bésico del documento es que una teorfa
de la gestion del desarrollo regional apropiada a las necesidades y las
posibilidades que se abren, o se cierran, en los nuevos modelos de
politicas ptblicas, esta todavia por formalizarse. Las respuestas existen-
tes son parciales y han emergido més de la necesidad de enfrentar
problemas especificos, en donde los aspectos territoriales no pueden
ser ignorados, que de una visién de lo regional. Este documento inten-
ta reenfocarlas, desde la perspectiva regional, e integrarlas en una vi-
sibn méas amplia. De més esta decir ‘que se limita a aportar algunos
elementos para la discusién.

La primera seccién describe las nuevas circunstancias en las cuales se
desenvuelven los procesos de desarrollo de los paises del area. En esta
parte he incluido tres aspectos:

1. las dificultades de acumulacién de capital y de crecimiento econémico;
2. la ineludible reestructuracién econémica; y
3. los cambios en el escenario tecnolégico mundial.

Incluir este marco tan general se justifica porque las dificultades del
pasado para evaluar correctamente las restricciones incorporadas en el
entorno de politicas fueron criticas en el fracaso de las politicas regio-
nales. La dispar relacién de magnitud entre los impactos de los instru-
mentos nacionales y los regionales debia hacer, y de hecho hizo, im-
posible la pretension equilibradora de estos Gltimos.

La segunda seccién discute el marco bésico de limites y posibilidades
del entorno de politicas publicas emergente sobre el cual se debe fun-
damentar el nuevo régimen regional. Los cambios en el rol del Estado
y su reorganizacién, y dentro de este ltimo la descentralizacién, han
recibido la mayor atencién. ‘

La tercera seccién analiza los impactos de estos cambios sobre el desa-
rrollo regional y las perspectivas de intervencién estatal. He prestado
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atencion a cuatro aspectos: el paradigma basico de intervencién; los
objetivos de un sistema de desarrollo regional; los instrumentos nece-
sarios para alcanzar los objetivos y los instrumentos.

Finalmente, la Gltima seccién constituye un intento por sintetizar las
discusiones previas y proponer un esquema de ajuste para las activi-
dades de desarrollo regional. Sobra decir que esta tltima parte es ex-
tremadamente tentativa y tiene como objetivo fundamental estimular
la discusion.

LAS NUEVAS PERSPECTIVAS DEL DESARROLLO
LATINOAMERICANO

Los problemas de crecimiento

Iniciada ya la década de los afios noventa, los Estados de la region
parecen estar aceptando, con alguna resistencia, la necesidad de aplicar
politicas de liberalizacién econémica como estrategia para recuperar
tasas més altas de crecimiento econémico®. Como se puede observar
en el Cuadro 1, los indicadores no dejan lugar a dudas sobre la desa-
paricién, en los anos ochenta, del dinamismo econémico de la década
de los sesenta®.

3 Como lo sefialaba Hirschman, “... never has Latin Americas been lectured
and admonished as insistently as in recent years... on the virtues of the free
market, of privatization, and of foreign investment” (Hirschman, 1987, pp.
30-31).

4, La constatacion de esta declinacion es particularmente dolorosa porque, de
acuerdo con las teorias ortodoxas de desarrollo, lamayor parte de los pafses
latinoamericanos debieron haber sido los méas dindmicos en las décadas re-
cientes. Disponen de un sfock de recursos naturales muy superior al de los
paises del sudeste asiatico y el desarrollo de los recursos humanos, nivel de
ingreso y productividad, era muy superior a estos paises hace veinte afios.
A pesar de todos estos factores favorables, las expectativas sobre su creci-
miento no se han materializado.
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CUADRO 1

TASAS DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO PER

CAPITA

(% promedios anuales)

PAISES 1960-1970 1970-1980 1980-1987
Argentina 28 0.6 -17
Brasil _ 2.5 6.2 1.1
Chile 2.4 Q.7 -07
México _ 39 21 -17
Venezuela 2.6 1.7 -2.6
Colombia 2.1 36 1.0
Ecuador 5.8 -14
Pert 2.1 0.4 -1.1
Bolivia ’ 29 2.3 -4.8
Uruguay 0.1 32 -18
Paraguay 1.7 54 -19
Promedio 2.3 29 -14

Fuente: Banco Mundial, 1982, 1987, 1989.

La necesidad de cambios (ajustes) estructurales es ampliamente acep-
tada y uno de ellos lo constituye una mayor orientacién de la economia
hacia el exterior. El argumento sobre la necesidad de mayor apertura
deriva de la nocién de que la sobreextensién del modelo sustitutivo
condujo a un problema de eficiencia global en el uso de los recursos
domésticos®.

5 Enrealidad, la etapa dindmica de la sustitucién de importaciones estaba ya
agotada en los afios sesenta. A partir de esa fecha el crecimiento industrial
comienza a ser liderado por el crecimiento de lIa demanda interna, mientras
que el contenido de importacién en el producto industrial final se mantiene
estacionario o crece (Wogart, 1978).
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La persistencia de mercados nacionales cerrados condujo a una reduccién
de la competencia y a la formacién de monopolios, dando exagerada
proteccién a la produccién doméstica contra intrusiones externas innova-
doras. La incorporacién creadora de progreso técnico se debilitd e impidid
el desarrollo de la capacidad competitiva. Agotada la capacidad de creci-
miento hacia adentro, las economias latinoamericanas se vieron en la
imposibilidad de sostener el anterior ritmo de expansion.

La incapacidad de pagar los créditos internacionales que ayudaron a ab-

sorber los primeros shocks externos es vista también como una conse-
cuencia mas de esta orientaciéon hacia el mercado doméstico, agravada
por la ausencia de incentivos para el ahorro y la inversién y por el rol
excesivo del Estado. La estructura de incentivos, se dice, hizo que el crédito
externo no se usara para producir los bienes exportables necesarios para
repagarlo (Sachs, 1985, p. 525; Balassa et al., 1986).

El rol y la importancia de los shocks externos en los problemas econé-
micos latinoamericanos han sido, sin embargo, objeto de controversia.
Fischlow, por ejemplo, sostiene que la mayor apertura financiera lati-
noamericana permiti6 un mayor endeudamiento en la fase inicial y
luego una fuga masiva de capital y que, por tanto, la magnitud de los

shocks externos fue mayor en estos paises que en otros casos’. El pro-
blema consistirfa, entonces, en la inconsistencia de operacién entre
mercados de capital abiertos y politicas proteccionistas que desincen-
‘tivan las exportaciones (Fischlow, 1991)7.

Las politicas de liberalizacién econémica buscan corregir la asignacion
de los recursos domésticos en linea con las ventajas comparativas de

6 Notablemente en el caso de los paises asidticos, donde un mayor cierre de
los mercados financieros impidi6 estas respuestas. Al cerrarse el flujo finan-
ciero como consecuencia del endeudamiento, sin embargo, la capacidad la-
tinoamericana de ajuste se debilité (Fischlow, 1991).

7 Hughesy Singh sostienen también que no hay ninguna evidencia firme para
afirmar que las economias cerradas sean mds vulnerables a los shocks exter-
nos. Introducen la distincién entre apertura financiera y comercial para ar-
gumentar que si bien la apertura comercial aumenta la flexibilidad de ajuste
a los impactos de shocks financieros externos, la apertura financiera crea una
mayor vulnerabilidad a las fluctuaciones del mercado internacional de ca-
pital y, por tanto, da origen a shocks financieros més frecuentes (Hughes y
Singh, 1991).
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cada pais®. Su proposicién central es que estas economias ganarfan en
eficiencia transfiriendo recursos desde actividades con altos costos en
recursos domésticos (CRDs) hacia actividades con bajos CRDs. Una
politica exitosa de liberalizacién econémica debe, por tanto, provocar
la reestructuracién productiva de la economia mediante: la reasigna-
cién de recursos entre las industrias, y dentro de cada industria, y la
presién sobre las firmas ineficientes, a través de la competencia, para
aumentar su productividad. La reestructuracién productiva es, enton-
ces, un proceso complejo que involucra el cierre, la reconversién o el
mejoramiento de la eficiencia de ciertas industrias o firmas, asi como
el desarrollo de otras nuevas.

