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Reflexiones sobre descentralizacion
y desarrollo regional en Chile



"Casi sin darse cuenta, Cifuentes se transformé en el centro de un movimiento localista, que al
comienzo se centraba en la promocidn y afianzamiento de la Comuna de Coclemu, cosa quc se
manifestaria en un digno edificio municipal, en buenas escuclas, en calles bien trazadas y firmes,
enuna buena Plaza de Armas, en buenas instalaciones de correo, telégraflo y registro civil, en agen-
cia de la Caja Nacionzl de Ahorros, en la esperanza préxima de servicios bdsicos: electricidad,
agua potable y alcantarillado; y en el suefio de contar algan dia con Liceo, Hospital y un equipo
de faitol en la liga regional”.

“Sefiores, basta ya de prepotencia penquista, basta ya de cantos de sirena chillancjos; ya tenemos
mds que suficiente con el centralismo impersonal santiaguino. Senores, con serena responsabili-
dad, anclado cn la historia y con la mirada confiada en el futuro, me atrevo por fin, a declarar lo
que por aiios he llevado oculto en mi corazén: Coelemu estd maduro para convertirse en provin-
cia, la Provincia de Coelemu, capital Coelemu”

“Nuestra causa no prospera porque la provincializacidn, lamentablemente, no significa nada. Ami-
gos, Coelemu nacié para un destino mas alto”. Meneses habia entendido y se adelantd a levantar
su copa y a decir "viva la Repiblica de Coelemu" y dirigiéndose a Cifuentes le dijo, emocionado,
“asi se genera la grandeza, asi se habla, Sefor Presidente”.

Extractos de La Nueva Provincia
(Novela de Andrés Gallardo)
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Prefacio

Fue un placer recibir y también aceptar la invitacién para escribir un prefacio pa-
ra este libro sobre descentralizacion, primero porque Sergio Boisier es un antiguo
amigo y segundo, porque compartimos un fuerte interés en el tema de este libro.
Habiendo comenzado ambos desde el campo de la Economiia y teniendo los dos
un interés en el problema del desarrollo regional, hemos llegado paralelamente a
la conclusion de que las fornas de organizacion del Estado y de la empresa son
parte de este problema.

La relacion entre la organizacién del Estado y el desarrollo regional se apre-
cia facilmente al considerar, por ejemplo, que ciertas empresas requieren pera in-
gresar exitosamente al mercado de formas especificas de infraestructura que de-
ben ser provistas por el Estado. Un Estado fuertemente centralizado, tal como lo
indica la experiencia, colocard los recursos necesarios para este propdsito de una
manera menos ficil a una region periférica que lo que lo haria un Estado descen-
tralizado.

Supéngase que el Estado fuese descentralizado y que en todas las regiones
se construyera la infraestructura especifica requerida por las empresas. Es niuy
probable que no todas las empresa. sobrevivirian a la competencia que se desa-
taria entre ellas. La inversion en infraestructura en algunas regiones se perderia
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en consecuencia. Debido a esto algunos autores argumentan que la probabilidad
de una ineficiente asignacion de recursos es probablemente mayor en un sistema
descentralizado que en uno centralizado. Esta afirmacion presume, sin embaryo,
que el Estado centralizado estariu en una mejor posicion que el Estado descen-
tralizado para evaluar la factibilidad de estas inversiones. La veracidad de este
Supuesto, no obstante, debe ser demostrada.

Otro argumento en contra de la descentralizacion es del siguiente tipo. Du-
rante el ultimo siglo, los cambios en la tecnologia de la produccion y del trans-
porte han contribuido de diversas maneras o modificar la escala de produccion y
la extension territorial de los mercados. En tanto que en el pasado los empresa-
rios competian entre si en lo que ahora se consideran como mercados regionales,
actualmente ellos compiten en mercados nacionales e internacionales, debido en
parte a su integracion fisica. Teniendo en cuenta el papel de!l Estado en la pre-
vencion de conflictos entre sus ciudadanos yen la provision de mecanismos de
resolucion de conflictos, el Estado debe funcionar en aquellos niveles en donde
pueden surgir varios de estos conflictos. Mds especificamente, el Estado debe evi-
tar crear externalidades, esto es, no debe tomar decisiones sin involucrar a aquéllos
que seran afectados por ellas. Puesto que las empresas hoy funcionan virtualmen-
te todas dentro del espacio nacional, el Estado no se deberia descentralizar, para
no perder su capacidad de evitar o resolver los con flictos entre ellas.

Hay al menos dos criticas que se pueden levantar freite a este argumento.
La primera es que obviamente todavia hay muchas empresas que no funcionan
en el espacio nacional: comercio al detalle, mayoreo, industria de pequena esca-
la, contratistas, industria de material de construccion, etc. Para éstas el argumen-
to anterior es completamente irrelevante. Ademds, hay que hacer notar que se par-
te del supuesto de que las regiones deberian ser iguales entre si, al menos en
términos de las condiciones prevalecientes de ofertay demanda y en ténminos del
acceso a las autoridades del Estado central. De particular relevancia es este iilti-
mo aspecto, puesto que aclara que hay un segundo supuesto implicito, cual es que
lus asignaciones gubernamentales se harian sin considerar los aspectos politicos
que estan envueltos en la asignacion de recursos v en lu posicion relativa de los
varios grupos regionales interesados en estas decisiones. Un profundo ataque a
este tipo de supuestos es uno de los temas que Boisier desarrolla en este libro.

Hay una segunda cuestion sobresaliente: 1 justicia social.

El grado al cual ésta se alcanza deriva de los valores que inspiran la accion
politica, y el papel del Estadv en este sentido estard determinado por el nivel de
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solidaridad de los ciudadanos del pais y de los lideres politicos. Se trata de algo
de fundamental importencia toda vez que se discute el problema del cesarrollo
regional ya que se refiere a la habilidad del Estado central para avudar a estable-
cer una distribucion mds equilibrada del ingreso entre las regiones. El Estado pue-
de lograrlo asignando gastos a las regiones de ingresos mds bajos en cantidades
mayores que los ingresos que recolecta ahi mismo. Es claro que pensar en estos
términos implica considerar un cierto grado de centralizacion. Si bien es un abo-
gado de la descentralizacion, Boisier también habla a favor de este tipo de cen-
tralizacién. Fudiese parecer que existe algo de inconsistencia en su pensamiento
sobre este aspecto. No es ése el caso sin embargo.

Sea que hablemos de centralizacion o de descentralizacién, la organizacion
es siempre instrumental en relacion a un deterniinado propdsito. El proposito de
Boisier es llegar a una distribucion mds equitativa de los ingresos regionales y pa-
ra ellc sefiala c6mo la organizacion del Estado influencia la puesta en valor de
los potenciales para el desarrollo regional. Su libro trata en consecuencia del ba-
lance de poder de los varios niveles de gobierno en favor del desarrollo regional.
Lo considero una importante contribucion al pensamiento sobre esta materia, no
s6lo para Chile, sino también para otros paises en América Latina.

Jos Hilhorst
Instituto de Estudios Sociales
La Haya
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Introduccion

Se ha dicho simultdneamente tanto que la "democracia ofrece una oportuni-
dad a la descentralizacién" como que, la "descentralizacién ofrece una opor-
tunidad a la democracia”. Esta ultima expresion fue utilizada en 1989 por la
Comisién Presidencial para la Reforma del Estado (COPRE) de Venezuela
en tanto que por coincidencia, en el mismo momento, utilicé la primera en un
articulo periodistico publicado per el diario El Sur, de Concepcién (Chile).

Ambas lecturas parecen igualmente verdaderas, pero es indiscutible que
en el Chile de comienzos de los afios noventa, es la renaciente democracia la
que ofrece una oportunidad dnica en la historia nacional para avanzar en el
camino de la transformacion de una sociedad y de un Estado tradicionalmen-
te muy centralizado, a una sociedad y a un Estado descentralizado y necesa-
riamente mas democratico.

Se ha dicho y escrito hasta la saciedad que Chile constituye un arqueti-
po de una sociedad cultural y politicamente centralizada en grado extremo.
Chile nacié —como Nacién- con la impronta de una elevada centralizacion
heredada tanto de las particulares condiciones en que se dio entre nosotros la
conquista espaiiola como de una tradicion de gobierno traspasada de Francia
a Espaia y de Espana a América Latina.

13
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La primera parte del titulo del libro contiene un ordenamiento de con-
ceptos que no es arbitrario. En Chile, fue el territorio y su particular forma,
estructura y ocupacion pre-hispanica, un elemento clave en relacién al tipo de
Estado que se estableci6 con el fin de ejercer la soberania. A su vez, la socie-
dad pelitica, de la cual el Estado es el elemento definitorio, modelé a la socie-
dad civil a su imagen y semejanza.

Algunos cientistas sociales han establecido una clara cadena de causali-
dad entre la conformacicn del Estado nacional, los efectos espaciales del régi-
men politico, el desarrollo espacial de la sociedad politica y los efectos del
patrén espacial del sistema politico sobre la sociedad civil. No es facil enten-
der la notable persistencia del centralismo sin referencia a estos anteceden-
tes.

La centralizacion, como cualquier modelo de organizacion social, tiene
méritos y desméritos en cada momento histéricoy genera en consecuencia ac-
titudes a favor y en contra.

Histéricamente no han faltado en Chile ni estadistas favorables a la des-
centralizacién ni iniciativas politicas en torno a ella. Desde el Proyecto de
Constitucién Provisoria para el Estado de Chile de 1818, se pueden anotar
acontecimientos politicos en 1825, 1826, 1850, 1859, 1889, 1925, 1960, 1968,
1974,1980'y 1987 que representan diferentes intentos, de distinto origen y na-
turaleza, muchos de ellos fallidos, para introducir cambios en el modelo politi-
co centralizado de Chile.

Es muy interesante reproducir -cien afos después- parte del discurso
del Presidente Balmaceda al inaugurar el Viaducto del Malleco, monumental
obra de ingenieria de la época:

"Desde antes que llegara a la Moneda veniamos pidiendo la descentrali-
zaci6n del Gobierno de Chile. Yo he procurado la descentralizacién
politica y administrativa para la descentralizacién que inicié como minis-
tro y que he consumado. Yo he derramado los tesoros de Chile, en todo
Chile y he concluido con aqueila politica econémica segin la cual el cen-
tro era el principio y el fin, el todo, y las extremidades de la Repiiblica,
regiones tributarias de la capital y sus alrededores".

Como acertadamente sefalase un distinguido abogado interesado en es-
tas cuestiones: "Después de cien anos la situacion es similar. Las regiones si-
guen siendo tributarias de la capital de la Repiiblica; hoy Chile tiene doce co-
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lonias y una capital colonial"

La historia contemporénea y mds reciente en relacién a intentos de po-
ner en practica politicas de descentralizacién y de desarrollo regioral (en bue-
na medida, las dos caras de una misma medalla) registra conocidos hitos en
las Administraciones de Alessandri (reestructuracién del Ministerio de Eco-
nomia y de la CORFO en 1960), de Frei (creacion de la Oficina de Planifica-
cién Nacional y proyecto de Reforma Constitucional) y de Pinochet (D.F. Ley
575/74, Constitucién de 1980 y L.O. 18605/87).

Si se estudia con objetividad este periodo de 30 afios, es ficil apreciar
que la tendencia hacia la descentralizacién y hacia la orientacién social del de-
sarrollo desde el punto de vista geogrifico, es indiscutiblemente creciente y
continua.

Ignalmente y con independencia de la racionalidad dltiima, hay que reco-
nocer que fue el Gobierno Militar el que asumio, en ténmninos formales, el com-
promiso mds ambicioso a favor de la descentralizacién. Pero hay que desta-
car que tal compromiso no podia ir mas allg del plano formal, por lo menos
en cuanto dice relacion con una descentralizacion politica, puesto que como se
discute en el texto, hay una contradiccién insalvable entre dicha descentrali-
zacidn politica y un régimen autoritario, cualquiera sea su ideologia. Por ello,
era previsibie que el esfuerzo del Gobierno Militar llegase, mds temprano que
tarde, a punta de rieles. Ya en 1984 en declaraciones al diario E! Mercurio
(4-8-84) el miembro de la Junta de Gobierno, general F. Matthei senalaba:
"La regionalizacion se encuentra estancada” iA confesién de partes, relevo de
pruebas! A pesar de todo sin embargo, el proyecto descentralizador del Go-
bierno Militar continud avanzando en términos tanto funcionales como terri-
toriales hasta llegar a generar un fendmeno extremadamente importante, si se
le conduce bien: una dialéctica descentralizadora, en la que la oferta guberna-
mental (con todas sus limitaciones y reservas) estimuld la siempre latente de-
manda descentralista (que a veces se confunde con un mero sentimiento an-
ticapitalino) en sectores de la sociedad civil y de la sociedad politica.

Es asf que en la contienda electoral de diciembre de 1989, los candida-
tos tanto a la Presidencia de la Repiblica como al Parlamento no pudieron
eludir formular planteamientos acerca de la descentralizacién y del desarro-
Lloregionaly local. El tema ocupd un lugar destacado en las bases programiti-
cas de todos los candidatos y ello puede atribuirse directamente a este proce-
so dialéctico y en particular al cuestionamiento ptblico acerca de la
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legitimidad de la buscada representacion territorial por parte de un gran
nimero de candidatos "cupulares" y "capitalinos".

Por primera vez en la historia politica de Chile, lo que en un lenguaje
cldsico marxista se denominaria la cuestion regional, logra un espacio relati-
vamente significativo en el discurso politico chileno. Es posible que a media-
no plazo, el camino hacia la Presidencia de la Repablica pase por el puente
de la descentralizacién. El politico que haga la descentralizacién en Chile
tendrd enormes posibilidades de encabezar el Estado (o ¢l Gobierno, si se mo-
difica el régimen politico). Esto comienza a ser percibido en algunos sectores
de la vida politica nacional.

Resta todavia sin embargo traducir ese discurso en acciones de gobier-
noy es con respecto a este paso que se abre un amplio abanico de dudas e in-
terrogantes.

Pareciera, si se juzga por las actitudes inmediatas del nuevo Gobierno,
que en el proceso dialéctico aludido, la iniciativa descentralizadora tendria
que radicar ahora en la sociedad politica (la actuacion legislativa de los parti-
dos politicos) en primer lugar y en la sociedad civil (en organizaciones como
CORCHILE, universidades, agrupaciones gremiales y sindicales, etc.) en se-
gundo.

Esta situacion puede ser sumamente positiva, porque si bien la descen-
tralizacién es siempre un acto de voluntarismo politico del Gobierno o del Par-
lamento, la descentralizacién como proceso tiene o presupone profundas raices
sociales y es siempre un movimiento colectivo de reivindicacion.

Los cambios politicos y sociales, cuando son producto, no de rupturas re-
volucionarias sino de procesos evolutivos mds o menos racionalizados, requie-
ren del apoyo de distintas fuerzas y grupos sociales, entre ellos, de los intelec-
tuales, de los que hacen de la reflexién y de la pluma, doctrina y espada.

Es considerablemente escasa la literatura técnica chilena sobre descen-
tralizacién (y desarrollo regional) si se compara con lo que se puede observar
en otros paises latinoamericanos, aun cuando, con la clara excepcion del Pert,
el pais puede exhibir logros de considerable interés en el contexto latinoame-
ricano. Mds atencién se ha dado sin duda a la cuestion local (municipal).

Esto puede justificar en parte la pretension de contribuir -mediante es-
te libro- a llenar ese espacio. Este texto tiene un tema tnico: la descentrali-
zacionyy el desarrollo regional, pero se adoptan diferentes dngulos para su dis-
cusion, desde la teoria a la practica mds inmediata. Si bien el libro es una
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totalidad conceptual, cada ensayo puede leerse independientemente, de
acuerdo a los intereses del lector. Ello explica las inevitables pero necesarias
repeticiones, que se han mantenido intencionadamente.

El Primer Capitulo, Un marco conceptual para andalisis y politicas, contie-
ne dos ensayos recientes. Uno de ellos discute la vital cuestion de la "construc-
cién social” de las regiones, partiendo de la hipétesis que: en Chile, asi como
en la mayoria de los paises latinoamericanos, las regiones son mds una nece-
saria pero voluntarista creacion institucional quc realidades sociales y territo-
riales; de aqui la necesidad de un proceso de construccién de ellas. El segun-
do ensayo discute la descentralizacion, ponicndo el acento en las confusiones
semadnticas y conceptuales que se aprecian en el debate de esta cuestion y que
pueden llegar a entrabar seriamente todo proyecto politico descentralizador.

El Capitulo Segundo, Descentralizacion y desarrollo regional en Chile. Con-
tribuciones socio-politicas, incluye asimismo dos ensayos, uno intentando apli-
car mds concretamente a la realidad del pais el marco conceptual del capitu-
loanteriory el otro poniendo en relieve la importancia de la descentralizacion
y del desarrollo regional en el corpus doctrinario y politico de la Democracia
Cristiana, partido eje de la coalicion del gobierno de transicion democratica
y en consecuencia la responsabilidad de tal colectividad en relacion a este cam-
po de la politica piiblica.

El Capitulo Tercero, Estudios sobre desarrollo regional, tiene, como su
titulo lo indica, un cardcter mds técnico e incluye cuatro investigaciones de na-
turaleza principalmente econdmica sobre cuestiones agregadas de cardcter
macro o sectorial, de nivel interregional asi como de nivel intrarregicnal.

El Capitulo Cuarto, Propuestas nacionales sobre descentralizacion y desa-
rrollo regional, también estd conformado por cuatro secciones que tienen que
ver con aspectos estratégicos del desarrollo regional desde el punto de vista
nacional.

El Capitulo Quinto, Propuestas regionales para regiones prioritarias, asu-
me en los dos ensayos, un cardcter mas bien especifico en referencia las regio-
nes del Bio-Bio, de Valparaiso y Metropolitana.

Todos los ensayos fueron escritos durante los anos ochenta, si bien algu-
nos de ellos han sido publicados en 1990. Algunos fueron originalmente escri-
tos con la colaboracion de colegas planificadores regionales. Estoy profunda-
mente agradecido por la generosidad de Raal Mezzano, Ivin Silva, Verdnica
Silvay Luis Lira (en orden cronoldgico) por permitirme aparecer como autor
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tnico. Parte importante de los pos:bles méritos de los trabajos corresponde a
ellos y la totalidad de los posibles defectos me pertenece.

Estoy también inuy agradecido por la paciencia y eficiencia de Margari-
ta Berten, Ana Maria Galaz y Alicia Verdugo, secretarias del ILPES, quienes
durante varios anos han descifrado manuscritos y transcrito tediosos cuadros
sin perder el sentido del humor. El ILPES ha sido complaciente en proveer
las facilidades necesarias y es justo reconocer esto, sin lo cual este libro no
podria ver la luz. Desde luego, las opiniones expresadas en este libro son per-
sonales y no comprometen en medo alguno a las Naciones Unidas ni al Insti-
tuto.

Los enszyos que dan forma a este libro han sido previamente publicados,
la mayoria de ellos en libros y revistas, también en periédicos, tal como se in-
dica a continuacidn.

Palimpsesto de las regiones como espacios socialmente construidos, en E.
Laurelliy A. Rofman (comps.): Descentralizacion del Estado. Requerimientos
ypoliticas en la crisis, F. Ebert/Ediciones CEUR, Buenos Aires, 1989y en Ol-
KOS, N3, julio-diciembre, 1988, Medellin, Colombia.

"La descentralizacion: un tema difuso y confuso”, en Revista Interameri-
cana de Planificacion, N®90, Sociedad Interainericana de Planificacién, Gua-
temala, 1990 y Documento 90/05, Serie Ensayos, APPR, ILPES, Santiago de
Chile, 1990.

El pensamiento descentralista de los partidos politicos: un caso de estudio
fue publicado con ¢l titulo "La Democracia Cristiana y la descentralizacion:
un compromiso doctrinario e histdrico", en Politica y Espiritu, N385, julio-sep-
tiembre, Santiago de Chile, 1989.

"Efectos regionales de la politica fiscal en Chile" (con Radl Mezzano), en
S. Boisier: "Politica econdmica, organizacion social y desarrollo regional”. Cua-
derno N229, ILPES, Santiago de Chile, 1982.

"Politica comercial y desarrollo regional: el impacto de la politica de aper-
tura externa de Chile sobre la estructura industrial regional” (con Ivin Silva),
en Revista Latinoamericana de Estudios Urbanos y Regionales, EURE, N* 34-
35, Instituto de Estudios Urbanos, U. Catdlica de Chile, Santiago de Chile,
1985.

Region del Bio-Bio: veinte anos de politica regional, Documento E /35, Pro-
grama de Capacitacion ILPES, Santiago de Chile, 1985 y Documento de Tra-
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bajo N2108, Centro de Estudios del Desarrollo, CED, Santiago de Chile, 1985.

"Propiedad del capital y desarrollo regicnal endégeno en el marco de las
transformaciones del capitalismo actual. Reflexiones acerca de la Region del
Bio-Bio" (con Verénica Silva) en F. Alburquerque, C.A. de Mattosy R. Jorddn
(eds.): Revolucion tecnoldgica y reestructuracion productiva: impactos y desafios
territoriales, IEU/ILPES, GEL, Buenos Aires, 1990.

"Justicia y solidaridad regional", articulo publicado por los diarios La
Epoca de Santiago (19.7.89) y El Sur de Concepcién (1.8.89).

"Una politica econémica para la descentralizacién", en "Poder Comunal
y Regional en una Democracia Moderna", Cuadernos Universitarios N°I (Se-
rie Seminarios), U. Nacional Andrés Bello, Santiago de Chile, 1990 y como
articulo publicado por el diario E! Sur de Concepcién (19.11.89) con el titulo
de "Recursos para las regiones".

"El FNDR: {cémo transformar una alcancia en una caja fuerte?" (con
Luis Lira), articulo publicado por el diario E! Sur de Concepcién (18.1.90) ba-
jo el titulo "Fondos para la Region" y por el diario La Epoca de Santiago
(4.2.90) bajo el titulo "Reparos al Fondo Nacional de Desarrollo Regional".

"Una agenda de trabajo sobre descentralizacién y desarrollo regional en
el gobierno de transicién", publicado por el diario La Epoca, de Santiago
(8.4.90).

"Desafios basicos de la Quinta Regidu en Chile", en Revista Latinoame-
ricana de Estudios Urbanos y Regionales, EURE, N 34-35, Instituto de Estu-
dios Urbanos, U. Catdlica de Chile, Santiago de Chile, 1985.

"Los siete pecados capitales de la capital y el desarrollo de la Regién del
Bio-Bio: un binomio para potenciar la calidad de vida", en Revista Latinoame-
ricana de Estudios Urbanos v Regionales, EURE, N%46, Instituto de Estudios
Urbanos, U. Catélica de Chile, Santiago de Chile, 1989.

Tengo la esperanza que este trabajo sea de utilidad para todos los inte-
resados en un tema crucial para lograr en Chile una democracia verdadera,
que no puede ser sino descentralizada y padezco de un incurable optimismo
en el sentido que en el Siglo XXI se leer4 en las enciclopedias: iChile, republi-
ca unitaria, descentralizada!

Santiago de Chile, 1990.


http:19.11.89

CAPITULOI1

Un marco conceptual
para aadlisis y politicas
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1. Palimpsesto de las regiones
como espacios socialmente construidos*

Not found as ' finished product in nature, ne. solely the creation
of human will and fantasy, the reg.on, li¥ ¢ its corresponding arti-
fact, the city, is a collective work of ar..

L. Mumford

Prefaciv

Como bien se ha sciialado en numerosas oportunidades, América Latina atra-
viesa por proczsos de cambio que habrén de marcar dzfinitivamente el perfil
con que ingresard al Siglo XXI.

Entre otros aspectos centrales "urgidos de modernizacién" se hallan cucs-
tiones vinculadas al desarrollc de la descentralizacién, desconcentracion, y la
regionalizacién, nuevos modelos de articulacion entre el aparato central, el

* Paimpsesto: Manuscrito antiguo que conscrva huellas de una escritura anterior borrada artificial-
mente. (Diccionario de la Lengua Espanola, Real Academia Espaola, XIX Edicién, Espasa-Calpe S.A.) El
articulo original "Las regioncs como espacios socialmente construidos” fue publicado en el nimero 35 dc la
Revista de la Cepal, cn 1988.
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descentralizado y las organizaciones regionales y municipales.

Eltema de la descentralizacion politica (territorial) es ciertamente un te-
ma recurrente en la historia de América Latina, que hasta fecha reciente no
logra abrirse paso debido, probablemente, al peso de lo que Claudio Véliz
llamé "la tradicién centralista” de América Latina (Véliz, 1984). Sin embargo,
parecen soplar nuevos y mds poderosos vientos que como tal vez habria dicko
el poeta Vicente Huia~bro: "hinchan la proa de la descentralizacion”.

Asipor ejemplo, la fecha 2 de marzo de 1988 marca un hito en los esfuer-
zos descentralizadores de los paises latinoamericanos. Ese dia, el Presidente
del Perti promulga la Ley 24.793 que crea la Region Grau, la primera region
en América Latina configurada conio una entidad territorial con personalidad
juridica de derecho publico dotada de autonomia. Puede preverse un fuerte
efecto demostracion sobre otros paises en los cuales la descentralizacion (te-
rritorial) ocupa un lugar importante en el discurso y en el proyecto politico.

Como ha sucedido también en otros paises, este acto fundacional del
Perd genera una situacion en la cual "la institucionalidad precede a la regio-
nalidad" en el sentido de una creacion, no exenta de justificado voluntarismo,
de una nueva estructura societal territorial. Esto plantea un formidable de-
safio profesional a la planificacion regional puesto que muchas de estas nue-
vas regiones deben ser en verdad construidas tanto politica como socialmen-
te. Para utilizar una feliz expresion de un politdlogo, en no pocos casos tales
regiones son verdaderas creaciones ex-nihilo.

La construccion politica dice relacion al establecimiento del aparato
politicoy administra.ivo de las nuevas regiones, algo que puede hacerse inclu-
so por decreto; la construczién social, por el contrario, debe hacerse desde y
con la embrionaria sociedad regional. Construir socialmente una region sig-
nifica potenciar su capacidad de auto organizacion, transformando una comu-
nidad inanimada, segmentada por intereses sectoriales, poco perceptiva de su
identidad territorial y en definitiva, pasiva, en otra, organizada, cohesionada,
consciente de la identidad sociedac -region, capaz de movilizarse tras proyec-
tos politicos colectivos, es decir, capaz de transtormarse en sujeto de su pro-
pio desarrollo. ¢Ingenieria social utdpica?, idificil, pero inescapable necesi-
dad de una descentralizacién democritica?

Pero no se crea que este desafio se presenta sélo en los casos en los cua-
les se establecen nuevas entidades territoriales. Con diferencias mds de for-
ma que de fondo, idéntico problema se presenta en los paises en los cuales se
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decide impulsar la descentralizacion fortaleciendo las entidades que confor-
man la division politico-administrativa, puesto que el centralismo histérico las
ha vaciado de todo contenido politico y social real.

En la construccién de un escenario mds favorable a la descentralizacion
-como el que comienza a avizorarse en América Latina- confluyen al menos
dos fuerzas, una actuando de arriba hacia abajo, incorporada ¢n la propia
dindmica de la fase actual de la expansion industrial y otra, que trabaja de aba-
jo hacia arriba y que representa la universal y creciente demanda de las co-
munidades al interior de la Nacién por mayores espacios de auto realizacion.
La posibilidad que ambas fuerzas contluyan en el mismo plano es lo que po-
sibilita la puesta en préctica de proyectos politicos de descentralizacion y de-
sarrolio regional.

Desde el primer punto de vista, José Luis Curbelo plantea que:

"La reestructuracién del orden econémico, a través de la aplicacién in-
tensiva de las nuevas tecnologias y la internacionalizacidn de las opera-
ciones del capital a escala universal, corre paralela al proceso de pérdi-
da de confianza y funcionalidad del Estado, tanto en su papel de
productor de bienes y servicios como de agente que posibilita la repro-
duccion del sistema econémico. El nuzevo orden econémico parece estar
caracterizado por una parte, por la coexistencia de una alta concentra-
cién de la propiedad y el poder econémico en un nimero reducido de
empresas gigantes y un modelo de extremada descentralizacion en la pro-
duccion (la economia difusa) en el cual la friccion del espacio estd dejan-
do de ser un obstaculo para la acumulacién. En este sentido, el contrato
social caracteristico del Estado del Bienestar pierde toda justificacion y
utilidad. Asimismo, la reduccion de las barreras proteccionistas, el debilita-
miento de los Estados nacionales y su descentralizacion son funcionales a
la nueva fase de la expansion capitalista". (Curbelo, 1986, subrayado nues-
tro.)

Més adelante Curbelo agrega: "Por consiguiente, la tendencia a la des-
centralizacion de los Estados nacionales es explicable tanto desde la [6gi-
ca de las exigencias de la propia acumulacion como desde la consecuen-
te 16gica del Estado capitalista en un periodo de crisis". (Op. cit.)

Desde un punto de vista complementario y usando la terminologia de
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Jurgen Habermas, cabe recordar que el Estado tiene funciones de acumuula-
cion 'y de legitimacion. Dependiendo de la etapa del desarrollo, la funcién de
acumulacion puede llevar a diferentes formas de presencia del Estado en el
sistema econdmico: fuerte por ejemplo durante la industrializacion primaria
y menos importante en fa fase actual, en la cual el Estado, para garantizar la
acumulacion, debe desprenderse de una serie de tareas, dando paso a un Es-
tado cuantitativa y cualitativamente diferente que requiere autolegitimarse en
su nueva forma, lo que hace a través e la descentralizacion.

