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desarrollo regional
regional development . .
Podemos reconocer diversos ciclos en el trata-

miento de la cuestion regional: formulacion de
desregulaciin - 3 < o
STl o teorias, adopcion de politicas de desarrollo,
liberalizacion total al accionar de las fuerzas del
, mercado. Para poder comprenderlos, es necesario
tendencias emergentes
emerging tendencies ubicar cronoldgicamente y develar la concepcion
de las relaciones espacio-sociedad que subyacen
en cada uno de estos intentos. Luego de veinte
afios de desregulacion y minima intervencion
estatal, los resultados son paraddjicos. Dada la
inutilidad del bagaje conceptual tradicional, van
emergiendo diversas tendencias para el entendi-
miento y la adopcion de estrategias de actuacion

en pro de un desarrollo regional mds equitativo.

Urban systems and regional development
Different stages can be recognized in the
treatment of regional matter: formulation of
theories, adoption of development policies, total
freedom in the operation of market forces. To be
able to understand them, it is necessary to
situate in time and reveal the meaning of the
relationships between physical space and
society lying in each of these attempts. After
twenty years of deregulation and minimum
participation from the state, the results turn out
to be paradoxical. Given the uselessness of
traditional knowledge, different tendencies are
emerging for the adoption and understanding of
action strategies on behalf of a more equitable

ntroduccion

La literatura sobre la problemadtica regional nos
apabulla con una diversidad de cuestiones: aproxi-
maciones tedricas de viejo cuiio sobre presuntas re-
gularidades en la estructura territorial, politicas de
desarrollo que pivotean sobre distintos elementos
de dicha estructuracién, constataciones sobre las
reales transformaciones territoriales que acaecen en
nuestros paises al compds de distintas politicas, etc.
El presente trabajo procura realizar una visién com-

Este trabajo fue presentado en el seminario “Las Ciudades en la

regional development.
g P t Ordenacidn del lerritorio”, Mar del Plata, mayo de 1994.
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prensiva sobre estas cuestiones, ordendndolas
cronolégicamente y analizando la concepeién de las
relaciones sociedad-espacio que las mismas
involucran. Con dicho propésito podemos recono-
cer tres periodos en la tematica que nos ocupa: la
prehistoria, la historia y la actualidad.

1. La prehistoria

El primer periodo, ya casi prehistérico, se inicia
en el siglo pasado y se extiende hasta mediados del
presente. Esta caracterizado por la formulacién de
desarrollos conceptuales y la realizacién de
constataciones empiricas, que pretendieron devenir
en teorias de la organizacion territorial. Von Thunen,
Weber, Christaller y Losch son las figuras sefieras,
y sus desarrollos estuvieron referidos al ordenamien-
to de las explotaciones agricolas, las actividades in-
dustriales y los servicios terciarios en funcién de
insumos, mercados y distancias (Bailly 1977,
Derycke 1970).

En estas postulaciones, el territorio generalmente es
considerado como un espacio ideal y homogéneo de
concepcidn geométrica que, asimilando leyes fisicas,
llega a ser gravitatorio (Coraggio 1981), organizador
de jerarquias urbanas, redes y sistemas de ciudades.
El grado de generalidad de estas teorias, su discuti-
ble punto de partida en concepciones de equilibrio
de los fenémenos que representaba y, mas atin, la
ingenuidad con que se procuré reconocerlas en la rea-
lidad con abstraccién de circunstancias geogrificas,
politicas y sociales, resultaron en un mero ejercicio
abstracto en el cual las irregularidades que se presen-
taban eran entendidas como anomalias de la realidad,
mas que como insuficiencias de los modelos.

De todas formas, estas concepciones no devienen
aun en gestion, dado que no hay, en estos tiempos y
en nuestros paises, una politica de desarrollo regio-
nal expresa, sélo la paulatina ocupacién de aquellos
espacios que por sus ventajas comparativas (recur-
sos naturales y accesibilidad, en especial) resulta-
ban oportunos a partir del paradigma de desarrollo
dominante: el progreso, en cuanto crecimiento cuan-
titativo de poblacion y actividades productivas.
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2. La historia

En tanto a mediados de siglo se asistia a las 1ilti-
mas formulaciones bdsicas de dichas teorias, ya ha-
bia comenzado a desarrollarse el segundo periodo,
el que no se caracteriza por la formulacién de pos-
tulaciones tedricas sino por la adopcién de politi-
cas de desarrollo regional. Como forma de salida a
la crisis mundial de 1929 y, méis netamente, como
politica de posguerra, comienza a validarse en
Latinoamérica la pertinencia de la planificacion es-
tatal, respaldada por los éxitos que habfa logrado en
Europa Occidental para la reconstruccion de los pai-
ses desvastados por la contienda y en Europa Orien-
tal para la construccién de los regimenes socialistas.