Tanto la supuesta relacién entre apertura y crecimiento econémico co-
mo la suficiencia de la liberalizacién para obtener una reestructuracion
con capacidad de desarrollo en el largo plazo han recibido criticas. En
relacién con el primer aspecto, Taylor, por ejemplo, puso en duda la
relacién entre crecimiento y apertura. Con base en el andlisis de una
muestra de cincuenta paises en desarrollo, Taylor concluy6é que los
paises de crecimiento répido tienen diversos niveles de apertura y pa-
trones de especializacién, y que su crecimiento no es liderado por las
exportaciones, sean éstas industriales o no (Taylor, 1991).

Las advertencias de Bhagwati con respecto a los problemas de largo
plazo y la utilizacién de los recursos liberados por la sustitucién de
produccién doméstica con altos costos en recursos (divisas equivalen-
tes) son también bastante conocidas. Bhagwati se pregunta si los recur-
sos utilizados en la produccidén de bienes y servicios con altos CRDs
pueden ser igualmente utilizados en actividades con bajos CRDs

(Bhagwati, 1971).

Si tal flexibilidad existe, la pregunta siguiente se refiere, obviamente, al
impacto de la reasignaciéon sobre los costos y los precios de los pro-

8 Un pais tiene una ventaja comparativa, en términos estéticos, para producir
un bien especifico cuando el valor de los recursos domésticos (en precios
sombra o costos de oportunidad) utilizados para ahorrar o ganar una unidad
de divisa es igual o menor que ese valor. A partir de esta definicién se pue-
den conocer las ventajas comparativas de un pafs estimando el costo en re-
cursos domésticos requerido para generar una unidad de divisa en diferen-
tes industrias o en diferentes firmas dentro de una industria.
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ductos’. El desarrollo o materializacién de nuevas ventajas comparati-
vas potenciales puede ser, en estas condiciones, un requisito funda-

mental para el éxito. Los argumentos sobre las industrias nacientes y
la incapacidad de los mercados para resolver problemas de rigideces
dindmicas adquieren nueva relevancia.

La necesidad de reestructuracion productiva

Las objeciones anteriores no invalidan, sin embargo, la propuesta de
politicas de liberalizacién como instrumento para salir del estancamien-
to econdmico en Latinoamérica. Es evidente que la profundizacién de
la sustitucién en mercados relativamente pequefios implica creciente
proteccion y, por tanto, mayor ineficiencia en la asignacién de los re-
cursos domésticos. Con la excepcién de los paises relativamente gran-
des este camino parece estar agotado. El mismo Taylor, que critica dura-
mente las politicas indiscriminadas de liberalizacién, senala que, en paises
con una poblacién inferior a unos 20 millones, estrategias hacia el interior,
aun si son complementarias con una estrategia de apertura selectiva, pue-
den ser irrelevantes, si no contradictorias (Taylor, 1991).

La estrategia de apertura al comercio exterior no parece tener alternati-
va, y el margen de maniobra que les quedaria a estos pafses seria el de
escoger un nivel y un patrén de apertura apropiados para aprovechar
los beneficios del comercio exterior y evitar una dependencia de pro-
cesos externos fuera de su control (Hughes y Sing, 1991; Taylor, 1991;
Banuri, 1991). El fracaso de los ensayos con regimenes especiales de co-
mercio internacional refuerza la sugerencia de que una orientaciéon externa
significativa serd muy dificil sin una liberalizacién de este comercio.

Los intentos por reducir el sesgo antiexportador del modelo sustitutivo a
través de minidevaluaciones, subsidios a las exportaciones no tradiciona-

9 Enefecto, la reasignacién de recursos hacia aquellas actividades m4s eficien-
tes en el uso de recursos domésticos puede incurrir en costos crecientes y la
expansion de la produccién en actividades eficientes puede provocar la re-
duccién de los precios (Stoneman, 1989). Efectos de este tipo son ya eviden-
tes en el comercio internacional, especialmente en el drea de productos pri-
marios. :
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les, tasas de cambio diferenciadas, zonas de libre comercio, inversiones
publicas, etc., no tuvieron el éxito esperado. Las exportaciones crecieron
pero no lograron transformarse en un motor de crecimiento que sustitu-
yera el agotamiento del dinamismo de la industrializacién sustitutiva.

Se llega a conclusiones muy similares cuando se examina el desempe-
o de regimenes especiales orientados a incentivar la incorporacién de
progreso técnico, el aumento de la productividad y el desarrollo de la
capacidad competitiva. Un ejemplo tipico del fracaso de estos regime-
nes especiales son los pobres resultados de los sistemas de promocién
y apoyo a la produccién en pequena escala. En estos sistemas la expe-
riencia latinoamericana parece indicar que las industrias con mayor
capacidad competitiva han sido las menos protegidas y no aquellas que
han recibido un mayor apoyo estatal™.

En resumen, la mayoria de los Estados latinoamericanos no tienen al-
ternativas claras para una mayor apertura e integracion al comercio
internacional ni para restablecer y estabilizar sus procesos de acumula-
cién de capital y de crecimiento econémico. Las medidas de ajuste y
de estabilizacién macroecondmica de los afios ochenta, si bien son un
‘antecedente necesario, no han sido suficientes en sf mismas para dina-
mizar estas economias y su reestructuracién productiva aparece como
requisito para una etapa de crecimiento sostenido.

A su vez, la liberalizacién puede ser un instrumento eficaz para eliminar
actividades poco eficientes en el uso de los recursos y mejorar la pro-

ductividad en las actividades con potencial modernizable. Pero, al des-
cuidar los aspectos dinamicos de los procesos de crecimiento econé-
mico, no puede garantizar un proceso de desarrollo en el largo plazo.
En el caso latinoamericano, su aplicacién debera ser complementada
con politicas especificas, destinadas inicialmente a amortiguar el impac-

10 Un estudio comparativo del desemperio de estos regimenes especiales en
Chile, Ecuador y Colombia apoya esta afirmacién. La pequefia y mediana
industria colombiana con menores niveles de proteccién efectiva y menor
apoyo estatal exhibieron, hasta los afios ochenta, niveles de mejoramiento
productivo mas significativos y una mayor competitividad internacional.
Esta mayor competitividad se tradujo, de hecho, en tina mayor proporcién
exportada de su produccién. Véase Uribe-Echevarria, 1991.
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to depresivo inicial y, posteriormente, a apoyar la creacién de capaci-
dad para aprovechar las nuevas oportunidades.

El problema esencial es lograr un proceso sostenido de cambio que
reestructure las economfas nacionales, optimizando su composicién y
estructura con relacion a la dotacién de recursos y las ventajas compa-
rativas de cada una. Como se argumenta més adelante, el problema no
es tanto si debe dejarse esta tarea a los mercados, sino de qué manera
se introduce esta capacidad de cambio estructural.

El escenario internacional

La reestructuracién industrial conducira, de tener éxito, a la internacio-
nalizacién de estas actividades y deberd ocurrir, por tanto, en el con-
texto de la transformacién tecnolégica e institucional visible en el mo-
delo de acumulacién del capitalismo contemporaneo. La declinacién
relativa de la produccién en masa, produccion fordista, y la revaloriza-
cién de formas menos rigidas de produccién, modelo de acumulacion
flexible, constituyen dos elementos muy importantes de estos cambios
(Aglietta, 1972, 1976; Lipietz, 1986; y Scott, 1988).

El corazén del régimen fordista lo constituyeron las industrias de pro-
duccién masiva, basadas en costos bajos y decrecientes de la energia,
lineas de montaje, extrema divisién técnica del trabajo y alta estandari-
zaciéon de los productos. Elementos centrales para el funcionamiento
de este modelo fueron: (1) un sistema rigido de relaciones laborales,
una fuerza de trabajo estable y la existencia de reglas y categorias de
trabajo definidas (Lipietz, 1982; Piore y Sabel, 1984); (2) la manipulacién
macroecondmica de tipo keynesiano y el Estado del bienestar, que
hicieron parte del contrato social viabilizando el sistema y dotandolo
de instrumentos para superar las crisis coyunturales; y, (3) la planea-
cién, que ayudod a asegurar la viabilidad del sistema mediante la regu-
lacién del consumo colectivo y el estimulo al desarrollo comunitario.