En las palabras de Revel-Mouroz : "El régimen centralizado podria usar
la descentralizacion como una técnica de relegitimacion ..." (Revel-Mouroz,
1987.)

Como fuese planteado en un documento anterior (Boisier: 1987), la des-
centralizacidn, el desarrollo regional y la plai- ..cacion concertada constituyen
hoy una trilogia inseparable y ello justifica dedicar la seccion siguiente a exa-
minar la idea en boga de la "crisis® de la planificacion y las posibles oportuni-
dades de reformulacion que dicha "crisis” plantea.

La crisis de la planificacion: entre la cruz y la espada

Con mucha frecuencia se reitera que la planificacion -en cualquiera de sus
varias dimensiones- se encuentra en un profundo estado de crisis. Si bien es-
ta afirmacicn es indudablemente cierta, poco es lo que aporta en términos de
descubrir la verdadera naturaleza de la crisis, algo que sin duda ayudaria a su-
perarla.

Usando la forma metaférica seria posible encontrar mas de una simili-
tudentre la planificacion, latamente considerada y la conquista ibérica del con-
tinente americann. Esta aventura de la humanidad fue una saga fundacional
prdcticamente sin parangon en la historia del hombre y se realizo con la ayu-
da tanto de la cruz como de la espada.

La cruz, es decir una doctrina, la fe catélica, trat6 tal vez infructuosamen-
te de dar un coatenido moral, una ética, a la conquista, en particular en rela-
cion al tratamiento de la poblacion nativa. La espada, es decir el poder politi-
co, indispensable expresion de la voluntad de conquista y fundacion y requisito
bdsico para canalizar recursos y para modelar la institucionalidad de los nue-
vos espacios incorporados al poder metropolitano.
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La planificacién debe ser entendida también como una saga fundacional.
Como lo sefiald en alguna oportunidad Michel Rocard, por entonces ministro
del Plan en Francia, la planificacién global no es otra cosa que la organizacion
de la sociedad en el tiempo en tanto que la planificacién regional (y el orde-
namiento del territorio) no es sino lc organizacion de la sociedad en ¢l espa-
cio. Tiempo y espacio son los gjes definitorios del cuadrante de la actividad
humana. Planificar es entonces refundar la sociedad a lo largo de ambos ejes.
Para esto lu planificacion requicre también de una cruz, es decir, doctrina y una
espada, esto es, poder politico.

Si se admite que el hombre es el tnico ser viviente que es capaz de pen-
sar y de modelar su propio futiiro y que esta capacidad deriva de su propio li-
bre albedrio, de su impronta como hombre, habria que concluir que tal capa-
cidad, que se confunde con la idea misma de la planificacién, no puede jamads
estar en crisis, en cuanto atributo esencial de la persona humana. Lo que si
puede hacer crisis es la cruz, o la espada, 0 ambas a la vez y tal vez asi habria
que entender la reiterada crisis de la planificacion.

El desatio que enfrenta toda forma de planificacion y en este caso la pla-
nificacién regional es, pues, triple. Hay que construir o reconstruir la doctri-
na; es necesario ubicar o reubicar su préctica en la estructura de poder y hay
que recuperar el sentido humanista de ella.

La reconstruccion doctrinaria debe comenzar desde las fundaciones mis-
mas del edificio tedrico del desarrollo regional y para ello serd necesario for-
mular una pregunta, bisica en todos los dmbitos de las ciencias sociales:
¢dénde estd el hombre?, éen qué momento de lu especulacion se borrd la idea
del hombre como objeto y sujeto del desarrollo?

Recuperada la nocion fundamental del hombre como sujeto del desarro-
llo, serd preciso convenir en que el desarrollo regional debe estar al servicio
del hombre y no del territorio. De este punto debe partir todo esfuerzo de re-
construccion teorica.

El hombre aristotélico —animal politico - es también un ser apegado a un
espacio vital, de cultivo o de caza -animal territorial - que en funcién de su na-
turaleza gregaria se organiza £n dos entornos: uno. el entomo social, de la tii-
bu a la compleja sociedad pest-industrial; otro, el entorno territorial, de la al-
dea tribal a la aldea global de McLuhan. El entorno, social o territorial, tiene
que ser puesto al servicio de la persona humana y para ello el hombre mismo
debe ser capaz de manejarlo o intervenir sobre su entorno.
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El entorno territorial presenta varias escalas que mantienen definidas re-
laciones con la posibilidad que el individuo tiene de intervenir en «llas. La pri-
mera es la escala global, de nula posibilidad de intervencién para el individuo
y por lo tanto archivada como una categoria puramente referencial. La segun-
da es la escala nacional, entorno sobre el cual el individuo tiene capacidades
indirectas de intervencidn a través de mecanismos politico-electorales. La ter-
cera es la escala regional, un entorno de dimensién media para el individuo,
ni completamente "macro” nj completamente "micro", de amplias posibilida-
des de intervencion para alcanzar objetivos tanto individuales como colecti-
vos. La cuarta escala es la escala local, escenario Optimo para la participacién
individual, pero de tamaiio insuficiente para resolver cuestiones relativamen-
te agregadas o de amplitud colectiva. En resumen, la base territorial se desa-
rrolla como uno de los principales intereses sociales a cualquier nivel de agru-
pamiento y por debajo del nivel nacional este interés se centra en la zona o
region.

No obstante su ubicacién relativa en esta escala, el entorno regional apa-
fece como un escenario extremadamente complejo (de hecho més complejo
que escenarios territoriales superiores, debido a su bajo grado de cerramien-
to) y por tanto debe ser pensado e intervenido mediante procesos estratégi-
cos. (Maius: 1972.)

Comienza entonces a delinearse la idea de una estrategia (de interven-
cién o de desarrollo regional) como pensamiento y como accién. Para enten-
der claramente el significado de ello, tal vez sea itjl recurrir a un simil con el
juego de ajedrez.

El jugador que tiene las piezas blancas inicia el juego y en teoria dispo-
ne de veinte formas alternativas de apertura. Sin embargo, la experiencia so-
cialmente acumulada con este juego sugiere que del abanico inicial de posibi-
lidades s6lo tres o cuatro movimientos son recomendables y en ellos centra su
atencién el jugador en cuestién. Mentalmente este jugador examina cada una
de estas ya reducidas posibilidades Yy se pregunta acerca de la reaccién de su
contrincante frente a cada uno de tales posibles movimientos. Nétese que el
segundo jugador también dispone de veinte alternativas teéricas para iniciar
Su juego; en este caso nuevamente la experiencia socializada reduce dréstica-
mente estas alternativas y ademds este segundo jugador cuenta con una infor-
macion adicional: la jugada previa de su oponente. Pero todo esto transcurre
por el momento s6lo en el cerebro del primer jugador, quien comienza asi a
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construir un verdadero drbol de probabilidades de accién-reaccién. En otras
palabras, el jugador esta construyendo su estrategia, que es simultdneamente
una forma selectiva de pensamiento (no evalda todas las alternativas sino sélo
unas pocas) y una forma reactiva de reaccién (para decidir cada movimienio
toma en cuenta los movimientos pasados y futuros de su oponente).

Hay que observar que para poder jugar ajedrez se requiere que el juga-
dor conozca un reducido conjunto de reglas del juego, por ejemplo, se requie-
re conocer el tipo de tablero que se usa, el nombre y la disposicién de las pie-
zas, las alternativas de movimiento de cada una de ellasy las formas de término
del juego. En otras palabras, para jugar (para intervenir) se requiere de una
teoria.

Esta teoria es invariante con respecto a la realidad. Conocida la teoria,
el juego se juega de manera idéntica en cualquier parte.

En el campo ciertamente més complejo de la accion social, la teoria ne-
cesaria para estructurar una estrategia de intervencion no es invariante con
respecto a la realidad, por el contrario, es interdependiente con ella. Es por
ello que en el esfuerzo por refundar la doctrina del desarrollo regional no se
puede descansar exclusivamente en la readecuacion del cuerpo de teorias tra-
dicionales o dominantes, puesto que ellas pueden mostrar una escasa vincu-
lacién con el medio societal de los paises en desarrollo.

Esto significa que desde el punto de vista de la doctrina serd necesario
centrar el esfuerzo de reflexion en la inseparable trilogia realidad-teoria-estra-
tegia'.

Para los efectos que acd interesan, la realidad estd representada por:

a) el sistema de relaciones sociales de produccidn, vale decir, el sistema
politico y econémico;

b) la manifestacion histdrica, concreta y localizada del sistema, o sea, su
estilo, que en las palabras de Graciarena es "en esencia, politicas de desarro-
llo en accién mds las contradicciones y conflictos que, deliberadamente o no,
se estdn produciendo" (Graciarena: 1976);2

1. Una excelente discusion de las vinculaciones entre teoria, realidad y estrategias de desarrollo regional
en América | atina se encuentra en Helmsing y Uribe-Echeverria (1981) y también, ¢n una perspectiva mds
general en Friedmann y Weaber (1982) y en Gore (1984). entre otros.

2. Paraun andlisis sobre las relaciones entre estilos de desarrolloy estrategias de desarrollo regional pue-
de consultarse Hilhorst J. (1981).
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¢) el paradigma dominante de desarrollo regional cuyas caracteristicas
esenciales son su marcado sesgo industrializante, el concomitante sesgo urba-
nizante y su notoria tendencia centralizadora en el plano de los sistemas de-
cisionales v administrativos.>

Sobre esta Gltima caracteristica conviene sefalar que en tanto ella se re-
fiere a las relaciones territoriales de decision, la centralizacion ests estrecha-
mente asociada a la nefasta separacion entre sujeto y objeto de planificacion,
la que pudiese tener algin valor como dicotomia analitica en algunos campos
de la planificacién, pero que introducida en el plano regional no pudo sino ali-
mentar poderosamente las ya fuertes tendencias centralizadoras incorporadas
en el paradigma. En esta dicotomia el sujeto fue y es el Estado central y cier-
tamente centralizado, y el objeto fue y es la region, precisamente consideada
como artefacto a merced del sujeto y perfectamente incapaz en el sentido
juridico, social y politico, porque, como es 16gico, no se conceden ni se reco-
nocen potestades ni capacidades a los objetos.

En consecuencia, se requiere una teoria del desarrollo regional (que per-
mita racionalizar la intervencion sobre el entorno regional para ponerlo al ser-
vicio del hombre) que:

a) reconozca explicitamente la naturaleza del sistema sociopolitico en el
cual se inscribe ia region, por ejemplo, capaz de reconocer la existencia de una
multiplicidad de actores sociales que tienen papeles legitimos que desempedar
aunque puedan en principio ser contradictorios;

b) reconozca la necesidad de coherencia nacional-regional en funcion del
estilo existente y que pueda identificar correctamente los limites de lo posible
o los grados de libertad en materia de objetivos y politicas regionales;

¢) ofrezca posibilidad de modificar el paradigma dominante reemplazan-
do la relacion de subordinacion sujeto-objeto por una interdependencia entre
sujetos, o sea transformando a la region de un objeto a un sujeto y en conse-
cuencia reinsertando la planificacion regional en una nueva matriz de distri-
bucién del poder.

3. Una excelente sintesis del paradigma dominante se encuentra en Stohr W. y F. Taylor (1981).
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La articulacion entre el Estado y la Region

En la medida en que la regién pasa a convertirse en un sujeto, consecuente-
mente aparecerdn dos actores en el desarrollo regional: el Estadoy la Region,
ahora casi como un Estado. Por eso es que actualmente se tiende a definir la
regién como una organizacién politica territorial dotada de personalidad
juridica de derecho publico que goza de autonomia.

{Qué reparticién de funciones o qué divisién social del trabajo se produ-
ce entonces entre estos dos actores del desarrollo regional, Ino antiguo y otro
de aparicién reciente?’

Cuando se postula un proceso de desarrollo regional como un proceso
en el cual comparten responsabilidades tanto el Estado como la propia region,
surge la necesidad Je sacar a luz las formas concretas mediante las cuales se
articulan ambos actores en tal proceso, para de ahi derivar recomendaciones
sobre las politicas piblicas mas adecuadas a la promocion del desarrollo.

El Estado condiciona el crecimiento econémico de una regién mediante
dos tipos de procesos econémicos. Por un lado, el Estado, a través del sector
ptiblico, es el responsable de la reparticion de los recursos piblicos entre las
regiones mediante gastos de capital y gastos corrientes. En tal sentido enton-
ces el Estado, a través del sector publico de la economia, cumple con una im-
portante funcién de asignacion interregional de recursos. Identificar y poner
en préctica los procedimientos para guiar coherentemente tal proceso ha cons-
tituido, por lo demds, la funcién y modalidad tradicional de la planificacion
regional. Hay que hacer notar que en el desempeiio de esta funcién el Esta-
do, probablemente, aunque no necesariamente, refleja la logica de expansién
territorial del sistema econémico y del estilo prevaleciente.

Por otro lado, el Estado, como Gnico agente politico con capacidad legiti-
ma de coaccion, impone al resto de los agentes econdmicos un determinado
cuadro de politica econdmica tanto de tipo macro como de tipo sectorial que
produce impactos o efectos indirectos de variado signo y magnitud en cada re-
gién. En otras palabras, el cuadro general de la politica econémica no resulta
neutral desde el punto de vista regional.

4. El "actor antiguo” es, al contrario de lo que podifa pensarse. la regidn, cuya existencia en los casos e
que verdaderamente clla existe como espacio social y politico es considerablemente anterior al Estado, una
creacion social mucho mds reciente.
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vesde este dngulo, los efectos o impactos regionales de un determinado
conjurto de politicas econémicas pueden resultar favorables a una determi-
nada regidn, en cuyo caso esta accién indirecta del Estado se suma al impac-
to directo provocado por la asignacién de recursos a ella o, en otros casos, ta-
les efectos pueden ser negativos de manera tal que la accién indirecte puede
anular y aun sobrepasar lo que el mismo Estado hace directamente en la re-
gion. En tales circunstancias, situaciones como la anterior dardn origen a una
funcién adicional de la planificacién regional, a una funcién de caracter com-
pensatorio, la que, mediante procesos de negociacién (politica) buscard anu-
lar dichos efectos negativos, por ejemplo, por la via de una mayor gasto fiscal,
cuando menos en algunas regiones.

En el mejor de los casos entonces, la accion del Lstado provoca en una
region condiciones favorables al crecimiento econémico, pero cuando se tie-
nen presente las caracteristicas cualitativas que diferencian una situacién de
desarrollo de una situacion mas simple de crecimiento econémico, pronto se
concluye que el paso de una situacion a otra depende mas de lo que la propia
region pueda hacer (de su capacidad de organizacion social) que de las accio-
nes del Estado.

Es en tal sentido que la articulacion entre el Estado (como aparato publi-
¢o) y la regidn (como actor social) resulta critica en los esfuerzos para promo-
ver un auténtico proceso de desarrollo regionai. Ninguna cantidad de recur-
sos volcada por el Estado en una region es capaz de provocar su desarrollo si
no existe realmente una sociedad regional, compleja, con instituciones verda-
deramente regionales, con una clase politica, con una clase empresarial, con
organizaciones sociales, sindicales y gremiales de base, con proyectos politi-
cos propios, capaz de concertarse colectivamente en pos del desarrollo. Es por
ello que se produce una contradiccion en los términos cuando se supone que
el solo Estado puede "desarrollar” una region.

Esta parece ser la cuestion crucial del desarrollo regional. Todo lo demds
queda subordinado al logro de un arreglo activo entre el Estado y la region.
Los recursos naturales, la posicién geogratica de una region, sus ventajas ab-
solutas y comparativas son sin duda elementos importantes y factores positi-
vos para estimular el crecimiento y un mejor equilibrio entre regiones, pero
se trata de factores en tltimo andlisis supeditados a los asuntos politicos y so-
ciales senalados.

Es por ello que en una concepcién mis actualizada y mas integral del de-
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sarrollo regional serd preciso reconocer la existencia de tres funciones com-
plementarias e interdependientes dentro de lo que habitualmente se ha deno-
minado "planificacién regional". Una primera tuncion, dc asignacion de recur-
sos, econdmica en su naturaleza, centralizada en su ejecucidn y exogena i la
regién; una segunda funcidn, de compensacion, en relacion a los impacios ne-
gativos de la politica econdmica, de naturaleza politica en lo esencial. descon

centrada en procedimientos y también exdgena a la region; y una tercera tun-
cién, de activacion social, de naturaleza social y ciertamente descentralizada
y enddgena a la region. Es, naturalmente, una concepeion mis compleja y de
mds dificil puesta en préctica, pero 2l mismo tiempo potencialmente mas efi-
caz y que satisface dos de los requisitos de la reconstruccion tedrica, tal como
se planted mis atras.’

El itinerario de la construccion social regional

¢Qué se requiere en este intento de propuesta tedrica para transformar fa re-
gién-objeto en una region-sujeto, cuestién central en este argumento?

Se requiere una diferente distribucion del poder politico en la sociedad,
una suerte de nuevo "contrato social” entre el Estado y a sociedad civil, par-
cialmente expresada y organizada en regiones. A este nuevo "contrato soctal”
se llega por medio de la descentralizacidn politico-territorial.

De aqui que desarrollo regional y descentratizacion territorial scan dos pro-
cesos que en la prictica definen un solo proceso autocontenido, de evidente
naturaleza y dimensién tanto politica como social.”

La descentralizacion regional implica en casi todos fos casos la necesidad
de construir politicamente las regiones, o, como se ha senalado en alguna opor-
tunidad, hay que "politificar” las regiones. Es decir, hay que dotar a las regio-
nes con érganos que configuren una estructura politica y administrativa
auténoma de manera tal que las regiones pasen a tener categoria de organi-
zaciones politicas territoriales con personalidad juridica de derecho puiblico

5. [Este argumento cs una apretada sintesis Je las hipotesis sobre desarrollo regronal expuestas i evien -
so en: Boisier S.. "Politica econdmica, organizacion social y desarrollo regional”. Cuaderno NU20 L PLES 198D,
Santiago dec Chile.

6. Esta propuesta es desarrollada en Boisier S.: "Los procesos de descentralizacisn y de desarvollo regio-
nal en ¢l escenario actual de América Latina”. Revista de la CEPAL, N°31, Santago de Chile, 1987,



34 UN MARCO CONCEPTUAL PARA ANALISIS Y POLITICAS

que gozan de autonomia. Estos 6rganos propios son, con variadas denomina-
ciones: una Autoridad Regional electa o semi-electa, una Asamblea Legisla-
tiva Regional, un Consejo Econémico y Social Regional y, los organismos de
Administracién Regional.

La redistribucin del poder a favor de las regiones requiere sin embar-
go de un receptor regional adecuado. Para que el desarrollo regional tenga
ademds un verdadero sentido democritico es necesario que la cuota de poder
politico entregada a la regién no tenga como depositario solamente una es-
tructura formal de organizacién o un solo grupo social dominante y tal vez re-
tardatario. Se requiere un receptor "socialmente adecuado" y tal receptor no
puede ser sino la sociedad o comunidad regional organizada.’

Esto, a su turno, implica en la practica la necesidad de construir social-
mente la region. El desarrollo regional tiene entonces también una importan-
te dimension social. Como ya se dijo, construir socialmente una regién signi-
fica potenciar su capacidad de auto-organizacién, transformando una
comunidad inanimada, segmentada por iutereses sectoriales, poco perceptiva
de su identificacion territorial y en definitiva pasiva, en otra, organizada, co-
hesionada, consciente de la identidad sociedad-regién, capaz de movilizarse
tras proyectos politicos colectivos, es decir, capaz de transfocrmarse en sujeto
de su propio desarrollo. Esta construccidn es evidentemente una tarea de na-
turaleza social y de caracteristicas particulares porque no toda forma de or-
ganizacién social regional es funcional a un desarrollo regional equitativo y
democratico; acd se postula un desarrollo que presume una sociedad regional
organizada bajo el signo de la concertacién y la participacién social.

El énfasis que este autor ha colocado -aquiy en otros trabajos- en la
idea de "concertacion” regional puede inducir a pensar que dicho énfasis ocul-
ta, premeditadamente o no, la importancia del conflicto social originado en la
confrontacién de proyectos politicos antagénicos o en pugnas distributivistas
al interior de uno de ellos o en otras causas.

Desde luego no ze trata de eso, pero si hay una intencién de evitar la dei-
ficacién del conflicto y también una intencién de racionalizarlo mediante la
concertacion. En tal sentido, las citas siguientes permiten hacer mas claro es-
te punto:

7. Como muchas de las regiones usadas cn planificacion son creaciones ex-nihilo (Palma: 1983) o estdn
cerca de serlo, dar por cxistente una socicdad o comunidad regional organizada puedc scr casi una ficcidn.
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"La concertacion no debe entenderse ni como una tregua social ni como
la bisqueda de neutralizaciones mutuas que terminarian por paralizar el
sistema. La concertacién implica objetivar los conflictos, los recursos y
las necesidades de cada una de las partes y, en consecuencia, actuar en
una perspectiva dindmica y abierta". (Flano y Jiménez: 1988.)

Asimismo, la siguiente afirmacién de Touraine parece muy pertinente:
"Debemos rechazar al mismo tiempo la idea parsoniana de una sociedad or-
ganizada alrededor de un conjunto de valores especificados en normas socia-
les y encarnados en organizaciones, status y roles y la idea opuesta de una vi-
da social dividida en dos mundos completamente separados correspondientes a
dos clases sociales, la cual afirma que la apariencia de algo comiin al conjunto
de la sociedad es sélo una ilusion util para los intereses de la clase dominante".
(Touraine: 1987-a, subrayado del presente autor.)

La concertacién no parece sin embargo posible si ella no se inscribe en
la paulatina transformacion de la regién de "objeto" a "sujeto”, una necesidad
a la cual se apunta desde diversas trincheras.

Asi por ejemplo, en un reciente libro publicado en Chile, Jordi Borja, Te-
niente-Alcalde de Barcelona y especialista en Geografia Urbana, piantea con-
ceptos muy semejantes al sefialar que: "La descentralizacién es un proceso de
cardcter global que supone por una parte el reconocimiento de la existencia
de un sujeto (subrayado en el original) -una sociedad o colectividad de base
territorial- capaz de asumir la gestion de intereses colectivos y dotado a la vez
de personalidad socio-cultural y politico-administrativa y, por otra parte,
transferencia a este sujeto de un conjunto de competencias y recursos (finan-
cieros, humanos, materiales) que ahora no tiene y que podrd gestionar
auténomamente en el marco de la legalidad vigente". (Borja: 1987.)

¢Puede un "espacio” o un "territorio” o atn una "region", interpretado es-
te iltimo concepto de una manera simplista, ser considerado un sujeto? Natu-
ralmente que no. La idea de la regién como sujeto sélo puede ser entendida
teniendo como teldn de fondo la existencia real de la ecuacion sociedad-region
o la identificacion entre contenedor y contenido, como se ha expresado en tra-

8. Enla misma obra, Borja sciala que "hay acuerdo gencral sobre que las divisiones territoriales deben
basarse en unidades con personalidad (subrayado en ¢l texto) social y/o cultural, con intereses comunes, que
justifiquen la existencia de estructuras politicas representativas y que faciliten la participacion civica™. (Bor-
ja: 1987,49.)
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bajos anteriores. (Boisier: 1987.)

Pero en este aspecto es necesario ser enfdtico: no hay desarrollo regio-
nal sin el paso de regiones objeto, dominadas y manipuladas, a regiones sujeto,
interdependientes y autodeterminadas. Negar la posibilidad de la region su-
jeto es negar simplemente la posibilidad del desarrollo regional, aunque afir-
mar su existencia no produce automdticamente el desarrollo.

Otra vez Touraine: "El rol central otorgado por la sociologia clisica a la
racionalizaciény a la modernizacion corresponde aqui a la libertad y has-
ta, mis protundamente, al concepto de sujeto, en tanto representa la ca-
pacidad de los hombres para liberarse a la vez de los principios trascen-
dentes y comunitarios”. (Touraine: 1987-a.) "La nocion de sujeto se
identifica con la idea de conciencia ..." (Op. cit.). "El acento puesto sobre
el sujeto brinda un principio de unidad moderno, enteramente seculari-
zado, a la vida social, la cual puede definirse desde entonces con total in-
dependencia de la intervencion del Estado”. (Op. cit.).

Hay un punto que debiera ser remarcado en relacion al paso -complejo
sin duda - desde una situacion caracterizada por la existencia de una multipli-
cidad de actores regionales independientes a una otra situacion en la que se
configura un "sujeto colectivo”. Los "agentes regionales de desarrollo" (a la
Wolfe) sostienen presumiblemente conflictos en dos planos. Cada agente pue-
de tener una relacion conflictiva con otros agentes en la misma region y tam-
bién puede tener una relacion conflictiva con agentes externos a la region, es
decir, se puede hablar de un campo de conflictos horizontal y de un campo de
conflictos vertical (hacia el exterjor).

La concertacion y por tanto la configuracion de un sujeto colectivo se fa-
cilita si ticticamente se pone el acento en encontrar un comiin denominador
para el conjunto de contlictos externos para, posteriormente. avanzar en la
concertacion e, tre actores dentro de la region. Por esto es que el regionalismo
es importante ai contribuir a dibujar un frente conuin en relacién a agentes ex-
ternos. Esto permite que cada agente subordine su racionalidad propia a un
proyecto colectivo sin renunciar necesariamente a ella.

El desafio de "construccion social” regional estard siempre presente en
situactones en las cuales la institucionalidad precede y pretende dar origen a
la regionalidad. En ciertos casos (Espana puede ser un buen ejemplo cuando
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se piensa en Cataluia, Galicia y el Pais Vasco) la demanda regional es el gati-
llo de los proyectos descentralistas y de desarrollo regional; en otros (Fran-
ciay en general Latinoamérica), la oferta gubernamental (que obedece a dife-
rentes racionalidades) antecede a la demanda y sobreimpone al territorio una
regionalizacién.”

De inmediato se abre aqui un enorme e inconcluso campo de ensayo en
relacién a cdmo se define una region y cémo ello se traduce en propuestas de
regionalizacién. Como es bien conocido, la historia de este asunto muestra la
errénea primacia que adyuirid la discusidn sobre la naturaleza del contenedor
(tamano, limites, etc.) por encima de aquélla que debiera haber privilegiado
la estructura del contenido. En la prictica ello resulté en el fracaso de la ma-
yoria de los intentos de regionalizacion. Tal situacién pone de inmediato de
manifiesto la necesidad de "construccién social”, como ha quedado en eviden-
cia, por ejemplo, en Francia a partir de 1982. Un autor comenta esto de la ma-
nera siguiente:

"De forma general, ellas (las primeras experiencias de planificacién des-
centralizada) han constituido un gran caldo de cultivo de la cultura de ex-
perimentacidn social ... Han sido, al menos en algunos casos, una opor-
tunidad para el reencuentro y para una discusion global entre grupos v
entre intereses diversos que, a pesar de encontrarse en un mismo terri-
torio, se habian habituado a considerarse como extranjeros.

"Las primeras experiencias de planificacién descentralizada tal vez han
tenido como interés inmediato principal el ser formas de autopedagogia
colectiva, formas de aprendizaje de la responsabilidad colectiva de un te-
rritorio y de su porvenir. Aunque han estado lejos de generar un desa-
rrollo autocentrado ‘en la base’, han hecho emerger o reemerger una con-
ciencia territorial en una parte de la poblacién y de sus lideres.
Conciencia territorial que forja tanto mds nitidamente cuanto los agen-

9. En este contexto, la siguiente afirmacion hecha por J. Friedmann hace exaclamente veinte afos atrds,
siguc siendo valedcra ¢ ilustra el problema que s¢ comenta: "A pesar de que cada una de las regiones de Chi-
le tiene su propio perfil ccondmico, las variaciones culturales ¢ntre cllas son pequefas. In términos genera-
les, los chilenos constituyen un pucblo bastantz homogénco y su apego al terrufio natal es muy débil. Por cs-
to las regiones del pais son mds bien artefactos ccondmicos que entidades orgdnicas histéricas y culturales y
carecen de toda cxpresidn politica. Las provincias. que son las unidades que las forman. no son sino subdivi-
sioncs administrativas conformadas siguicndo ¢l modelo del sistema prefectorial francés”. (Fricdmann: 1969.)
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tes de un territorio tienen la oportunidad, por medio del trabajo en
comiin, de constatar que ellos pueden tener intereses comunes". (Plan-
que, 1985.)

Se puede ilustrar pricticamente esta situacién recurriendo precisamen-

te a la reciente experiencia francesa.

La Regién Rhone-Alpes (capital Lyon) es la regién mds importante de
Francia, después de Ile-de-France. La Comisién PROSPECTIVE RHO-
NE-ALPES 1995-2000 (establecida por el Presidente y el Prefecto)
senala en su primer informe: "La constatacién: una no regién". Agrega:
"Rhéne-Alpes no tiene historia ni geugrafia comin, no tiene capitalidad,
no tiene cultura propia ni identidad", y concluye: "Consecuencia: Rhone-
Alpes debe afirmar su existencia". La parte final del informe (cuyo titu-
lo es "Condiciones de un parto feliz") plantea textualmente: "Pero la cla-
ve de todo éno reside acaso en los espiritus? Puesto que no hay una
identidad histdrica de la regién, no es preciso acaso cons.ruir una identi-
dad voluntarista ‘politica’, sobre todo en una perspectiva de integracién
europea? El ronalpino desconoce su regién: équé proyecto imaginar, que
haga que cada uno se incorpore en profundidad? iPuede razonarse so-
lamente ‘en crudo’, en relacién a los flujos exteriores que la regién bus-
card ‘captar’, en relacion a ‘redes’ a las cuales ella deberia articularse?
¢No es preciso también apoyarse en fuerzas endégenas, con la ayuda de
un proyecto social y cultural portador de valores?