Este interés en la planificacién y el desarrollo re-
gional no era de orden académico, sino que resultaba
de la percepcion de que el paradigma del progreso
indefinido con que nuestros paises se habian articu-
lado en los circuitos mundiales de la produccién y
el intercambio, devenfan en situaciones problemé-
ticas que la sola dindmica de los agentes econémi-
cos privados no podria solucionar.

Es de interés sefialar que lo que se definié como
situaciones problematicas inclufa dos grandes gru-
pos de cuestiones (De Mattos 1990). Por una parte,
el problema de las disparidades regionales, entendi-
do como inadecuada concentracién espacial de acti-
vidades poblacién y empleos, con su correlato de
inequidad en las posibilidades de satisfaccién de las
necesidades bdsicas de la poblacién. Por otra parte,
el problema de la integracién econémico territorial,
entendido como escasa penetracion de las activida-
des y procesos capitalistas de produccién, lo cual
daba como resultado la coexistencia de regiones di-
ndmicas y regiones periféricas al sistema. Ambos
problemas, aunque podrian ser vistos como comple-
mentarios, expresaban en su formulacién los dos
puntos de vista que, en forma contradictoria, anida-
ban en los intentos de desarrollo regional de este pe-
riodo (Sabatini 1990).

El primero, que implica procesos de desarrollo so-
cial equitativos, resulta ser prolongacién de los
regionalismos utdpicos que, al estilo de Mumford,
venian siendo formulados desde hacia décadas. El
segundo, que involucra expansion de la base de re-



cursos naturales incorporables al sistema producti-
vo, asi como ampliacién de sus mercados internos,
resulta ser expresién de las necesidades de crecimiento
de las fuerzas econémicas dominantes.

Las acciones de desarrollo regional que se em-
prendieron a tales efectos se sustentaron en el para-
digma de desarrollo entonces dominante, de origen
keynesiano, expresado por los modelos propuestos
por la CEPAL en las décadas del cincuenta y del
sesenta (De Mattos 1993), y referidos a los sistemas
de produccién fordistas que se habfan desarrollado
en los pafses centrales. En sintesis, el paradigma
desarrollista propulsaba la introduccién de activi-
dades productivas modernas, sustitutivas de impor-
taciones y dirigidas al mercado interno, que condi-
cionarian la modernizacién de las restantes activi-
dades productivas e inducirian al desarrollo social
mas equitativo que se pretendia.

Paradigma dominante y propésito de desarrollo
regional resultaron en propuestas de intervencién en
regiones deprimidas, que tuvieron distintas manifes-
taciones a lo largo del tiempo. La primera forma
que adoptaron fue, en las décadas del cuarenta y del
cincuenta, la del desarrollo integrado de cuencas
que, a imagen y semejanza de lo que se habia reali-
zado en la cuenca del rio Tennessee en los Estados
Unidos, incluia obras hidroeléctricas y de infraes-
tructura basica, complementadas por programas de
desarrollo agropecuario. La segunda forma fue la
de los polos de crecimiento, inspirada en el
amenagement du territorie francés de los afios se-
senta, que implicaba la creacién de complejos in-
dustriales en cabeceras de regiones deprimidas, los
que inducirian al desarrollo de industrias subsidia-
rias y del sector servicios, irradiando la moderniza-
cién productiva y el desarrollo social al espacio re-
gional involucrado.

Ya en los afios setenta, una ligera variante de la
doctrina de los polos regionales de crecimiento con-
sistié en las propuestas de “fortalecimiento de las
ciudades intermedias”, en las cuales el meollo de la
cuestion no pasaba exclusivamente por la radicacion
industrial sino también por la descentralizacion de
actividades terciarias y, en especial, del poder politi-
co administrativo como clave del desarrollo regional
(Van Linder y Verkoven 1991).