En América Latina la importacién de este modelo a través de la estrategia
de sustitucién de importaciones terminé agotando sus posibilidades mu-
cho antes de que se alcanzara capacidad competitiva internacional y de
que se creara una capacidad endégena de progreso técnico. En esencia,
el modelo fordista periférico que emergié de la aplicacién de estas poli-
ticas no desarrollé capacidad de reproduccién ni de transformacion.
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El régimen de acumulacién flexible, basado en la sustancial disminucién
de los costos de produccién, ordenamiento, procesamiento y transmision
de informacién, se apoya en la articulaciéon de unidades de produccién
de tamano medio y pequeno que difieren marcadamente de los sectores
fordistas (Orme, 1979; Forrester, 1980). La ventaja de la desintegracién
vertical reside en la flexibilidad para recombinar procesos a través de va-
riaciones en las transacciones externas, las cuales estructuran los sistemas
de produccién (Leborgne y Lipietz, 1987; Scott, 1988).

Las economias externas desempenan un papel de primera linea en la
competitividad y la capacidad de expansion de las empresas, y su ma-
ximizacién exige la minimizacién del costo de estas transacciones (Wi-
lliamson, 1975; Scott y Storper, 1987; Scott, 1988)'". A su vez, los sec-
tores nuevos se caracterizan por actitudes fuertemente empresariales,
altamente competitivas y de gran actividad innovadora. El papel del
Estado se reduce, las politicas de bienestar se desmontan y los merca-
dos se desregulan (Lipietz, 1982; Standing, 1988; Scott, 1988).

El impacto de estas transformaciones sobre los paises latinoamericanos
serd de gran importancia. Por una parte, implica una desvalorizacién
relativa de las ventajas de disponibilidad de mano de obra barata. En
efecto, es evidente que actividades trabajo-intensivas, que habfan de-
\saparecido en los pafses industrializados, han sido reviabilizadas por la
desregulacién de los mercados de trabajo y los cambios tecnolégicos’.
Por otra, alcanzar y sostener niveles adecuados de competitividad in-
ternacional demanda participar activamente en el proceso de adopcién,

11 Las transacciones incluyen transporte, comunicaciones, informacién, bis-
queda, etc., y sus costos tienden a crecer rdpidamente a medida que la divi-
sién externa del trabajo aumenta y la importancia de las transacciones inter-
nas disminuye.

12 El cambio tecnolégico acelerado que ha tenido lugar en las industrias traba-
jo-intensivas se muestra claramente en el caso de los textiles y las confeccio-
nes. A partir de los afios setenta las innovaciones tecnolégicas detuvieron la
pérdida de ventajas comparativas en una serie de paises, especialmente Ita-
lia, Alemania y los Estados Unidos, de modo que las industrias de estos
paises son hoy en dia generalmente competitivas. Un proceso similar esta
ocurriendo actualmente en las confecciones. La microelectrénica ha permi-
tido un aumento sustancial del ritmo de innovaciones en la maquinaria lo-
grando economias sustanciales en materiales y trabajo, y un ahorro signifi-
cativo de tiempo en los procesos previos al ensamblaje (Hoffman, 1985).
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adaptacién y creacién de las nuevas tecnologfas. Como lo muestra la
experiencia de muchos pafses, tecnologias apropiadas son aquellas
que un pafs desarrolla para sf mismo utilizando todos los recursos a su
alcance, incluyendo tecnologfas extranjeras inadecuadas.

EL REGIMEN DE POLITICAS PUBLICAS EMERGENTE

El éxito en las politicas de apertura y reestructuracién implica, en el
contexto de estrategias de liberalizacién, la necesidad de acercarse al
modelo de una economia liberal. Una economia liberal es aquella con
un minimo de restricciones gubernamentales (regulaciones), no sola-
mente en el comercio exterior, sino también en los mercados domés-
ticos de capital, productos y mercados de trabajo (Taylor, 1991). La
apertura al comercio exterior debe ser complementada por la unifica-
cién de las tasas de cambio, la remocién de los controles sobre el
capital, la flexibilizacién de los mercados de trabajo, la liberalizacién de
los mercados financieros y la reduccién sustancial de las asignaciones
discrecionales de recursos por parte del Estado.

Las politicas de liberalizacién econémica reconocen las imperfecciones de
los mercados y aun la posibilidad de su fracaso, como consecuencia de
externalidades, rigideces dindmicas, poder de mercado o mercados in-
completos o inexistentes. La renuencia a aceptar la intervencién estatal se
basa mas bien en la experiencia del pasado, que sugiere que estas inter-
venciones no resuelven los problemas, crean otros mayores y generan
altos costos. La intervencién estatal se justifica sblo en casos de fracaso
masivo del mercado y en aquellos en donde los costos de intervenir son
inferiores a los beneficios que efectivamente se pueden obtener.

En sintesis, a la nocién de fracaso de mercado se opone la de fracaso
del Estado y esta posicién se expresa en:

1. un proceso de privatizacién que incluye la transferencia de empresas
y agencias estatales al sector privado y la formacién de sistemas mixtos
con distintos niveles de participacién privada®; y,

13 Como es bien sabido, no todos aceptan la superioridad absoluta del sector
privado en lo que a eficiencia se refiere. (Véanse Apleby, 1945; Millard, 1982;
Yarrow, 1984; Poole, 1983; Aylen, 1987; Vernon, 1987).
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2. un proceso de desregulacion que abarca tanto la reduccién de las nor-
mativas ptblicas en general, y del rol de la planificacién en particular, tomo
cambios en los objetivos y la forma que toma la intervencién piblica.

Hasta cierto punto, privatizacién y desregulacién son inseparables, ya
que esta Gltima es necesaria para estimular el interés privado en mer-
cados donde la imposiciéon de estandares demasiado altos limita la
capacidad de los productores para adecuar sus productos a la demanda
efectiva y donde la fijacién de precios desincentiva la produccién. El
conjunto privatizacién-desregulacién tiene como objetivo aumentar la
importancia del sector privado en la produccién de bienes y servicios
y reducir el rol del Estado como asignador de recursos.

La desregulacion y la reduccién del rol asignador de
recursos del Estado

La resistencia a aceptar la intervencién del Estado en la asignacién de
recursos tiene su origen, por supuesto, en la antigua confianza en las
virtudes de la mano invisible, pero se refuerza por la desconfianza en
la habilidad o la voluntad de los burécratas para adoptar las decisiones
correctas. Esta desconfianza se origina, a su vez, en un conjunto de
argumentos diferentes..

En primer lugar, se senala que las dificultades concretas de estimar
correctamente y ajustar de manera permanente los parametros de in-
tervencién (precios, asignaciones, cuotas, listas, etc.) son demasiado
grandes y conducen a frecuentes errores. Naturalmente, el problema
crece en la medida en que estas intervenciones se multiplican y, por
tanto, el argumento es realmente que el Estado dificilmente puede lle-
var a cabo un seguimiento adecuado de la situacién o disponer de la
capacidad estimativa necesaria para alcanzar los objetivos esperados. La
intervencidn, por tanto, debe ser tan restringida como la capacidad del
Estado para tomar decisiones adecuadas y oportunas.

En el caso latinoamericano, se aduce que regulaciones excesivas y un
énfasis exagerado por parte del Estado en los problemas de distribu-
cién llevd a que se descuidaran aspectos centrales del proceso de acu-
mulacién contribuyendo en forma significativa a la declinacién econé-
mica. Una alta incertidumbre institucional condujo a niveles inacepta-
bles de riesgo econémico y lievd a una baja tasa de ahorro y de inver-
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sién que el Estado, aunque trat6, no pudo compensar. La efectividad
del rol del Estado en el proceso de acumulacién se vio ademas frecuen-
temente debilitada por asignaciones discrecionales equivocadas, erro-
res a nivel de los proyectos e ineficiencia y/o interferencia politica en
la administracién y gerencia de las empresas estatales.

La generalizacién de las intervenciones del Estado estimulé el desa-
rrollo de una economia rentista en la cual se sustituy6 la actitud
innovativa en los agentes econémicos por un comportamiento que
busca la generacién y apropiacion de rentas creadas por el Estado
(Borner, Weder y Brunetti, 1990). El Estado usé estas rentas para
cooptar a diversos grupos pero escogié a menudo maximizar aque-
llas que beneficiaran a los grupos dominantes en lugar de las que
maximizaran el crecimiento econémico o favorecieran a los grupos
no privilegiados (North, 1981).