¢Cuiles son los lugares donde tales intercambios, esta construccién,
podrd hacerse?. (S.G.A.R, 1988, subrayado en el original.)

La tarea de construccion social de una regién comienza por la investiga-

cion sobre el nimero y tipo de agentes del desarrollo presentes en la regién
0, para ser mds preciso, el nimero y tipo de agentes del desarrollo de la re-
gién y contintia con la identificacion de los mecanismos de articulacién que
aglutinan a tales agentes y que permiten hablar de un conjunto de agentes mds
que de una simple sumatoria de ellos. Estas son dos informaciones bdsicas pa-
ra establecer mecanismos de activacién social.

En un reciente trabajo, Marshall Wolfe hace una enumeracién de agen-

tes del desarrollo que en principio puede utilizarse directamente para identi-
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ficar los agentes presentes en la regién o de la regién.*

Lo importante de tener en cuenta al observar esta lista de agentes es que
cada uno de ellos posee una racionalidad propia. no necesariamente coinci-
dente. Es decir, cada uno de ellos interpreta la cuestion regional y en particu-
lar su insercién en ella (los beneficios y los costos relativos a una dada posi-
cién) de una cierta manera, y esto constituye una de las barreras principales
al logro de un consenso al interior de la regién. De nuevo surge acé la impor-
tancia de la practica de la concertacion para armonizar estas diferentes racio-
nalidades. También es importante para este propgsito el contar con una vi-
sién holistica de la regién y de su desarrollo.

A este conjunio de agentes del desarrollo se le aplica la primera regla co-
rregida de la granja orwelliana, ya que si bien todos son "agentes", hay algu-
nos "mds agentes" que otros. En este sentido debe recalcarse por un lado la
importancia de aquéllos que influyen de manera directa sobre el uso de recur-
sos, ya sea movilizindolos desde otras regiones o bien incidiendo sobre la apro-
piacién y reinversion regional del excedente. Por otro, tarbién debe llamarse
la atencién sobre la extrema importancia de una categoria de agentes -los
académicos e intelectuales- y a su locus institucional por excelencia: la uni-
versidad (o en general, los centros de investigacion cientifica y tecnoldgica).
Mis adelante se volverd sobre la cuestion de la "universidad regional” como
posible punto focal de la "malla sinergética" regional.

Desde el punto de vista formal, estos agentes pueden actuar individual o
colectivamente. En este Gltimo caso se agrupan en organismos piiblicos de na-

Wolfc cmplea las siguicntes categorias:

1) Dirigentes politicos;

2) Planificadores y demds tecndceratas;

3) Otros burécratas:

4) Capitalistas y empresarios;

5) Gerentes y otros tecndcratas;

6) Oficiales militares:

7) Jueces y abogados:

8) Dirigentes sindicales:

9) Dirigentes de asociaciones de profesionales;

10) Propictarios de medios de comunicacion;

11) Académicos ¢ intclectuales:

12) Dingentes de organizacioncs religiosas;

13) Dirigentes de organizaciones estudiantiles;

14) Dirigentes ¢ idedlogos que rechazan la economia de mercado:
15) Dingentes de movimientos de los pobres rurales y urbanos. (Wolfe: 1987).
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turaleza generalmente consultiva, tales como Consejos Regionales de Desa-
rrollo u otros similares. En tales casos, la legitimidad de la representacién
constituye un punto de crucial importancia.'®

ortante como el nimero de agentes presentes en una region es, por un
lado, a distincion entre agentes de la region y agentes en la regién y por otro,
clestudio de las formas sustantivas de articulacion entre ellos. La articulacion
o la referencia de los ugenf $ @ un marco comun (algo que dista todavia de la
concertacion) se expresa - ultural compartido o en un proyecto politico re-
gional. El primero da cuenta de una entidad regional adscrita y el segundo da
cuenta de una identidad regional adquirida. Cualquiera sea el caso, se trata
del principio de identidad seialado por Touraine como el primero de los ele-
mentos definitorios de un "movimiento social” (regional en este caso). Como
lo indica Laserna, la identidad apela a ciertas condiciones de base comparti-
das colectivamente (Laserna: 1986) y que en el caso de la identidad cultural
regional tienen que ver con el paisaje, tradiciones, formas de organizacion so-
cial, mitos y expresiones vinculadas al lenguaje, a la escritura, a la musica y
danza y i otras formas de expresion colectiva; en definitiva, como dice S. Spoe-
rer, la identidad hace relacion a la forma en que "los demds" perciben al indi-
viduo o al grupo en cuestion, es tanto una "internalidad” como una "externali-
dad"”.

Parece il destacar en relacion al tema de la "cultura” regional que ésta
se basa, por un lado, en un cierto "acervo” histdricamente acumulado de simbo-
los v valores que derivan principalmente de la forma como el medio natural
influye sobre una multiplicidad de expresiones colectivas. Por otro lado, la cul-
tura es tambicn un proceso y como tal, dindmico y de permanente creacion,
fuertemente influenciado por la paulatina conformacion de la base econémi-
ca regional. Sin ir mds lejos, piénsese en las mds importantes regiones mine-
ras en América Latina y cémo alli se ha gestado todo un conjunto de expre-
siones culturales "construidas”, complementando los rasgos culturales
pre-cxistentes. No cabe duda, el campo de estudio de la "cultura regional” estd
todavia por explorar, tarea urgente si se quiere configurar la identidad de las
regiones.

10 Este es un temas que comienza a producir un intenso debate en Chile, pais en cl cual durante ¢l afo
1985 deben entrar en funaionamiento los Consejos Regionales de Desarrollo, organismos de participacion re-
gional de caricter consultivo estableaidos por ¢l Gobierno, una bucna idea de discutible representatividad y
fegitimidad, pero agn asi, de indiscutible importancia potencial,
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Un proyecto politico regional es un elemento alternativo y/o comple-
mentario a la cultura regional desde el punto de vista del aglutinamiento de
los agentes regionales. Toda sociedad regional, y en cada etapa de su historia,
posee un proyecto politico explicito o implicito, de objetivos miltiples o par-
ciales, de naturaleza transformadora, conservadora o de compromiso y que se
refiere a la distribucién mas o menos coactiva del poder y de los recursos so-
ciales. Hay que agregar que todo proyecto politico se basa explicita o implici-
tamente en un conjunto de valores y creencias con respecto de la estructura y
funcionamiento de la sociedad, del cual deriva una visién del tipo de sociedad
futura deseada y del proceso de cambio social tendiente a alcanzarla. En este
sentido, el proyecto politico tiene una ideologia predominante que influye tan-
to en la identificacion de los fines sociales como en la calificacion de la legiti-
midad de los medios que han de utilizarse para aicanzarlos (Solari er. alli,
1980). Como la existencia de un proyecto politico regional presupone la exis-
tencia de una "sociedad" regional y como precisamente ésta debe ser construi-
da para poder estructurar un proyccto regional, hay que corcluir que la cons-
truccion social regional y la especiticacién del proyecto politico son dos tareas
simultdneas e interactuantes.

Sociedad regional, ideologia y movimientos regionales parecen ser tres con-
ceptos basicos dentro de la idea general de "construccién social regional”. La
nocién de sociedad regional debe ser comprendida como el espacio social, en
un sentido amplio, donde se producen y reproducen un conjunto de précticas
sociales particulares. Este concepto hace relacion a una unidad estructural y
politica en espacios sociales propios que interactian permanentemente con
otros y que se modifican de acuerdo a las fases del desarrollo nacional (F. Cal-
derdn, citado por Laserna, 1986). El espacio social y el espacio geogrifico co-
rrespondiente estdn ligados por un mapeamiento reciproco o una relacién
biunivoca.

La ideologia es el regionalismo. La expresion "regionalismo” representa
estrictamente la idea de lo regional en accién, como una ideologia, como un
movimiento social o como el basamento tedrico para la planificacion regional
(Schwartz: 1974) porque, aparte de ser un hecho fisico, la region llega con el
tiempo a ser una conciencia colectiva. En las ya temporalmente distantes pa-
labras de H.W. Odum: "El regionalismo (...) representa la filosofia y la técni-
ca de la auto-ayuda, del auto-desarrollo, v la iniciativa mediante la cual cada
unidad areal es no solamente ayudada, sino que también comprometida al ple-
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no desarrollo de sus propios recursos y capacidades. Esto, por un lado, con-
trasta con la dependencia regional de la naci6n o con la submarginalidad de
una regién comparada con otras; por otro lado, contrasta también con la ex-
plotacién hecha por fuentes externas. Presupone que la clave para la redistri-
bucién de la riqueza y para la igualdad de oportunidades se encuentra en la
capacidad de cada regi6n para crear riqueza y, mediante nuevos alcances en
el consumo de bienes, mantener esa capacidad y retener esa riqueza en pro-
gramas bien equilibrados de produccién y consumo". (Citado por Friedmann
y Weaber: 1982.)

Los movimientos sociales regionales ~que expresan el regionalismo de una
sociedad- son, en la definicién de Laserna, acciones colectivas que explicitan
una identidad referida al espacio territorial regional al que reconocen o del
que reivindican ciertas particularidades (econémicas, culturales, étnicas,
histéricas, geogréficas, politicas, etc.). (Laserna: 1986.) Tales movimientos re-
gionales, para poder conservar la amplia capacidad inclusiva de la base terri-
torial de identidad, estdn continuamente enfrentados a la necesidad de cons-
tituirse como dmbitos y mecanismos de concertacién social, desarrollando
internamente practicas democréticas a fin de que su diversa composicién pue-
da expresarse.

El sociélogo Bernard Poche en su trabajo Une définition sociologique de
la région? habla de la "aspiracién reg’ >nal como movimiento social" y agrega:
"Ella hace de la reivindicacién regional un movimiento social caracterizado
por una situacién, la del desarrollo desigual generado por un Estado central
tecnoburocrético, y por sus actores, los de una lucha social construida sobre e/
modelo de la lucha de clases. Habiendo sido la identidad local destruida en el
proceso de desarrollo desigual, su reconquista sirve entonces de vector a esta
lucha, cuya finalidad es la reconstitucién de una autonomia cultural y econémi-
ca sobre la base de la identidad reconstruida. La dimensién politico institu-
cional es finalmente superada en beneficio de la dimensién de sociabilidad,
que ia sustituye en el papel de organizador de la estructura social". (Poche:

1985, subrayado en el original.)
El cardcter policlasista de la generalidad de los movimientos regionales

es destacado en el trabajo ya citado de Laserna, en el cual sefiala: "En todos
los casos de movimientos regionales se puede encontrar que la regién refiere
al conjunto de los sectores y grupos que la habitan, proyectindose como una
mediacién "superclasista’ que tiende, sobre la comin pertenencia a un terri-
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torio, un arco de solidaridades que niega y recubre las contradicciones inter-
nas de la sociedad regional". (Laserna: 1986.) El mismo autor agrega que es-
to es claramente perceptible en Bolivia (Flores: 1985; Sandoval: 1983), en el
Peri (Remy: 1984; Henriquez: 1986), en Colombia (Santana: 1983: Carrillo:
1981) y en Ecuador (Pachano: 1985),!! casos a los cuales habria que agregar
el conocido ejemplo de Chiloé en Chile (Abalos: 1982).

Sobre ¢l tipo de reivindicacion incorporada en los movimientos regiona-
les, se ha sostenido, por parte de quienes ven dificil la estructuracion de ver-
daderos movimientos sociales "regionales" (en el estricto sentido de Tourai-
ne), que tales reivindicaciones serian puntuales y concretas y no de cardcter
totalizante.

Sin desconocer que en no pocos casos es efectivamente asi, nuevamente
opiniones como las de Laserna y Poche avalan un punto de vista diferente:

"En la mayor parte de los casos conocidos, el adversario explicito de los
movimientos regionales es el Estado". (Laserna: 1986.) Por su lado, Po-
che senala: "La region movimiento social es aparentemente una construc-
cién militante que integra, de una manera arbitraria, los problemas cul-
turales y las cuestiones ligadas a la problemitica de la dominacion
econdmica. por lo demds no siempre enunciadas con rigor”. (Poche: 1985,
subrayado del presente autor).

Ambos autores claramente aluden a la naturaleza totalizante de los mo-
vimientos regionales en los cuales el principio de oposicion de Touraine se ex-
presa en el Estado Después de todo, la relacion entre el Estado y una region
es holistica primero que nada y particularizada en segundo término.

Por eso puede sostenerse que los proyectos politicos regionales que dan
contenido a los movimientos regionales (y viceversa) cuestionan principal-
mente la dominacion.

Con los antecedentes expuestos ya puede intentarse delinear una secuen-
cia de acciones que podria conducir al logro o al establecimiento de las regio-
nes como cuasi-Estados, es decir, como sujetos resultantes de un proceso de
construccion social (y politica) regional, de elevado contenido descentralista.

El proceso de construccién reconoce como paso inicial el andlisis del re-

11. Estas referencias bibliogrificas se encuentran identificadas en el trabajo de Laserna.
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Jido social de la region. El concepto de "tejido social” hace referencia, por un
lado, a la identificacién de los agentes del desarrollo regional de la region (a
la Wolfe) y de las formas de articulacién que los entrelazan. Ya se senalé que
la articulacidn sustantiva de los agentes regionales se establece a través de la
referencia a una cultura comiin, siempre complementada con la existencia de
un proyecto politico regional. Por otro lado, el tejido social también define el
conjunto de organizaciones sociales de base (juntas vecinales, centros de ma-
dres, centros juveniles, clubes deportivos, etc.) mediante las cuales la pobla-
cién logra en forma asociativa ciertos objetivos que no tienen un alcance politi-
co, en el sentido que no afectan a los recursos sociales ni a la super estructura
social. Son organizacivnes a través de las cuales se expresa la "micro partici-
pacién".

Hace bastantes afos que Friedmann exploré una temitica semejante a
ésta utilizando el concepto de "polo de desarrollo social".'?

La nocidn de proyecto politico regional remite la construccién social al
campo de las propuestas especificas que dan forma al proyecto y que en ge-
neral corresponden a reivindicaciones de diversa naturaleza que apuntan en
su conjunto a una diferente insercion de la regién en el sistema politico y
econémico nacional. Se trata por tanto de una cuestién permanente y no me-
ramente coyuntural y, por lo mismo, todo proyecto politico es un proyecto de
largo plazo, en el correcto entendido, claro estd, que el largo plazo no es algo
que comienza en un futuro distante, sino que comienza aquiy ahora; se sigue,
del pdrrafo anterior, que todo proyecto regional cuestiona explicite o implici-
tamente la dominacién (cuantitativa y/o cualitativa) que se ejerce sobre la re-
gion.

El regionalismo, como ideologia del proyecto politico regional, debe ser
asumido por una sociedad regional cuya existencia como expresién concreta
de un tejido social orgénico e ideologizado, da cuenta de una regién socialmen-
te construida que expresa su propio proyecto politico mediante movimientos
regionales cuya principal y mds permanentemente y generalizada demanda es
la demanda descentralista por una autonomia que desemboque en la figura de
una region politicamente construida. Tal region, juridica y politicamente dar4

12. "Me referiré a las periferias activas como polos de desarrollo social ... que poscen una alta capacidad
potencial de organizacién propia para alcanzar un crecimicnto econémico sostenido. Propongo que denomi-
nemos esto, su capacidad de desarrollo social”. (Friedmann: 1973.) Obsérvese la similitud, pero sélo eso, con
¢l concepto de capacidad de organizacion social-regional.
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lugar a la noci6n de regién como cuasi-Estado.

Este concepto de la regién como "cuasi-Estado", es decir, como una ins-
titucién politica dotada parcialmente de los atributos que se asignan al Esta-
do como asociacién de personas, es de particular importancia para el reem-
plazo de la tipica relacion de subordinacién entre el Estado y la regién por una
relacién concertada entre ambos sujetos, relacién concertada, interdependien-
te y solidaria que permite ¢l surgimiento de nuevos instrumentos de planifi-
cacién y gestion regional, como por ejemplo, los "contratos-plan" en la Fran-
cia descentralizada actual.'

Una cuestién importante en este planteamiento tiene que ver con el
estimulo a la concertacion regional o con los impulsos iniciales a la conduc-
cién del movimiento regional. En un interesante aporte al estudio de los mo-
vimientos regionales, Abalos sefiala que el problema de la participacién en es-
te tipo de movimientos puede ser enfocado en dos niveles: uno se refiere a la
capacidad de convocatoria para generar un respaldo masivo, mientras que el
segundo considera el origen y la naturaleza de los lideres y activistas de las
causas regionales. Seglin Abalos, los movimientos regionales tratan de movi-
lizar verticalmente, es decir, sin hacer referencia a los problemas de status, de
clases sociales y econémicas y de poder que se dan intrarregionalmente. De
esta manera las proclamas regionalistas son aglutinantes de los diversos sec-
tores sociales y grupos ocupacionales.

El segundo aspecto a considerar es el que se refiere al origen de los ac-
tivistas regionales. Abalos sostiene que, siendo imposible definir con exacti-
tud su origen, parece razonable suponer que aquéllos que ejercen de lideres
tienen obviamente habilidades, conocimientos y perspectivas respecto al pro-
blema politico regional superiores a las de la mayoria de la poblacién local.
(Abalos: 1985.)

Probablemente esta capacidad de convocatoria y de concertacién se en-
cuentra potencialmente m4s desarrollada en instituciones (pertenecientes o
establecidas en la regién) que por su propia naturaleza y quehacer operan con

13. El contrato global ¢s preparado por el presidente del Consejo Regional en representacion de la region
y ¢l Administrador de la regidn por la Repiblica y en representacion del Estado. Los contratos de planifica-
cidn ticnen tres componentes principales: programas de accidén especifica, identificados por objetivos y cos-
tos; determinacion concertada para modernizar la cconomia en las ctapas de insumos y de productos del pro-
ceso productivo y determinacin también concertada para promover una mayor justicia social; y estratcgias
para atender caracteristicas regionales especificas. (Benko: 1987.)


http:actual.13

46 UN MARCO CONCEPTUAL PARA ANALISIS Y POLITICAS

enfoques multisectoriales y supra-clasistas. Si a esto se agrega el prestigio so-
cial que confiere ya sea el saber cientifico o bien una postura moral, parecie-
ra que instituciones como la Universidad o como la Iglesia se encuentran en
una posiciéon muy favorable para funcionar como agentes "inductores” inicia-
les de la concertacidn social regional.

Aqui puede ser util una reflexion sobre la particular posicién de la uni-
versidad regional (o, en general, de las instituciones de investigacién cientifi-
co-tecnoldgico) no sélo ya como agente inductor sino ademds, como punto fo-
cal de la "sinergia regional".

Puede hacerse una afirmacion que no requiere demostracion: las regio-
nes (y por cierto los paises) que no sean capaces de incorporarse -con inten-
sidad variable sin duda- a la actual revolucién cientifica y tecnolégica, veran
pasar el Siglo XXI muy lejos de sus fronteras. Naturalmente que esto no es
equivalente a postular para todas las regiones reconversiones productivas que
la llevan a fabricar "chips" de silicona o super-conductores de cerdmica t* otros
productos similares. Muchas regiones seguirin produciendo manzanas o
articulos artesanales de cuero, pero aun tales actividades deberdn pasar por
el cedazo de la modernizacidn tecnoldgica si sobre tales explotaciones preten-
de lograrse un verdadero desarrollo.

Cualquiera sea entonces la vocacién productiva de una region, la inves-
tigacion cientifica endégena y su aplicacion técnica a los procesos de produc-
cién, administracién y comercializacién resulta clave.

Es obvio que ciertas regiones se estdn incorporando o se incorporardn a
la "Tercera Ola" mediante procesos industriales basados en la presencia de
grandes empresas que repetirdn —ahora en el marco de las actuales condicio-
nes industriales— el nebuloso balance de la industrializacidn regional de las
décadas de los cincuenta y de los sesenta, es decir, serdn de nuevo mds claros
los efectos de crecimiento que los de desarrollo, como se muestra, por ejemplo,
en la evaluacion dirigida por Stohr y Todtling. (Stohr y Todtling: 1977.)

Pero ése no puede Idgicamente ser el camino para la mayoria de las re-
giones, ni siquiera es deseable que lo sea. Para muchas regiones, el camino ha-
cia una impostergable modernizacion debera estar basado en la creaciény di-
namizacién de un amplio conjunto de actividades productivas y de servicios
de mediana y pequena escala, con un muy elevado grado de interaccion capaz
de provocar verdaderos fenémenos de sinergia regional con utilizacién de to-
do el arsenal posible de la tecnologia contempordnea. Esta interaccion deberia
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ser capaz de dar origen a una capacidad endégena de investigacidn cientifica
y tecnolégica (aqui se inserta la universidad o instituciones semejantes) y tam-
bién deberia ser capaz de originar una capacidad financiera enddgena.

No es una casualidad que hoy dia los show-case del desarrollo regional
en el mundo no sean ya los casos de grandes industrializaciones regionales ba-
sadas en polos perrouxianos (sur de Italia, nordeste del Brasil, Guayana Ve-
nezolana, Ldzaro Cardenas-Las Truchas en México, etc.) si no los aparente-
mente mds modestos pero mds relevantes casos de Mondragon en Espaia o
el "Tercer Modelo" en Italia (Stohr: 1986), a los cuales podrian agregarse los
de Santa Catarina en el Brasil o de Antioquia en Colombia y otros. Estos es-
quemas tienen ademads otras implicaciones, como lo indica Bitar:

"El regreso a la democracia deberia descansar cada vez més en los go-
biernos locales, en la descentralizacién regicnal y sectorial; ademds de-
berian promoverse las cooperativas y las empresas medianas y pequenas.
Esta linea de accion da lugar a las energias sociales e iniciativas locales
y disminuye la carga sobre el Estado, permitiéndole al aparato publico
concentrarse efectivamente en los problemas estratégicos. Al mismo
tiempo, esto descentraliza los conflictos, previniendo que sobrepasen la
capacidad de control central”. (Bitar: 1985.)

Estos casos de verdadero desarrollo regional, estructurados como lo
sefala Stéhr, con una fuerte sinergia, ponen de relieve otra vez el papel cen-
tral de la investigacidn cientifica y tecnoldgica y por tanto destacan el lugar
que en el éxito de estas experiencias tienen los centros regionales de investi-
gacién Cy T. La densidad de las interrelaciones entre tales centros y un vas-
to conjunto de organizaciones productivas, de servicios sociales, culturales y
de comunicaciones establecidas en la regién, parece constituir una condicién
necesaria para generar endogeneidad.

A la luz de estas reflexiones seria atil pensar en el diseiio de un método
que permitiera construir la "malla” de sinergia potencial de la regién alrede-
dor de un "punto focal" (como por ejemplo una universidad regional). A titu-
lo de mera sugerencia, un método como el propuesto (tal vez similar formal-
mente a la técnica de eslabonamientos principales), permitiria identificar no
sdlo la interaccidn existente entre el centro de investiesicién Cy Ty otras ins-
tituciones, sino que ademds revelaria la falta de interaccién sugiriendo enton-
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ces trayectorias de accion.

Para terminar, como ya es conocido, la concertacidn, sea <ntre la regién
y el Estado, sea entre los actores r agentes dentro de l2 propia region, puede
ser considerada como el resultado de verdaderos procesos de sinergia social
propios de un sistema abierto como es toda regidn. Por ello es gue se aplican
aqui las ideas de Haken, quien sostiene que en un sistema abierto sus diver-
s0s componentes prueban constantemente nuevas posiciones mut:as, NUevos
movimientos o procesos de reaccion en los que siempre participan numero-
sos componentes individuales del sistema. Bajo la influencia de la energia
constantemente aportada, uno o varios de estos movimientos 0 procesos se
muestran superiores a los demds (Haken: 1984). Como fue senalado por este
mismo autor en otra oportunidad, en esta aventura refundacional de la plani-
ficacion regional y de la descentralizacion, esta energia no es sino la voluntad
politica colectiva de alcanzar una fase superior de desarrollo y de democracia
(Boisier: 1987). A la implicita pregunta cerca de la "cantidad de energia politi-
ca" necesaria de ser introducida al sistema para provocar tal proceso sinergéti-
co, debe responderse que se trata de una cantidad elevada, pero lejos ~como
lo prueban los relativamente recientes casos de Francia y Espafia- de toda
utopia revolucionaria.

Estado y dominacion regional

Es imposible entender la ausencia de desarrollo o la existencia de desarrollo
regional sin acudir a la figura del Estado como uno de los actores principales
de toda situacion regional. Puesto que no todos los actores envueltos en una
determinada situacién regional son iguales, es indispensable tener en cuenta
las formas de dominacion y la distribucién de los recursos de la sociedad, co-
mo bien lo apuntan Solari, Boeninger, Franco y Palma. (Solari et.alli., 1980.)

Pero, .qué Estado o cudl concepcidén del Estado es la que interesa de ma-
nera principal? Desde luego, se alude al Estado come figura politica més que
como aparato institucional piblico, y se requiere utilizar la idea de Estado en
sus raultiples facetas.

Si la tarea de construccion social regional desemboca -como se anotd-
en el surgimiento de un cuasi-Estado regional. cllo es precisamente para per-
mitir a la regién (por lo menos a algunas de ellas) articularse adecuadamente
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con el Estado y ello presupone a su vez sacar a luz las diversas racionalidades
(politica, econémica, juridica, etc.) que explican y guian la accion estatal.

O’Donell define ei Estado diciendo que: "Entiendo por Estado el com-
ponente especificamente poiitico de la dominacion en una sociedad territo-
rialmente delimitada" (O'Donell: 1984) y Maranhao por su cuenta sepala: "De
hecho, pues el Estado es fundamentalmente una relacién social de domina-
cién y, en la medida en que fundamenta y organiza las relaciones de domina-
cién a través de instituciones que habitualmente gozan del monopolio de los
instrumentos de coercion dentro de un territorio definido, garantizando un
sistema que articula de modo desigual fos componentes de la sociedad civil,
se revela en su faz de instrumento de clase”. (Maranhao: 1982.)

Ahora, en cuanto a algunas de las funciones aue precisamente el Estado
desempeiia gracias a su capacidad de dominacion, es pertinente reproductr lo
senalado al respecto por los autores recién citados.

Asi por ejemplo, Maranhao apunta: "Sin embargo, en la medida en que
esas instituciones del Estado son consideradas como poseyendo un derecho
legitimo (subrayado en el original) para garantizar el sistema de dominacion
social, el Estado aparece como mediador de los conflictos sociales" (Maran-
hao: 1582). A su turno, O'Donell dice: "El Estado garantiza y organiza la re-
produccion de la sociedad qua capitalista porque se halla respecto de ella en
una relacién de ‘complicidad estructural’. (O’Donell: 1984.) Y Solari, Boenin-
ger, Franco y Palma destacan tres tunciones del Estado vinculadas a su papel
en la planificacion, aparte de proveer la arena para la integracion de diversos
proyectos competitivos entre si: en primer lugar, el Estado aparece como el
titular de la voluntad juridica de la planificacién; en segundo, el Estado apa-
rece como actor frente a la sociedad civil y por dltimo, el Estado aparece co-
mo mecanismo de integracion y sustento de orden politico. (Solari eral.,
1980.)

Sin necesidad ae compartir l2s posiciones ideoldgicas que sirven de ma-
triz a los planteamientos citados, de ellos se desprende una cuestion impor-
tante: la dominacion es un atributo intrinseco al concepto mismo de Estadoy
ella es utilizada con el propésito —entre otros - de orientar el sistema economi-
co a fin de alcanzar ciertos objetivos expresados en una cierta funcion de pre-
ferencia social (en el lenguaje econdmico) o en uii cierto proyecto politico (en
el lenguaje sociolGgico), por ejemplo, la maximizacion del ritmo de expansion
o el logro de un determinado patrén de reparto de la riqueza u otros. Algunas
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de las multiples caras del Estado {(mediador de conflictos sociales, garante de
acumulacion, articulador de la integracion social) aparecen claramente deve-
ladas por los autores citados. Podrian agregarse, por supuesto, otras.

Considerando la importancia atribuida al concepto de dominacidn, éste
debe ser precisado y es el propio O'Donell el que se encarga de ello en la si-
guiente definicion:

"Por dominacion (o poder) entiendo la capacidad, actual y potencial, de
imponer regularmente la voluntad schre otros, incluso, pero no necesa-
riamente, contra su resistencia. La dominacién es relacional: es una mo-
dalidad de vinculacidn entre sujetos sociales. Es por definicién asimétri-
€a, ya que es una relacion de desigualdad. Esa asimetria surge del control
diferencial de ciertos recursos, gracias a los cuales es habitualmente po-
sible lograr el ajuste de los comportamientos y de las abstenciones del
dominado a la voluntad -expresa, ticita o presunta- del dominante. No
tiene sentido intentar un inventario exhaustivo de esos recursos, pero es
atil distinguir algunos muy importantes como sustento de la dominacion.
El primero es el control de medios de coercién fisica, movilizables por si
o por intermedio de un tercero. Otro es el control de recursos econémi-
cos. Un tercero es el control de recursos de informacién en un sentido
amplio, incluso conocimientos cientifico-tecnoldgicos. El dltimo que in-
teresa senalar es el control ideoldgico, mediante el cual el dominado asu-
me como justa y natural la relacion asimétrica de la que es parte y, por
tanto, no la entiende ni cuestiona como dominacion”. (O’Donell: 1984.)