Précticamente en la década del ochenta, e inspi-
randose en las experiencias israelies, se proclaman
dos nuevas formas de desarrollo regional comple-
mentarias entre si: eldesarrollo rural integrado y la
planificacion de los centros de servicios rurales.La
ultima, ya francamente dirigida al reforzamiento del
sistema de servicios terciarios, aunque concibiéndo-
los como potenciales generadores de crecimiento eco-
némico (Von Linder 1991) y la primera pivoteando
sobre la interrelacién agricultura-espacio rural (De
Mattos 1990). '

Con menor presencia en el desarrollo integrado de
cuencas, pero en forma notoria en todas las
postulaciones restantes, es evidente el sustrato que
las teorfas de localizacién formuladas durante las
largas décadas anteriores (en especial la teoria de
los lugares centrales como estructuradores del sis-
tema de ciudades) aportaron a estas politicas de de-
sarrollo. Los resultados de la aplicacién de estas po-
liticas permiten evaluar la validez de sus postula-
ciones, asi como la de las concepciones tedricas que
las sustentaron. Al respecto, la mayor parte de las
evaluaciones realizadas sefialan que, a 1o sumo, los
resultados han sido escasos. En aquellos casos en
que llegaron a atenuar las disparidades
interregionales, no pudieron evitar las inequidades
intrarregionales (De Mattos 1993).

A la explicacién de estos fracasos concurren diver-
sas constataciones. En el caso de las actividades in-
dustriales, las empresas que se trasladaron a las re-
giones periféricas fueron en general grupos
multirregionales o multinacionales, intensivos en capi-
tal, generadores de escaso empleo y, especialmente,
reorientadores de sus utilidades y posteriores inver-
siones hacia las cabeceras nacionales cuya primacia
se procuraba atenuar. En el caso de la modernizacién
o0 expansion de las actividades primarias, las formas
tecnolégicas adaptadas redujeron las posibilidades de
empleo tradicionales —si eran areas ya en explota-
cién— o, en caso contrario, crearon pocos puestos de
trabajo, generalmente alejados de los niveles de ca-
pacitacion de la mano de obra local, produciendo nue-
vas instancias de expulsién de la misma y creando
una simultaneidad de formas modernas y tradiciona-
les de explotacion que atentaron contra la continuidad
de estas tltimas. Tampoco revirtieron sus ganancias
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ganancias en el mismo espacio regional, sino que las
transfirieron a las regiones dindmicas.

En definitiva, la aplicacién de dichas politicas
regionales permiti cumplimentar el segundo de los
objetivos sefialados: la integracién econémico te-
rritorial, en cuanto penetracién de las formas capi-
talistas en regiones atrasadas. Quedé incumplido el
primer objetivo dado que, con excepcién de los in-
dicadores econémicos mas agregados, no se modi-
ficaron las situaciones de retraso y disparidad
socioecondémica a cuya reversién apuntaba el pri-
mero de los objetivos.

Cabe cuestionarse entonces la validez de las postu-
laciones tedricas de organizacion del espacio sobre las
cuales se basaron. Al respecto podria indicarse que
dichos intentos de desarrollo regional partieron del
mismo supuesto erréneo que las postulaciones tedri-
cas: considerar que lo espacial tiene existencia por fuera
de lo social (Sabatini 1990) o, peor atin, suponer que
una intervencién espacial puede automdticamente dar
lugar a modificaciones sociales.

La percepcion de los equivocos acaecidos tanto
en la investigacién como en la gestién regional, ya
es asumida en los finales de los afios setenta. En las
conclusiones del “Seminario sobre la Cuestién Re-
gional en América Latina” organizado por SIAP-
CLACSO y realizado en la ciudad de México en abril
de 1978, se dice:

La cuestion regional se refiere al desarrollo te-
rritorial desigual de las fuerzas productivas, a las
condiciones diferenciales de vida y de participa-
cién social de los sectores sociales y de grupos
étnicos localizados. Es, por lo tanto, una cues-
tién social referida a la situacién de grandes
masas de pueblos latinoamericanos, a las posibi-
lidades de desarrollo de nuestras sociedades y
muy en especial a la cuestion nacional misma ...
se quiere romper con la autonomia de los fené-
menos espaciales (vicio denominado
“espacialismo”) estableciendo la necesaria re-
lacién entre formas espaciales, apropiacién del
territorio y sociedad... (Villamil 1981:212)

Lamentablemente, esta clarificacién de la indole de
la cuestién regional acaece en tanto el modelo
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keynesiano se agota, y con €l el reconocimiento de
la legitimidad de la intervencién del Estado en los
procesos de desarrollo.