Estas tendencias no sélo distorsionaron la asignacion de recursos sino
que incrementaron el gasto administrativo publico (Sachs, 1985). A su
vez, el costo en que incurren los agentes econémicos para apropiarse
de estas rentas duplica la pérdida ocasionada por la distorsion inicial
(Buchanan y Tullock, 1962; Johnson, 1982; Krueger, 1974; Bhagwati,
1971).

La privatizacion de la provision de bienes
y servicios

Argumentar la privatizacién y la desregulacién en los bienes y servicios
privados, consumidos individualmente y obtenibles en mercados com-
petitivos, es relativamente fécil. En estos casos se asume que el merca-
do funciona efectivamente y que provee el patrén de bienes y servicios
que los consumidores prefieren, dados sus niveles de ingreso. Cuando
se dan estas condiciones, mejorar el nivel de bienestar social mediante
intervenciones ptblicas es muy dificil o imposible.

Extender la privatizacién hacia los servicios locales, sociales y/o pabli-
cos implica, sin embargo, entrar en aquellos casos en que se producen
fracasos de mercado. Muchos de los bienes y servicios cuyo consumo
puede cobrarse individualmente, a pesar de ser consumidos social-
mente, son monopolios naturales debido a las economias de escala
involucradas en la operacién de las redes de servicio. En estos casos,
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la competencia de firmas privadas por servir a consumidores individua-
les serfa, en primer lugar, ineficiente y, en segundo, conduciria al esta-
blecimiento de monopolios privados.

Se argumenta entonces que los sucedaneos institucionales publicos
no funcionan necesariamente mejor que los mercados. Presiones
politicas, carencia de informacién adecuada, ineficiencia de las ges-
tiones, etc., pueden, y a menudo lo hacen, distorsionar los resulta-
dos. Se puede hablar también entonces de fracaso gubernamental
en la misma forma en que se habla de fracaso de mercado (Roth,
1987). La produccién y distribucién de estos bienes y servicios que
constituyen monopolios naturales pueden ser privatizadas si toman
la forma de un sistema de franquicias sometidas a procedimientos
de adqu151c1on competitivos y si el Estado mantiene el control sobre
la provisién (Demsetz, 1968).

La intervencién colectiva en la regulaciéon de la extraccion, apropiacion
o cosecha de los bienes de propiedad comun, como animales no do-
mesticados, reservas naturales, aire, reservas hidraulicas, etc., es, en
cambio, necesaria. Sin ella el peligro de mal uso y sobreexplotacién de
estos recursos es muy alto. No hay tampoco alternativa a la provisién
publica de los bienes de consumo colectivo, tales como defensa, pro-
teccion policial, control de polucién, calles, etc. En todos estos casos la
provisién debe ser financiada por impuestos, ya que no hay modo
préctico de excluir a nadie del consumo y estén, por lo tanto, disponi-
bles para toda la sociedad™.

14 En estos casos las estrategias de privatizacion sugieren el uso de sistemas de
subcontratacién. Esta puede referirse a la produccién de bienes o servicios
intermedios necesarios para la produccién de bienes o servicios finales por
parte de empresas o agencias ptiblicas. Puede referirse también a la produc-
cién de bienes o servicios finales bajo contrato con la autoridad piblica,
quien los compra en nombre de la comunidad. Similares estrategias se han
propuesto para los llamados bienes de mérito, cuyo consumo es de importan-
cia para la sociedad pero cuya produccién puede no ser suficiente si son
dejados a los mercados privados. Estas estrategias constituyen un intento
por introducir elementos competitivos para mejorar la eficiencia y la calidad
de los servicios pero, por sf solas, no son propiamente estrategias de priva-
tizacién.
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La reorganizacién del Estado y la descentralizacion

Un aspecto complementario —de gran importancia— de la reforma del
régimen de politicas es el conjunto de iniciativas tendientes a cambiar la
organizacion territorial del Estado y las funciones de sus distintos niveles.
En este sentido, hay una tendencia hacia una mayor descentralizacién con
la transferencia tanto de las funciones como de los recursos relacionados
con los servicios sociales y el consumo colectivo. La descentralizacién ha
privilegiado, por lo menos por ahora, al nivel local. El nivel regional no ha
sido atin objeto de un tratamiento similar pero es posible suponer que en
el futuro llegue a tener un papel més importante en aquellas funciones
relacionadas con el consumo colectivo.

‘Al ligar la inversién en estos servicios a los recursos locales la descen-
tralizacién territorial desincentiva las presiones reivindicativas sobre el
presupuesto nacional. En el nivel local, la privatizacién de servicios
contribuye a estos objetivos al relacionar mas estrechamente las deci-
siones de asignacién de recursos para servicios sociales con la deman-
da efectiva. A su vez, la desregulacién permite una variacién més am-
plia y, especialmente, una reduccién en los estandares de satisfaccién
de necesidades.

Para entender la naturaleza de este proceso es necesario tener en cuen-
ta que en él se sobreponen un conjunto complejo de metas y estrate-
gias que persiguen objetivos pragméticos de corregir los bajos niveles
de eficiencia y eficacia redistributiva de la accién publica.

En conjunto, la racionalidad de la politica es compleja y obedece a una
serie de lineamientos entremezclado8. En primer lugar, apoya un pro-
ceso de democratizaciébn que encarna las aspiraciones por objetivos
politicos de apertura democrética y mayor participacion. En el nivel
macro apunta a controlar el gasto ptblico y social, como parte de los
ajustes encaminados a recuperar la capacidad de acumulacién, reducir
las presiones inflacionarias y, ojala, retornar al crecimiento econémico.
En el nivel micro persigue obtener un aumento en la eficiencia de la
utilizacién de recursos locales. Por Gltimo, en el nivel politico-ideolégi-
co, busca reducir la importancia del Estado en st mismo y desarrollar
un nuevo sistema de regulacién del gasto piblico en general y del
consumo colectivo en particular.
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En esta nueva divisién del trabajo entre los niveles territoriales, el go-
bierno nacional cautela las reglas del juego, nivela la cancha y estable-
ce ciertas politicas sociales de apoyo a grupos en desventaja dentro de
un esquema competitivo. El nivel local, a su vez, toma a su cargo la
prestacion de servicios sociales bésicos, dentro de limites de recursos
bastante rigidos. El nivel regional tiene ain que encontrar un papel
relevante en este nuevo esquema.

El nﬁevo rol del Estado en el desarrollo

El entorno de politicas de desarrollo que se esta estableciendo en los
paises latinoamericanos requiere de un traspaso del rol dindmico desde
el Estado hacia el sector privado con un fuerte énfasis en el sector
empresarial. El Estado tratara en general de proveer el marco en el cual
la sociedad civil pueda desarrollar sus actividades. Su papel girara en
lo esencial alrededor del mantenimiento de:

la estabilidad macroecondmica;

. la garantia de certidumbre institucional;

1

2

3. el control de comportamientos rentistas;

4. la minimizacién de los costos transaccionales;
5

la disminucién de las barreras de entrada a las actividades econd-
micas, y

6. la equidad en el acceso a los recursos.

El éxito de la estrategia necesita que el grueso de los recursos sean asig-
nados en sistemas competitivos, limitando severamente los recursos de
asignacion discrecional del Estado. El crecimiento debe originarse en el
aprovechamiento de las oportunidades de inversién y en el comporta-
miento innovador por parte de los empresarios, quienes tomaran sus
decisiones con un minimo de orientacion por parte del Estado.

La desregulacién de los mercados y la neutralidad en el régimen de
incentivos son indispensables para que esta transferencia de decisiones
hacia el sector empresarial no redunde en problemas de eficiencia en
el nivel agregado. Por otra parte, la inversion del Estado serd importante
solamente en los servicios sociales basicos, a través de los cuales se
buscaré proveer un cierto nivel minimo de condiciones de bienestar.
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Todo lo anterior debilita considerablemente el rol de la planificacién co-
mo instrumento encauzador del desarrollo, precisamente porque los ins-
trumentos convencionales de la planeacién son las capacidades de asig-
nacién discrecional, la regulacién y la creacién de marcos discriminantes
mediante la utilizacién de incentivos, sean éstos positivos o negativos.

