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Sergio Boisier*

“Those of us who consider it our business to read research
and teach about ‘development’ must accept a considerable
proportion of the blame for the current lack of perspective.
One of the main societal roles of ‘academics’ or 'intellectuals’
is fo provide a sense of perspective, in order to guide other
members of society who are preoccupied with the day-to-day
issues and problems. But at present there is little sign of such
intellectual guidance’ in the field of ‘development studies’,
..And those of us who call ourselves regional planning spe-
cialists are as much to blame as anyone”

(D. Conyers, 1997}

* Maestro en Ciencia Regional, Universidad de Pennsylvania. Director de Politicas y
Planeaciion Regionales del Instituto Latinoamericano de Planificacidn Econdmica v
Social, oru, Santiago de Chile.

Modelos reales de desarrollo regional
en América Latina

omo se ha escrito en numerosas oportunidades, la ex-

periencia en materia de politicas pablicas de desarrollo

regional en América Latina puede ser rastreada con bas-
tante exactitud en sus origenes, circa 1947, momento en ¢l cual
s crean en México las Comisiones de Cuencas Hidrograficas
(Papaloapan y Tepalcatepec las primeras) como organismos
de desarrollo regional enmarcados en el modelo de la Tva
(Higgins y Savoie, 1995; v Barker y King, 1970, son referen-
cias obligadas para la historia de la Tva en el primer caso y
para la historia de la experiencia mexicana en el segundo), un
ano antes que en Brasil se creara la copevasr (Comisidn para
el Desenvolvimento do Vale do Rio Sao Francisco). Simple-
mente deseo comenzar destacando que hablaré en lo que sigue
de politicas que ya tienen medio siglo de vida, periodo mis
que suficiente para extraer lecciones y conclusiones de él. Am-
plias sintesis de las variadas experiencias latinoamericanas en
materia de politicas publicas sobre desarrollo territorial se en-
cuentran en Stdhr (1972), en de Mattos (1986) v en Boisier
{1996/a) estos dos ultimos casos apuntando mas al cuerpo ted-
rico de dichas experiencias. Los estudios recién citados son
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referencias muy generales a todo el subcontinente; algunos de
los paises de mayor tamaiio tendrian, por asi decirlo, seccio-
nes especializadas en cualquier biblioteca sobre desarrollo re-
gional. La experiencia de Argentina puede revisarse por medio
de diversos trabajos de Rofman, Rocattagliata, Coraggio, Gatto
y otros; Brasil por sf solo requeriria extensas referencias sobre
la base de trabajos de Haddad, Rocha Magalhaes, Monteiro da
Costa, Guimaraes Neto, Cavalcanti, Tolosa y tantos otros y en
el caso de México, Garza, Hiernaux, Wong, Unikel son citas
obligadas.

Los “"modelos reales” de desarrollo regional, o territorial
en un sentido mas amplio, se han construido sobre la base de
tres procesos: 1) la regionalizacion de los paises; 2) la descen-
tralizacion de los sistemas decisionales piblicos y privados (y
de las instituciones correspondientes) en &mbitos territoriales
y; 3) el desarrollo mismo de las regiones, supuestamente des-
centralizado por pura definicién. Del primero de estos proce-
505 se puede hablar como de un fracaso casi total; del segundo
se puede decir que aln no logra configurarse y que la cultura
centralista todavia domina la vida en América Latina, y del
tercero cabe anotar su rareza y escasez.

Segln un reciente trabajo del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, pvup (1997), un Gltimo examen de
la situacién de la regionalizacién en América Latina (como
institucionalizacién de una nueva particién territorial, o sea,
como una nueva divisién politico-administrativa) arroja un
panorama decepcionante, por lo menos para los que fuimos
ardientes apdstoles del evangelio regionalizador. En efecto, a
fines de siglo, sélo Chile, Nicaragua, Perti y Repiiblica Domi-
nicana exhiben sistemas regionales establecidos y con rango
institucional, de orden constitucional o simplemente legal. De estos
casos, el de mayor interés hoy es el de Chile, ya que la Constitu-
cién peruana de 1993 deja a las regiones como cuestiones se-
cundarias. Varios paises en los cuales la regionalizacitn es sélo
de cardcter administrativo, més bien como artificio planifica-
dor, como Brasil y Colombia por ejemplo, cuestién que no
deja de ser importante de cualquier manera. Estamos muy le-
jos de haber triunfado, de haber hecho realidad la premisa, tan
impregnada de las ideas de la modernizacion social de los se-
senta, de ser la regionalizacién una herramienta imprescindi-
ble de la modemizacidén, particularmente en tanto la idea de
“modernizacién” estaba muy asociada con la reduccién de las
desigualdades (sociales y territoriales). Una nueva particion
territorial ayudaria al proceso de integracidn nacional (fisica,
econodmica, y sociopolitica), crucial para superar precisamen-
te la falta de integracién interna, diagnosticada, no sin razon,
como serio escollo al desarrollo.