3. La actualidad

La década del setenta asisti6 a una profunda crisis
del sistema socioproductivo vigente fundado en el
modelo keynesiano, con efectos negativos tanto para
las fuerzas empresariales (mermas en la productivi-
dad, en los ritmos de acumulacién y en las tasas de
rentabilidad), como para los trabajadores (disminu-
cién de salarios e incremento del desempleo). En sus-
titucién es acufiado el modelo neoliberal, el que pre-
coniza el libre juego de las fuerzas del mercado, el
ocaso del Estado en sus versiones desarrollista y be-
nefactor, asi como su reemplazo —a través de la re-
forma del Estado— por formas mds pequefias, mas
eficientes, con funciones sélo subsidiarias y aguda-
mente focalizado en sus politicas sociales.

Yano es necesaria la presencia de regimenes mili-
tares para imponerlo. La impagable deuda externa
asegura el alineamiento de los paises latinoamerica-
nos bajo este paradigma. Segiin el mismo, el desa-
rrollo regional equitativo resultaria del accionar de
las propias fuerzas del mercado, al concurrir a las
regiones menos desarrolladas para usufructuar sus
ventajas comparativas, en especial la presencia de
recursos naturales y la disponibilidad de mano de
obra barata (Sabatini 1990).

Pareciera poco convincente este argumento, dada la
parcial presencia de tales ventajas en todas las regio-
nes deprimidas, ademds de la minima seguridad —en
los casos en que se concurriera a dichas regiones— de
que los excedentes del proceso de produccién irradien
en las mismas, en vez de transferirse a las regiones
privilegiadas, como ya ocurri6 en los casos de politi-
cas puiblicas de desarrollo de la anterior etapa. A dife-
rencia de aquellos casos, no hay ahora teorias de es-
tructuracién espacial que den sustento a estas hipote-
sis; s6lo algunas investigaciones empiricas realizadas
en pafses desarrollados (y por lo tanto de improbable
generalizaci6n), que indican que un mayor grado de
desarrollo tiende a una distribucién interregional mas
equilibrada (De Mattos 1993).



Menos de veinte afios de aplicacion de esta politi-
ca de desregulacién del accionar de las fuerzas del
mercado y minima intervencion estatal van arrojan-
do resultados dispares que, en algunos casos, pre-
sentan mayores niveles de desconcentracion que los
alcanzados en todas las décadas anteriores de plani-
ficacién para el desarrollo regional (Gilbert 1993).

La direccionalidad de los procesos productivos
hacia el mercado de exportacién en vez del mercado
interno, unido a la expansién de las nuevas tecnolo-
gias de informacién y la consecuente adopcién de
una gestion empresarial centralizada decisionalmente
y descentralizada productivamente (De Mattos
1993), va produciendo diversas modificaciones en el
patrén de localizacion:

- La disminucién del crecimiento de las ciudades
principales, afectadas por las deseconomias de la
congestién, y el simultidneo desarrollo de
asentamientos industriales en ciudades menores y
cercanas a las anteriores, tiende a la configuracién
de formas mas policéntricas de desarrollo metropo-
litano (Gilbert 1993).

- El crecimiento de ciudades intermedias o de zo-
nas hasta ahora inexplotadas, por las facilidades que
presentan para la produccion exportadora.

- El estancamiento de ciudades intermedias y de
zonas rurales anteriormente vinculadas con la pro-
duccién para el mercado interno y que presentan di-
ficultades para su reconversién (De Mattos 1993).

En todos estos casos, lo que va perdiendo consis-
tencia ante la secundariedad de la produccién para el
mercado interno es la tradicional contigiiidad entre
la localizacién de la producciodn y la residencia de la
poblacién, en cuanto mercado de consumo y merca-
do de mano de obra. Desaparece la “retroalimenta-
cion entre la concentracién empresarial del capital y
la concentracién territorial” (De Mattos 1993: 7),
dada la mayor aleatoriedad locacional y la mayor
movilidad espacial de la primera.

El espacio, como distancia que provoca fricciones
y costos, ha perdido importancia. En cambio, surgen
como factores de localizacion significativos la pre-
sencia de algunos de sus atributos: la existencia de
recursos naturales, mano de obra barata y no con-
flictiva y vias de comunicacion y embarque hacia el
exterior. Aunque con mayor diversidad y distinta

orientacién de flujos, se retorna a pautas de localiza-
cién similares a aquellas que conformaron a nues-
tros paises en la época de la colonizacién previa a
sus procesos de independencia.