Esto no significa, sin embargo, el cese de la intervencion estatal. Por el
contrario, el predominio de posiciones puristas y/o la renuncia total a
la regulacién por parte del Estado son muy poco probables. En reali-
dad, si se acepta que el cambio estructural es parte esencial del desa-
rrollo, no es posible imaginar que precios correctos sean suficientes
para alcanzar tasas de crecimiento altas y sostenidas y, a la vez, trans-
formar este crecimiento en desarrollo social. La pregunta més bien es
qué tipo de intervenciones pueden ser efectxvas a la luz de las expe-
riencias del pasado.

En el largo plazo, el crecimiento dependera de que se logre estabilizar un
proceso de reestructuracién permanente de la economia orientado a me-
jorar la utilizacién de las dotaciones de recursos disponibles (Killick, 1984;
Stewart, 1985). Romper las rigideces que a menudo dificultan esta dina-
mica implica intervencién estatal. Pero esta intervencién estaré orientada
hacia la accién, y su metodologfa no seguira el esquema convencional de
la planeacion®. Més bien, buscara crear condiciones para que las comus-
nidades tengan la oportunidad de desarrollar sus potencialidades, estimu-
lando la introduccién de innovaciones y la concertacién™.

15 Definiendo como tal a aquella que sugiere la necesidad de elaborar planes
de desarrollo regional o local mediante la utilizacién de una serie de pasos
regulares, tales como definicion de objetivos, identificacion de cuellos de bo-
tella, preparacién de una estrategia y, finalmente, definicién de instrumen-
tos.

16 Un ejemplo comiin de ausencia o fracaso de mercados de interés para el
desarrollo regional-urbano lo constituyen las condiciones de acceso fisico a
servicios sociales. Por lo tanto, la capacidad de adquirir estos bienes o servi-
cios no depende solamente del ingreso. Sen se refiere a este punto cuando
sefiala: “Los derechos de acceso tienen que ser estudiados de una manera
maés elaborada en aquellos casos en que el atajo de una visién basada en el
ingreso provee una pobre indicacién de lo que las personas pueden adquirir
o no. Al examinar las enormes diferencias de acceso a los servicios de salud,
medicina, educacién, etc., en los paises pobres, el enfoque de los derechos
de acceso debe ser ampliado” (Sen, 1984).
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Intervenciones de este tipo podrian canalizarse a través de sistemas de
autogestion social en donde los mismos actores del proceso tomaran la
responsabilidad del desarrollo de sus actividades. En estos sistemas, las
necesidades de estudios y los planes surgiran de las necesidades de la
accién y seran implementados por, o por encargo de, los planificados. Las
metas y las imagenes objetivos perderén gran parte —si no toda— su im-
portancia, para dar paso a una metodologfa del tipo de investigacion y
desarrollo”. En sintesis, la accién colectiva dejard de ser predominante-
mente organizada por el Estado y se orientar4 hacia la accién y la innova-
cién. El Estado crearé las condiciones para que ello sea posible a la vez
que concertar4 sus actividades con todos los actores sociales involucrados.

La existencia de externalidades y la ausencia-debilidad de ciertos mer-
cados hacen igualmente necesario un cierto nivel de intervencién es-
tatal que ni los neoclasicos niegan. El deterioro del ambiente y la con-
gestién urbana son ejemplos clasicos, pero esto debe extenderse a la
provisién de una serie de servicios basicos tales como energla, trans-
porte, comunicaciones, educacién y salud. En principio, el Estado debe
asegurarse de que estas necesidades sean efectivamente satisfechas,
dejando la produccién y distribuciébn en manos privadas en todos
aquellos casos posibles.

Por @ltimo, como se deriva del anilisis de Sen, la ocurrencia de horro-
res morales catastroficos fuerza a tomar una actitud cautelosa a la hora
de remplazar al Estado desarrollista por el Estado minimo (Sen, 1984).
En efecto, el andlisis de Sen plantea serias dudas sobre la ética de la
proteccién de los derechos de propiedad y la dependencia absoluta de

17 El debate sobre la eficiencia de la determinacién de metas (targetting) mues-
tra la complejidad de las decisiones que el Estado debe tomar. La evidencia
sobre el éxito y el fracaso de intervenciones estatales orientadas a desarrollar
industrias especificas es mixta. MITI desempefié un papel importante en el
desarrollo de industrias como acero, automoviles, fertilizantes, fibras sinté-
ticas y microelectrénica. Corea ha logrado éxitos similares en acero (Posco)
y automéviles. El récord de los paises europeos es menos impresionante y
s6lo los planes franceses parecen haber tenido éxito en desarrollar la indus-
tria nuclear y en modernizar las telecomunicaciones. Una diferencia impor-
tante entre los esfuerzos europeos y los asiaticos es que los primeros se con-
centraron en industrias con problemas, mientras que los segundos se orien-
taron hacia el desarrollo de nuevas industrias.



28 DESARROLLO REGIONAL

los intercambios de mercado para satisfacer las necesidades bésicas,
con prescindencia de sus consecuencias humanas®™.

El excelente récord econémico reciente de ciertos paises asiaticos (este
y sur) que experimentaron caidas menores (este) y aun mejoraron sus
tasas en ciertos casos (sur) apoya esta actitud cautelosa'. Las politicas
de apertura al comercio internacional y la escasa regulacién interna han
contribuido sin duda a estos resultados, pero el notable desempenio de
sus economias ha sido también producto de la existencia de Estados
eficientes que han apoyado la asignacién de recursos hacia un subcon-
junto seleccionado de industrias de exportacién mediante una combi-
nacién de garantfas fiscales, subsidios, controles de crédito y compa-
fifas de exportacion (Pack y Westphal, 1986).

En definitiva, el entorno de politicas de desarrollo en el cual deberan
actuar los agentes del desarrollo regional ser4, por lo tanto, muy dife-
rente de aquel que existia al término de la Segunda Guerra Mundial.
El Estado abandonara el papel de productor y subsidiador, y reducira
sustancialmente su funcién como asignador de recursos, regulando o

sustituyendo mercados. Asumiré un rol facilitador de las actividades
de la sociedad civil garantizando un sistema institucional estable, exen-
to de poderes discrecionales. '

El Estado apoyara las actividades potencialmente exitosas del sector
privado con miras a alcanzar cierta competitividad internacional e in-
crementar la eficiencia en los mercados domésticos. Dentro de este
contexto, las poblaciones pobres deberan ser protegidas durante el pe-
riodo transicional mediante programas especificos, orientados hacia los

18 Sen sefiala, por ejemplo: “La ley se interpone entre la disponibilidad de ali-
mentos y el derecho a adquirirlos, y las muertes por hambruna pueden re-
flejar la legalidad con venganza” (Sen, 1984).

19 Eldebate sobre la relacién entre apertura y crecimiento econémico esta lejos
de haber sido agotado. Fischlow por ejemplo ha insistido en que la compa-

_ racién entre los paises latinoamericanos y unos pocos paises asidticos es
sesgada por varias razones: (1) la variacién en el desempeiio de los paises
asiticos es muy alta y muy pequefia en el caso de los latinoamericanos; (2)
la exclusién de Corea del Sur es suficiente para neutralizar el poder explica-
tivo de las distorsiones en las tasas de cambio; y (3) aun si se incluye Corea
del Sur, la variaciéon y las distorsiones en las tasas de cambio explican un
porcentaje pequetio de las diferencias en la performance de las exportaciones
{Fischlow, 1991).
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grupos més vulnerables. En el largo plazo, el Estado buscara establecer
un nivel minimo de prestaciones, compatible con el nivel de desarrollo
alcanzado, que viabilice la participacién en este sistema competitivo.

LOS IMPACTOS SOBRE EL REGIMEN DE POLITICAS
PARA EL DESARROLLO REGIONAL

Ll régimen de politicas que dominé hasta hace muy poco la préctica de
actividades de apoyo al desarrollo regional en Latinoamérica se originé en
el decenio posterior a la Segunda Guerra Mundial y se desarrollé a lo
largo de los afos sesenta y setenta. Como es natural, sus objetivos se
definieron a la luz de los problemas, las necesidades y las prioridades de
los procesos de desarrollo que se vivian en aquel perfodo. Por otra parte,
sus estrategias e instrumentos se moldearon dentro del espacio de fact-
bilidad definido por el paradigma de desarrollo imperante.