Tal vez no era asi, tal vez se ratificd la region como con-
cepto y como instrumento; el sindrome de Pigmalién no fue
ajeno a los antiguos planificadores regionales y a su principal
creacion. Tal vez lo cierto era y es, que el territorio es impor-
tante para la modernizacion, pero entendido de una manera
flexible y compleja al mismo tiempo, en un abanico en el cual
“region” pasa a ser un elemento o una configuracién mas en-
tre varias.
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El proceso de regionalizacién intentado latitudinariamente
en América Latina a partir de los sesenta fue una creatura pre-
matura, que no superd sus problemas conceptuales o de defi-
nicién y que tampoco logrd superar sus problemas politicos o
de puesta en practica. ;Qué eés una regién? es una pregunta
que a juicio de muchos, todavia no tiene respuesta precisa.
Uno de los dltimos académicos europeos en plantearse esta
pregunta fue Hilhorst (1981), quien se respondia a si mismo
diciendo que la regién era probablemente una construccion
mental mas que una realidad objetiva. Es probable que ello
sea asi; lo que es sin embargo evidente, es el cambio en el
nivel de la discusién cuando se revisa la literatura de inicios
de los setenta y la de finales de los noventa, a la luz de traba-
jos difundidos por el rGH (1969), o producidos por Stoéhr
(1969), Meot (1974), entre otros, para el primer periodo y de
Hilhorst (1981, op.cit), Carleial (1993), de Castro (1994),
Boisier (1996/a, op.cit.), y tantos otros, para el ltimo.? Las
conceptualizacienes iniciales (desde el Siglo x1x en adelante)
se ubicaban en el campo preferente de la geografia; las mas
contemporéneas se posicionan mas en el campo de los esque-
mas simbélicos, 4 la Bourdieu.”> En América Latina, una
Gltima y excelente discusion de la evolucién de la idea de
region es la presentada por Hiernaux (1995), quien, esca-
pando de la geografia tradicional sostiene que: “La region
es entonces una articulacién coherente de articulaciones
sistémicas entre diversos grupos y cosmovisiones espacio-
temporales™ una concepcion, hay que apuntar, que da cabi-
da a la diversidad en la construccién regional.

Los esfuerzos regionalizadores tuvieron un fuerte y casi ex-
clusivo sello economicista y por tanto sélo se utilizaron cate-
gorias analiticas propias de la economia en su definicién, una
cuestion que seria decisiva en su fracaso relativo. Es cierto
que en la época no se conocian los conceptos de Bourdieu
acerca del poder simbdlico, es decir, el poder de “hacer”cosas
con la palabra. El mismo Bourdieu (1993;141) refiere sus pro-
pias categorias a la cuestion regional, entre otras:

En este sentido el poder, el poder simbélico es un poder de
consagracion o de revelacién, un poder de consagrar o de
revelar las cosas que ya existen. ;Es decir que no hace nada?
En realidad, como una constelacion que, segin Nelson
Goodman, comienza a existir solamente cuando es selec-
cionada y designada como tal, un grupo, clase, sexo
(gender), regién, nacién, no comienza a existir como tal,
para aquellos que forman parte de €l y para los otros, sino
cuando es distinguido, segin un principio cualquiera, de
los otros grupos, es decir a través del conocimiento y del
reconocimiento”™ (subrayado de este autor).

Ahora nos damos cuenta de la importancia de un enfoque
como el de Bourdieu que apunta, como se puede deducir, a
la cuestion general de la cultura como elemento de la cons-
truccién regional, una cultura que agrega y separa simultd-
neamente, que unifica hacia adentro (en la diversidad, eso
si) y distingue hacia afuera.’ La fuerza de la palabra (del len-



guaje, del discurso) como fuerza capaz de crear una realidad
latente o incluso inexistente es, sin embargo, muchisimo mds
antigua que el pensamiento del socidlogo francés. Porque, ;no
se lee acaso en el primer versiculo del Evangelio segiin San
Juan aquello de: “En el principio era el Verbo™?