4. Tendencias emergentes

Como dice Boisier, “la capacitacion profesional y
el bagaje intelectual del pasado reciente parece ha-
ber perdido su utilidad y es confuso ... cémo hacer-
los adecuados al nuevo contexto” (en Gilbert 1993:
55). En medio de esta confusidn, diversas posturas
van emergiendo desde el campo intelectual.

Una de ellas, designada como “contestaria” y *“cri-
tica”, tiene hito fundacional en los debates del Semi-
nario de México de 1978 ya mencionado y es
profundizada por José Luis Coraggio. Parte de con-
siderar que en una economia capitalista no es facti-
ble la realizacién de un desarrollo regional equili-
brado, dado que son cuestiones intrinsecamente con-
tradictorias (De Mattos 1990), lo cual involucraria
—a diferencia de las concepciones transformistas—
una posicién subsidiaria de lo espacial dentro de los
procesos sociales. Posteriormente, esta corriente
flexibiliza sus conceptos y la dimension territorial y
su planificacién pasan a ser consideradas significa-
tivas para la transformacién social, a partir de las
cuestiones étnicas, ambientales y localistas
involucradas en la misma (Sabatini 1990).

En la segunda postura, denominada “participativa”
y representada por S. Boisier, el centro de la atencion
se desplaza hacia los actores regionales en cuanto res-
ponsables solidarios de incrementar la capacidad ne-
gociadora, en representacién de sus regiones y en pro-
cura de una mayor retencién del excedente producido
en las mismas (De Mattos 1990). Aunque con sustrato
social, es criticada por la reaparicién del sesgo
espacialista, siendo a su vez defendida como imagen
objetivo a lograr. Cabe verificar atin la viabilidad de
constitucion de estos actores sociales regionales.

La tercera postura, menos difundida y debatida a
nivel académico, va surgiendo en trabajos produci-
dos principalmente en Espaiia. Se refiere a la conve-
niencia de institucionalizacion y legitimacién del or-
denamiento territorial como herramienta técnica de
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negociacién con los agentes sociales. El espacio de
gestion que se avizora a tal efecto es el aporte de
mecanismos concretos de informacién y evaluacién
para la toma de decisiones de localizacién de los
particulares, mediante criterios que compatibilicen
sustentabilidad ecolégica y microeconémica
(Marchena Gémez 1993). Ya no hay una visualiza-
cién del desarrollo regional ni de finalidades socia-
les, sélo una respuesta de indole técnica y con conte-
nidos ecolégicos a “los retos de la economia de libre
mercado” (Marchena Gémez 1993: 26).

Cabe preguntarse finalmente qué tipo de teoria
socioterritorial podrd dar cuenta de las nuevas pau-
tas de transformacién territorial y fundamento a las
respuestas que pudieran darse a las mismas. En pri-
mera instancia y evidentemente, no podrd referirse a
la escala de microlocalizacién de las teorfas cldsicas
sino que debera tender a una globalizacién del terri-
torio acorde con la globalizacién del mercado a que
estamos asistiendo. En segunda instancia, més que
referirse a puntos estdticos en el espacio vinculados
por flujos, deberd focalizarse en fuertes flujos dina-
micos y cambiantes que relacionen dreas de produc-
cién y de consumo, atravesando ciudades, a veces
casi incidentalmente, como puntos fijos del espacio.
En tercera instancia, tendrd que dar lugar al accionar
de los actores sociales responsables de la dindmica
productiva, asi como a las fuerzas sociales posibles
de oponerse a los resultados de dicha dindmica. En
este sentido, habria que tender puentes entre los pro-
tagonistas de las cuestiones étnicas, ambientales y
localistas a que alude Coraggio, con los presuntos
actores regionales a construir a que se refiere Boisier.

Tampoco deberian desecharse las propuestas de
institucionalizacién y legitimacién que esgrime
Marchena Gémez, pero acorddndoseles contenidos
y objetivos mds amplios que los por él recomenda-
dos. Seguramente, mas que teorias, deberian elabo-
rarse criterios flexibles que sirvan para orientar en
el entendimiento de las actuales transformaciones
territoriales. De manera similar, mds que planes y
programas concretos, deberian formularse estrate-
gias que optimicen las estrechas posibilidades de
actuacién existentes, si es que pretendemos que los
objetivos de equidad social retomen la primacia que
las actuales circunstancias le van escamoteando.
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