Para utilizar la idea de dominacion en el contexto de las regiones, en otras
palabras: para entender verdaderamente qué es lo que se quiere decir cuan-
do se hace referencia a ariiculaciones del tipo dominacién-dependencia en
modelos "centro-periferia” a la Friedmann, es necesario introducir un par de
conceptos elementales de la teoria general de sistemas.

Un sistema es una coleccion de entidades u objetos (animados o inani-
mados) que reciben ciertas corrientes de entrada y se encuentran limitadas a
actuar en forma predeterminada sobre las entradas, para producir cierta co-
rriente de salida, con el objeto de maximizar alguna funcién de corrientes de
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entrada y salida.!

Hay que recordar que la esencia del anélisis sistémico radica en el hecho
que, lo mejor para el todo no es necesariamente lo mejor para cada compo-
nente del sistema. Esto, puesto en otros términos, significa que para optimi-
2ar la conducta del sistema, se debe suboptimizar a los subsistemas.

Volviendo ahora al concepto de Estado, esta vez con una aproximacion
desde el pensamiento de Laski mas que desde la dptica ideolégica, el Estado
aparece Como una asociacion de personas o sea, como una sociedad creada por
los hombres, con determinadas y conocidas caracteristicas (membresia obli-
gatoria, demarcacion territorial, uso legitimo de la fuerza) que los individuos
establecen para que ella (esta sociedad o agrupacién particular llamada Esta-
do) realice ciertas tareas sociales que los propios individuos o sus asociacio-
nes (ahora intermedias) no pueden realizar (principio que dar4 origen al Es-
tado subsidiario) o no quieren realizar (principio que dara origen al Estado
"suplementario" y, por supuesto, centralizado). Una de las tareas encomenda-
das o delegadas en esta asociacién de personas serd —en cualquiera de las dos
situaciones- la de optimizar la conducta del sistema social en términos de algu-
nos resultados colectivamente aceptados, como por ejemplo, resultados de pro-
duccién (maximizar el ritmo de expansion de ella) o de distribucién (alcanzar
un dado perfil de distribucién del ingreso). El término sistema social emplea-
do recién denota en realidad una multiplicidad de sistemas, el regional entre
ellos.

Entonces se puede afirmar (y en esto se es totalmente coincidente con
Habermas), que una de las tareas asignadas al Estadc, es precisamente, y al
amparo de los estilos de desarrollo vigentes, maxir = .r el ritmo de aumento
del producto social desde el punto de vista del conjuntc de regiones que defi-
nen un sistema regional, cuyo perimetro, por asi decirlo, coiricide con el todo.
Para poder dar cumplimiento a un mandato de este tipo, el Estado deberd su-
boptimizar uno o varios subsistemas (regiones). Es en este momento en que
la dominacidn entra en juego, porque sélo por intermedio de tai capacidad es
que el Estado puede cumplir con su propia naturaleza y objetivo.

Este verdadero sentido y alcance de la articulacién dominacién-depen-
dencia no ha escapado a la atencién de algunos especialistas. Por ejemplo

14. Esta es la definicidn de sistema propuesta hace mucho tiempo por R.B. Kreshner que aparece. por
cjemplo, en Stanley. (Stanley: 1966.) 1.a literatura sobre cste tema es muy extensa y conocida.
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Ch. Gore se refiere a ello en los términos siguientes:

"Mds aiin, tan pronto como son establecidos mecanismos de coordina-
cién para planificar las asignaciones de recursos al nivel regional, co-
mienzan a ser evidentes los conflictos entre el logro de los objetivos na-
cionales y los objetivos regicnales. E! gobierno puede sostener que sus
politicas se han disenado para servir al ‘bien comiin’ de todos los habi-
tantes del territorio nacional. Pero sin importar cémo se defina esta idea,
el alcance del ‘bien comiin’ a escala nacional serd contradictorio con su
logro a nivel regional y viceversa."> Una politica que hipotéticamente sir-
va al ‘bien comiin’ de los habitantes del territorio nacional no serviré al
‘bien comiin’ de la gente de algunas regiones de ese territorio ..." (Gore:
1984.)

Es asi que el Estado limita las posibilidades de expansién material en al-
gunas regiones, o sea, impone una dominacion cuantitativa en ellas impidien-
do que se maximice su produccién.

En otros casos, algo més sutiles, hay dominacién cualitaiiva, puesto que
si bien se estimula al mdximo la produccién, se la orienta al mismo tiempo en
una direcci6n o mediante un estilo que no corresponde a las necesidades re-
gionales sino a necesidades nacionales y/o de regiones distintas.

De hecho, la expansion territorial de un sistema capitalista expresado en
un estilo "maximalista” de produccion, obedece a una Iégica interna que orien-
ta al sistema hacia la penetracion de nuevos espacios (distintos de los lugares
de acumulac,6n tradicional) en los cuales impone -a una escala reducida- un
estilo en todo semejante al prevaleciente a escala nacional e introduce una re-
lacién de dominacién indispensable para garantizar la reproduccion del
patrén de acumulacién. '

La dominacién que el Estado se ve obligado a imponer sobre ciertas re-
giones no requiere de una accion directa del Estado como tal, ni siquiera del

15. Esta cs una cuestion muy bicn percibida cn algunas expericncias nacionales. Por ejemplo. en Argenti-
nase cred en la dérada de los anos 50 ¢l Consejo Federal de Inversiones (CFI), una institucion resultante de
un acucrdo politico entre las provincias del cual no forma parte la Nacién y cuya finalidad cs representar y de-
fender los intereses del conjunto de las ptovincias, intereses distintos de los de la Nacion.

16. Numerosos auores han discutido la Igica de expansion territorial del sistema capitalista, desdc diver-
5as perspectivas, como por cjemplo y entre otros, Harvey (1982), Boisicr (1982), de Matios (1983).
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Gobierno, como estructura politica (transitoria) de él. La dominacion es me-
diatizada por las regiones més capitalizadas cuyos intereses coinciden casi
completamente con los "intereses generales" de la sociedad, representados por
el Estado. ¢Qué diferencia signiticativa hay entre los "intereses" del pais y los
"intereses" de la region cenural (de acumulacién tradicional) cuando ésta re-
presenta por ejemplo, un 70 0 un 80% de la produccién industrial, en un esti-
lo en el cual éste sea el sector motor?!’.

Este fendmeno de dominacién que resulta de la naturaleza sistémica del
conjunto regional se reproduce es:alonadamente hacia abajo. Asi por ejem-
plo, la regién Centro-Sur domina a la region Nordeste en el Brasil y cuando
se considera a su vez a la regién Nordeste como un sistema de varios Estados
federados, se podria constatar tal vez que Bahia dominc a Ceard y gue en
Cear4 el Municipio de Fortaleza domina a los otros municipios y asi sucesiva-
mente.

Para toda region es una cuestién fundamental "descubrir" quién la domi-
na y el tipo de dominacién ejercida. Para algunas regiones romper con su ar-
ticulacién de dominacién significa abrir la puerta para transformar su propio
crecimiento en desarrollo, en tanto que para ciras la superacién de la domi-
nacién significa liberar su potencial de crecimiento econdmico. En ambos ca-
s0s, aunque con caracteristicas diferentes, ésta es probablemente la funcién
m4s importante de un esfuerzo planificado de desarrollo regional y por tanto
esta tarea serd también un componente basico del proyecto politico regional.

Pero ées posible romper una relacion de dominacién-dependencia entre,
por ejemplo, la Region A (dominante) y la Regién B (dependiente) si ello es
el resultado de la doble I6gica de la expansidn territorial y de la optimizacién
sistémica?

Considerando inicialmente la dominacién cuantitativa, vale decir, aque-
lla modalidad de dominacién que se expresa en la imposicién de un nivel y rit-
mo de produccién por bajo la capacidad potencial regional, hay que convenir
en que tal modalidad opera a través del proceso de asignacion inter-regional
de recursos'® que canaliza a estas regiones un flujo de recursos inferior al que

17. A titulo de ejemplo. ¢l Estado de Sergipe. que forma parte del NE del Brasil es "dependiente de y do-
minado por™: a) el Estado brasilero: b) el Estado de Sao Paulo o: ¢) por cada uno y ambos o. puesto de otro
modo, por Sao Paulo en representacion del Estado nacional.

18. Suponiendo quc no existan restriccioncs laterales de cardcter estructural, como por ejemplo, carencia
de recursos naturales o de poblacidn.
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la economia regional podria absorber sin generar presiones inflacionarias y
también mediante el posible impacto negativo del cuadro de la politica
econdmica global y sectorial. Es factible modificar el patrén inter-regional de
asignacion de recursos por via de un mejoramiento significativo de la capaci-
dad de negociacién regional, fundada a su vez en la capacidad de organizacién
social de la regidn, capacidad estrechamente asociada a la posibilidad de ges-
tacién de un proyecto politico regional.!?

Ladominaci6én acd denominada cualitativa, esto es, expresada en un con-
dicionamienzo de la expansi6n regional a las necesidades de la regién domi-
nante, se manifiesta en relacién a las regiones de penetracién inmediata del
sistema, en las cuales se impone -como se sefialé- vn estilo similar al estilo glo-
bal dominante.’ En este caso, producir una ruptura de la articulacién domi-
nacién-dependencia puede resultar una cuestién mucho més compleja, en par-
te porque acé la dominacién puede ademéds adquirir una dimensién ideoldgica,
en el sentido en que lo apunta O’Donell y entonces no hay fuerzas sociales
(con poder politico) que contesten la dominacién y en parte también, porque
en el horizonte de estas regiones estd su completa identificacién (e incorpo-
raciér) con las fuerzas dominantes de lz dupla nacional-regional. El éxito de
estas regiones es el éxito de la expansi6n del sistema y de su particular estilo
y viceversa.

La concertacion de la regidn con el Estado a fin de identificar y ejecutar
proyectos en dreas (productivas o de investigacidn) que satisfagan necesida-
des compartidas, puede ser en estos casos un buen camino para reducir la pro-
porcién de actividades locales al servicio de los intereses de la regién domi-
nantey aumentar en consecuencia la endogeneidad del crecimiento, condicién
y atributo del desarrollo de la regién.”' Ya se dijo que tal concertacién sélo es
posible con regiones politica y socialmente construidas.

19. Véase, S. Boisier, Politica econémica, organizacién social y desarrollo regional, ILPES, 1982, Santiago
de Chile.

20. Son, en consecuencia, regiones de la mds alta prioridad real en las cuales €] modo de produccién se ba-
sa ¢n la industrializacién y en la urbanizacién y corresponden a los casos de desarrollo regional tradicional-
mente vistos como "exitosos”. En otras palabras, son los nuevos centros de acumulacién.

21. Nuevamente los "contratos-plan” en Francia proveen un buen ejemplo de acuerdos para ¢l desarrollo
compartido de actividades y para ¢l fomento compartido de la investigacién cientifica y tecnoldgira. Véase
Nota N@10.
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La construccién social regional: {Ingenieria social utopica?

En el desafio de construir socialmente las regiones existe el peligro perma-
nente de ceder a tentaciones centralizadoras, dominantes, autoritarias; en de-
finitiv 1, tentaciones exdgenas a la region. Naturalmente que por esa via la re-
gién nunca pasa de ser objeto, ahora claro estd, objeto de manipulacion social
y el hombre, objeto, sujeto y beneficiario del desarrollo, sigue convertido en
una entelequia.

Cuando ello es asi se estd frente a un proyecto de ingenieria social utopi-
ca, para usar la expresion de K. Popper. Ingenieria social utdpica no sélo por
su carcter holistico sino ademis porque se agota en si misma sin conducir a
parte alguna y sin conexién con las fuerzas sociales que podrian darle viabili-
dad. De acuerdo a Popper, toda utopia social transformada en proyecto politi-
co (es decir, con control del poder) conlleva una fuerte tendencia al autorita-
rismo.

La construccion social regional sélo puede hacerse con y desde la comu-
nidad regional, aunque ésta sea al comienzo justamente incipiente y poco niti-
da. La ayuda exdgena -normalmente imprescindible al comienzo como me-
canismo inductor - debe cesar tan pronto sea posible.

Es necesario volver a una pregunta ya formulada: équién puede o debe
actuar como inductor inicial en el proceso de poner en marcha a la comuni-
dad regional? Dejando de lado el surgimiento de fiechos, internos o externos,
que pueden en ocasiones desatar tal proceso™ la respuesta a esta pregunta
apunta también al papel potencial de las Organizaciones no Gubernamenta-
les (ONG), sin perjuicio del papel atribuido a la universidad regional como un
punto focal especial.

Hay ONG que operan preferentemente en planos muy bisicos desde el
punto de vista social,” en tanto otras se mueven en planos mas superestruc-
turales y formales y las hay realizando actividades en ambos planos (la Iglesia
en particular). Las ONG cumplen al menos dos papeles significativos en el
contexto de la "construccion social regional" al contribuir con su sola presen-

22. Por cjemplo. catdstroflcs naturales que estimulan la solidaridad o acontecimientos politicos 0 ccondémi-
€0s que provocan una reaccion colectiva defensiva.

23. Las politicas eccondmicas nco-liberales ensayadas en América Latina a partir de los afios 70 han hecho
tiorecer una gran varicdad de ONG “bisicas™que forman paric de las estrategias de sobrevivencia de los gru-
pos mds pobres y marginalizados de la poblacion.
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cia a la densificacion del tejido social (cuestion que tiene un valor intrinseco)
y al funcionar en ciertos casos como "focos de induccion" de esta misma cons-
truccion. En este caso cuentan con la considerable ventaja de un alto grado de
receptividad y aceptacion por parte de la poblacidn, en particular en el seg-
mento mds marginal de ella, y de esta manera presentan una capacidad de ar-
ticulacién considerablemente mayor que las agencias del sector pablico, usual-
mente consideradas sospechosas de paternalismo y clientelismo, como
minimo. La universidad regional (cuando existe) y la Iglesia fueron indicadas
mas atrds como dos potenciales agentes inductores.

Eltema del papel de las ONG en el desarrollo regional ha terminado por
adquirir un perfil propio y en consecuencia su tratamiento excede los limites
de este trabajo™. En cualquier caso, y aparte de llamar la atencién sobre él,
de nuevo es necesario insistir en que la articulacién y animacién de la comu-
nidad regional va de la mano con la especificacin del proyecto politico regio-
nal, que ofrece el telén de fondo contra el cual proyectar -es decir, conducir
con objetivos establecidos- la comunidad regional.

Proyecto politico regional que debe basarse en un ideologia y en una es-

trategia de y para el desarrollo regional. En sus trazos gryesos, tal estrdteg,ld
tiene en parte como objetivo final el cerramiento selecuvo de la region y des-
cansa en un procedimiento de planificacion negociada®® que es por pura defi-
nicién, una modalidad participativa y concertada de planificacién. En relacién
a los paradigmas conocidos de desarrollo regional, la estrategia y en conse-
cuencia el proyecto politico regional toma elementos de uno y de otro, en tan-
to se apoya en la drtlculduon de los dos ya mencionados sujetos o actores: el
Estado y la region.”

24. El autor tuvo la oportunidad de actuar como editor invitado del nimero 29 de la Revisia Latinoame-
ricana de Estudios Urbano-Regionales (EURE) publicada por el Instituto de Estudios Urbanos de la Univer-
sidad Catolica de Chile (diciembre de 1983), numero dedicado por entero al papel de las ONG en ¢l desarro-
llo regional.

25. Esta es una conocida propuesta de W. Stohr (1981).

26. Ista propuesta ha sido planteada por ¢l autor en la Revista de la CEPAL, N° 7, 1979, Santiago de
Chile.

27. Sc han planteado dudas ea relacion especilica al cardcter de "actor” atribuido en este trabajo al Esta-
do, al cunl se tiende a considerar mads bien como “arena”™ de conflictos, intermediacioncs y alianzas. Es el mis-
mo Touraine quien afirma: “... en los paises definidos mds por su proceso de cambio histdrico y por su desa-
rrollo que por su participacion en un tipo societal. el Estado es el acior principal, porque ¢l papel especifico
del Iistado es mantener la continuidad de la sociedad nacional a través de sus campos ccondmicos y sociales
y{rente a otros Estados. amigos o enemigos”. (Touraine: 1987 b.) Iguai posicion es sustentada en Solari, Boe-
ninger, Franco y Palma (1980).
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La animacién de la comunidad y la paralela tarea de especificar el con-
tenido del proyecto politico son dos asuntos en relacion a los cuales una ayu-
da puede provenir de la respuesta a una pregunta clave: éGué pueden hacer
los agentes del desarrcllo por el desarrollo de su propia region? Esta pregun-
ta obliga a estructurar una respuesta que saque a luz una explicacién coheren-
te del desarrollo regional en general (es decir, obliga a explicitar una teoria) y
que en la medida en que sea una explicacion no abstracta, socialmente articu-
lada, mostrara precisamnente el papel de cada agente, desde los dirigentes
politicos hasta empresarios y dirigentes sociales cuyas tareas y responsabili-
dades deben ser eninarcadas en tareas institucionales y colectivas de la region.

Nuevamente cuidando de no caer en el papel del "ingeniero holista" de
Popper, no puede descartarse tan ligeramente el valor de un enfoque holista
en el diagnéstico regional. Uno de los problemas que aparece en los intentos
de ayudar a articular al conjunto de agentes regionales es precisamente la vi-
sién analitica, segmentada, que cada uno de ellos tiene sobre la region y sus
procesos de cambio. Sobre todo cuando no existen profundos rasgos cultura-
les regionales, el conocimiento cientifico de la region, de su gestalt, cumple un
papel muy importante en este contexto.

Cabria ahora preguntar si todo el argumento desarrollado hasta el mo-
mento permite tener la seguridad de haber completado el proceso de cons-
truccién social regional. La respuesta es inequivocamente negativa: nunca se
puede tener la seguridad de que la puesta en practica de una serie de accio-
nes desembocara en la buscada "construccidn social regional”. De hecho, una
respuesta taxativamente positiva volveria a poner toda la cuestion en el cam-
po precisamente de la "ingenieria social utopica” o en el campo del volunta-
rismo ingenuo. Aunque no existe receta alguna para alcanzar el objetivo de la
construccion social regional en un plazo dado, es sin embargo fundamental
por lo menos tener un esbozo del objetivo; sélo cuando se esté en posesion de
una imagen aproximada de la sociedad y region que se desea, sélo entonces
se puede empezar a considerar cudles son los mejores caminos y medios para
su realizacién y trazar un plan para la accién prictica.

Como si las dificultades internas (de la regién) al proceso de construc-
cién social fuesen pocas, todavia hay que mencionar el ambiguo marco exter-
no a la escala internacional como un potencial escollo adicional y también, por
qué no mencionarlo, algunas dificultades ideol6gicas que naturalmente se
transformaran en dificultades politicas précticas. La ambigiiedad del marco
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externo se refiere al doble signo que sobre los procesos regionales tienen las
mds importantes tendencias tecnoldgicas que se manifiestan en la escala in-
ternacional, pero que repercuten claramente en el nivel local, como por ejem-
plo las transformaciones en la tecnologia industrial y en la informatica; el au-
tor tuvo oportunidad de referirse marginalmente a estos temas en otro trabajo.
(Boisier: 1987.) Las dificultades ideoldgicas se refieren a la dificultad que tie-
nen algunos sectores marxistas ortodoxos en aceptar la idea de los movimien-
tos sociales (y en este caso, regionales) y la estrategia de concertacién como
formas de promover el cambio social. De hecho, como lo senala Castells, al
afirmar su propia posicion contraria a la ortodoxia "por definicion, el concep-
to de movimiento social como agente de transformacion social es estrictamen-
te impensable en la teoria marxista. Existen luchas sociales y organizaciones
de masas que se rebelan en defensa de sus intereses, mas no puede haber ac-
tores colectivos conscientes capaces de liberarse por si mismos". (Castells:
1983.)

Edward Soja coment6 hace varios anos a propésito de esta misma cues-
tién y acerca de la obra cumbre de Letébvre: "En su concepiualizacion de es-
ta revolucion urbana, Lefebvre parecié estar sustituyendo el conflicto de cla-
se por el conflicto espacial-territorial como la fuerza motivadora detras de la
transformacién social radical. Por cien afos, habia sido una costumbre entre
los académicos marxistas ortodoxos resistir tales aparentes intentos para des-
viar la atencién del conflicto de clase como dudosos revisionismos, y Lefebvre
no seria una excepcién”. (Soja: 1987.)

El hecho concreto es que en muchas regi ‘nes una parte de los agentes
potenciales de desarrollo orientan su accién politica en funcidn de la ideologia
marxista, y es de suponer eatonces que al menos los mds perspicaces y orto-
doxos de ellos no admitirdn la consolidacién de un proyecto politico regional
que por pura definicion es antagénico a tal concepcién. Ciertamente, como lo
ha hecho notar C. de Mattos, estos szctores no son los Ginicos que pueden opo-
nerse a la concertacion.

Para colocar nuevamente al hombre en el centro de los procesos de de-
sarrollo y para colocar el territorio regiona’ al servicio del hombre, la cons-
truccién social regional serd un proceso oscilante entre tareas y objetivos a ni-
vel de micro escalas (de accion, produccion, movilizacion, etc.) tanto como a
nivel de macro escalas asociadas a la confrontacién ideoldgica, a la concerta-
ciény a la internalizacion del cambio tecnoldgico.
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Por ello es que este proceso se apoya en la reflexién regionalista mi-
crocésmica de Gabriela Mistral: "En geografia como en amor, €l que no ama
minuciosamente, virtud a virtud y faccién a faccién, el atolondrado que suele
ser un vanidosillo, que mira conjuntos kilométricos y no conoce y saborea de-
talles, ni ve, ni entiende, ni ama tampoco"?, tanto como en la macrocésmica
invitzcién a construir un mundo nuevo, de Pablo Neruda: "Sube a nacer con-
migo, hermano".
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2. La Descentralizacién: un tema difuso y confuso

La Repiblica, una e indivisible, reconoce y promueve las auto-
nomias locales; aplica en los servicios que dependen del Estado
la mds amplia descentralizacién administrativa; adapta los princi-
pios y los métodos de su legislacién a las exigencias de la auto-
nomia de la descentralizacién.

Constitucién Italiana (Art.5)

Introduccion

El discurso descentralista en los paises latinoamericanos gana espacio polii-
co paulatinamente, aunque la brecha entre discurso y realidad todavia es ex-
traordinariamente amplia. En el plano de las Cartas Fundamentales, Pert
(1979), Chile (1980) y Guatemala (1985) han introducido sendas reformas a
favor de la descentralizacion en sus varias acepciones y la nueva Constitucion
del Brasil (1988) va todavia mds lejos desde el punto de vista de la politica fis-
cal. En Venezuela, la Comisién Presidencial para la Reforma del Estado (CO-
PRE) ha propuesto profundas reformas que buscan recuperar el federalismo
venezolano y establecer una vasta descentralizacién. El reciente debate politi-

63
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co en Chile, motivado por las elecciones presidenciales y parlamentarias de
diciembre de 1989, colocé en un plano significativo —aunque no en un primer
plano- diverscs propuestas programaticas para avanzar en el terreno de le
descentralizacion politica y territorial, mas alld de lo iniciado por el Gobier-
no Militar.

La descentralizacion, transformada en proyecto politico, se extiende, pe-
ro esta difusion esta al mismo tiempo entrabada por la confusién que acom-
pana a muchos planteamientos. Quizis ello pueda explicar el que todavia sea
un tema que goza -al igual que otros como libertad, democracia o familia-
del privilegio que practicamente nadie se declare en contra, pero que goza
también de otro privilegio: el que pocos se comprometan efectivamente con
él.

La confusién no sélo entraba la difusion de la descentralizacién; mds que
eso, puede transformarse en su verdadera mortaja y puede liquidar un impor-
tante proceso social, que tiene un considerable potencial democratico, pero
que no constituye, como ciertos autores insisten en sostener, la nueva pana-
cea del desarrollo regional o el dltimo as sacado de la manga de los planifica-
dores regionales antes de la mediannche!.

Mis de algin autor se ha preguntado, en referencia a América Latina,
por qué la descentralizacién ahora, a fines del Siglo XX. Es ciertamente una
pregunta cuando menos mal formulada, porque el debate entre proyectos
politicos centralistas y descentralistas, a veces bajo la forma de los modelos
cldsicos de organizacién politica (unitarismo y federalismo) ha acompafiado
a la nistoria de los paisers latinoamericanos desde su independencia, resol-
viéndose esta pugna en algunos casos mediante guerras civiles.

La descentralizacidn ha sido un tema recurrente en la historia politica de
América Latina (Boisier: 1987), de manera que lo que corresponde indagar
es por qué vuelve a surgir con tanta fuerza, pero en el entendido que no es la
primera vez que ello ocurre y no serd probablemente la ltima.

La pregunta verdaderamente pertinente es si ahora resulta posible o no
romper con la cultura centralista de América Latina, tan certeramente estu-
diada por Véliz (Véliz: 1984) y qué formas de organizacién social y politica
podrian surgir, a qué costos, en qué momento y en cudles lugares.

1. Alusi6n al articulo de este mismo autor titulado "iQué hacer con la planificacion regional antes de la
medianoche?”, Revista de la CEPAL, N° 7, 1979, Santiago de Chile.
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Las fuerzas estrructurales de la descentralizacion

Independientemente de las circunstancias particulares de cada pais, resulta
posible identificar en la hora actual ciertas tendencias en los procesos
econémicos, sociales y politicos, visibles en todo el mundo, que tienden a crear
escenarios mds favorables a los proyectos descentralistas. Se trata de por lo
menos cuatro megatendencias que atraviesan la cada dia mas tenue linea de la
divisién ideoldgica del planeta, y para desmitificar la descentralizacién o pa-
ra quitarle atributos imaginarios de una u otra especie, es conveniente volver
a resumir tales tendencias.

En primer término cabe citar la actual revolucién cientifica y tecnologica como
un fenémeno que a través de sus efectos en la esfera de la produccion, de la
informacién y del transporte esta produciendo un nuevo paisaje industrial o
una nueva geografia industrial. Se ha denominado a esto como la economia
difusa (Vdzquez Barquero: 1986; Curbelo: 1987) o como una economia de geo-
metria variable (Castells: 1989), cuyas caracteristicas esenciales son, por el la-
do de la organizacién industrial, el reemplazo del modelo fordista (Gatto:
1989); por el lado de la organizacién sindical, el quiebre del sindicalismo de
gran escala y por nuevas relaciones capital-trabajo; por ¢l lado de la tecnologia
productiva, la preeminencia de los insumos de "conocimienio" por sobre los
insumos tradicionales; y, finalmente, por el lado del asentamiento territorial
del nuevo parque industrial, la presencia de estructuras industriales que in-
corporan procesos de deslocalizacion, desconcentracion y, eventualmente, de
descentralizacion.

Especificamente, los impactos de la revolucién cientifica y tecnolégica en
la esfera de la produccién pueden sintetizarse en los dos siguientes aspectos
principales:

a) La nueva tecnologia industrial ha trasladado la importancia de las eco-
nomias de escala desde la fase de emsamblado final del producte a las fases
de fabricacién de partes componentes, acentuando la flexibilidad de respues-
ta industrial ante variaciones de la demanda. Dornbusch plantea concretamen-
te este argumento al comentar sobre la fabricaciéon de automotores:
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"El caso del ‘Escort’ europeo es interesante, ya que muestra que la eco-
nomia de escala no implica que la industria debe estar ubicada en un lu-
gar mds que en otro. Revela mds bien que las economias de escala son
una cuestion que surge en la etapa de especificacion y produccién de par-
tes y en menor medida en el ensamble. Eso no significa de ningin modo
que la produccidn de partes no se pueda dispersar. En verdad, es ente-
ramente razonable que las ganancias provenientes de las ventajas com-
parativas y de las economias de escala se puedan lograr juntamente con
la creacion de un mercado ampliado para automdviles, y con localizacion
regional de la industria de autopartes y de ensamble que refleje las ven-
tajas comparativas dentro de la unién." (Dornbusch: 1986.)

b) La fabricacion por sistemas, tales como CAD, CAM y FIM (Compu-
ter Assisted Design, Computer Assisted Manufacturing y Flexible Integrated
Manufacturing), permite producir piezas en distintos lugares de un pais (o del
mundo) para ser ensambladas en cadenas de montaje directamente ligadas a
los mercados finales. Ello permite disociar espacialmente las distintas unida-
des productivas sin romper la unidad funcional del proceso y maximizando la
productividad y rentabilidad de cada localizacion. (Scott: 1988.)

En la esfera de las comunicaciones, ¢l efecto de la revolucion cientifica
y tecnoldgica se expresa en innovaciones tales como la computacidn en linea,
fibras dpticas, sistemas de transmisién de imdgenes y datos (telefax, fonovi-
deo, etc.) y otros que facilitan la segmentacion espacial de las funciones em-
presariales, al mediatizar electrénicamente la comunicacidn "cara a cara".

En la esfera del transporte, el impacto de la revolucion cientifica y tec-
noldgica tiene su expresion mds clara en la expansién de trenes de alta velo-
cidad (Francia, Japon, Alemania, Italia), en los nuevos sistemas intermodales
que permiten el transporte sin ruptura de carga, en la superacién de la satu-
racién del trafico aéreo, tan visible diez anos atrds, y en la substitucién entre
elementos transportables (menos peso y mayor valor unitario por unidad ta-
rifaria).

Todos estos efectos configuran la nueva economia de geometria variable
que genera un espacio potencial para una mayor descentralizacion decisional
y territorial.

En segundo término debe destacarse el proceso de reestructuracion politi-
ca del Estado y administrativa del gobierno como una fuerza verdaderamente
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transideolégica que empuja la descentralizacion.