Ademas, claramente, la regién dejé ser un concepto ubica-
do en el espacio fisico de la relaciones “banales” y pas6 a ins-
talarse en el ciberespacio de las relaciones “virtuales”; de ser
inicialmente un concepto pre-perrouxiano pasd, sin solucién
de continuidad, a ser un concepto posmoderno, virtual. Tam-
bién hay que entender la regién como una comunidad imagi-
nada, segin la expresiéon de Anderson (1991) en su estudio
sobre “patriotismo” y “nacionalismo”; es imaginada porque
los miembros de la mas pequefia nacién (regién) jamas cono-
ceran a la mayoria de sus connacionales (conregionales), nun-
ca se encontraran con ellos, ni siquiera oirdn hablar de ellos,
pero aiin asi, en la mente de cada uno es vivida la imagen de su
“comunién”,

Todas las generalizaciones sobre América Latina sélo tie-
nen un valor referencial; ni siquiera el comentario atribuido a
la poetisa Gabriela Mistral es suficientemente preciso (“Los
paises al sur del Rio Grande sélo tienen en comin el hablar el
espafiol y el rezar a Jesucristo” seria la frase atribuida a la
Mistral) ya que deja fuera, olimpicamente, a mas de la mitad
de la poblacion, jque reza en portugués! Algo similar sucede
con la descentralizacién: pocas generalizaciones son vélidas
en un subcontinente en el cual desde el punto de vista de la
superficie y del poblamiento, sélo cuatro paises de regimen
federal (en teoria, descentralizados por definicién) compren-
den mucho mas de la mitad de la superficie y de la poblacién.
Quizas si lo inico en comiin es la cultura centralista a la cual
apunta Véliz (1984), de inocultable impronta borbénica.

Escudrifiando en algunos trabajos recientes (Affonso, 1996;
Boisier, 1997/a; cLAD, 1997; de Souza, 1997; Ferndndez, 1995;
Morris,1992; Peterson, 1997; pnup, 1997) se llega a las siguien-
tes conclusiones en relacién al “estado del arte” de la descen-
tralizaci6n finisecular en América Latina:

1. Los paises federales (Argentina, Brasil, México, Venezue-
la) entienden la descentralizacién primariamente como una
recuperacion del federalismo, federalismo “expropiado” por
las fuerzas histéricas del centralismo; Venezuela es el caso
paradigmético, més que recuperacion del federalismo, una
puesta en practica de su propio arreglo constitucional con
un desfase de méas de un siglo.

2. Los paises unitarios (en los cuales, segiin algunos autores,
se configura el inico contexto en el cual es legitimo hablar
de descentralizacién) muestran una gama variada de avan-
ces descentralizadores y también de retrocesos. La descen-
tralizacién en su modalidad territorial® y tal como se le
define, es decir, creando regiones, encuentra su méxima
expresion en Chile, a partir de la Constitucién de 1980 y de
la dictacion de la Ley Organica Constitucional de Gobier-
no y Administracion Regional (LocGAr) en 1993; en su mo-
dalidad fiscal y politica Colombia registra el mayor avance.®

Bolivia es un caso de mucho interés debido a sus esfuerzos
descentralizadores ligados a una mayor democratizacion y
municipalizacién por un lado, y al nivel departamental por
otro, mediante la Ley de Descentralizacién Administrativa
de 1995. En el caso de Perd seria legitimo hablar de un
franco retroceso de la descentralizacidn, desde el punto de
vista de la configuracion de los gobiernos regionales y del
papel de las regiones. Finot (1997;55) sintetiza correcta-
mente algunos procesos descentralizadores de la manera
siguiente:

Para Brasil la descentralizacién politica fue una reivindica-
cidn democratica, para Argentina una via de solucién a la
crisis financiera del Estado, para Chile un proceso de mo-
dernizacién del Estado, para Colombia una alternativa a la
crisis politica del Estado y para Bolivia, una respuesta a un
movimiento regional que pugnaba por una descentraliza-
cién hacia las capitales de departamento”.

Nada de extrafio, las fuerzas centripetas y centrifugas de la
descentralizacion giran en torno al Estado.

. Los mayores problemas para un avance mas rapido de la

descentralizacion parecen radicar en el plano cultural. Si-
glos de organizacién politica centralizada y de organiza-
cién laboral dependiente, de peso incuestionado del Estado,
de sociedad civil precaria, de clientelismo en las relaciones
sociales, de “alteridad culposa™ en la racionalizacién
situacional personal y colectiva, no hacen facil un cambio
de actitudes hacia modelos mas auténomos.