Como intentaré mostrar en esta seccion, la situacién actual es extrema-
damente diferente y requiere de la formulacién de un nuevo entorno
de politicas consistente con las nuevas prioridades econdémicas y con
los cambios ocurridos en el escenario internacional. Para proceder a
este analisis me limitaré a discutir separadamente cuatro aspectos: (1)
los objetivos de la planeacién del desarrollo regional; (2) el paradigma
operacional; (3) las estrategias; y (4) los instrumentos.

El paradigma operativo: la intervencién estatal en los
procesos de desarrollo regional :

Tanto la institucionalidad como las metodologias y practicas que die-
ron origen a la concepcién convencional de lo regional eran consisten-
tes con las prioridades y necesidades de la agenda de desarrollo de la
época. Un sistema de planificacién de niveles multiples, en el contexto
de una regionalizacion exhaustiva del territorio nacional, constituyé el
corazén de un modelo masivo de intervencién.

Los instrumentos principales de este sistema fueron la asignacién dis-
crecional de recursos publicos, la creacién de regimenes impositivos de
excepcién, la subrogacién de mercados por instituciones estatales o
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paraestatales en las decisiones de produccién y distribucion de bienes
y servicios, la utilizacién de cuerpos legales para enmarcar las decisio-
nes del sector privado y un alto nivel de intervencién directa del Estado
en la inversién productiva.

En lo metodolégico se adoptaron, a lo menos en teorfa, procedimien-
tos de caracter tecnocratico que privilegiaban las técnicas formales de
planificacién para la toma de decisiones relativas a dénde, cémo y
cuando intervenir.

Con diferencias por pafses, este modelo operativo predominé en Amé-
rica Latina hasta bien entrados los afios setenta, fecha en la cual esta

version de lo regional empezé a perder protagonismo®.

Mirado desde el punto de vista del nuevo entorno, el modelo de pla-
nificacién del desarrollo regional constituye un régimen especial de
politicas. Es improbable que regimenes de este tipo puedan sobrevivir
en las nuevas condiciones y, de hacerlo, sélo podrian ser marginales,
ya que las condiciones de éxito de la nueva politica econbémica requie-
ren de un acceso de caracter competitivo a los recursos de desarrollo.
Por ello las regiones, tal vez las localidades, competiran no sélo en los
mercados de productos sino también en los mercados de recursos que
distribuirdn instituciones de caracter comercial.

Competir implica autonomia y, por tanto, las politicas de descentralizacién
necesarias a la reorganizacion del Estado central deben ser aprovechadas
para profundizar la devolucién de poder y la democratizacién®. La des-
centralizacidén es, entonces, un marco necesario a la activacion de las re-
giones (localidades) pero no debe confundirse con un objetivo del desa-
rrollo regional. La reorganizacién de la administracion territorial crea nue-
vas oportunidades para profundizar la democratizacién pero, por supues-
to, no puede garantizarlas. Como lo he sostenido en otras ocasiones,
cualquier estructura institucional de toma de decisiones puede ser mo-
nopolizada.

20 Una critica general a este modelo y las razones para la pobreza de su desem-
pefio ha sido planteada por mi en algunos documentos anteriores (Uribe-
Echevarria, 1985, 1986, 1989).

21 El término democratizacion es utilizado aqui como una mala traduccién de la
expresion inglesa empoterment. Con este término se quiere designar la po-
sibilidad y la capacidad de las comunidades para asumir poder.
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La capacidad social de resistir estas tendencias depende esencialmente
del nivel y solidez de organizacién de la sociedad civil. Por ello, trans-
formar la descentralizacién en un marco autonémico real requiere de
un proceso activo de construccién social. Sobre todo, de la articulacién
de la red de instituciones y formas de asociacién que se han venido
desarrollando en América Latina, ya que la participacién social activa
es el requisito més importante para materializar el contenido potencial
de democratizacién existente en los procesos de descentralizacién (Uri-
be-Echevarria, 1982, 1985).

Gore se ha referido a cuestiones muy similares al sugerir que la ausen-
cia de valores morales sociales en el anélisis del bienestar social refleja
una debilidad general en los estudios de desarrollo. En su opinién,
refleja el fracaso de tratar a la sociedad civil como una realidad que
media entre el Estado y los mercados (Gore, 1991). En planteamientos
de este tipo, la domesticacion de los mercados es, a lo menos, tanto
una tarea de la sociedad civil como lo es del Estado.

La delineacién de regiones como base para implementar sistemas pro-
mocionales sera diferente. En el pasado, la regionalizacién con propé-
sitos de planificacién tuvo como modelo la creacién de un sistema
nacional constituido por regiones similares, dotadas de poderes e ins-
tituciones idénticas. Ello parece haber sido una estrategia errbnea por-
que no permitié recoger adecuadamente la diversidad de los proble-
mas regionales y redujo las posibilidades de eficacia.

De hecho, la experiencia muestra que en aquellos casos en los cuales
la estructura operativa siguié de cerca la configuraciéon tipica de los
problemas propios de una regién, la efectividad del sistema de planea-
cién fue superior. La creacion de sistemas uniformes, capaces de ma-
nejar todos los aspectos tedricamente posibles de emerger, y aplicables
a todas las regiones por igual, resulta, por lo general, o en desperdicio
de recursos o en la imposibilidad de alcanzar el grado suficiente de
implementacién como para tener un impacto en la realidad. La posibi-
lidad de secesion no puede ser ignorada y debe ser recogida por la
institucionalizacién de asociaciones territoriales voluntarias.
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Los objetivos de la intervencién en los procesos
de desarrollo regional

El objetivo central de la planificacién regional, tal como fue concebida
en su periodo inicial, al proponerse reducir las desigualdades de desa-
rrollo entre las regiones, fue esencialmente redistributivo. Este objetivo
era consistente con la coyuntura econémica de paises que atravesaban
por un perfodo de crecimiento econémico relativamente acelerado.

La base de ese crecimiento era la llamada estrategia de industrializa-
cion sustitutiva, liderada intelectualmente por la Cepal, bajo la direc-
cion de Ral Prebisch. La aplicacién de esta estrategia conllevd a una
profunda transformacién de la estructura espacial al acelerar y dar for-
ma a un proceso de urbanizacién de caracteristicas muy especificas.
Entre éstas, un alto grado de concentracién y un acelerado crecimiento
de las grandes ciudades eran ya evidentes en las primeras etapas de
este proceso. :

La exacerbacién de las diferencias interregionales y el aumento de las
desventajas de los pobres rurales, que se hicieron muy luego evidentes,
constituyod, desde el comienzo, el tema central del desarrollo regionalzz.
Los regionalistas rechazaron el paradigma neoclésico, predijeron ten-
dencias hacia una divergencia creciente en los niveles de desarrollo de
las diferentes regiones y reclamaron la necesidad de la intervencién del
Estado (Hirschman, 1958; Myrdal, 1959; Friedmann, 1966, 1975; Rod-
win, 1969; Stohr, 1972)%.

22 En realidad los regionalistas de la época consideraban los patrones de desa-
rrollo espacial que estaban emergiendo como connaturales a la industriali-
zacién misma, y no como resultado de la estrategia especifica que se estaba
aplicando. Esta concepcion del problema tuvo también sus criticos. Estos
explicaron las tendencias a la desigualdad territorial como una consecuen-
cia intrinseca de los modelos de desarrollo capitalistas periféricos dependientes.
Negaron también, por lo mismo, la capacidad de estas estrategias para pro-
mover la equidad social en los sistemas capiltalistas periféricos o dependientes.
(Coraggio, 1971; Slater, 1975).