Como en muchos otros érdenes de cosas, acd se descubre una operacion
dialéctica. Los cambios en el sistema de produccion industrial y los cambios
consecuentes en el modelo de acumulacion de las economias industriales nue-
vas y maduras, ponen en jaque la funcién de acumulacién del Estado (Haber-
mas: 1973). Nilas formas precedentes de acumulacion directa del Estado (pro-
piedad puiblica) ni las formas indirectas de apoyo (ciertas peliticas pablicas)
son ya ltiles y por tanto el Estado atraviesa por un proceso de metamorfosis
para dar origen a un "nuevo” Estado, funcional a las nuevas condiciones (un
ejemplo de ello son las modernas politicas de apoyo a la investigacion cienti-
fica y tecnolégica en vez de politicas de fomento industrial o la conduccidén
estatal de nuevas formas de insercion internacional y de desregulacion inter-
na).

Es aclaratoria en este sentido la argumentacion de J.L.. Curbelo al
senalar’:

"La reestructuracién del orden econdémico, a través de la aplicacion in-
tensiva de las nuevas tecnologias y la internacionalizacion de las opera-
ciones del capital a escala internacional, corre paralela al proceso de
pérdida de confianza y funcionalidad del Estado, tanto en su papel de
productor de bienes y servicios como de agente que posibilita la repro-
duccién del sistema econémico. El nuevo orden econémico parece estar
caracterizado, por una parte, por la coexistencia de una alta concentra-
cién de la propiedad y el poder econémico en un nimero reducido de
empresas gigantes y un modelo de extremada descentralizacién en la pro-
duccién (la economia difusa), en el cual la friccién del espacio estd de-
jande de ser un obstdculo para la acumulacién. (...) En este sentido, el
contrato social caracteristico del Estado del Bienestar pierde toda justi-
ficacién y utilidad. Asimismo, la reduccidn de las barreras proteccionis-
tas, el debilitamiento de los Estados nacionales y su descentralizacion son
funcionales a la nueva fase de la expansion capitalista ...

"Por consiguiente, la tendencia a la descentralizacién de los Estados na-
cionales es explicable tanto desde la 16gica de las exigencias de la propia

2. Utilicé idéntica cita cn el trabajo titulado Palimpsesto de las regiones como espacios socialmenic cons-
truldos, ILPES/APPR, Serie Ensayos, Documento 88/02, 1988, Santiago, Chile.
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acumulacion como desde la consecuenie fogica del Estado capitalista en
un periodo de crisis". (Curbelo: 1986.)

Desde el punto de vista del gobierno, es interesante observar que en un
grupo de catorce paises industrialmente avanzados y democrdticos, el gasto
del gobierno general como porcentaje del PIB ha aumentado persistentemente
en la década de los setenta (en promedio, un 10.09), si bien cuando se sepa-
ra la décaca en quinquenios, se verifica una menor tasa de crecimiento de es-
te cociente en el quinquenio final de la década (en promedio, un 3.5%), como
se muestra en el Cuadro 1. Estas cifras ensenan que la mentada reduccion en
el tamano del sector puablico admite varias lecturas. En efecto, se puede redu-
cir ese tamaiio por la via de eliminar o transferir funciones burocraticas, pe-
ro ello no necesariamente equivale a reducir el tamano desde el punto de vis-

Cuadro 1: Cambios en el gasto del gobierno general como porcentaje ce PIB

Pais 1970/80 1975/80
Succia +20.09 +12.57
Bélgica +15.10 + 698
Japén +11.40 + 4.54
Francia + 838 + 3.87
Noruega + 877 + 128
Austria + 8.35 + 2.89
Australia + 8.55 + 2.76
Italia +10.85 + 274
Finlandia + 697 + 2.10
UK + 9.00 + 116
Suiza + 838 + 09]
Canada + 549 + 0.87
USA + 3.05 0.21
Alemania + 9.56 0.39

Fuente: Newton K. and Karran T.J. (1985), The politics of local expenditure, London, MacMillan.
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Cuadro 2: Participacién porcentusal del gobierno central en el gasto del gobierno general

Pais 1950 1973
Suecia 543 320
Bélgica 669 49.0
Japén 56.0 354
Francia 53.7 (1960) 45.6
Noruega 858 74.0
Austria 730 371
Australia 799 55.6
Italia 58.0 399
Finlandia 61.7 479
UK 725 56.3
Suiza 28.1 (n.d.)
Canadi 54.7 419
USA 544 383
Alemania 352 209

Fuente: Gould, Franl. and Zarkish, Froozeh (1986), "Local government expenditure and revenues
in western democracies", Local Government Studies, Jan/Feb.

ta del gasto. Al mismo tiempo, entre 1950 y 1973 (Cuadro 2) en los mismos
paises hay una notable transferencia de recursos en términos interguber-
namentales (desde el gobierno central a gobiernos sub-nacionales). Si bien
los periodos a los que se refieren los datos no son los mismos, las cifras re-
velan un profundo cambio estructural a nivel del Estado como aparato ad-
ministrativo, cambio estrechamente asociado al proceso de descentraliza-
cién.

¢Cudl es la situacién en América Latina? Esta es un pregunta dificil de
responder dada la precariedad de la informacién. De una forma meramente
exploratoria, se ha preparado el Cuadro 3, que muestra para un nimero de
paises, la proporci6n del gasto de los gobierno locales (sélo municipios) en el
gasto publico. Los datos iniciales, correspondientes a la década de los sesen-
ta, fueron tomados del trabajo cldsico de W. Stohr (Stohr: 1972), en tanto que
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Cuadro 3: Gasto de gobieruos locales (municipios) como porcentaje del gasto pablico

Pais Stohr GFSY
Bolivia 220 (1958) 1.84 (1984)
Brasil 8.00 (1966) 6.30 (1985)
Colombia 12.60 (1958/60) 9.10 (1983)
Costa Rica 440 (1966) 390 (1985)
Chile 252 (1966) 8.00 (1986)
Ecuador 18.00 (1963) 12.40 (1980)
El Salvador 320 (1967) 5.80 (1978)
Guatemala 1030 (1960/67) 4.60 (1983)
Honduras 9.50 (1966/67) 7.50 (1976)
México 240 (1958) 290 (198.)
Venezuela 248 (1964/68) 240 (1979)

Fuentes: Stéhr W., El desarrollo regional en América Latina, SIAP, 1972, Buenos Aires.
FMI Government Finance Statistics Yearbook, 1987, Washington D.C.

los finales (principalmente correspondientes a la década de los ochenta) han
sido extraidos del Government Finance Statistics Yearbook (GFSY) del afio

1987.
Seria en extremo aventurado sacar conclusiones apresuradas del Cua-

dro 3 dada ia heterogeneidad de las cifras. Hay, de todos modos, un cierto pa-
ralelismo entre ambas columnas y el hecho que s8lo Chile, El Salvador y Méxi-
co muestren un alza en los valores del gasto (porcentual) de los gobiernos
locales no es nada ajeno a la realidad. En el caso de Chile, l]a Reforma del
Régimen Municipal hecha en los anos setenta sin duda significé un claro pa-
so descentralizador desde el punto de vista financiero®.

En cualquier caso, y por lo menos desde el punto de vista econémico-fis-
cal, la centralizacién latinoamericana es patente si se la compara con los paises

3. Encelafio 1988 el conjunto de los municipios chilenos dispuso de ingresos equivalentes a 6°.0 millones
de délares, una cifra cercana al 18% del gasto fiscal.
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democriticos industrializados, no obstante los avances notorios que en los dlti-
mos anos se observan en Brasil (a partir de las disposiciones fiscales de la nue-
va Constitucion), en Colombia (a partir de la eleccion popular de alcaldes) y
en Chile {a partir del nuevo régimen municipal).

Pero la reestructuracion del Estado no obedece sdlo a la necesidad de
poner a tono el Estado (y el gobierno) con las nuevas formas de acumulacion
y de insercién internacional, también ella obedece a la necesidad de le§itimar
un nuevo orden politico reemergente en todo el mundo: la democracia®.

Como lo senala Faletto:

"En suma, en América Latina, el desafio que enfrenta el Estado en el pla-
no politico es la modificacién de su régimnen, que necesariamente debe
ser profunda, puesto que tiene que encarar el problema de implantar y
gjercer la democracia en una sociedad actualmente corporativizada, de-
sarticulada y sin un claro sistema de hegemonia”. (Faleto: 1989.)

Mis precisamente, Revel-Mouroz decia: "El régimen centralizado podria
usar la descentralizacion como una técnica de relegitimacion ..." (Revel-
Mouroz: 1987.)

En tercer término hay que apuntar a la creciente y universal demanda de
cuerpos organizados de la sociedad civil (muchos de ellos de naturaleza territo-
rial) por mayores espacios de autorrealizaciéon, gue supone tanto descentraliza-
cién (cesion de poder) como autonomia (campos especificos de competencia).

Pareciera ser que tanto individuos como colectividades llegan paulatina-
mente a una mayoria de edad: se toma conciencia de la posibilidad y conve-
niencia de la capacidad de auto-gobierno y auto-representacion. Crece el es-
cepticismo y desconfianza por las organizaciones nacionales -incluso las
organizaciones politicas- acusadas de anquilosamiento, burocratismo y cen-
tralismo y mds preocupadas de atender a sus objetivos funcionales de perma-
nencia y expansion que a la adecuada representacion de los intereses socia-

les.

4. Que a suves asume nuevas formas y procedimientos: mis consensual, con un mas destacado papel de
fa socicdad cvil. no solo de fa sociedad politica, con ¢l desalio de articular disensos tanto como ampliar los
consensos. ¢te. St se tratase solo de ka “vieja” democracia, ¢l "viejo™ Estado seria adn funcional.

5. No pocos autores —entre ¢llos ¢l que escribe — consideran la categoria socio-territorial regién como
una barrera al peligro de un verdadero anarquismo lerritorial en situaciones de exacerbado localismo.
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Por supuesto gue "detrds" de esta demanda actdan fuerzas diversas que
confieren particularidad a lo que de todos modos se configura como una me-
gatendencia universal: etnia, religion, cuestiones econémicas y cuestiones pu-
ramente politicas ayudan a dibujar y a poner en marcha movimientos sociales
territoriales y/o partidos politicos con clara identidad regional que cuestionan
-por sobre cualquier otra consideracion- la dominacion ejercida por un Es-
tado central por si y ante si 0 por medio de interpésitos representantes: las re-
giones centrales. (Boisier: 1988.)

Alvin Toffler fue premonitorio hace casi ya una década al incluir en su
conocido libro La tercera ola un capitulo titulado "El fraccionamiento de la
Nacién" en el cual, con su peculiar estilo, da cuenta de las innimeras reivin-
dicaciones autondmicas tanto en paises capitalistas como socialistas (Toffler:
1981). Releer hoy este capitulo es como leer un resumen de las noticias inter-
nacionales en cualquier semanario.

Estas reivindicaciones estdn intimamente ligadas a una suerte de revita-
lizacidn de la participacion. Asi, Hopenhayn senala que entre las politicas pa-
ra estimular la participacion dentro de la matriz contra-hegemonica figura la
descentralizacion. En sus propias palabras:

"Descentralizacion de gestiones y decisiones y desconcentracion de re-
cursos. La matriz contra-hegemonica de la participacion requiere de pro-
cesos de descentralizacién que permitan fortalecer la gestion y el uso de
recursos en los espacios locales. Una de las tareas de mayor alcance y re-
levancia para el disefio y la aplicacion de politicas sociales que aspiren a
potenciar sus efectos con una recepeidn participativa en la comunidad,
es investigar y disenar modelos de articulacidn entre los gobiernos loca-
les y las orgarizaciones = base. La descentralizacion obliga a replantear
la relacion entre organismos centrales de planificacion, oficinas ministe-
riales vinculadas a la ejecucion de politicas y programas, los municipios
y comunidades. Los recursos no pueden quedar atascados en los organis-
mos ejecutantes sino que deben llegar a la comunidad para que €sta pue-
da optimizar su uso mediante la participacion social." (Hopenhayn:
1988.)

En cuarto término hay que hacer referencia a la tendencia a la privatiza-
cién de actividades productivas y de servicios como otra megatendencia que
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contribuye al disefio de escenarios favorables a la descentralizacion.

En estricto rigor juridico, la privatizacién es un acto formal de descen-
tralizacién, en cuanto privatizar significa traspasar funciones a entes dotados
de una personalidad juridica distinta de aquél que previamente era responsa-
ble de la produccién y/o prestacion de bienes y/o servicios.

Recientemente J. Martin ha escrito justificadamente que la privatizacion
es un tema candente y como todos los temas con esta caracteristica, ha sido
mejor postulada o atacada que entendida®.

"Las razones de la preocupacion generalizada por el tema son claras y
aunque varian de un pais a otro, algunas cuestiones bdsicas comunes sub-
yacen en los andlisis comparativos. Entre ellas, ‘abe destacar tres: a) El
desequilibrio del financiamiento publico, agravado por las restricciones
recientes y por el continuo incremento de las demandas y costos; b) la
inquietud por la calidad de la gestién pablica, influida negativamente por
los intereses creados de grupos corporativos y por la rigidez de las buro-
cracias centrales para acompafar y responder a periodos de ripido cam-
bio: y, ¢) la comprobacién de evidentes ineficiencias globales en las eco-
nomias de la region y la necesidad de incrementar su competitividad
externa y racionalizar su funcionamiento externo.

"En esta perspectiva, una mayor descentralizacion de las decisiones apa-
rece como uno de los caminos para movilizar recursos mediante nuevos
procedimientos y superar deficiencias de gestion y, por otra parte, como
una esperanza para mejorar las perspectivas de adaptacion al cambio y
a la innovacién. No obstante, cabe advertir que, en este enfoque, las de-
ficiencias del sector piblico son percibidas con mayor nitidez que las
oportunidades reales y efectivas que ofrece el sector privado; esto es, se
contrasta una imagen concreta del sector pablico con una vision mds bien
idealizada del sector privado (...) En torno al tema de la privatizacion se
ha ido conformando por agregacion una significativa lista de objetivos.
Entre ellos destacan: a) mejorar el nivel de desempeio econémico de las
empresas, lo que incluye incrementos en su eficiencia productiva y asig-
nativa; b) dar solucién a las dificultades de relacionamiemto entre los or-

6. Lo mismo puede decirse, por supucsto, de la descentralizacion y ni hablar siquicra de la dupla priva-
tizacion-descentralizacion.
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ganismos del gobierno central y las empresas publicas; ¢) generar, por
medio de la venta de activos productivos, ingresos fiscales; d) promover
una mayor difusion de la propiedad accionaria: democratizacién de la
propiedad o capitalismo popular; y, e) atenuar el poder de los diversos
grupos que ejercen presiones corporativas sobre la empresa publica (pro-
veedores, contratistas, burécratas y sindicatos)". (Martin: 1988.)

Cabe agregar a estas consideraciones la siguiente. Es bien distinto, des-
de un dngulo social, el efecto de una privatizacion si se atiende al 4mbito en
que se define la naturaleza de la personeria juridica del receptor del acto pri-
vatizador.

En tal sentido, un receptor que detenta una personeria juridica de dere-
cho ptiblico, como por ejemplo, gobiernos locales u organizaciones territoria-
les sin fines de lucro (corporaciones de desarrollo, juntas de vecinos), confie-
re, por este solo hecho, un alcance esencialmente de descentralizacién
territorial y en algunos casos, politica también, al acto privatizador. Tal situa-
cién habria que valorarla muy positivamente desde el punto de vista del desa-
rrollo regional, por ejemplo. Distinto serd el caso si el receptor es una perso-
na juridica de derecho privado, con objetivos de lucro, en cuyo caso la
privatizacién y descentralizacién se ajusta estrictamente a los propésitos
sefialados por Martin.

Cualquiera sea sin embargo la situacién concreta queda en pie el hecho
—-que disgusta a muchos por razones ideolGgicas- que la privatizacion es una
modalidad de descentralizacién Yy en consecuencia, otra de las megatenden-
cias a favor de ella.

En resumen, el hecho que la descentralizacion vuelva a aparecer con inu-
sitada fuerza en la hora actual no parece responder a ninguna "conspiracion
perversa", sino a la dindmica y a la racionalidad de un conjunto de tendencias
de variada naturaleza.

Una reaccion social sensata es tratar de aprovechar positivamente tales
tendencias para ponerlas al servicio de objetivos en torno a los cuales hay po-
ca discusién: mas democracia, mejor balance geogrifico del desarrollo y mds
confianza en las capacidades de la sociedad civil.
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Algunos equivocos en torno a la descentralizacion

Revisando la abundante literatura reciente sobre - ' tema, se descubren mu-
chos aciertos y no pocos errores en los argumentos en pro o en contra de la
descentralizacién. Por supuesto que lo que interesa en esta oportunidad es re-
ferirse a los equivocos o errores, de entre los cuales se han seleccicnado los
siguientes.

Un error de sinonimia

Una primera fuente de confusién en relacién al tema de la descentralizaci6n
deriva de una cierta liviandad en el uso del lenguaje que lleva a emplear
comiinmente como sinénimos conceptos y palabras de un contenido comple-
tamente diverso.

Asi por ejemplo, los términos deslocalizacién, desconcentracién y, cierta-
mente, descentralizacién, se intercambian como si fuesen distintas etiquetas
de un tnico producto. Es necesario entonces volver a hacer la siguiente y co-
nocida precisién de conceptos.

Comenzando por el concepto mds simple gue suele ser confundido con
la idea de descentralizacién, la deslocalizacién z parece como el acto de tras-
ladar desde un lugar a otro del territorio actividades productivas, de servicio
o de administracién. Con la pura deslocalizacién no cambia nada desde el pun-
to de vista decisional, sélo hay un cambio de lugar. El traslado de la capital del
Brasil desde Rio de Janeiro a Brasilia constituye el ejemplo cldsico en esta
materia.

El segundo concepto es el concepto de desconcentracion, un acto median-
te el cual se traspasan capacidades para tomar decisiones desde un nivel de-
terminado de la estructura administrativa a otro nivel de rango inferior den-
tro de la propia organizaci6n en forma exclusiva y permanente. Hay que tener
presente que para desconcentrar no se necesita crear nUevos organismos; sim-
plemente aquellas partes de la organizacién que se encuentran en niveles su-
bordinados reciben atribuciones (poder) adicionales. En consecuencia, los or-
ganismos desconcentrados no necesitan una personalidad juridica propia
(operan con la personalidad juridica del ente central) ni tampoco requieren
un presupuesto propio (operan con los recursos traspasados por los niveles
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superiores de la misma organizacién) y sus normas administrativas y de per-
sonal son las mismas reglas que regulan la actividad del organismo al cual per-
tenecen. En un Banco estatal, la autorizacién permanente para que una su-
cursal regional administre créditos hasta por un monto determinado,
constituye un ejemplo de desconcentracidn.

Por dltimo, el concepto mds complejo: la descentralizacién. Descentrali-
zar significa reconocer determinadas competencias a organismos que no de-
penden juridicamente del Estado. Para que ello pueda ser asi, los organismos
descentra'izados necesitan tener personalidad juridica propia, presupuesto
propio y normas propias de funcionamiento.

El rasgo definitorio y exclusivo de la descentralizacién consiste en que
€ste es un acto que involucra a sujetos que detentan diferentes personerias juridi-
cas.” Una discusion més extensa de estos conceptos se encuentra en un recien-
te trabajo de E. Palma y D. Rufidn (Palma y Rufidn: 1989), como asimismo
en el excelente libro de Nogueira y Cumplido titulado Derecho Politico. Intro-
duccion a la Politica y Teoria del Estado (Nogueira y Cumplido: 1987), r,arti-
cularmente el Capitulo IX.

La dualidad de personas juridicas es lo fundamental en materia de des-
centralizacién y por ello es que se sostuvo mds atras que la privatizacién es
efectivamente una forma de descentralizacién.

Un error tipolégico

Otra fuente de errores deriva de un mal manejo de las diferentes clases que
distinguen las varias modalidades de la descentralizacién.

La descentralizacién -como se sabe o como debiera saberse- puede ser
funcional, territorial o politica. Cualquiera de estas formas "puras” de la des-
centralizacién puede combinarse con otras, dando origen a formas "mixtas",
como se muestra en el cuadro siguiente.

Siempre manteniendo presente la caracteristica basica de la descentrali-
zacion, la existencia de dos personas juridicas sin relacién de dependencia, un
proceso de descentralizacion funcional impiica €l reconocimiento de compe-

7. La delegacion, otro concepto conexo, consiste en la transferencia del ejercicio d= competencias, fun-
ciones o autoridad, expresamente autorizados y por el tiempo que determine cl cuerpo legal.
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tencias especificas o delimita. »s a s6lo un sector de actividad, al ente descen-
tralizado.

La descentralizacién territorial presupone el traspaso de poder decisio-
nal a érganos cuyo d4mbite de actuacion o cuya jurisdiccién estd constituido
por un territorio o localidad. Si bien tales 6rganos tienen personalidad juridi-
ca propia, mantienen una relacién de dependencia jerdrquica en la generacién
de sus autoridades.

La descentralizacidn politica, forma maxima de la funcién descentraliza-
dora, se establece cuando el cuerpo descentralizado se genera mediante pro-
cesos electorales.

"Cuando la descentralizacién comporta formas de condicionamiento,
juridicamente discipiinadas, por parte de cuerpos electorales locales sobre
las estructuras administrativas descentralizadas, se puede reconocer el
cardcter politico de las estructuras descentralizadas y hablar de descen-
tralizacién politica, ya se refiera el fenémeno al nivel municipal o al pro-
vincial y regional". (de Vergottini: 1986.)

El panorama de las formal "puras" de la descentralizacion se amplia al
dar cabida a formas o modalidades "mixtas", de entre las cuales, segin se mues-
tra en el grafico precedente, la * - entralizacién politico-territorial representa
una de las modalidades de mayu, ‘.terés desde el punto de vista del desarro-
llo regional o local.

Tipos y modalidades de descentralizacion

Funcional Territorial Politica
Funcional Pura (1) Mixta (5)
Territorial Mixta (4) Pura (2) Mixta (6)
Politica Pura (3)

Ejemplos: (1) Empresa piblica de gencracién cléctrica; (2) Gobierno regional designado; (3) Or-
ganismo parlamentario nacional; (4) Banco Ganadero de la Region Sur; (5) Asociacion Nacional
de Empresarios Metaliirgicos; (6) Consejo Regional de Desarrollo (electo) de la Regién Norte.
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Un error politico

Algunos autores no establecen claramente la necesaria relacién entre descen-
tralizacién 'y democracia.
Por ejemplo, E. Palma y D. Rufién sostienen el juicio siguiente:

"Pero como ya sefialamos anteriormente, seria erréneo entender que un
régimen politicamente centralizado es antidemocriatico y que por el con-
trario un régimen descentralizado gozaria, por este sélo hecho, de la le-
gitimidad democratica, puesto que el concepto de democracia no es un
concepto administrativo sino politico y sobre todo social, y el ejercicio
del poder democritico supone una serie de relaciones politicas y socia-
les que pueden darse tanto dentro de un régimen centralista como des-
centralista. La historia muestra cémo ciertas democracias repre-
sentativas han permitido desarrollar relaciones politicas y sociales
democréticas permitiendo por parte no sélo de la sociedad politica, sino
también de la sociedad civil de los paises, un importante control hacia
sus representantes.

"Sin embargo la descentralizacién politica puede, bajo ciertas condicio-
nes, contribuir a la democratizacién del pais porque en principio favore-
ce otros mecanismos de participacién de la sociedad civil no directamen-
te relacionados con la representacién parlamentaria y porque permite
reforzar el derecho de sufragio. Ese reforzamiento se refiere al hecho de
que los ciudadanos no sélo van a elegir a las autoridades que gobiernen
en la Administracién Central, sino también en espacios territoriales més
reducidos." (Palma y Rufidn: 1989.)

Otro especialista ha mantenido una posicién similar al sostener:

"Las formas y alcance posible de la macro-participacién depende direc-
tamente de la naturaleza del régimen politico imperante; sélo existe de
manera muy parcial o deformada en situacicnes no semocriticas. La par-
ticipacién a nivel intermedio y de base requiere, como condicién esen-
cial de posibilidad, cierto grado de descentralizacién del proceso social
de decisiones. Puede existir un alto grado de centralizacién tanto en una
democracia politica como en un régimen autoritario, en tanto que es tam-
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bién posible concebir dmbitos de decision descentralizados en sistemas no
democrdticos." (Boeninger: 1982, subrayado por este autor.)

Por el contrario, acé se sosteadr4 que si bien algunas formas de descen-
tralizacién son posibles en sistemas no democriticos, la cuestién central radi-
ca en que la descentralizacion politica (pura o inixta) sélo es concebible en el
ambito de sistemas politicos democriticos.

La democracia es forrma y substancia y un sistema politico, para calificar
como democratico, debe permitir el ejercicio forrmal de ella y el beneficio re-
al derivado de su préctica. Lo formal, separacion de poderes, renovacion pe-
riédica de autoridades mediante procesos electorales (universales, informa-
dos, Iibres y secretos); lo substancial, reparto equilibrado del poder, igualdad
de oportunidades, respeto a las minorias, proteccién a ciertos grupos pobla-
cionzles y sociales, etc. No es en absoluto impropio sostener que la forma y
subsiancia de la democracia se expresa en la vivencia permanente de los dere-
chos humanos establecidos por las Naciones Unidas, en su totalidad, pero par-
ticularmente de los establecidos a partir del Art. 21 de la Declaracién Univer-
sal de los Derechos Humanos.

Si la caracteristica definitoria de la descentralizacién politica consiste,
segln se senald, en la generacidn del ente descentralizado mediante procesos
electorales, y si éstos significan en la practica abrir espacios politicos que pue-
den ser llenados por corrientes politicas diferentes y ain antagénicas a las do-
minantes, &como y en virtud de qué podria suponerse que sistemas no de-
mocréticos permitiesen tal apertura?

De nuevo es preciso citar a de Vergottini:

"Un segundo caso de relieve sustancial de la descentralizacién politica se
tiene cuando la existencia de entes politicos diferenciados respecto al Es-
tado central puede ser utilizada como ocasidn de garantia de la totalidad
del sistema politico-constitucional en cuanto que los partidos nacionales
de la oposicién en el Parlamento estatal pueden tener la mayoria en las
Asambleas regionales, asegurando un mejor equilibrio politico-institu-
cional, como muestran las experiencias austriacas, alemanasy la italiana
misma. En esta hipétesis, por lo tanto, la presencia de entes politicos re-
gionales no destaca como una garantia directa de las comunidades terri-
toriales, sino como garantia de las minorias politicas de oposicién a ni-
vel nacional." (de Vergottini: 1986.)
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Distinto es, sin embargo, sostener cindidamente que la descentralizacién
politica es igual a democracia. La descentralizacién es condicién necesaria pe-
ro jamds suficiente de la practica democrética. Lo que induce a error a mu-
chos analistas en relacién a este punto es la verificacién histérica en el senti-
do de que para avanzar en ciertos aspectos del complejo democritico, ha sido
necesario un mayor grado de centralizacién, como la historia de Francia lo
muestra.

Se ha dicho, y con razén, que de acuerdo a la linea argumental anterior,
la descentralizacién politica sélo puede ser impulsada por demdéeratas verda-
deros, por aquéllos que estén dispuestos a aceptar los costos politicos del jue-
go democratico. iOtra razén mds para dificultar la ejecucién de un proyecto
politico descentralizador!

Un error de lé6gica procesal

También se repite frecuentemente en los argumentos en torno a la descentra-
lizacién un error en relacién a la naturaleza del proceso mismo de la descen-
tralizacion, a la forma en que se desencadena y a su desarrollo siguiente. Es-
teerror consiste en atribuir un cardcter lineal y univoco al proceso, atribuyendo
su puesta en marcha ya sea al Estado-Gobierno solamente o a la sola fuerza
de las luchas sociales. Se desconoce su cardcter dialéctice, esencial para enten-
der la préctica de la descentralizacién.

En primer lugar, hay que sefialar que la descentralizacién no se produce
en un marco de situaciones ideales ni menos en un vacuum politico, sino en
un marco politico concreto y especifico: el régimen politico unitario centrali-
zado, tal como clarame.ite lo senala el tratadista espafol Baena del Alcdzar:

"Debe advertirse que una de las coordenadas politicas de la descentrali-
zacién consiste en que se da siempre en un Estado centralista. En efec-
to, la descentralizacién supone partir del punto de vista de que la totali-
dad de la funciones publicas corresponde al Estado y de que éste adopta
la decision de traspasarlas parcialmente a otras entidades.

"La descentralizacién es, por tanto, resultado de un voluntarismo politi-
co del Parlamento, si las funciones se traspasan por Ley, o del Gobierno,
si el traspaso se hace por decreto. Los entes beneficiarios de la descen-
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tralizacién, por regla general, no son consultados por el Estado Central,
de modo que pueden recibir las funciones en condicio. 2s gue no son las
deseadas por ellos." (Baena del Alcdzar: 1989.)

A la luz del argumento anterior, posturas como las del especialista co-
lombiano Restrepo aparecen como afirmaciones tautolégicas:

"Por otro lado, cabe destacar que en la mayoria de los casos, son los mis-
mos Estados centrales los que impulsan los procesos de descentraliza-
cién buscando con ello administrar mejor, dividir para reinar. General-
mente, la descentralizacién no es el resultado de luchas democréticas
territoriales que buscan con ello liberarse del autoritarismo del Estado y
de su burocracia centralizada; se trata mds bien de iniciativas del grupo
en el poder." (Restrepo: 1987.)