. La globalizacién impone una dialéctica de dificil sintesis

para la descentralizacién. Por un lado, como se ha dicho,
no se puede ser competitivo con estructuras decisionales
centralizadas y ello empuja entonces la descentralizacién,
por otro lado, el intento de posicionamiento individualista
de cada organizacion (desde personas naturales hasta re-
giones y paises) en el juego globalizador puede generar tan-




tos perdedores que el resultado final (la sintesis) sea una
acrecentada demanda centralizadora en busca de nuevos
apoyos del Estado.

5. El temor al desorden fiscal, un doble resultado de la su-
puesta incapacidad de los nuevos gobiernos territoriales para
un manejo eficiente de sus nuevas responsabilidades finan-
cieras vy de un incontrolable aumento del gasto corriente
derivado de un incremento de la burocracia publica, parece
constituir una imagen fuerte en la mente de muchos policy-
makers, no importa cuan infundadas sean ambas sospechas.

Segun lo planteado por Boisier (1993) para el caso particu-
lar de Chile, las dificultades futuras del proceso descentraliza-
dor tienen que ver con la percepcién ciudadana (en relacion a
la capacidad comparativa del modelo descentralizado vs ¢l cen-
tralizado en términos de la realizacion del proyecto personal
de vida in situ), con la eficacia y eficiencia en la prestacion de
servicios a la poblacién (ahora descentralizados y antes cen-
tralizados, o sea, con la calidad de gestién gubernamental),
con el grado de gobemabilidad que la propia descentraliza-
cién dibuja, y con la capacidad de conduccion politica desde
el Estado del mismo proceso de descentralizacion. Este mis-
mo tipo de andlisis es ficilmente extrapolable al resto de Amé-
rica Latina.

El panorama del desarrollo regional propiamente tal es to-
davia mas dificil de traer a primer plano, primero que nada,
por una cuestion obvia: por definicién se trata de un proceso,
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no importa como se le defina, de largo plazo, con una veloci-
dad de movimiento tipo glaciar,’ dificil de mostrar en periodos
cortos. St mucha razon tenia Marshall Wolfe al calificar al de-
sarrollo como “esquivo”,® con mayor razén habria que utilizar
este mismo calificativo en relacién a la dimensién regional de
¢l mismo.

Si se rastrea ¢l mapa de América Latina en un doble senti-
do: histérico (para encuadrar la bisqueda en el medio siglo
inicialmente anotado)} v geogréfico (desde el Rio Grande a la
Patagonia) para identificar los casos de desarrollo regional
“exitoso”,” probablemente la mayoria de los observadores es-
tarian de acuerdo en anotar casos como los de Guadalajara en
México, San Pedro Sula en Honduras, Carabobo en Venezue-
la, Medellin en Colombia, Santa Cruz de la Sierra en Bolivia,
Concepcion en Chile, Cordoba ¥y Neuquén en Argentina,
Curitiba (Parand) y Santa Catarina en Brasil y Gltimamente,
en una perspectiva mas amplia y mds atractiva, pero aln en su
fase inicial, Ceard también en el Brasil.'” Dada la subjetividad
del concepto de desarrollo (regional) esta seleccidn es inevita-
blemente arbitraria y discutible; independientemente de ello,
cualquier otra lista de éxitos puede mostrar algunas variacio-
nes de contenido, pero dificilmente de escala.

No es el propdsito ahora hacer un andlisis en profundidad
de estos casos, pero un par de observaciones generales no es-
tan de més. La mas importante tiene que ver con el grado de
endogeneidad observable en estos casos, muy considerable en
general, y mayor todavia en relacion al papel de los actores



sociales locales. Esto tiende a reforzar empiricamente una hi-
pétesis central para muchos analistas contempordneos: el de-
sarrollo territorial es, por definicidén, un proceso endbgeno, si
es que estos casos muestran efectivamente no sélo crecimien-
to sino también desarrollo, jalgo todavia por probarse! Otra
observacion que adquiere mas y mas importancia ahora cuan-
do la ortodoxia neoliberal sufre mas de un embate en terreno,
es que en todos estos casos el Estado y el Mercado, o el sector
piblico y el sector privado, han trabajado mas en cooperacién
que en oposicidn, con muchos matices, por cierto, fuerte com-
ponente estatal en Argentina y Chile, fuerte componente pri-
vado en Colombia, etcétera.