23 Algunos autores, sin embargo, sugerian mas bien un largo periodo concen-
trador con la emergencia de tendencias redistributivas en etapas muy pos-
teriores. Justificaban la intervencién redistributiva del Estado dada la irre-
levancia practica de la reversién de tendencias en plazos muy largos (Hil-
horst, 1970).
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En términos mas concretos, el objetivo redistributivo debia alcanzarse
manipulando la distribucién espacial de la poblacién y las actividades
econémicas. El significado exacto de este objetivo no ha sido nunca
preciso y esta ambigiledad se ha expresado en el uso relativamente
indiscriminado de los términos igualdad y equidad (Gasper, 1991). Sin
embargo, es claro que se trataba de reducir las desigualdades de resul-
tados, esto es, efectivamente reducir las diferencias de desarrollo eco-
némico y social entre las regiones. Esta vocacién redistributiva de la
planificacién regional se acentué cuando la satisfaccion de las necesi-
dades bésicas y la lucha contra la pobreza surgieron como objetivos
prioritarios del desarrollo (Seers, 1969)*. La nueva orientacién se ex-
presd a través del énfasis en el desarrollo rural como reaccién al sesgo
urbano de las estrategias anteriores.

Dentro del entorno de politicas piiblicas emergente, sin embargo, las
actividades de desarrollo regional sélo pueden tener significacién si
buscan maximizar el aporte a la reestructuracién y al crecimiento eco-
némico nacional. Desde el punto de vista nacional, por tanto, y en el
contexto de un desarrollo liderado por las exportaciones, las nuevas
inversiones deberdn hacerse en regiones y ciudades exitosas, lo cual
constituye un cambio radical de énfasis con respecto al objetivo ante-
rior de las politicas regionales. En el nivel regional, el mejoramiento de
la eficiencia de la economia y la creacién de la base material para la
explotaciéon de las nuevas potencialidades creadas por el modelo de
apertura deben constituirse en los objetivos bésicos.

No es alin evidente cuales serdn estas regiones y ciudades exitosas, ni
si ellas seran necesariamente las mismas que prosperaron en el modelo
de desarrollo anterior. A lo menos, no es evidente que seran las Unicas.
Por el contrario, la orientacién exportadora puede revalorizar las dota-
ciones de recursos naturales y, bajo condiciones favorables, generar en
la periferia nuevas areas de crecimiento econémico rapido. Una tarea

24 Aunque los marcos tedricos iniciales en verdad postulaban que la descon-
centracién territorial del crecimiento econémico era al mismo tiempo la es-
trategia que maximizaba el crecimiento econémico nacional. La percepcién
de la existencia de un frade-off entre desconcentracion y crecimiento es pos-
terior y sélo llevd a enfatizar la justificacion politica y social de las metas de
desconcentracién territorial. Con ello demostré que el mds importante de
los objetivos era la redistribucion.
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importante del sistema regional serd apoyar estos procesos y activar las
iniciativas que puedan conducir a un proceso de desarrollo sostenido
en estas 4reas. ‘

En esta perspectiva, la eficiencia de las 4reas urbanas, los sistemas de
transporte y de comunicaciones, pueden ser variables claves. Controlar
el costo del crecimiento urbano, expandir y aumentar la eficiencia de
los sistemas de transporte, facilitar y diversificar las comunicaciones,
son algunos de los objetivos prioritarios. Adicionalmente, el nivel re-
gional debe desemperiar un papel de primera importancia en la regu-
lacién del aprovechamiento de los recursos naturales y la explotacién
y preservaciéon del medio ambiente. Un 4rea en la cual el sector pliblico
deber4 tomar el papel principal.

El problema distributivo

Dado el compromiso regional con el crecimiento vy la reestructuracion
econdmica, el objetivo de equidad debera ser manejado en el campo
institucional y orientarse a asegurar igualdad de oportunidades —en
lugar de intentar materializar directamente la igualdad de resultados
como ocurrfa en el modelo regional anterior—. La igualdad de oportu-
nidades implica, en el caso regional, que las diversas comunidades
territoriales deben tener acceso a aquellos factores y recursos que les
permiten maximizar su potencial en el nuevo marco competitivo.

Para obtener estos resultados, los sistemas de impuestos deben garan-
tizar que el crecimiento privado se transmita al sector publico alimen-
tando la expansién de los servicios basicos. Para evitar la reproduccion
invariante de las ventajas comparativas regionales, el sistema financiero
debe garantizar amplio acceso y contar con la capacidad de apoyar
proyectos orientados a romper rigideces dindmicas en las economfias
regionales y locales, en tanto que el sistema nacional de ciencia, tecno-
logia y desarrollo industrial debe descentralizarse y establecer relacio-
nes estrechas con las economias locales y regionales.

En resumen, la igualdad de oportunidades es un objetivo apropiado al
nuevo marco competitivo y se logra a través de mecanismos institucio-
nales. La tarea del Estado consiste en asegurar que estos mecanismos
funcionen y que sean capaces de generar tendencias convergentes en
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la dotacién y el acceso a aquellos factores que generan la desigualdad
compeltitiva.

En el nivel interregional, este objetivo implica un acceso tan equitativo
como sea posible a los recursos de desarrollo, la ausencia de discrimi-
nacién, positiva o negativa, para actividades especificas, y la accién
subsidiaria del Estado para evitar desbalances significativos en la capa-
cidad de las diversas comunidades territoriales para competir por los
recursos productivos®.

El acceso equitativo a los recursos puede requerir regulaciones tendien-
tes a evitar su monopolizacién, la compensacién de externalidades y
sobre todo la democratizacién y devolucién de poder, esenciales para
crear un equilibrio de poder social y politico. La ausencia de discrimi-
nacién implica la renuncia a politicas rigidas y a los intentos de favore-
cer actividades especificas. Ello es importante por el impacto diferencial
que estas definiciones tienen sobre la base econémica de comunidades
con diferente dotacién de recursos.

La accién subsidiaria del Estado para compensar diferencias en la capa-
cidad de competir por recursos involucra aspectos tan importantes co-
mo el desarrollo de los recursos humanos y la creacién de ambientes
locales de desarrollo eficientes, incluyendo la infraestructura, las insti-
tuciones y los servicios, vitales para permitir la competitividad en los
mercados extrarregionales.

UNA SINTESIS: NUEVOS ROLES PARA
“LO REGIONAL”

Recuperar la relevancia de lo regional implica adecuarlo a las necesida-
des de los procesos de transformacién a que se enfrentan los paises
del 4rea: la redemocratizacién y la transformacién productiva. En am-
bos casos, lo territorial en general y lo regional en particular tienen un
rol muy importante que desemperiar. En el caso de la redemocratiza-
cién, la articulacién de las aspiraciones y demandas de las comunida-

25 Entendiéndose por recursos productivos una amplia gama que incluye re-
cursos humanos, infraestructura, ciencia y tecnologia, organizaciéon social y
comunitaria, instituciones, etcétera.
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des territoriales es un componente fundamental para incentivar la par-
ticipacién social y dar expresién a la diversidad social y econémica de
un pais.

En el caso de la transformacién productiva, las regiones pueden asumir
un papel de gran importancia, identificando las especializaciones pro-
ductivas relacionadas con la dotacién de recursos de cada regiéon y
estableciendo los nacleos de innovacién y progreso técnico necesarios
para su desarrollo. Maximizar el aporte local y regional al crecimiento
requiere de la provisién de infraestructura y politicas de apoyo, aspec-
tos en los cuales las funciones tradicionales de la administracién terri-
torial seguirdn desemperiando un papel relevante.

El sistema de administracién territorial puede ser el vehiculo principal
de la accién subsidiaria compensadora del Estado. Instrumentos criti-
cos para evitar una diferenciacion creciente del acceso a las dotaciones
de servicios bésicos serfan: (1) un sistema impositivo adecuado; y (2)
un sistema redistributivo de finanzas intergubernamentales. El disefio
de tales sistemas para contextos econémico-sociales especificos se
constituird, entonces, en uno de los campos estratégicos y tedricos méas
importantes.

La planificacién cedera terreno, como metodologfa de intervencién, a
una forma de gestién del desarrollo orientada a la accién y hacia la
creaciéon de condiciones para el desarrollo de las potencialidades co-
munitarias. Todo ello implica desenfatizar —o abandonar— el rol de las
metas, tipicas de los sistemas de planificacién, en favor de instrumen-
tos de introduccién permanente de innovaciones que incrementen la
competitividad, mejoren la productividad y generen sistemas de desa-
rrollo social de las comunidades locales de una regién.