Aceptado el car4cter dialéctico del proceso, no resulta indiferente sin
embargo cudl es el actor politico que inicia el movimiento descentralizador.
Si es el Estado, la descentralizacién puede caer en un vacio formalista o, lo
que es peor, puede transformarse precisamente en un ejercicio no democréti-
co, en todos aquellos casos en que no existe un receptor social y politicamente
adecuado. De aqui que se haya insistido fuertemente en otras oportunidades
en la necesidad de construir socialmente las regiones para prepararlas para una
préactica democrética de la descentralizacién politica y territorial (Boisier:
1988). Si el actor politico que inicia el proceso es precisamente la Regién (con-
siderada como un cuasi-Estado), las posibilidades de un uso democratico del
poder transferido son considerablemente mayores, aunque en este contexto
nada se puede dar por establecido.

El caso chileno actual pone de manifiesto el cardcter dialéctico atribui-
do a este proceso. La demanda descentralista, que es hoy dia expresiva tanto
en la sociedad civil como en la politica, ha sido activada poderosamente por
la oferta descentralista, planteada por el discurso politicc; del Gobierno Mili-
tar, independientemente de si esa oferta consistia realmente en una pro;ues-
ta de descentralizacién o, como es efectivamente el caso, se limité a etiquetar
como descentralista un proceso de desconcentracién funcional y territorial.

En definitiva, el mérito de una descentralizacién politica no es atribuible
a nadie en particular; es un mérito de la sociedad en su conjunto.
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Un error de omision

Llama profundamente la atencion en la discusion sobre descentralizacion el
hecho que, teniendo la descentralizacién dos disciplinas matrices —el derecho
y la economia- la mayor parte del debate, por lo menos en América Latina,
se ha basado s6lo en la vertiente juridica.

Sin embargo, la teorfa econdmica ha dado un fuerte respaldo a la des-
centralizacion. A partir de la década de los cincuenta, la economia propor-
ciond las contribuciones fundamentales de lo que se ha denominado como fe-
deralismo fiscal.

Sintéticamente puede senalarse que la teorfa del federalismo fiscal pre-
tende proporcionar tanto una justificacion normativa de la descentralizacion
de la cosa publica como criterios de descentralizacién eficientes desde el pun-
to de vista de la teoria econdmica. La conclusién que se deriva de todo este
cuerpo tedrico puede ser sintetizada en un concepto muy simple: la superior
eficiencia, para iguales condiciones de costo, de las estructuras colectivas des-
centralizadas en comparacion con las centralizadas.

Sibien son varias las contribuciones al desarrollo de la teoria del federa-
lismo fiscal, existen dos fundamentales: el planteamiento de Tiebout como me-
canismo para revelar correctamente las preferencias individuales (el proceso
de "votacion con los pies") y el asi llamado teorema de la descentralizacion,
formulado inicialmente por Pennock y reformulado por Oates (Pennock:
1959; Oates: 1977).

En la teoria del federalismo fiscal las ventajas en eficiencia que derivan
de la descentralizacion de la actividad publica suelen demostrarse mediante
el"teorema de la descentralizacion”. Este teorema sostiene que, en iguales con-
diciones de costo, nunca serd mds eficiente el suministro colectivo de un bien ne-
diante formas centralizadas que descentralizadas. Intuitivamente el contenido
de este teorema parece muy plausible. Efectivamente, en comparacion con el
suministro colectivo centralizado -que por definicién ofrece la misma canti-
dad del bien en cuestién a todos los ciudadanos -, el suministro descentraliza-
do mediante jurisdicciones geogrificas separadas y distintas parece que hace
posible la oferta de niveles distintos del bien en cada jurisdiccion permitica-
do asi un mayor ajuste entre las cantidades suministradas y las preferencias
individuales. La existencia de costos distintos a distintos niveles de produc-
cién, debido a economias de escala, en contra de lo que a veces se sostiene,
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no invalida necesariamente el teorema de la descentralizacién, sino que me-
ramente sirve para determinar el nivel 6ptimo de descentralizacion para su-
ministrar los distintos bienes y servicios publicos.

La primera exposicion del teorema de la descentralizacién se debe a Pen-
nock. Este lo presenté como un problema de seleccion de alternativas bina-
rias mutuamente exclusivas, sosteniendo que en la seleccion de entre dos al-
ternativas mutuamente excluyentes, nunca las elecciones centralizadas
producirian un menor nimero de "frustraciones” que las elecciones descen-
tralizadas, hechas en jurisdicciones distintas.

Por supuesto que el ndmero de frustraciones dependerd de cémo se dis-
tribuyan las preferencias entre las jurisdicciones de una estructura descentra-
lizada, pero el teorema de la descentralizacion asegura que el miimero de frus-
traciones siempre serd menor bajo decisiones descentralizadas. En el peor de los
casos, cuando el nimero de frustraciones sea maximo con la descentraliza-
cién, esta cifra se igualard al nimerc de frustraciones que se obtendria con
decisiones centralizadas. Se pueden dar pruebas formales (matemdticas) del
teorema de la descentralizacidn, pero ello escapa un tanto a la naturaleza de
este trabajo.

Una confusion axiologica

En el plano de los valores, se produce si no un error, una situacién poco clara.
Casi todos los autores atribuyen a la descentralizacién una connotacidn
meramente instrumental. Se la considera un medio, o mds concretamente, una
cuestién administrativa solametiie.
Por ejemplo, Baena del Alcdzar es en cste sentido enfatico:

"En definitiva, la descentralizacion tiene siempre un cardcter administra-

tivo" (Baena del Alcazar: 1989, 15).

También de Mattos participa de una posicién similar, que en honor a la
verdad, aparece como dominante en la vasta mayoria de los autores contem-

pordneos; sostiene de Mattos:

"No parece sensato sostener que una reforma de cardcter politico-admi-
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nistrativo por si sola, sea capaz de modificar el tipo de sociedad en que
se implanta.” (de Mattos: 1989, 40, subrayado del propio autor.)

Aunque Palmay Rufidn, en el trabajo ya citado de estos autores, comien-
zan por reconocer el cardcter politico de la descentralizacion, pareciera que
tienden sin embargo a privilegiar su naturaleza administrativa, al enfatizar las
cuestiones referidas a la transferencia de competencias administrativas por
sobre la redistribucion del poder.

La dualidad politica y administrativa de la descentralizacion estd bien ex-
presada en la propuesta sobre descentralizacion formulada por la Comision
para la Reforma del Estado (COPRE) de Venezuela:

"Por estas razones, un problema que en principio tiene aspecto adminis-
trativo, y que fue tratado como tal durante mucho tiempo, se revela en
realidad como eminentemente politico." (COPRE: 1989.)

Pero el meollo del asunto no reside en esta naturaleza dual de la descen-
tralizacion, que ya fue, por lo demds, discutida en pdginas precedentes, sino
en el aspecto siguiente,

En tanto la descentralizacion supone una reforma, sea del Estado, sea del
gobierno, ella asume un cardcter instrumental, medio al servicio de algunos fi-
nes y susceptible entonces de toda clase de reservas en cuanto a su convenien-
cia, oportunidad, costos, alcances, etc. En tal sentido, la descentralizacion es
una cuestion instrumental para todos.

Se complica la situacion y se enturbia a veces la discusion cuando se re-
conoce ademds que para algunos la descentralizacion es también una cuestion
finalista, indisolublemente ligada a una utopia social y por tanto un asunto que,
por encima de legitimas consideraciones inmediatistas, presupone una suerte
de bisqueda y lucha permanente e irrenunciable. Naturalmente, un fin en si
mismo -un objetivo finalista- solo puede establecerse acudiendo a juicios de
valor, a juicios éticos, sobre los cuales no tiene sentido discutir.

Esta eg la situacion en la que reconocen filas todos los que buscan una
organizacion social en la cual el Estado tiene un papel subsidiario; solidario
ademds para quienes reconocen como su matriz doctrinaria el humanismo
cristiano, o prescindente para los que militan en la corriente del liberalismo.

Desde la perspectiva del Estado subsidiario y solidario, se aboga por una
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estructuracion piramidal de la sociedad, la que se organiza en maltiples aso-
ciaciones de dmbito y complejidad creciente, desde la familia hasta el Estado,
la asociacion politica por excelencia. Cada nivel de esta pirdmide asociativa
se crea para satisfacer necesidades colectivas que las de rango inferior no pue-
den (0 no deben) satistacer, reservando al Estado no solo aquello que resulta
de este principio general, sino también las funciones que el interés social acon-
seja no dejar entregadas a entidades menores, desde funciones vinculadas a
la defensa pasando por funciones econdmicas hasta aquéllas relacionadas con
Ja coordinacion, la administracion, la justicia y, en general, la consecucion del
bien coman.

Pero las asociaciones intermedias libremente establecidas no son todas
iguales, incluso dentro de un mismo nivel piramidal (por ejemplo, coexisten
Municipios ricos y municipios pobres).

La sola aplicacion de la nocién de susidiaridad podria generar situacio-
nes de intolerable injusticia, con un alto potencial de violencia politica, si no
es acompanada de la aplicacion sistematica del principio de solidaridad, ejer-
cido por el Estado precisamente para garantizar el bien comun.

Algunas de estas asociaciones intermedias son de naturaleza territorial,
es decir, surgen como agrupaciones cuya articulacion fundamental deriva del
hecho de compartir un territorio que tiene caracteristicas que son internali-
zadas por los individuos al punto de constitui: el elemento clave de diferen-
ciacién con otros individuos o grupos. Asociaciones de vecinos, localidades,
provincias y regiones son, por supuesto, ejemplos obvios de esta forma de aso-
ciacién. En una sociedad organizada de forma que el Estado cumple, con in-
tensidad variable, un papel subsidiario, cada una de estas asociaciones posee
un espacio de realizacion auténomo. Aqui se encuentra el fundamento ontologi-
co de la descentralizacion politica territorial, como potenciacion de ese espacio
de realizacion.

Otros varios errores

Otros tres errores de menor calibre sirven para cerrar esta seccion.

En primer lugar, algunos autores han sostenido equivocadamente que la
descentralizacion atentaria a la "fortaleza” del Estado Nacional.

Sobre este punto de Mattos sostiene concretamente:
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"Como respuesta, tanto en la teoria como en la practica concreta, se han
producido un conjunto de proposiciones que, en lo esencial, apuntan al
desmantelamiento de los Estados nacionales y, en particular, a los rema-
nentes del Estado del Bienestar que habian logrado subsistir hasta aho-
ra." (de Mattos: 1989, 28, subrayado del presente autor.)

En rigor, las cosas son bien distintas. La descentralizacién politico-terri-
torial del Estado reduce ciertamente el dmbito del gobierno central, pero en
la medida que el propio acto descentralizador crea cuasi-Estados regionales
(regionesy gobiernos regionales electos) ello bien puede resultar en un forta-
lecimiento del Estado nacional, concebido como la suma del remanente Esta-
do central y los nuevos cuasi-Estados regionales. Hay aqui, ademads, un cam-
po donde el concepto de sinergia puede plasmarse en la realidad concreta.

En segundo lugar ¢ intimamente conectado con el punto anterior, hay
una tendencia® a considerar la redistribucion del poder politico contenida en
un proyecto descentralista, como un juego de suma cero entre el nivel central
y el local de gobierno.

Mis que un dato, el poder politico se crea y recrea permanentemente en
todo proceso de cambio social. Si el poder deriva del control diferenciado que
distintos actores tienen sobre recursos escasos, una modificacion en el "grado
de escasez” de un recurso, por ejemplo un aumento del conocimiento cientifi-
co y tecnoldgico, crea nuevas formas de poder.

Desde el punto de vista de la administracién pablica, Goldsmith y New-
ton llegan a una conclusion similar:

"La expansion del gobierno, dicho de otro modo, no es un fenémeno de
suma-cero en el cual el centro gana a expensas de otros niveles, sino un
proceso acumulativo en el cual el alcance y la penetracién del sector publi-
co ha aumentado, transformando en mayores y en mds fuertes a todos
los niveles de gobierno, pero a algunos proporcionalmente mas que a
otros." (Goldsmith y Newton: 1988.)

Por dltimo, también suele cometerse el error de presentar la centraliza-
cion y la descentralizacién como un par de conceptos dicotémicos. Sin embar-

8. Alacual este autor no ha cscapado en algunas oportunidades.
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£0 No es asi, sino que:

" .. pareciendo correcto considerar los procesos de descentralizacion y
de centralizacién como fendencias que pueden convivir en el mismo or-
denamiento sin excluirse mutuamente: un Estado totalmente centraliza-
do no existe y una descentralizacién ilimitada conduciria a la secesion o a
la desmembracién del Estado". (de Vergottini: 1986, subrayado en el ori-
ginal.)

Por lo demds, en términos dindmicos, un proyecto politico descentrali-
zador a nivel nacional contiene siempre el peligro de aumentar simultinea-
mente la centralizacién en niveles locales, una situacion nada de infrecuente
en la préctica.

{Panacea o reforma administrativa? Ni tanto ni tan poco

En un difundido, reciente y ya citado trabajo, de Mattos se empleé a fondo
(de Mattos: 1989) para prevenir acerca de la repeticién histérica de errores
por parte de los especialistas en desarrollo regional, poniendo en descubierto
una supuesta "ingenuidad"® de tres académicos caracterizados en su opinion
por abogar a ultranza a favor de la descentralizacion: un europeo (Jordi Bor-
ja), un norteamericanc (Dennis Rondinelli) y un latinoamericano (Sergio Boi-
sier).

Probablemente una lectura mds cuidadosa de los trabajos de este trio
habria bajado considerablemente el tono del articulo referido, porque lejos de
propugnar nuevas panaceas, los autores criticados parecen ser particularmen-
te cuidadosos al respecto.

Asi por ejemplo, Rondinelli senala:

"Atin los més fuertes abogados de la descentralizacién reconocen que no
se trata de una panacea para curar los males econdmicos y sociales de
los pobres y que no cambiard por s sola las relaciones politicas y socia-
les que han obstaculizado una participacién mayor en la planificacion del

9. Que lamentablemente ya no podria ser atribuida 1 una "cdndida® y perdida juventud.
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desarrollo y en la administracién, en el pasado.” (Rondinelli y Cheema:
1988.)

El mismo autor hace suya una opinién de Griffin, quien por su parte di-
ce: "... es concebible, incluso probable en muchos paises, que el poder al
nivel local sea mds concentrado, mas elitista y ejercido en contra de los
pobres de una manera mas brutal que en el centro. De esta manera, una
mayor descentralizacion no necesariamente implica una mayor democra-
cia, ni hablar de ‘poder popular’. Todo depende de las circunstancias ba-
jo las cuales ocurre la descentralizacion" (Griffin, citado por Rondinelli
y Cheema).

Por su lado, Borja, més alld de una indudable pasién catalana y cierta-
mente hispanica en el lenguaje, es igualmente precavido en la hora del balan-
ce de la descentralizacidn, al comentar especificamente sobre los "objetivos y
efectos perversos de la descentralizacion del Estado". (Borja: 1988, 114 y si-
guientes.) Concretamente, Borja apunta en otra seccién de su trabajo:

"Pero el proceso de descentralizacién no es un camino facil y sin contra-
tiempos, el método utilizado no evita las contradicciones, los medios de
que disponemos no son siempre los adecuados e incluso el mismo mode-
lo de descentralizacién tiene una ambicion que tal vez es excesiva." (Bor-
ja: 1988, 170.)

El altimo de los autores criticados'® ha sido enfitico en sefalar o en
apuntar que la descentralizacion es una condicién necesaria de un bien enten-
dido desarrollo regional (Boisier y Silva: 1990) pero no un fin en si mismo, ex-
cepto en el plano axiolégico mas general al cual se hizo referencia mds atrés.

¢Cémo podria argiiirse seriamente que se otorga a la descentralizacion
un utdpico cardcter de "panacea” si en el mismisimo trabajo criticado por de
Mattos se sefiala al responder a la pregunta acerca de los requerimientos pa-
ra transformar las regiones de regiones-objeto a regiones-sujeto:

"Se requiere una distribucién diferente del poder politico en la sociedad,

10. No resulta muy elegante hacer una defensa personal, pero en la hora "undécima® cada uno debe res-
ponsabilizarse y dar cuenta de sus escritos.
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una suerte de nuevo ‘contrato social’ entre el Estado y la sociedad civil,
parcialmente expresada y organizada en regiones. A este nuevo ‘contra-
to social’ se llega por medio de la descentralizacién politico-territorial.
La descentralizacion regional implica en casi todos los casos la necesidad
de construir politicamente (subrayado en el original) las regiones.”

"... Para que este proceso adquicra, ademas, uil cardcter verdaderamen-
te democratico es necesario que ei receptor de la cuota de poder politi-
co entregada a la regidn, no sea s610 una estructura formal de organiza-
cién o un grupo social hegemodnico. Se requiere un depositario
‘socialmente adecuado’, que no puede ser otro que la sociedad o comu-
nidad regional organizada. A su turno, ello implica en la prictica la ne-
cesidad de construir socialmente (subrayado en el original) la region.”
(Boisier: 1987.)

¢Es esto panacea o simplemente vn medio? Importante a fin de cuentas,
pero sélo un medio en este contexto.

En un mundo en que las ideologias y los paradigmas se derrumbzn o des-
dibujan, volver a proponer "panaceas”, una especie de vulgarizacion del dog-
ma, seria extemporaneo, por decir lo menos.

Si el problema especifico del subdesarrollo regional o el problema mas
general de la inequidad social es atribuido a una constelacion de factores cau-
sales —como todo el mundo sostiene -atribuirle a la descentralizacion, sea ba-
jo las modalidades puras, sea bajo las modalidades mixtas, una virtud magica
que la convertird en la solucidn de tales problemas, seria equivalente a soste-
ner que la Ley de la Variedad Necesaria de Ashby es una tonteria monumen-

tal.
Asi que descontada la condicién de "panacea” de la descentralizacién'!,

habria que preguntarse si ella sélo queda como una reforma administrativa
mds, conveniente con todo, pero sélo eso.

Por supuesto que tal interpretacién debe ser inmediatamente descarta-
da en la medida en que el proyecto descentralista asume una dimension politi-
ca, sea territorial o no. Otra cosa, como se adelantd, es si los resultados de una
descentralizacidn politico-territorial se ajustan o no al escenario politico ima-
ginado por los grupos en el poder, que son los que hacen la descentralizacion.

11. Que ninguno de los tres autores criticados le atribuye,
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Aln PreteceMe, un destacado critico de la descentralizacién en Francia,
admitiendo que a partir de 1985 la derecha gané considerable espacio politi-
co local gracias a la descentralizacién'2, no desconoce que:

"En el largo plazo, sin embargo, la descentralizacién puede efectivamen-
te crear nuevas condiciones para el debate poiitico local y para el control
ciudadano. Podria quizds ayudar a producir nuevas generaciones de mi-
litantes y elites, espcialmente si los movimientos politicos evitan el di-
reccionamiento hacia otra fascinacién que también emerge al nivel local:
a politica de los medios de masas (masas-media) que manipula a los ciu-
dadanos en vez de ayudarlos a tomar el poder." (Preteceille: 1988.)

La descentralizacion: un signo de los tiempos, una nueva modalidad con-
tractual entr : el Estado y la sociedad civil, un fundamento de algunas utopias
sociales, pero, en un sentido inmediato, un procedimiento de accién politica
que requiere ser desmitificado, revalorizado, clarificado y puesto al servicio
de una verdadera democracia. Ello sélo serd posible mediante la puesta en
prdctica de una dialéctica politica y social entre el Estado y la sociedad civil.
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CAPITULOII

Descentralizacién » desarrollo regional en Chile:
contribuciones socio-politicas
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1. La construccién (democratica) de las regiones
en Chile: una tarea colectiva

Introduccion

A partir de un hecho consumado, valorado como positivo pero al mismo tiem-
po como limitado, cual es el reconocimiento constitucional de las regiones
(Art.3, Constitucién de 1980) como primera instancia territorial para efectos
de gobierno y administracién interior, se exploran en este articulo algunas
lineas de reflexién y de accién que pueden ~ontribuir al logro de una efectiva
descentralizacion politica, que no estd contemplada en el texto constitucional.

En este contexto, la tesis principal que se plantea expresa la necesidad
de "construir" sorialmente las regiones de Chile a fin de posibilitar en el futu-
ro préximo un ejercicio temporalmente gradual y geograficamente selectivo
de una descentralizacién politica territorial con ur fuerte contenido de demo-
cracia no sélo representativa sino también participativa. Se estd consciente del
peligro del uso de la idea de "construccién social", cara al pensamiento ilumi-
nista, pero aun asi el término tiene las connotaciones positivas de una idea
fuerza.

Esta tesis se basa, a su turno, en una hipétesis que sostiene que las regio-
nes en Chile son creaciones institucionales mas que realidades socioldgicas y
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culturales. Esta hipétesis no es nueva; en 1969 uno de los mas destacados ase-
sores extranjeros del Gobierno de Chile escribia que: "A pesar de que cada
una de las regiones de Chile tiene su propio perfil econémico, las variaciones
culturales entre ellas son pequenas. En términos generales los chilenos cons-
tituyen un pueblo bastante homogéneo y su apego al terrufo natal es muy
débil. Por esto las regiones del pais son mds bien artefactos econémicos que
entidades orgdnicas histéricas y culturales y carecen de toda expresion politi-
ca". (Friedmann: 1969.)

Se postula que "construir” socialmente una region significa potenciar su
capacidad de auto-organizacion, transformando una comunidad inanimada,
segmentada por intereses sectorial <, poco perceptiva de su identidad territo-
rial y en definitiva pasiva, en otra, organizada, cohesionada, consciente de la
identidad sociedad-regisin, capaz de movilizarse tras proyectos politicos colec-
tivos, es decir, capaz de transformarse en sujeto de su propio desarrollo.

Si bien la "construccién social regional” puede presentarse como una
cuestion conceptual y por tanta de elevado contenido tedrico, no es menos
cierto que se reficre a asuntos concretos visibles en varias regiones de Chile,
asuntos que deben ser entendidos como serios escollos a la descentralizacion.
Por ejemplo, la "construccion social regional” significa —en el caso de la Re-
gién de Vaiparaiso- la superacion de la tension San Antonio-Valparaiso o la
articulacion preferente de Los Andes a lu capital regional; en el caso de la Re-
gion del Bio-Bio, la "construccion social regional” implica la eliminacion de las
rivalidades y formas de dominacién y centralismo entre Concepcién, Chilldn
y Los Angeles; en la Region de Antofagasta significa la posibilidad de que em-
presarios, asalariados y tecnderatas compartan un mismo "proyecto” regional,
en tanto que en la Region de la Araucania la "construccion social" tiene que
ver con etnias. No se trata de una panacea capaz de superar toda expresion
de conflictos territoriales, de clase o étnicos, sino de un esfuerzo consciente y

permanente en - lireccién, con €xitos avaros y fracasos probablemente ge-
Nerosos.
Tal proceso ¢ ruccion social -que no debe confundirse ni transfor-

marse en un proyecto de "ingenieria social utdpica”-debe plasmarse sobre la
base de la concertacion social regional encauzada mediante un ejercicio per-
manente de planificacidn participativa, tan enddgeno al conjunto de sectores
sociales de la region como sea posible, porque équién puede considerarse le-
gitimizado a priori para promover este proceso?
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En este contexto, la identificacion de los agentes del desarrollo regional
y su articulacién por medio de un marco cultural regional y por medio de un
proyecto politico regional, constituye el elemento clave de la transformacion
de las regiones de meros objetos o artefactos a verdaderos sujetos colectivos
capaces de concertarse activa y solidariamente con el Estado en el logro de un
desarrollo regional autosustentado y socialmente equitativo.

La introduccion del concepto de proyecto politico regional implica hacer
explicita su ideologia (el regicnalismo), sus objetivos permanentes (modificar
la forma de insercién de la region en el sistema nacional de regiones y en su
estructura de dominacion), su forma de expresion politica (partidos politicos
regionales o movimientos sociales regionales), su conduccion (formas de lide-
razgo regional), sus demandas de tipo inmediatista (la descentralizacion), sus
oponentes (el Estado y la misma mentalidad centralista) y su capacidad para
generar impulsos endégenos de crecimiento (ciencia y tecnologia en las regio-
nes, empresas regionales, sistema financiero enddgeno, etc.).

El punto de partida

En América Latina y en Chile se estin gestando condiciones que hacen de la
descentralizacion politica regional una utopia posible. Ello es asi porque pa-
rece probable cruzar en un mismo plano la demanda descentralista que surge
de abajo hacia arriba, desde el seno de las comunidades subnacionales, con la
oferta descentralista, que corresponde a la fase actual del desarrollo del siste-
ma productivo y tecnolégico mundial. Ambas tendencias, pero estructuradas
sobre contenidos distintos han estado presentes en la sociedad chilena desde
los inicios mismos del E.tado-Nacion.

La reestructuracion del orden econémico, a través de la aplicacion inten-
siva de las nuevas tecnologias y la internacionalizacion de las operaciones del
capital a escala universal, corre paralela al proceso de pérdida de confianza y
funcionalidad del Estado, tanto en su papel de productor de bienes y servicios
como de agente que posibilita la reproduccion del sistema econdmico. El nue-
vo orden econdmico parece estar caracterizad », por una parte, por la coexis-
tencia de una alta concentracion de la propiedad y el poder econdmico en un
ndmero reducido de conglomerados y un modelo de extremada descentrali-
zacién en la produccion (la economia difusa) en el cual el espacio estd dejan-
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do de ser un obstdculo para la acumulacion. En este sentido, el contrato social
caracteristico del Estado del Bienestar iniciado en Chile en la década de los
veinte pierde parte de su justificacion y utilidad. Por otro lado, la salida de la
doble crisis chilena, la crisis de reinsercion externa y la crisis politica interna,
implicard por una parte nuevas tareas del Estado y por otra, el traspaso de
competencias a la sociedad civil, una aparente contradiceion que encuentra su
solucidn en la descentralizacion. Por consiguiente, la tendencia a la descentra-
lizacion del Estado nacional es explicable tanto desde la [6gica de las exigen-
cias de la propia acumulacion como desde la consecuente 16gica del Estado
capitalista en un periodo de crisis. Por ello es que un regimen histéricamente
centralizado (como el chileno) podria usar la descentralizacién como una
técnica de relegitimacion.

Esta situacion estd revitalizando la regionalizacién y, en consecuencia, el
desarrollo regional, en la medida en que la descentralizacién requiera de una
base geogrifica para su funcionamiento y por tanto hoy dia se observan nue-
vas propuestas para establecer regiones o al menos para iortalecer -como
quiera que esto se entienda- a las viejas entidades de la division politico-ad-
ministrativa.

En cualquier caso, e¢sto plantea un formidable desafio profesional a la
planificacion regional puesty que muchas de estas nuevas o viejas regiones
(multiprovinciales como la Region del Bio-Bio o monoprovinciales como la
Region de Antofagasta) deben ser en verdad construidas tanto politica como
socialmente, ya que en no pocos casos se trata de verdaderas construcciones
ex-nihilo, para utilizar una feliz expresion de un politélogo chileno.

La construccion politica dic: relacion con el establecimiento del apara-
to politico y administrativo de las nuevas regiones (algo asi como un Estado
weberiano regional) asunto que puede hacerse incluso por decreto; la cons-
truccion social, por el contrario, debe hacerse desde y con la embrionaria so-
ciedad regional. Como se dijo, construir socialmente una region significa po-
tenciar su capacidad de auto-organizacion, transformando una comunidad
inanimada. segmentada por intereses sectoriales o de clase, poco perceptiva
de su identidad territorial y en definitiva, pasiva, en otra, organizada, cohesio-
nada, consciente de la identidad sociedad-region, capaz de movilizarse tras
proyectos politicos colectivos, es decir, capaz de transformarse en sujeto de su
propio desarrollo.

Como se ha sefalado en varias oportunidades, la descentralizacion, el
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desarrollo regional y la planificacion concertada constituyen hoy una trilogia
inseparable y por tanto si se desea impulsar de una manera racional el proce-
so de desarrollo regional descentralizado, primero que nada se debe sortear
la situacion de crisis en la que se encuentra la planificacion en generaly la pla-
nificacion regional en particular. Esta crisis se refiere simultineamente a la
doctrina (o teor ), a la insercion de la planificacion en la estructura de poder
y al perdido cardcter humanista de ella.

La superacion de esta crisis debe comenzar desde las fundaciones mis-
mas del edificio teorico del desarrollo regional, v para ello es necesario for-
mular una pregunta bidsica: ¢donde estd el hombre?; ¢en qué momento de la
especulacion tedrica se borrd la idea del hombre como objetoy sujeto del de-
sarrollo? Recuperada la nocién fundamental del hombre como sujeto del de-
sarrollo, serd preciso convenir en que el desarrollo regional debe estar al ser-
vicio del hombre y no del territorio. De este punto humanista debe partir todo
esfuerzo de reconstruccion tedrica.

Elhombre aristotélico —animal politico - es también un ser apegado a un
espacio vital, de cultivo o de caza -animal territorial - que en funcion de su na-
turaleza gregaria se organiza en dos entornos: uno, el entorno social, de la tri-
bu a la compleja sociedad post-industrial; otro. el entorno territorial, de la al-
dea tribal a la aldea global: ambos "entornos” constituyen tanto la sociedad
civil como la politica.

El entorno, social o territorial. tiene que ser puesto al servicio de la per-
sona humana y para ello el hombre mismo debe ser capaz de manejar o inter-
Venir su entorno.