Una cuestién que estancod sin duda la posibilidad de gene-
rar mas casos de desarrollo regional exitoso fue la creencia de
que la transferencia (territorial) de recursos desde el centro a
la periferia era la base del crecimiento. No habia mucha con-
fianza en las capacidades endégenas y al mismo tiempo las
transferencias asumieron la forma de un fantasmagdrico jue-
go de suma cero y habida cuenta de la distribucion territorial
del poder politico, tales transferencias fueron propias mas de
una imaginaria contabilidad social que de la realidad.

(Donde se encuentra una evaluacién del “estado del arte™
en materia de desarrollo regional en América Latina? Dificil
pregunta porque, si de partida se aprecia que una evaluacién
de tal alcance es una tarea muy demandante, hay que agregar
el lastimoso estado de la informacion estadistica pertinente a
una cuestibn como la anotada; la préctica, relativamente co-
min en el pasado, de hacer pablicas las cifras del mp segin
cortes territoriales, algo que en alglin momento se hacia regu-
lar y oficialmente para mas de una media docena de paises,
casi se ha abandonado.'' Ni hablar de estadisticas mas
sofisticadas. Pero ain si la informacion estuviese disponible,
no es claro que ella pudiese ser transformada en un conoci-
miento capaz de develar la complejidad y la subjetividad del
desarrollo.

Todavia seguimos atados, desde un punto de vista concep-
tual y de medicidn, a una concepcién del desarrollo introduci-
da por Seers, hace exactamente treinta afios: el desarrollo
significa reduccion de la pobreza, del desempleo y de la
inequidad. Mejor que el producto per cépita sin duda, pero
todavia insuficiente. Adn manteniendo este enfoque limitado,
practicamente no se conocen evaluaciones empiricas, a nivel
agregado latinoamericano, que den cuenta del “estado del arte”
en materia de desarrollo regional. Escasamente, hay que hacer
una referencia al ya antiguo estudio del 1Lpes, preparado para la
Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacién de América
Latina y el Caribe del afio 1980, celebrada en Ciudad de Gua-
temala."” La principal conclusién presentada en la oportuni-
dad sefialaba textualmente:

En la medida que la evidencia empirica disponible revela
una tendencia a la agudizacién de los problemas regiona-
les, es previsible que durante los préximos afios la mayor
parte de los gobiernos de la region habran de incrementar
su esfuerzo en materia de planificacion regional, formu-

lando politicas explicitas vy mas operativas en este campo
“ (pag. 169)".V

Ultimamente han comenzado a hacerse estudios sobre con-
vergencia regional en términos de tasas de crecimiento eco-
némico, tanto en Brasil, por parte de Guimaraes Neto (1997)
como en Colombia, por parte de Céardenas (1993) principal-
mente vy de Mesa e Hincapié (en curso), basados en las mas
actualizadas teorias del crecimiento econémico." Si estudios
de esa naturaleza mostrasen efectivamente una convergencia
regional de largo plazo, habria que reconocer la presencia de
un desarrollo bien entendido, en tanto la convergencia inter-
regional suponga una reduccion en la inequidad interpersonal.
Pero es todavia prematuro extraer conclusiones."

De manera que puede concluirse que los “modelos reales™
de desarrollo regional en América Latina no parecen haber
sido eficaces, ya que no han logrado “producir” el desarrollo,
por lo menos de una manera visible, si no masiva. Cabe para-
frasear al poeta espafiol Garcia Lorca diciendo que “el desa-
rrollo de las regiones se nos escapa como peces sorprendidos,
unos pocos llenos de lumbre, la mayor parte llenos de frio...”

Esto es positivismo. Estos son los hechos, escasos ejem-
plos de regionalizaciones de orden constitucional (y no pocas
dudas acerca de su funcionalidad contemporanea), procesos
de descentralizacién en marcha y contramarcha, y desarrollo
territorial sumamente esquivo, reflejando nuestra incapacidad
colectiva para tranferir, mediante un adecuado manejo del te-
rritorio, los beneficios del desarrollo desde la matriz abstracta
de la macroeconomia a la matriz concreta de las personas de
carne y hueso.