El rol de lo regional sera de gran importancia ya que los subsistemas
institucionales de autogestion social tenderfan a constituirse en la in-
terseccién territorio-sector. Dentro de la variedad de espacios de accion
que pueden emerger, el nivel local se constituird en el locus més im-
portante, tanto en los aspectos de crecimiento como en los redistribu-
tivos. Sin embargo, la regi6n puede proveer la capacidad de articular
iniciativas locales, y promover su desarrollo auspiciando los ntcleos de
innovacién y de progreso técnico necesarios.
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Los instrumentos y las instituciones

El nivel interregional

Cualquiera sea el grado de descentralizacién que se alcance en el ma-
nejo del desarrollo regional siempre habra legitimidad para postular
objetivos nacionales de desarrollo de las regiones. El abandono de la
tutela nacional, sin embargo, implica un cambio de perspectiva en la
cual las politicas nacionales tendran que ser formuladas en términos
de objetivos definidos, referirse a aspectos especificos y estar respalda-
das por instrumentos concretos de accién. Para ser consistente con el
espiritu descentralizador, tales instrumentos debieran ser puestos a dis-
posicién de las regiones y/o las localidades que cumplan con los re-
quisitos de propésitos y condiciones que se definan.

En el nivel interregional, por lo tanto, un primer instrumento clave sera
un sistema financiero especializado que complemente el sistema de
crédito comercial. Este sistema manejarfa dos fondos: (1) de reestruc-
turacién econémica; y (2) de desarrollo regional.

El fondo regional de reestructuracién productiva respaldado por el Es-
tado cumpliria funciones similares a las de un fondo de capital de
riesgo en el sistema empresarial. Su creacion es vital para que el cua-
sifederalismo competitivo que se propone sea efectivamente un siste-
ma orientado a la innovacién, corrigiendo la asignacioén de recursos
con base en criterios de largo plazo. Innovar en una economia regional
implica romper rigideces din4micas y serfa ingenuo esperar que el ca-
pital comercial esté dispuesto a asumir los riesgos de financiar este tipo
de operaciones®.

A través de este fondo el Estado ofrecerfa recursos para financiar pro-
yectos de inversién necesarios para desarrollar nuevas industrias, nue-
vos productos o reestructurar industrias existentes. El fondo serfa de
naturaleza competitiva, no financiaria inversiones a nivel de empresa y

26 Ciertamente una forma alternativa de resolver el problema es la atraccion
de capitales que cuentan ya con un dominio eficiente de nuevas tecnologias
y dominan los problemas de incorporacién de cambio tecnolégico. Sin em-
bargo, no es realista esperar que estos procesos beneficien a la mayoria de
las regiones.
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tendrfa una cobertura de caricter nacional”. La eficacia de este tipo de
instrumento se aprecia mejor cuando se considera la gran importancia
de las externalidades en las escalas pequenas-medianas de produccién
que asumirdn un rol mucho més importante que en el pasado.

El segundo tipo de instrumento lo constituye un fondo nacional de
desarrollo regional cuyo objetivo puede variar con las circunstancias y
las prioridades que enfrenta el Estado en el nivel nacional. Su propésito
es dar al Estado central un instrumento que le permita intervenir en
problemas regionales que se constituyen en problemas nacionales. El
acceso a un fondo de esta naturaleza serfa también de tipo competitivo,
pero la elegibilidad de los competidores podria ser restringida por re-
glas de exclusion.

El nivel intrarregional

El rol promocional implica abandonar objetivos de comprehensividad,
sea territorial o intersectorial, en favor de proyectos concretos cuya
materializacién depende de la concertacién de los aportes de los varios
niveles del Estado y la sociedad civil. En este caso, Ia institucionalidad
rigida, costosa y dificil de adaptar a nuevos requerimientos, que se
adopté en el pasado, debe ser remplazada por un nicleo institucional
puablico minimo y diferenciado de acuerdo con las caracteristicas regio-
nales. Este ntcleo institucional puetle ser complementado con la capa-
cidad para generar o subcontratar agencias especializadas por tiempo
limitado, dependiendo del perfil de las iniciativas.

Un sistema con capacidad para este tipo de operaciones privilegiaria la
construccion de enlaces parciales sectoriales verticales entre los diversos
niveles territoriales. A su vez, estas conexiones serfan diferentes para dis-
tintos perfiles de operacién regional al adecuarse a las necesidades de
cada una de ellas. La articulacién en el nivel nacional se producirfa en la

27 El Estado podria especificar politicas de asignacién para este fondo. Sin em-
bargo, la idea general es que sean las organizaciones por lincas de accién
{sistemas de autogestién social que incluyan a los sectores ptblico y priva-
do) las que identifiquen las oportunidades de inversién dentro de un marco
de restricciones minimas.
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esfera politica, flexibilizando aquellas que la ligaran a los niveles territoria-
les de la administracién y sus aparatos burocréticos.

La teoria y los instrumentos analiticos

El desarrollo teérico de la planificacién regional, si se excluyen los mo-
delos locacionales de la ciencia regional, se basé esencialmente en las
implicaciones espaciales del proceso de urbanizacién en una version
territorializada del modelo de polarizacién econémica. Este modelo se
esforzé por determinar las implicaciones de la distribucién territorial de
las actividades econémicas y de la poblacién para la eficiencia y la
equidad (Friedmann, 1966; Stohr, 1972).

Discutir los elementos tedricos adecuados a la nueva fase del desarrollo
regional es una tarea dificil que no pretendo abordar en este articulo.
Sin embargo, hay dos aspectos que vale la pena mencionar aunque sea
brevemente. El primero se refiere a la necesidad de desarrollar una
construccién tedrica en donde la interfase entre las transformaciones
intrasectoriales y las tendencias del desarrollo regional sea tratada en
forma explicita.

En general, ello requerira de una mayor profundidad en el trasfondo
sectorial tanto de los estudios, como de las teorfas y las estrategias. Es
desde un &ngulo estratégico en donde la compatibilidad entre los en-
tornos de politicas, macro, meso-econémicas y sectoriales y las politicas
regionales debe adquirir una nueva relevancia. Dentro de este contex-
to, el desarrollo del sector industrial debe ser uno de los centros de
atencién. Los impactos del cambio tecnolégico y los sistemas produc-
tivos (de empresas) sobre las tendencias espaciales son dos aspectos
cruciales del tema anterior, mientras que la identificacién de patrones
y modelos de industrializacién regional, sin supuestos de homogenei-
dad tecnolégica, debe, entonces, proporcionar una visién integradora.

Un segundo aspecto clave lo constituye el anélisis de los procesos a
través de los cuales los mercados de factores y de productos dan forma
a sisternas econdmicos subnacionales en el territorio. En especial, va-
rios temas de gran relevancia se pueden encontrar en las implicaciones
espaciales de los cambios en las estructuras tanto de la demanda como
de la oferta. Desde el punto de vista de las regiones, los andlisis de
mercado pasaran a formar parte del instrumental de los regionalistas.
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El desarrollo local, las finanzas intergubernamentales y los sistemas de
prestacién de servicios deberan integrarse en un nivel de mucha mayor
especificidad. Dentro de ellos me parece que el problema de gestion
de sistemas institucionales de promocién es claramente prioritario y
que los debates teéricos sobre la privatizacion-estatizacién y normativi-
dad-desregulacién deben ser parte del mismo tema. Todos ellos pue-
den incluirse en una teorfa de los sistemas institucionales en la cual los
problemas de derechos de acceso y reglas de exclusién son vitales.

La sociedad civil, como un elemento distinto del Estado y los mercados,
y el desarrollo politico y social, como fuerza capaz de generar transfor-
maciones sobre todo a través de las innovacionesy de la capacidad que
Boisier ha llamado sinergia, son otros aspectos de gran importancia
(Boisier, 1986). El estudio de los procesos politicos y su impacto sobre
el desarrollo de las regiones ha sido tocado muchas veces, pero se ha
estudiado menos detenida y detalladamente de lo que merece. En es-
pecial porque ha habido una tendencia a reducirlo, sea al problema de
organizacién del sector piblico, o bien al problema de la organizacién
social para acciones concertadas de desarrollo.
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