La complejidad del entorno territorial -de aqui en adelante la region-
debido a su bajo grado de cerramiento, exige como condicién de su propia in-
tervencion el desarrollo de una estraregia como procedimiento tanto de pen-
samiento como de accion. De hecho, una region como por ejemplo la Region
de Los Lagos o cualquier otra, constituye un conjunto de sistemas (social,
econdémico, ecolGgico. étnico. politico, ete.) infinitamente mds complejo que
el pais, porque no tiene fronteras legales, no contiene un "Estado ordenador”,
tiene escaso "autocontrol”, es dependiente, dominada, ete. A su vez, el diseno
estratégico requiere de una teoria que confiera la racionalidad al disefo y a
su turno, la teoria a ser utilizada debe estar configurada por un conjunto de
hipdtesis capaces de explicar la realidad de! propio entorno. Por ello en la ta-
rea de reconstruceion y reinsercion de la planificacion regional es preciso ela-
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borar una teoria pertinente a la realidad del medio en que se apiica y capaz
de romper con la dualidad entre sujeto y objeto en el campo del desarrollo re-
gional. Como se sabe, en tal dicotomia el sujeto fue y es el Estado central y
centralizadoy el objeto fue y es la region, precisamente considerada como un
artefacto a merced del sujeto y perfectamente incapaz en el sentido juridico,
social y pelitico, porque, como es 16gico, no se conceden ni se reconocen po-
testades ni capacidades a los objetos.

Una condicion necesaria: una planificacion societal
tedricamente consistente

En la medida en que se busca la transformacion de una region de objero a su-
Jeto, el proceso de desarrollo regional serd protagonizado entonces por dos ac-
tores o por dos sujetos: el Estado y la Regidn, ahora casi como un Estado. Por
ello es que actualmen’ : se tiende a definir la region como una organizacion
politica territorial dotada de personalidad juridica de derecho publico que go-
za de autonomia,

¢Qué reparticion de funciones o qué divisién social del trabajo se produ-
¢e entre estos dos actores o sujetos del desarrollo regional?

El Estado condiciona el crecimiento econémico de una region mediante
dos tipos de procesos econémicos. Por una parte, el Estado, a través del sec-
tor piblico es responsable de la reparticion de los recursos pablicos entre las
regiones. En tal sentido el Estado cumple con una importante funcion de asig-
nacién interregional de recursos que en buena medida condicjona y es a su
vez ceadicionada por la I6gica de expansion territorial de un sistema capita-
lista que posee un determinado estilo de desarrollo. (Boisier: 1982.) Identifi-
cary poner en prictica los procedimientos para guiar coherentemente tal pro-
ceso ha constituido la funcién tradicional de la planificacién regional.

En el caso de Chile, tal funcion de asignacién puede ser aproximadamen-
te "medida” a través de la Inversion Publica Regionalizada (incluye los Minis-
terios e Obras Piblicas, Vivienda, Salud, Educacion y el Fondo Social, el Fon-
do Nacional de Desarrollo Regional y la Inversién Municipal).

A lo menos durante los siete afios comprendidos entre 1980 y 1986, el
promedio de la inversion publica asignada a 'a Region Metropolitana ha sido
del orden del 359 del total, de acuerdo a cifras oficiales. Esta es una cifra in-
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cluso levemente superior a la que ODEPLAN sefalaba como promedio del
cuatrienio 1965/1968 (33.99%) aun cuando la actual RM es mds pequena que
la del periodo seqalado, ya que ahora no incluye el antiguo Departamento de
San Antonio. La oposicién estadistica usada frecuentemente ahora por ODE-
PLAN, Regién Metropolitana-Resto Regiones es una simplificacion que im-
pide, por ejemplo, descubrir la real modalidad de la funcién de asignacion y
su congruencia o incoherencia con las prioridades regionales establecidas ofi-
cialmente. Sin embargo, si este asunto se juzga por medio de la distribucion
regional del FNDR se pueden constatar situaciones que deberin ser corregi-
das; por ejemplo, entre 1976y 1983 el aporte del FNDR a la Region del Bio-
Bio, prioritaria por excelencia, ha sido solo de un 69, inferior en un 21 a un
tedrico aporte igualitario por regién. Como es relativamente obvio que el
"Resto Regiones” debe recibir recursos relativamente mayores a los asignados
a la RM, lo que interesa en ltimo andlisis es la distribucién entre todas las
regiones, esto es, el perfil de la distribucion.

Por otro lado, el Estado impone al resto de los actores econémicos un
determinado cuadro de politica econémica global y sectorial que produce im-
pactos o efectos de variado signo y magnitud en cada region. En otras pala-
bras, el cuadro de la politica econdmica no resulta neutral desde el punto de vis-
ta regional. Tales impactos pueden favorecer o pueden frenar el crecimiento
econémico regional.

Por ejemplo, la acelerada reduccion arancelaria puesta en préctica entre
1974 y 1980, que significé reducir el arancs! modal del 90% al 10%, provoco
efectos devastadores en la estructura del sector industrial manufacturero en
las regiones de Valparaiso y Bio-Bio. Posiblemente no previstos, estos efectos
fueron equivalentes a una pérdida de 21.000 empleos industriales en el con-
junto de las dos regiones, sélo considerando el estrato de la gran industria, es
decir, aquélla con tamano igual o superior a las 50 personas ocupadas. (Boi-
sier, S. e 1. Silva: 1985.)

En el mejor de los casos entonces, la accion del Estado provoca en una
region condiciones favorables al crecimiento econémico, pero cuando se tie-
nen en cuenta las caracteristicas cualitativas (por ejemplo, creciente auto-
nomia, creciente apropiacién de! excedente. creciente inclusion social, ete.)
que diferencian una situacion de desarrollo regional de una situacion mds sim-
ple de crecimiento econémico, pronto se concluye que el paso de una situa-
cion a otra depende mas de lo que la propia region pueda hacer -de su capa-
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cidad de organizacion social - que de las acciones del Estado.

Esta "capacidad de organizacion social regional” sélo puede expresarse
verdaderamente en contextos politicos demaocriticos Huesto que requiere de
elevados niveles de una legitimizada participacién y concertacion. Por ello es
que puede afirmarse que en Chile es débil la organizacién social regional, in-
dependientemente del nimero de organizaciones sociales de base (sindicatos,
juntas de vecinos, etc.), toda vez que el concepto alude mds bien a su articu-
lacion que al ndmero de ellas.

Es en tal sentido que la adecuada articulacion entre e} Estado y la region
resulta critica para promover un auténtico proceso de desarrollo regional. Nin-
guna cantidad de recursos volcada por el Estado puede generar desarrollo, si
no existe una sociedad regional con "voluntad de desarrollo”. La mencionada
articulacion hace referencia no s6lo a una macro concertacion; también se ex-
presa en el reparto concreto de competencias de diversa indole entre el Esta-
doy la region.

Por ello es que en una concepeidn mds actualizada y més societal del de-
sarrollo regional serd preciso reconocer la existencia de tres funciones com-
plementarias e interdependientes dentro de lo que se denomina como "piani-
ficacion regional". Una primera funcién: asignacion de recursos, econémica en
su naturaleza, centralizada en su ejecucion y exdgena a la region; una segun-
da funcion: compensacion, cuyo propésito es anular los efectos negativos de la
politica econdmica en algunas regiones, de naturaleza politica en lo esencial,
desconcentrada en procedimientos y también exégena a la region y una terce-
ra funcion: activacion social, de naturaleza social y ciertamente descentraliza-
da y enddgena a la region.

Esta concepcion tiene implicaciones claras -pero no desarrolladas en es-
te trabajo- sobre la estructura y funciones de la Oficina de Planificacion Na-
cional (ODEPLAN) y sobre las Secretarias Regionales de Planificacion y
Coordinacion asi corio sobre otras instituciones del Gobierno Central (Mi-
nisterio del Interior) tanto como sobre organismos propiamente regionales.

Otra condicion igualmente necesaria

¢Qué se requiere en este intento de reconstruccién tedrica para transformar
una region-objeto en una region-sujeto, cuestion central en esta propuesta?
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Se requiere una diferente distribucion del poder politico en la sociedad, una
sucrte de nuevo contrato social entre el Estado y la sociedad civil, parcialmen-
te expresada y organizada en regiones. A este nuevo contrato se llega por me-
dio de la descentralizacion politico-tenitorial. que quiebre el modelo centralis-
ta histérico de Chile, que siguié un paw4r como el siguiente:

"El desarrollo de Chile como nacién adoptd la forma de un Estado que
se asienta progresivamente sobre un territorio y no el modo inverso, es
decir, de aquéllos que se constituyeron por pactos o agregaciones que de-
rivaron en formas federales. No hubo una unificacion consensual, sino
una imposicién de normas comunes desde un centro dominante. A esta
tendencia hay que anadir rasgos propios del caso especifico chileno.
Nuestra herencia colenial ibérica fue preponderantemente borbonica,
centralizada y absolutista. Por la época en que fuimos colonizados, esto
se hizo bajo el signo centralista y no aquél de la Espana de origen nacio-
nal, respetuosa de las comunidades locales.

"Este inicio ultraunitario tuvo, a su vez, un efecto espacial sobre el régimen
politico Cred, desde el inicio, una desmesurada concentracion en el sis-
tema de decisiones, que se plasmoé en la normativa juridica. Las institu-
ciones censitarias fueron su primera manifestacion. Luego los pactos
histéricos de hegemonia politica se articularon a través del presidencia-
lismo y de sus delegaciones territoriales, a través de las figuras de inten-
dentes y gobernadores, més propios del traspaso de atribuciones en la je-
rarquia militar. Asi se logroé trabar entre si los intereses agricolas,
mireros, comerciales, financieros e industriales. Fue por medio de lide-
razgos personales y de los pactos familiares que los sacralizaron muy pro-
pios de sociedades tradicionales, que se perfeccionaron los mecanismos
de compensacién. Esto se hizo a través del predominio territorial.

"La forma de gobierno administrativo —el Estado como burocracia cen-
tralizada- se consagré institucionalmente en la normativa correspon-
diente para prestar apoyo y servicio a lo decidido. La forma de desarro-
llo de la ciudadania, sistemas electorales y la forma adquirida por la
comunidad politica y sistema de partidos, fue asimilada a lo mismo para
generar formas de presion y control sobre la administracion central bu-
rocrdtica del Estado. Los partidos adquirieron asi estructuras centraliza-
das, ya que el niicleo de la vida politica obligaba a concurrir al centro.
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"Dado todo lo anterior, {a sociedad civil también quedo sometida al patrén
espacial de la sociedad politica. La demanda de acciones u omisiones gu-
bernamentales irmnpuso modalidades centralizadas de .organizacion a los
grupos sociales para la representacion de intereses. De este modo, se
conforman confederaciones o tederaciones nacionales en los ca mpos gre-
miales, mutuales, sindicales, profesionales, etc., para influir sobre el sis-
tema central de decisiones, que se concretaban en la administracion gu-
bernamental. Este esquema ha obligado a que el sistema de medios de
com.unicacion de masas y el conjunto mas significativo de contenidos de
los mismos, también siga el camino paralelo al del Estado. Asi, la con-
ciencia colectiva también se ha estructurado centralizadamente. Se ha
concentrado y centralizado la visién del pasado, es decir, de la historia,
la informacion dei presente y la elaboracién de proyectos, segiin lo que
diga el centro dominante”.

La descentralizacion implica en el caso chileno la necesidad de construir
politicamente las regiones. Pero para que ¢l poder cedido a las regiones via
descentralizacion pueda ser utilizado democritica y participativament« al in-
terior de ellas, se requiere de la existencia de un receptor regional adecuado
y tal receptor no puede ser sino la scciedad o corunidad regional organiza-
da, capaz de utilizar todos los canales de mediacion politica y social.

Esta misma idea es recogida en el dmbito local en un libro del GIA (Gru-
po de Investigaciones Agrarias) de reciente aparicion:

"Los riesgos, justamente, de la descentralizacién del poder, hacen que,
en paises con gobiernos democraticos se note un gran teinor de la elites
del gobierno central a transferir funciones auténomas a los gobiernos lo-
cales. Tal temor proviene del hecho que se ha comprobado que en mu-
chos municipios los depcitarios de las nuevas atribuciones y funciones
no son necesariamente la comunidad organizada en forma democritica,
sino las oligarquias locales, que usan las nuevas atribuciones en su pro-
pio provecho”. (Rivera: 1988.)

De aqui que la descentralizacién implica en la practica la necesidad de
construir socialmente la region y por ello es que «. desarrollo regional tiene una
profunda connotacién sociolégica. La construccién social regional y en conse-
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cuencia la organizacién social de la regi6n es postulada bajo el signo de la con-
certacién y la participacién. No es posible en esta oportunidad referirse exten-
samente al cardcter equivoco que ha asumido el vocablo participacion; s6lo es
posible declararse de acuerdo con M. Hopenhayrn sefialando que todas las mo-
tivaciones que estdn detrds de la idea de participacion se remiten, en ulti0
término, a una que compromete a la existencia humana como tal, a saber: la
voluntad de cada cual de ser menos objeto y :nas sujeto.

Por otro lado el énfasis en la concertaciéa no significa negar u ocuit>r la
existencia e importancia de los conflictos al intericr d< ias regiones, por « jem-
plo, los conflictos de clase o los conflictos entre provincias. La concertacién
no debe entenderse ni como una tregua social ni como la blisqueda de neutra-
lizaciones mutuas, que terminarian por neutralizar el sistema. La concerta-
ci6n implica objetivar los conflictos, los recursos y las necesidades de cada una
de las partes y, en consecuencia, actuar en una perspectiva dindmica y abier-
ta, distinta de escenarios de suma cero.

No obstante la concertacién no parece posible si ella no se inscribe en la
paulatina transformacidn de la region de objeto a sujeto. Naturalmente que la
regién sélo puede ser entendida como sujeto cuando existe como telon de for.-
do la ecuacién sociedad-region o la identificacion entre contenedor y conte-
nido, cuestién intimamente vinculada a la identidad regional. Para este
propésito el regionalismo es importante al contribuir a dibujar un frente
comin en relacion a adversarios externos; esto permite que cada agente re-
gional subordine su racionalidad propia a un proyecto colectivo sin renunciar
necesariamente a ella.

El desafio de la construccion social regional estard siempre presente en
situaciones en las cuales la institucionalidad precede y pretende dar origen a
la regionalidad y ésta es precisamente la situacion chilena. También es la si-
tuacion que se vive en otros paises latinoamericanos y cor ejemplo, en Fran-
cia, a partir de la Ley de Descentralizacion de 1982.

E! itinerario de la construccién social regional
La tarea de construccion social de una regién comienza por la investigacion

sobre el nimero y tipo de agente del desarrollo presentes en la region y con-
tinta con la identificacién de los mecanismos de articulacién que aglutinan a
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tales agentes y que permiten hablar de un conjunto de agentes mas que de una
sumatoria de ellos. Se pueden emplear las categorias siguientes para una pri-
mera aproximacion: 1) dirigentes politicos; 2) planificadores y demads
tecnderatas; 3) otros burdGeratas; 4) capitalistas y empresarios; 5) gerentes y
otros tecndcratas; 6) oficiales militares; 7) jueces y abogados; 8) dirigentes sin-
dicales; 9) dirigentes de asociaciones de profesionales; 10) propietarios de me-
dios de comunicacién; 11) académicos e intelectuales; 12) dirigentes de orga-
nizaciones religiosas; 13) dirigentes de organizaciones estudiantiles; 14)
dir‘gentes e idedlogos que rechazan el orden econémico prevaleciente (entre
los cuales se cuentan los descentralistas); 15) dirigentes de los movimientos
de los pobres rurales y urbanos.

Aunque esta lista de agentes no tiene necesariamente una corresponden-
cia punto a punto con la comnposicion de los COREDES en Chile, resulta de
todos modos interesante contrastarla con la estructura de un Consejo cual-
quiera, en este caso el COREDE de la Region de [a Araucania. En este ejer-
cicio se constata la ausencia absoluta de agentes correspondientes a las cate-
gorias 5, 7. 10, 12, 13, 14 y 15. Las dltimas cuatro omisiones se explican
claramente sobre la base de consideraciones ideolégicas y politicas, algo que
tendrd que ser revisado a futuro; llama poderosamente la atencion la ausen-
cia de propietarios o administradores de medios de comunicacidn, si se con-
sidera la importancia de ellos en la gestacion de reales procesos de desarrollo
regional. Tal vez el legislador considerd la poca relevancia que tienen en Chi-
le los medios de comunicacion auténticamente regionales, aun cuando tal ex-
plicacion resultarfa a todas luces insatisfactoria. Otro hecho que llama pode-
rosamente la atencion al revisar la composicién de este COREDE (cuestién
que también tendri que ser revisada) es la representacion de las Fuerzas Ar-
madas, en cuanto a la fonna arbitraria en que ella se ejerce. La ley orgdnica de
los COREDE establecid que son los Comandantes en Jefe institucionales yel
General Director de Carabineros, quienes resuelven cuando sus respectivas
instituciones tienen asiento en la regién. Como lo senala M. Errazuriz, uno de
los integrantes de la Comisidn Legislativa que se ocupd de este asunto, la ley
no les fij6 pardmetros de dotacion, ndmero, graduacion del oficial mds anti-
guo, nada. Se prefirié que fuesen ellos quienes lo decidan y también quienes
nombren 2 su representante en cada COREDE que corresponda. Asi se ex-
plica que la Armada esté representada en el COREDE de 11 Araucania por
un teniente que ocupa el cargo de Capitdn de Puerto en Pucén. Se explica, pe-
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ro no se entiende.

En la lista de "agentes" propuesta por Mashall Wolfe (Wolfe: 1987), los
dirigentes politicos, con toda légica, aparecen no por casualidad en el primer
lugar, en virtud de su mayor capacidad de representacion, niediacion e influen-
cia sobre decisiones colectivas nacionales (es decir, decisiones poiiticas) que
son de interés para la region.

En el caso de Chile en la actualidad, estos "agentes" {dirigentes politicos
o partidos politicos) bien podrian estar en el tltimo lugar si los agentes se or-
denasen estrictamente de acuerdo a la percepeion que la poblacidn tiene acer-
ca de su importancia.

En una encuesta efectuada en 1988 en la Region del Bio-Bio, un 36.5%
de los encuestados piensan que los partidos politicos no puedern aportar nada
al bienestar de las personas en la regidn y un 45.2% opina que los particos politi-
cos no han aportado nada al bien de la region. (FLATSO: ~ %))

Esto parece ser el resultado de una suerte de interwccion subliminal por-
que no se podria afirmar que la alta dirigencia de los partidos politicos nacio-
nales haya conferido a la descentralizacion vy al desarrollo regional un lugar
preponderante en el discurso politico chileno. Es cierto que en ¢l Provecto Al-
ternativo de la Democrac’a Cristiana, asi como en la Pautu para la Elaboracion
del Programu del Partido por la Democracia (e incluse en la Declaracion, de
febrero de 1988, de los Seis Partidos Concertados) y en declaraciones recien-
tes de sectores de la derecha el tema es recogido, pero parece responder mds
a la presion de algunos especialistas que a un intimo convencimiento cupular.

Volviendo de todas formas a la lista de agentes es importante tener en
cuenta que cada uno de estos agentes posee una racionalidad propia, no nece-
sariamente coincidente. Es decir, cada uno de ellos interpreta la cuestion re-
gionaly en particular su insercion en ella (costos y beneficios de una dada po-
sicién) de una cierta manera y ello constituye un escollo significativo para la
concertacién. Es importante para superar estas visiones segmentadas, una
aproximacidn holistica a la cuestion regional, en cuya permanente difusion los
medios de comunicacidn social tienen una tarea importante que cumplir.

En este terreno hay mucho por hacer en Chile. Si bien las condiciones en
que se desenvuelve la comunicacion social regional son precarias y debe so-
portar la avasallzdora penetracion de los medios centrales, centralistas y cen-
tralizadores (e incluso de los medios internacionales) ejemplos como el diario
El Sur (Concepcion) y el Canal de Television de la UCV (Valparaiso) son es-
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timulantes. {Por qué la administracién regional no estimula la creacién de pe-
quefias pero activas agencias noticiosas regionales que pudiesen alimentar pe-
riédicamente a las radios y a los periddicos locales? Estas mismas pequenas
agencias podriar: contratar a bajo costo la colaboracion de especialistas en de-
sarrollo regional que contribuyesen, mediante articulos sencillos pero pene-
trantes, a socializar una concepcion global del problema regional, una cues-
tién indispensable para aumentar la racionalidad de las demandas regionales.

A este conjunto de agentes se le aplica la primera regla corregida de la
granja orwelliana, porque si bien todos son agentes, hay algunos "mds agen-
tes" que otros. En este sentido puede ser itil recalcar la importancia de
aquéllos (como los empresarios) que influyen de manera directa sobre el uso
de recursos, ya sea movilizandolos desde otras regiones o tien incidiendo so-
bre la apropiacién y reinversion regional de! excedente. También debe llamar-
se la atencion sobre la extrema importancia de una categoria de agentes -los
académicos e intelectuales- y a su locus institucional por excelencia: la uni-
versidad o en general, los centros regionales de investigacion cientifica y tec-
nolégica. Ciertamente, el papel predominante de algunos agentes debe ser en-
tendido en funcién de los objetivos prioritarios del observador o del momento
y debe en consecuencia ser visto como algo cambiante a lo largo del tiempo.

El estudio de las formas sustantivas de articulacion entre los diversos
agentes lleva a invocar un referente cultural compartido o a un proyecto politi-
coregional. Cualquiera sea el mecanismo de articulacion se esta frente al prin-
cipio de identidad senalado por Touraine como el primero de los elementos
definitorios de un movimiento social (regional en este caso). La identidad ape-
la a ciertas condiciones de base compartidas colectivamente y que en el caso
de la identidad cultural regional tienen que ver con el paisaje, tradiciones, for-
mas de organizacion social, mitos y expresiones vinculadas al lenguaje, a la es-
critura, a la misica y danza y 2 otias formas de expresion colectiva. En defi-
nitiva, la identidad hace relacidn a la forma en que los "demis" perciben al
individuo o al grupo en cuestidn, es tanto una interrialidad como una externa-
lidad. Es qtil destacar que la cultura regional se basa, por un lado, en un zier-
to stock histéricamente acumulado de simbolos y valores que derivan princi-
palmente de la forma como el medio natural influye sobre una multiplicidad
de exprer‘oues colectivas y, por otro, la cultura es también un proceso dinami-
coy en permanente creacion, fuertemente condicionado por la paulatina con-
formacién de la base econdmica regional.
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Incluso se ayuda a la paulatina conformacidn de una cultura regional me-
diante la reiteracion sistemética de eventos que "introducen" ciertas pautas y
formas de cultura en las regiones que con el tiempo llegan a ser internaliza-
das. Por ejemplo, las Semanas Musicales de Frutillar o en un plano mis frivo-
lo, el Festival de la Cancién de Vifa del Mar, éno forman parte ya de la ima-
gineria regional y por tanto de su identidad cultural?

Como apunta H. Godoy:

"Existen en Chile una serie de culturas regionales, diferenciadas entre si
por condiciones del medio geografico y de sus recursos naturales, por la
formacién de su estructura social y por el desenvolvimiento histérico de
sus instituciones.

"Region y cultura aparecen vinculadas por nexos de reciprocidad. La cul-
tura contribuye a configurar cada region y el desarrollo de aquélla forta-
lece la regi nalizacion. Por ello, en gran parte la regionalizacion es un
proceso culiural, ademads de econémico y politico-administrativo.

"A la serie de manifestaciones objetivas de las culturas regionales ya men-
cionadas habria que agregar los aspectos subjetivos, que se refieren al
conocimiento, difusién y aprecio de los valores regionales, es decir, al
grado de conciencia existente en los miembros de cada regién acerca de
la propia identidad cultural. Este componente subjetivo de las culturas
region-les es deficitario debido al desconocimiento de dichas culturas,
aun enire los habitantes de las respectivas regiones.

"Entre los factores que inciden en esta falta de reconocimiento de las cul-
turas regionales pueden mencionarse el tradicional centralismo politico-
adminisirativo del pais; la orientacion antigua de nuestra €lite, mds orien-
tada hacia Europa que a Chile y sus regiones; algunos rasgos del sistema
educativo y de los medios de comunicacién; las frecuentes migraciones
de profesionales, artistas e intelectuales de cada region; la procedencia
exdgena de sectores significativos de funcior arios pablicos y de empre-
sas privadas; el papel nivelador de la tecnologia, la industria y el urbanis-
mo; finalmente y, como consecuencia, la escasez de investigaciones sis-
temadticas sobre las culturas regionales.

"El estudio y fomento de los valores culturales de las regiones seria un
medio de que éstas recuperen su memoria y conciencia colectivas para
que puedan progresar sin perder su fisonomia. De este modo se asegu-
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raria a sus miembros un sentimiento de pertenencia como fuerza cohe-
sionadora de la comunidad regional y nacional. En este aspecto les cabe
un rol protagonico a los establecimientos regionales de educacién”. (Go-
doy: 1988.)

A propésito de lo senalado por Godoy en el Gltimo parrafo y pensando
en la Regidn de la Araucania, ¢cudntos egresados de la educacién media estdn
familiarizados con los personajes histéricos de la regién? ¢.Cudntos han leido
Frontera de Luis Durand, una epopéyica novela de la colonizacién regional?
¢Cudntos conocen detalladamente a Neruda, el hijo mds dilecto de la region?
¢Cuintos saben del primer poema épico chileno, Purén Indémito, referido jus-
tamente a una de las ciudades regionales? Esto sin siquiera hablar del cono-
cimiento de la cultura mapuche cuyo pueblo entrega —entre otras cosas- el
patronimico regional. Es cierto, como lo afirma Godoy, que a los estableci-
mientos regionales de educacion como instituciones y a los profesores como
"agentes” les cabe en este aspect - una gran responsabilidad.

Un proyecto politico regional es un elemento indispensable, a veces sus-
tituto y siempre complementario a la cultura regional, desde el punto de vis-
ta del aglutinamiento de los agentes regionales. Toda sociedad regional y en
cada etapa de su historia posee un proyecto politico explicito o implicito, de
objetivos miiltiples o parciales, de naturaleza transformadora, conservadora o
de compromiso y que se refiere a la distribucion del poder y de los recursos
sociales. En el caso especifico regional, todo proyecto politico cuestiona
ademds, la insercion de la region en el sistema regional nacionaly en la trama
de relaciones de dominacion y dependencia que articula al sistema. Como la
existencia de un proyecto politico regional presupone la existencia de una so-
ciedad regional y como precisamente ésta debe ser construida para poder es-
tructurar un proyecto regional, hay que concluir que la construccion social re-
gional y la especificacion del proyecto politico son dos tareas simulténeas e
interactuantes.

Hay que agregar que como todo proyecto politico se basa en un conjun-
to de valores con respecto de la estructura y funcionamiento de la sociedad,
del cual deriva vna visién del tipo de sociedad futura deseada y del proceso
para alcanzarla, todo proyecto politico tiene entonces una ideologia.

Sociedad regional, ideologia, proyecto politico y minvimientos sociales regio-
nales parecen ser cuatro conceptos basicos dentro ue la idea de la construc-
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cién social regional. La ideologia es ¢l regionalismo. La expresion "regionalis-
mo" representa la idea de lo regional en accion porque aparte de ser un he-
cho fisico, la region llega con el tiempo a ser una conciencia colectiva. El re-
gionalismo representa la filosofia y la técnica de la auto-ayuda, del
auto-desarrollo, de la iniciativa mediante la cual cada unidad territorial es no
sélo ayudada, sino que también comprometida al pleno desarrollo de sus pro-
pios recursos y capacidades. El regionalismo es la expresion territorial de la
solidaridad, si bien precisamente la ausencia de esa solidaridad puede trans-
formar el regionalismo en una fuerza disruptiva.

Un proyecto politico regional, por pura definicidn, es un proyecto socia-
lizado, no cupular y de nuevo entonces hay que llamar la atencion al papel de
los medios de comunicacion social y al uso de un lenguaje que lo haga com-
prensible a toda la comunidad.

El diario El Sur de Concepcidn, probablemente el ejemplo mas destaca-
dode una prensa altamente comprometida con el desarrollo regional, ha crea-
do un personaje infantil (un dibujo animado) como simbolo de la identidad
regional, personaje bauatizado como Traf, palabra que en lengua mapuche sig-
nifica "junto a" (la region). Los dibujos de esta "mascota del desarrollo regio-
nal" se usan para socializar conceptos y mensajes regionalistas en un lengua-
je de amplia penetracion masiva. iUn ejemplo a imitar!

¢Se ha dado en Chile la existencia de "proyectos politicos regionales"?
Aunque no han sido estudiados como tales, no se trata de un fendmeno aje-
no. El movimiento de la comunidad de Iquique a fines de los sesenta que ob-
tuvo la creacién del Comité Programador de Inversiones de Iquique y Pisa-
gua, el movimiento de la comunidad de la Provincia de Cautin (también a fines
de los sesenta) en torno a su separacion de la region conformada con Valdi-
viay Osorno y que encontro su apice en la eleccion complementaria para su-
plir la vacante senatorial producida por la muerte del Senador J. Garcia, ob-
tuvo como resultado la creacion de la Region de Cautin (posteriormente
Region de la Araucania con la incorporacion de Malleco) y sobre todo el pro-
yecto desarrollista de la Region del Bio-Bio expresado formalmente en la Es-
trategia de Desarrollo Regional (1966-1970), son ejemplos de proyectos politi-
cos regionales expresados a veces mediante conflictos con el centro y que
lograron en algunos casos desatar verdaderos movimientos sociales regiona-
les.
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<Movimientos sociales regionales o partidos politicos regionales?