Frente a una situacion como la descrita, es necesario ha-
cer un esfuerzo para escapar definitivamente de la tradicio-
nal explicacion basada en la alteridad culposa, tan incrustada
en la cultura latinoamericana, una idea que ya estaba impli-
cita en €l clasico trabajo de Cardoso y Faletto sobre la de-
pendencia. Es obvio, no somos islas en la globalizacién,
somos parte de un sistema global y por ello nada nos es
ajeno,'® pero de ahi a la idea de la sobredeterminacién
sistémica de algunos (no podemos hacer nada porque no
tenemos libertad, ya que nos ubicamos al fondo de la es-
tructura sistémica mundial) o de ahi a la mania tradicional
de construir una verdadera iconografia de demonios exter-
nos culpables de nuestra situacion, (el imperialismo, en pri-
mer lugar, aliado a un capitalismo dependiente, en segundo
lugar, no permite el desarrollo regional, etcétera) tan pode-
rosos que ni siguiera se pueden exorcizar, hay una distan-
cia por salvar. Tal vez aquello que flotaba en el aire en un
importante Seminario realizado en Bogota en 1979 (citado
mds adelante) sigue manteniendo validez: nuestras deficien-
cias cognitivas son considerables y ello ha impedido cons-
truir "modelos mentales” de desarrollo regional como
respaldo de una accién social eficaz. La siguiente seccion
explora esta cuestion.

Estas deficiencias cognitivas han aumentado como conse-
cuencia de los multiples efectos que sobre el territorio tiene la
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revolucidn cientifica y tecnolégica, al punto de requerirse aho-
ra, en las palabras de Bervejillo (1997), la reinvencion del te-
rritorio. Segin Bervejillo, “los territorios aparecen asi, a un
tiempo cuestionados y reafirmados como dmbitos y sujetos de
desarrollo”.

Modelos mentales de desarrollo regional
en América Latina

Los modelos mentales son representaciones simbélicas de
una realidad percibida o construida por el sujeto.'” Son des-
criptivos o predictivos. Constituyen en parte el mundo de
“lo que es” y en parte de “lo que debe ser” y su utilidad
practica esta en su posibilidad de guiar la accién. En ver-
dad, los modelos mentales debieran preceder a los modelos
reales,'® estos dltimos debieran ser un resultado de los pri-
meros. Rara vez sin embargo, la realidad se construye de
una manera racional y las diferencias entre “lo que es” po-
sitivista y “lo que deberia ser” constructivista suelen ser
amplias diferencias, en buena medida empujadas por la tra-
dicional separacidn entre sujeto y objeto en el paradigma
del positivismo.

La intervencion sobre los procesos de desarrollo territo-
rial, en América Latina o en cualquier otra parte, tendria que
haber estado precedida por la construccién de modelos men-
tales.'” No ha sido asi y esta asincronia entre teoria y practica
estuvo muy presente en €l Seminario Internacional sobre Es-
tilos de desarrollo y estrategias de desarrollo regional que
tuvo lugar en Bogota en 1979. El libro emanado de esa re-
unién y posteriormente publicado por el iLees,”® en su mismo
titulo apunta al divorcio teoria/accioén.

Poco es lo que se ha avanzado en pricticamente veinte afios.
En un sentido muy profundo, sabiamos poco acerca de la na-
turaleza del proceso de desarrollo en el territorio y seguimos
sabiendo poco.

Las principales carencias que en materia de modelos
mentales para respaldar a la “ingenieria de las interven-
ciones territoriales”, término que parece més adecuado
para describir una amplia gama de modalidades de fomento
al desarrollo regional, carencias que quedan como “asig-
naturas pendientes” para el Siglo xx1, (para emplear una
expresién muy “cepalina™), tienen que ver con cuatro as-
pectos, diferentes entre si, pero no independientes: 1)
metodolégicos; 2) epistemolbgicos; 3) praxeoldgicos y; 4)
ideolégicos.

1. Aspectos metodolégicos

Tenemos una dificultad muy grande para construir “modelos
mentales” sobre el desarrollo territorial o regional debido a las
siguientes trabas. Primeramente, hay que destacar que esta-
mos sobreentrenados en el asi llamado “paradigma positivis-
ta" que dificulta entender el fenémeno de la complejidad,
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debido a los supuestos de linealidad y causalidad presentes en
dicho paradigma, y el desarrollo es por pura definicién, un
problema complejo, de intensa variedad, de recursividad y de
desorden. Siguiendo a Edgar Morin, Dora Fried (1994) indica
que el paradigma de la complejidad presupone un nuevo mé-
todo para el saber, mediante el cual no se trata de buscar el
conocimiento general ni la teoria unitaria, sino de encontrar
un método que detecte las ligazones, las articulaciones. Esto
implica, segin la psicéloga argentina, un principio organiza-
dor del conocimiento que asocie la descripcion del objeto con
la descripcion de la descripcién y con la descripcién del
descriptor, que otorgue tanta fuerza a la articulacion y la inte-
graciéon como a la distincién y la oposicion. En seguida, hay
que recordar que también estamos sobreentrenados en el uso
del método (cientifico) analitico, de profundas raices
cartesianas, lo que dificulta entender la dimensién holistica y
sistémica del desarrollo. Pero no se trata s6lo de declarar el
cardcter sistémico de la region y su proceso de desarrollo; es
necesario entender la naturaleza sistémica, por ejemplo, co-
nocer la estructura de la organizacién y sobre todo, las le-
yes o principios que la gobiernan. Segin Johansen (1996)
las leyes de la organizacidn social son cinco: 1) la ley de la
viabilidad; 2) la ley de la complejidad; 3) la ley de la jerar-
quia de la autoridad; 4) la ley del conflicto y; 5) la ley de la
desmaximizacién. El entendimiento de estas leyes resulta fun-
damental para organizar procesos de ingenieria de las inter-
venciones territoriales, ya que las propuestas deben sujetarse
a las restricciones que estas leyes imponen; de otra forma,
las propuestas son meramente expresiones de “wishful
thinking".

Debemos agregar que en la accion practica tenemos una
tendencia a privilegiar la entropia por sobre la sinergia, a
pesar de ser el desarrollo un fendmeno esencialmente
sinérgico, si bien Prigogine sostiene que la entropia condu-
ce al mundo a una mayor complejidad. Aqui se presenta
una de las mayores contradicciones en el pensamiento so-
bre desarrollo ya que, por un lado, sostenemos que el desa-
rrollo regional presupone una creciente complejizacién (es
decir, aumento de la variedad, de la jerarquizacidn, de la
recursividad, de la resiliencia) de la regién lo que, si se si-
guiese estrictamente a Prigogine supondria apoyarse en una
creciente entropia; por otro lado, la idea del desarrollo como
accion colectiva consciente se vincula al fortalecimiento de
la sinergia, al logro de una mayor complejidad por medio
de fenémenos sindpticos, de articulaciéon y coordinacidn.
Entonces, ;sinergia y entropia simultinea, o bien, el desor-
den entrépico crea el orden sinérgico?

Ademds, alin cuando se acepta la naturaleza no material del
desarrollo, como fendmeno axioldgico, subjetivo e histérica y
espacialmente especifico, se trata de todos modos de alcanzar-
lo mediante acciones concretas, muchas veces, incluso, ape-
nas ligadas a proyectos de infraestructura.

Para seguir con las dificultades metodoldgicas, despre-
ciamos el papel de los actores, de carne y hueso y también
corporativos y colectivos, y se hace dificil entender en-



tonces que el desarrollo es, en términos procesuales, un
permanente y masivo proceso de toma de decisiones, que
estdn en manos, precisamente, de los actores. Por tanto la
cuestion crucial de la coordinacidn se pasa por alto. Nunca
se enfatizard lo suficiente sobre las dificultades de la coor-
dinacién de decisiones interdependientes, cuyo nimero au-
menta exponencialmente en relaciéon al nimero de
tomadores de decisiones. Como este tipo de “matriz
decisional” no puede ya ser contrelada por mecanismos es-
tatales (la planificacién tradicional) ni por mecanismos de
mercado (eficientes en el campo microecondémico), se re-
quiere del establecimiento de “redes horizontales de coor-
dinacién™, como lo propone Lechner (1997); tales redes no
50N otra cosa que proyectos politicos de desarrollo.

Por otro lado, el anonimato al cual son sometidos los acto-
res reales termina por esconder también las diferentes
racionalidades con las cuales operan. El mundo real, sobre el
cual se pretende intervenir, es un mundo de multiples
racionalidades que, al ser colocadas en un plano secundario,
transforman los intentos de intervencién en intentos ciegos o
guiados sélo por la racionalidad econémica, que siempre apa-
rece como la mas fuerte, a pesar de las formidables criticas de
D. North.

A todo ello, debemos agregarque el paralelo desconocimien-
to del papel de las instituciones y organizaciones, salvo en los
escasos ejemplos localizados en la escuela institucionalista del
desarrollo, (Morth, Williamson).

Todavia mds, tratamos el futuro (la construccion del fu-
ture) con métodos deterministas, propios de una época de
escasa incertidumbre, como lo muestran Medina y Ortegdn
(1997).

Finalmente, en esta letania de distorsiones, hay que apun-
tar al tradicional menosprecio por la cultura, como matriz
generatriz del desarrollo, ya sea que se la entienda en un sen-
tido lato (como cosmogonia y como ética, particulares a una
comunidad territorial, como en Parker,1995), ya sea que se
la entienda como el conjunto de actitudes individuales ha-
cia procesos tales como el trabajo, el ocio, el ahorro, el ries-
2o, la asociatividad, la competencia, es decir, como cultura
de desarrollo precisamente. La confianza en las relaciones
interpersonales ¢ interinstitucionales, algo intimamente vincu-
lado a la cultura y un factor que ahora es reconocido como de
crucial importancia para el desarrollo, en tanto mayor con-
fianza significa menores costos de transaccion, ha sido puesta
en la mesa de discusién principalmente por medio de los tra-
bajos de Peyrefitte (1996), Luhman (1996) y Fukuyama (1995).
Ademas, América Latina no muestra una cultura proclive a la
generacidn de relaciones de confianza y ello agrega una difi-
cultad mas a su propio desarrollo.

1. Aspectos epistemolégicos

Se ha producido una rapida obsolescencia del conocimiento
pertinente al desarrollo territorial como producto, principal-

mente, de la Revolucién Cientifica y Tecnoldgica y del pre-
dominio del paradigma neoliberal en materia de politica eco-
némica, dos cuestiones no del todo independientes.
Simplemente no sabemos de qué depende el desarrollo de un
territorio, aunque nuestro desconocimiento es menor en rela-
cion al fendmeno mds simple, concreto y material, del creci-
miento econdmico territorial.”’ Para coménzar, el concepto de
desarrollo, inmaterial, inconmensurable, valérico, subjetivo y
asintdtico, no puede ser definido de una manera concisa y ex-
cluyente (salvo que se adopte una definicién acotada como la
de Seers) y debe ser entendido como el resultado de un cierto
consenso social. En este contexto, pareciera importante co-
nocer la forma especifica de la articulacidon entre crecimien-
to y desarrollo, atribuyéndole al primero de ellos la mera
condicién de necesario, pero nunca suficiente; sin embargo,
no sabemos como es esa articulacion y solo podemos afir-
mar que no es ni lineal ni secuencial, que tal vez se asemeje
aun “rizo”.

El desafio es ayudar al fomento del desarrollo territorial
en un amplio contexto ahora caracterizado por la apertura
econdmica, por la prevalencia del mercado como mecanis-
mo asignador de recursos y por la enorme y creciente mul-
tiplicidad de actores independientes o relativamente
independientes®® que toman decisiones que ya no pueden
ser coordinadas mediante el aumento del control ni mediante
la pura actuacién del sistema de precios, reclamandose en-
tonces el surgimiento de mecanismos de coordinacion en red
u horizontales.

Tenemos carencias cognitivas para describir, entender y ope-
rar en el nuevo entorno del desarrollo territorial. Este nuevo
entorno muy complejo, en la medida en que se le entiende
como formado por tres grandes escenarios emergentes: un es-
cenario “contextual” construido a partir de los dos procesos
basicos de apertura, comercial y externa por un lado, y politi-
ca e interna por otro; un escenario “estratégico™ construido
mediante la conjuncién de las nuevas modalidades de orga-
nizacion territorial (la emergencia de una nueva geografia
virtual} y por las nuevas modalidades de gestion territorial
(criterios y pricticas de administracién privada en el ambito
de las politicas pablicas); un nuevo escenario “politico” que
emana de la inescapable modernizacién del Estado nacional
y de la reinvencion de la funcién gubernativa subnacional,
incluso, mas alla de las propuestas de Osborne y Gaebler
(1994).

Tenemos también carencias cognitivas para entender la
causalidad contemporanea del nuevo interno del desarrollo
territorial, una expresion para aludir a los factores causales del
crecimiento por un lado y del desarrollo por otro. Con respec-
to al crecimiento y llevadas las Gltimas teorias del crecimiento
enddgeno al terreno mismo,” se observa que la matriz decisional
que opera detras de los factores del crecimiento (acumulacion
de capital, acumulacion de progreso técnico, acumulacién de
capital humano, demanda externa y efectos diferenciados del
cuadro de la politica econdmica global y sectorial) es una
matriz que tiende a separarse cada vez mas de la matniz
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