Los movimientos regionales son acciones colectivas que explicitan una identi-
dad referida a un espacio territorial al que reconocen o del que reivindican
ciertas particularidades. Tales movimientos, para poder conservar la amplia
capacidad inclusiva de la base territorial de identidad, estan enfrentados a la
necesidad de constituirse como dmbitos de concertacion social desarrollando
internamente pricticas democraticas a fin de que su diversa composicién pue-
da expresarse. Son, por definicion, movimientos policlasistas cuyo adversario
(principio de oposicion de Touraine) es, en la generalidad de los casos, el Es-
tadoy la problematica de la dominacidn. Por tanto son movimientos totalizan-
tes (principio de totalidad de Touraine) toda vez que la relacion entre el Es-
tado y una region es una relacion que articula la totalidad de las vinculaciones
politicas, sociales y econémicas en el conflicto regién-nacion.

Es conveniente distinguir, a objeto de evitar interpretaciones erréneas,
entre movimientos sociales de la region y movimientos sociales en la region, co-
mo han sido por ejemplo, los movimientos esbozados afos atrds por los pro-
ductores de leche y por los productores de trigo en el sur del pais. Muchas ve-
ces tales movimientos, que son esencizlmente sectoriales, tienen una
demarcacion regional porque la actividad econdmica en torno a la cual se es-
tructuran la tiene, pero ello no basta para calificarlos como movimientos re-
gionales en el sentido de movimientos de la regién. Durante el régimen mili-
tar el Gnico caso claro (bien estudiado y bien conocido por lo demds) de un
movimiento propiamente regional fue el que se produjo en Chiloé en torno al
Proyecto Astillas de Chiloé, un movimiento que enfrentd exitosamente a la
comunidad entera con el Gobiernoy la corporacion japonesa Marubeni Cor-
poration.

Tanto ios movimientos sociales regionales como los partidos politicos re-
gionales son formas de expresion y mediacion de demandas y por tanto cabe
aqui un comentario breve sobre los partidos politicos regionales.

El éxito de una fuerza politica regional depende de que los electores per-
ciban que sus intereses y expectativas relacionadas con cuestiones que se di-
rimen en el plano local y con cuestiones que se dirimen en la relacion region-
nacion, pueden ser defendidos por una entidad politica auténoma mas
adecuadamente que por la expresion regional de un partido nacional. Asi, la
aparicién de una fuerza politica regional de importancia incorpora un elemen-
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to cualitaiivamente distinto al juego electoral del distrito, que hace que este
juego se desdoble; las orientaciones politicas globales representadas por los
partidos nacionales son cruzadas por una interpelacion que propone constituir
el interés comuin en términos de un conflicto primordial: el de la region trente al
poder central, en lugar de aquéllos en los que centran su propuesta de bien
comtin los partidos nacionales.

Ahora bien, para que esa interpelacion resulte exitosa, parece indispen-
sable contar con dos grupos de electores. En primer lugar, con la existencia de
un nimero importante de electores con una cultura politica o bien fundamen-
talmente parroquial, localista, o bien en la que prevalezea una percepcion del
interés regional como irreconciliablemente opuesto al interés expresado por
el poder central (el Estado nacional). En este caso, sus lealtades se expresardn
fundamentalmente en el plano regional y resultard mds probable que respon-
dan a la propuesta de un partido de ese dmbito. En segundo lugar, el partido
necesita sortear un obstdculo nada sencillo: lograr la adhesion de aquellos elec-
tores con una cultura politica mds claramente orientada al sistema politico na-
cional; en otras palabras, debe lograr que estos electores desdoblen sus pre-
ferencias. desconociendo la expresion local del partido que apoyan en el plano
nacional.

Los partidos politicos regionales han sido un rara avis en la politica chi-
lena, con excepcion del ya fenecido Partido Magalldnico y del nuevo Partido
del Sur (Region de la Araucania). Diferente e interesante ha sido el caso de
la Argentina. (Palermo: 1988.)

En este orden de ideas, un cientifico social chileno ha escrito en relacion
a la interaccion entre descentralizacion y conformacion de la clase politica:

"La descentralizacion contribuiria a renovar la clase politica nacional, la
que procederia a reclutar a sus miembros desde una base territorial mds
amplia y mas cercana a los problemas concretos de la poblacion.

"La importancia de este poderoso factor de renovacion no deberia ser
menospreciada en un pais como Chile, cuya clase politica tendié en el
pasado a encapsularse, reproduciéndose a si misma con escasa permea-
bilidad a los grupos mds activos, renovados o creativos que surgian des-
de la base social o geogrifica del pais.

"Desde esa perspectiva, la descentralizacion tiene una virtud esencial res-
pecto de los requerimientos nacionales de dar estabilidad a la futura de-
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mocracia; permite descubrir la existencia de tareas no antagénicas, que
reinen a la gente en torno a cuestiones menos ideoldgicas y, por lo tan-
to, menos divisivas que en el pasado.

"Un desarrollo de la region o provincia supone, de parte de la comuni-
dad local, una intensa valorizacion de sus instituciones (universidades,
centros de investigaciér, agrupaciones de profesionales, sindicatos, jun-
tas de vecinos), en cuanto constituyen el espacio natural para iniciar el
proceso creativo de pensar la propia unidad territorial, imaginando su
futuro y generando ideas para acercarse a é1". (Foxley: 1986.)

En relacion a la posibilidad de abrir espacios para la existencia de parti-
dos politicos regionales en Chile, las reacciones de dirigentes politicos no han
sido favorables en general a ella. En 1984 y con motive de las discusiones ini-
ciales en torno a la ley sobre partidos politicos, el diario El Mercurio recogié
opiniones como las siguientes (en las que se mezclan juicios sobre el nimero
de firmas inicialmente requeridas y la idea misma de partidos politicos regio-
nales):

"Encontradas reacciones frente a las quince mil firmas fijadas en princi-
pio como requisito para la creacion de partidos politicos regionales, ina-
nifestaron dirigentes de diversas tendencias del pais.

"Personeros de oposicién reiteraron su desacuerdo con la formacién de
ese tipo de colectividades.

"En Antofagasta, un dirigente de la Unién Nacional, sefalé que funda-
mentalmente crefa en los partidos politicos de irdole nacional, pero que
no veia inconveniente en los regionales.

"Para el presidente de la Democracia Cristiana de esa ciudad, la inicia-
tiva no tiene sentido alguno, ya que una cosa es partido regionalista y
otra sustentar principios e ideas regionales. Similar postura manifesto el
presidente del Partido Radical, para quien las grandes colectividades de-
ben destacarse por la defensa de las regiones de} pafs.

"Por su parte, personeros del Partido Nacional de Iquique, consideraron
positiva lz idea ya que permitird la formacién de grandes corrientes de
opinién y el desaparecimiento de las pequeias.

"En Temuco, un ex-parlamentario del PADENA y la DC, afirmd no ser
partidario de los partidos regionales, ya que sélo sirven para crear con-
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fusidn y enturbiar el panorama politico. A su juicio su presencia permi-
tiria que cualquier politico formara su propia capilla en la region, lo que
harfa surgir muchos partidos menores. Ello se contrapone con la idea de
tener pocos, afirma.

"Por su parte, en Temuco, un ex-parlamentario nacional manifesto que
le parecia buena la creacion de partidos regionales ya que la gente que
representa a su propia zona defiende mejor sus intereses.

"En Valdivia, el presidente de la DC asegurd que hay malos anteceden-
tes con respecto a los movimientos de caricter regionalista. A su juicio,
basado en antecedentes historicos como el Partido Agrario Laborista, las
colectividades regionales no obtendrian ningln resultado.

"Similar postura manifestd un ex-miembro del Moviniento Viento Sur,
de tendencia regionalista. Cuando toda la ciudadania valdiviana se reu-
ni¢ en torno a la creacion de la nueva region, en tres meses juntamos
veinte mil firmas, utilizando todas las fuerzas de la comunidad. Asi que
un movimiento politico no juntaria quince mil firmas ni en diez anos.
"En Concepeion. dirigentes de diversas corrientes rechazaron el nimero
exigido. Al respecto. un ex-diputado nacional expreso que dadas las con-
diciones sociales del pais, las exigencias del proyecto de partidos politi-
cos dard lugar a la compra de militantes mediante un pago. tormula de
inmoralidad que nos hari retroceder a la época del cohecho.

"Para el social demdcrata presidente de la AD provincial, los partidos re-
gionales no tienen sentido. Por su parte, el presidente de la DC local di-
jo que su colectividad es partidaria de las grandes corrientes politicas y
que a nosotros no nos asusta la fijacion de cifras elevadas para inscribir-
nos como partidos politicos." (E/ Mercurio: 3 junio 1984.)

Como se dice en el Iéxico juridico, "a confesion de partes, relevo de prue-
bas". No obstante y a pesar de estas opiniones cupulares, los partidos politi-
cos regionales pueden representar un canal adecuado de mediacion y repre-
sentacion y habrd que meditar sobre el espacio que debieran tener en un futuro
democritico.

Una cuestion importante en este contexto tiene que ver con el estimulo
a la concertacion regional y a la conduccion del movimiento regional. Segin
se ha senalado, parece razonable suponer que los agentes del desarrollo que
ejercen ademds un papel de lideres, serian aquéllos que tienen obviamente
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habilidades, conocimientos y perspectivas respecto a la problematica regional
superiores a las de la mayoria de la poblacion. Probablemente esta capacidad
de convocatoria y direccion se encuentra potencialmente mas desarrollada en
institucicnes que por su propia naturaleza y quehacer operan con enfoques
multisectoriales y supraclasistas. Si a ello se agrega el prestigio social que con-
fiere, ya sea el saber cientifico o bien, una postura moral, pareciera ser que
instituciones como la universidad o la iglesia se encuentran en una posicion
muy tavorable para actuar como agentes "inductores" iniciales de la concerta-
cion social regional.

Ciercia y tecnologia: manzanas y cibernética

Aqui puede ser util una reflexion sobre el particular papel potencial de la uni-
versidad regional (0 en general, de las instituciones de investigacion cientifi-
co-tecnoldgico) no sélo como agente inductor sino ademds como punto focal
de la sinergia regional. En este contexto, el proceso de conformacion de uni-
versidades regionales dotadas de una cierta masa critica debe ser valorado co-
mo un paso de alta potencialidad. A las ya existentes y prestigiosas universi-
dades regionales (Catdlica de Valparaiso, Concepcion y Austral de Valdivia)
comienzan a agregarse con fuerza la de la Frontera en Temuco, la del Norte
en Antofagasta, la del Bio-Bic en Concepeion y otras. Parece fundamental
ofrecerles un marco claro de especializaciones relativas y sobre todo parece
fundamental evitar que estas instituciones se desliguen del todo o se articulen
poco a la realidad, a los problemas y a los desafios de sus regiones porque, sin
duday, la universidad es el cerebro de toda region.

También conviene acd referirse a las ambigiiedades que se presentan en
torno a la naturaleza regional asignada a estas universidades y a su no oculta
lucha por transformarse justamente en universidades nacionales por la via pre-
ferente de una especie de mimetismo de sus programas de formacion profe-
sional en relacion al "medio", en este caso representado por el conjunto de los
programas formativos ofrecidos por las universidades capitalinas tradiciona-
les. La verdad es que una universidad sita en una region debe ser simultdnea-
mente regional y nacional, pero en el siguiente y estricto sentido: se es univer-
sidad regional por la naturaleza e importancia de las articulaciones entre las
funciones universitarias (formacion, investigacion y extension) y la realidad y
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necesidades de la region y se es (o se debe ser) universidad nacional por la ex-
celencia de algunas dreas de esas funciones, y no por repetir, no importa si
mediocre o brillantemente, lo que hacen las universidades de la capital. Por
ejemplo, la Universidad Austral parece ser una institucion académica que
cumple con ambas condiciones: varios de sus campos de trabajo estan fuerte-
mente asociados a los problemas y potencialidades de los recursos y de la eco-
nomia regional y también varios de ellos poseen un nivel de excelencia
académica tal, que se distancian considerablemente de campos similares de-
sarrollados en otras instituciones, como parece ser el caso en relacion a Me-
dicina Veterinaria, Ingenieria Forestal y otros.

Puede en este contexto hacerse una afirmacion que no requiere demos-
tracion: los paises y por cierto las regiones que no sean capaces de incorpo-
rarse —con modalidad variable- a la actual revolucion cientifica y tecnolégi-
ca, verdn pasar el Siglo XXI muy lejos de sus fronteras. Esto no es equivalente
a postular para todas las regiones reconversiones productivas que las lleven a
fabricar chips de silicona o super conductores de cerdmica u otros productos
similares. Muchas regiones segutrdn produciendo manzanas o productos de la
madera o articulos artesanales, pero aun tales actividades deberdn pasar por
el cedazo de la modernizacion tecnoldgica si sobre ellas se pretende lograr un
auténtico desarrollo.

Como ha sido comentado tanto en la prensa como en publicaciones es-
pecializadas, para los productores de manzanas de la Region del Maule por
ejemplo, exportar sus productos al mercado europeo significa hoy por hoy in-
corporar una cantidad considerable de tecnologia, desde la plantacion inicial
a la cosecha, o desde ésta al mercado consumidor situado en Europa; de he-
cho, éste y otros productos considerados normalmente como "primarios” re-
quieren hoy dia personal altamente especializado precisamente debido a la
cantidad de tecnologia que incorporan, sea en la produccién misma, sea en la
comercializacion.

Cualquiera sea entonces la vocacion productiva de una region, la inves-
tigacion cientifica enddgena y su aplicacion técnica a los procesos de produc-
cién, administracion y comercializacion es una cuestion clave.

Es obvio que ciertas regiones se estdn incorporando a la Tercera Ola me-
diante procesos industriales basados en la presencia de empresas (con varia-
dos esquemas de propiedad) de gran tamafio o con una muy elevada densidad
de capital que repetiran el nebuloso balance de la industrializacion regional
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de las décadas pasadas, es decir, serdn nuevamente mds visibles los efectos de
crecimiento que los efectos de desarrollo. Pero ése no puede ser el camino pa-
ra la mayorfa de las regiones, ni siquiera es deseable que lo sea. Para muchas
regiones el camino hacia una impostergable modernizacion deberd estar ba-
sado en la creacion y dinamizacién de un amplio cenjunto de actividades pro-
ductivas y de servicios de mediana y pequena escala, con un muy clevado gra-
do uc interaccion capaz de provocar verdaderos fenémenos de sinergia regional
con utilizacion de todo el arsenal posible de la tecnologia contemporidnea. La
multiplicacion de estas interacciones deberia ser capaz de dar origen a una ca-
pacidad endogena de investigacion v también deberia ser capaz de originar
una capacidad financiera enddogena.

No es una casualidad que hoy los casos de mostrador del desarrollo regio-
nal no sean ya los casos de grandes industrializaciones regionales basadas en
polos, sino los aparentemente méds modestos pero mds relevantes casos tales
como el de Mondragén en Espaia o el "Tercer Modelo” en Halia, a {os cuales
podrian agregarse los del Estado de Santa Catarina en el Brasil o el del De-
partamento de Antioquia en Colombia y otros. Estos casos de verdadero de-
sarrollo regional, estructurados con una fuerte sinergia, ponen de relieve en-
tre otras cosas el papel central de la investigacion y por tanto destacan el lugar
que en el éxito de estas experiencias tienen los centros regionales de investi-
gacion cientitica v tecnoldgica.

Pero seria completamente ajeno a la realidad suponer que el indispen-
sable proceso de creacion de una capacidad cientifica y tecnologica regional
-0 sea, endogena~ pudiese hacerse sin la direccién superior del Estado, a
quien le cabe no sélo dibujar el mapa de las vocacicnes v especializaciones
cientifico-tecnoldgicas en términos regionales, sino también el Apoyo activo y
efectivo de una politica cientifica y tecnolégica regions (es decir, un conjunto
de programas, proyectos, recursos ¢ instituciones), tal como se hace por ejem-
plo en Francia. aunque éste no es el dnico modelo a considerar. La CONICY T
debe dar paso a una estructura por regiones y los lazos universidad-sector pro-
ductivo deben ser reforzados, incluso por la via tributaria.

Elbien publicitado libro de }. Lavin, La Revolucion Silenciosa, anota pu--
tos a su favor al destacar una serie de nuevas actividades regionales ~todas
vinculadas a los recursos naturales— que se han desarrollado en varias regio-
nes mostrando elevados indices de "modernidad” tecnolégica. Se puede dis-
crepar del "mensaje” de Lavin y se pueden refutar muchos de sus argumentos
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desde el punto de vista del desarrollo regional, como por ejemplo, la nueva
"teoria" de los polos de desarrollo, que ahora parecerian surgir como callam-
pas después de la lluvia o la conveniencia de fundar el desarrollo a largo pla-
zo en el aprovechamiento de las ventajas comparativas estdticas ligadas a los
recursos naturales, argumentos que contradicen la l6gica econdmica y que dan
la espalda a la mayorfa de las teorias modernas del desarrollo, fuertemente
asociadas a la creacion de ventajas comparativas dindmicas y en consecuencia
vinculadas a una industrializacidn selectiva. Pero ello de todos modos no nie-
ga la importancia de la incorporacion de tecnologia que se observa en muchas
de estas nuevas actividades regionales. En este campo, las aplicaciones practi-
cas de las investigaciones de instituciones como la Fundacién Chile (sal-
monideos, berries, queseria, etc.) o del Instituto Tecnoldgico de la Leche (U.
Austral de Valdivia) o de otros centros universitarios regionales en biologia
marina, fruticultura, silvicultura, etc., son de crucial importancia. De nuevo es
preciso reclamar al Estado el traslado a regiones de los grandes institutos
publicos de investigacion y fomento, como una forma de contribuir a generar
masas criticas de investigacion.

Primus inter pares: las regiones prioritarias

En el segundo parrato de este documento sz sefald que la construccién social
de las regiones de Chile posibilitard en el futuro préximo un ejercicio tempo-
ralmente gradual y geograficamente selectivo de una descentralizacion politica
territorial con un fuerte contenido de democracia no sélo representativa sino
también participativa. Esto equivale a sostener que el proceso de descentra-
lizacion y de desarrollo regional integral comenzari en algunas regiones pri-
mero que en otras, es decir, serd necesario atenerse a un estricto cuadro de
prioridades en el desarrollo regional.

La experiencia en materia de politica econémica representada por los al-
tibajos en el desempeno econdmico tanto de Chile como de otros paises lati-
noamericanos durante las altimas dos décadas, ha dejado una ensenanza
particularmente clara: la necesidad de garantizar los equilibrios macro-
econdémicos tanto entre el plano reai y el plano monetario como entre diver-
sas variables y pardmetros w.acroeconémicos (precios, salarios, masa mone-
taria, tipo de cambio, tasa de interés, etc.). Esto no debiera constituir una
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propuesta demasiado novedosa para los economistas si no fuese por el hecho
que lo que realmente se ha aprendido es el valor politico de estos equilibrios, es
decir, la importancia de ellos para garantizar niveles aceptables de goberna-
bilidad democritica y de absorcién de demandas sociales dentro de los limi-
tes de la eficiencia econémica. De hecho en el caso de Chile, los pronuncia-
mientos en materia de politica econémica formulados por practicameite todas
las corrientes politicas enfatizan precisamente la necesidad de resguardar ta-
les equilibrios, pero claro, sin llegar a transformar ello en un fin en si mismo.

Desde el punto de vista del desarrollo regional también es preciso res-
guardar un cierto equilibrio macroecondmico entre el crecimiento global del
pais y el crecimiento de las regiones. Por lo menos a corto y mediano plazo
generalmente se presenta una suerte de intercambio negativo entre el creci-
miento acelerado de una o varias regiones y el crecimiento del pais como un
todoy de ello resulta la necesidad de establecer claramente las prioridades re-
gionales. Esta es una cuestion central en el pensamiento econdmico y ha es-
tado presente en los documentos oficiales sobre el desarrollo regional de Chi-
le desde la Administracion de Frei hasta el momento.

Por ejemplo, en 1968 y en 1978 la ODEPLAN escribia:

"El Plan Nacional de Desarrollo plantea por primera vez en forma explici-
ta la necesidad de provocar, paralelamente con el crecimiento general
del pais, un proceso de desconcentracion de la actividad econdmica y des-
centralizacion en la toma de decisiones tanto para el sector piiblico co-
mo para el privado. Dentro de este esquema, la Region del Bio-Bio tie-
ne una primera prioridad en la asignacion de recursos dado que,
concentrando un esfuerzo importante en esta regién, se minimiza el cos-
to social implicito en una politica de desconcentracién econémica.”
(ODEPLAN: 1968.)

"Es muy probable que en el corto plazo los objetivos regionales resulten
claramente conflictivos con los nacionales, si estos tltimos implican un
énfasis marcado en cuestiones de crecimiento y eficiencia. ¢ Debe seguir-
se el sendero de la mayor eficiencia econdmica de corto plazo, aunque
ello agrave la concentracion econdmica en los polos ya existentes? O, por
el contrario ¢deben desplazarse los recursos hacia las regiones posterga-
das, aunque ello difiera o reduzca, o ambas cosas, el retorno de estas in-
versionces?
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"Ante estas interrogantes se postula una orientaci6n selectiva del desa-
rrollo, dado que la escasez de recursos financieros para formacién de ca-
pital impediria implementar una estrategia que se propusiera lograr el
desarrollo integral del espacio geogrifico, sin sacrificar en forma sensi-
ble el ritmo de crecimiento de la economia en su conjunto. Este desarro-
llo regional selectivo se basa en una concentracién de esfuerzo y canali-
zacién de recursos hacia determinados lugares del espacio geogrifico,
que posibiliten el surgimiento de nuevos polos de crecimiento ..." (ODE-
PLAN: 1978.)

Posteriormente a 1978 deja de existir una estrategia explicita de desarro-
llo regional. Se asiste mds bien a un escenario en el cual el crecimiento de las
regiones es algo desordenado, importante sin duda en ciertos casos, produc-
to derivado ae los efectos regionales de una estrategia global de crecimiento, que
no deja de arotar procesos puntuales positivos, pero que en una perspectiva
de mayor plazo y racionalidad, no ofrece un marco claro y sostenido para or-
denar el desarrollo regional del pais.

Cuando se intzoduce en este terreno la idea de las prioridades del desa-
rrollo regional surgen a menudo confusiones importantes.

Todas las regiones tienen —dentro de una estrategia nacional de de arrc.-
llo regional- un papel definide que jugar en términos de su contribucior. al
crecimiento econémico nacional. Por ejemplo, la Region de Antofagasta es
una region de alta prioridad desde el punto de vista de su contribucion a la ge-
neracion de divisas del pafs; la Region de la Araucan‘a es similarmente una
regién de alta prioridad desde el punto de vista de la produccion de trigo o de
la seguridad alimentaria de Chile; I Region de Valparaiso es una region tam-
bién de alta prioridad desde el punto de vista del comercio internacicnal o
mas precisamente, desde el punto de vista de la infraestructura para el comer-
cio internacional y asi sucesivamente.

Pero estas prioridades son sélo prioridades sectoriales; en otras palabras
son prioridades parciales, que deben ser tenidas en cuenta por la politica re-
gional, pero no llegan a constituir el elemento central de ella.

Es una cuestion obvia que no todas las regiones pueden desarrollarse si-
multdneamente al mismo ritmo o generando simultineamente idénticos pro-
cesos de desarroilo integral y, por tanto, la politica regional debe identificar
las regiones en las cuales es posible lograr a mediano plazo procesos integra-
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les de desarrollo regional que permitan alcanzar simultdneamente los objeti-
vos econdémicos, sociales, politicos y espaciales que caracterizan la idea mis-
ma del desarrollo regional.

Como las regiones prioritarias desde un punto de vista agregado o global
necesariamente deben ser regiones ya complejas, con sistemas econdmicos
amplios y diversificados, con ciudades suficientemente grandes y con una es-
tructurz social relativamente avanzada, ello conduce a aceptar necesariamen-
te un nimero muy reducido de regiones globalmente prioritaries en el caso de
Ckile. Por lo demds, cabe observar que el establecimiento de "muchas” prio-
ridades equivale en ldgica estricta al establecimiento de ninguna.

En Chile, en un primer examen, sélo la Region del Bio-Bio cumple con
el conjunto de condiciones que aparecen como prerrequisitos para desatar
procesos integrales de desarrollo regional. La Region de Valparaiso también
deberia en principio ser incluida en esta categoria, pero aqui el problema es
un tanto més complejo. En efecto, esta regién debe definir -con la participa-
¢:.5n activa de su poblacion- su particular relacion estratégica con la Region
Metropolitana. Las fuerzas ciegas del mercado y la propia accién del Gobier-
no (instalacion del Congreso en Valparaiso, nuevos tineles proyectados en la
Ruta 68, etc.) tienden a integrar la region a la RM, definiendo asi una gran
Macrorregion, para la cual no deberia, obviamente, establecerse una primera
prioridad desde el punto de vista de la accion del sector publico en favor del
desarrollo regional; sin embargo, si se optase por una estrategia opuesta ~de
diferenciacion con respecto a fa RM - la situacion serfa por completo diferen-
te.

A estas dos regiones, que han sido consideradas tradicionalmente como
regiones prioritarias deben agregarse sin embargo, por razones historicas y
geopoliticas, las dos regiones extremas del territorio nacional, la de Tarapaca
y la de Magallanes. En ambas, la situacion adquiere matices significativamen-
te distintos. La Region de Tarapaci es probablemente la tnica verdadera re-
gion fronteriza de Chile, si bien todas sus regions constituyen zonas de fron-
tera, s6lo en la Primera Region se manifiesta la singularidad de una verdadera
region fronteriza: la elevada interaccién de la poblacicn y el efecto nitido de
mads de un modelo de politica econémica. Probablemente entonces, la Region
de Tarapacd mereceria beneficiarse de un Estatuto de Region Fronteriza, que
implica algo més que beneficios particulares.

Estas cuatro regiones que deberian ser consideradas como las tnicas re-
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giones prioritarias, hay que repetirlo, desde el punto de vista de un proceso in-
tegral de desarrollo regional, representan un 32.3% del territorio, un 27.5% de
la poblacién y un 20.0% de la fuerza de trabajo ocupada en el sector indus-
irial.

Poder y dominacion regional

El proyecto politico de la region, que servird de bandera al movimiento social
regional o a un partido politico regional y regionalista, cuestiona, como se di-
jo, la insercion de la region dentro de la estructura nacional-regional de do-
minacién y dependencia. Esta es una cuestién compleja que requiere de un
cierto nivel de detalle en el analisis. Como quiera que se defina el Estado, la
dominacion parece ser un atributc importante de él. Se debe eniender la do-
minacién como la capacidad de imponer la voluntad sobre otros, incluso, pe-
ro no necesariainente, contra su resistencia. La dominacién es por definicion
asimétrica ya que es una relacion de desigualdad. Esta asimetria surge del con-
trol diferencial de ciertos recursos, gracias a los cuales es posible lograr el ajus-
te de los comportamientos del dominado a la voluntad -expresa o tacita- del
dominante. Algunos de estos recursos son: el control de los medios de coer-
cion fisica, el control de los recursos economicos, el control de los recursos de
informacidn y conocimiento y por dltimo, el control ideoldgico, mediante el
cual el dominado asume como justa y natural la relacién asimétrica de la que
es parte y por tanto no la entiende ni la cuestiona como dominacion.

Por otro lado, debe recordarse que el Estado se define politicamente co-
mo una asociacion de personas con determinadas caracteristicas que los indivi-
duos crean para realizar ciertas tareas sociales que los individuos y sus asocia-
ciones primarias no pueden realizar (principio que dard origen al Estado
subsidiario y solidario) o no quieren realizar (principio que dard origen al Es-
tado suplementario y centralizado). Una de las tareas encomendadas a esta
asociacién de personas serd, en cualquier caso, optimizar la conducta del siste-
ma social en términos de algunos resultados colectivamente aceptados, como por
ejemplo, maximizar el ritmo de expansion de la produccion, o alcanzar una
dada distribucion del ingreso o preservar la calidad del medio ambiente. Aho-
ra bien, un axioma bdsico del andlisis general de sistemas sostiene que para
optimizar la conducta de un sistema debe suboptimizarse a algunos subsistemas.
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Cuando se combinan los conceptos de la teoria politica del Estado con
los de la teoria general de sistemas, es ficil comprender que una de las tareas
dSlgnaddb al Estado es precisamente, y al amparo de los estilos de desarrollo
vigentes, maximizar el ritmo de aumento del producto econémico desde el
punto de vista del conjunto de regiones que definen un sistema regional. Para
poder dar cumplimiento a un mandato de este tipo, el Estado debe subopti-
mizar el resultado de uno o varios subsistemas, es decir, regiones. En este mo-
mento la dominacion entra en juego, porque sélo por intermedio de tal capa-
cidad es que el Estado puede cumplir con su propia na:uraleza y objetivos.

Por ello es que se ha afirmado que tan pronto como son establecidos me-
canismos de coordinacidn para planificar la asignacion de recursos al nivel re-
gional, comienzan a ser evidentes los conflictos entre el logro de los objetivos
nacicnales y los objetivos regionales. Un gobierno puede sostener que sus
politicas se han disenado para servir el "bien comtin" de todo. .us habitantes
del territorio nacional, pero, sin importar ¢émo ello se defina, el alcance del
"bien comun" a escala nacional serd contradictorio con su logro a nivel regio-
nal y viceversa.

Es asi como el Estado limita las posibilidades de expansion material en
algunas regiones (impone una dominacion cuantitativa) impidiendo que se ma-
ximice su produccién en tanto que en otros casos mis sutiles el Estado impo-
ne una dominacion cualitativa, puesto que sibien se estimula al maximo la pro-
duccion regional, ésta se orienta a servir las necesidades de otras regiones
dominantes.

Naturalmente que el Estado no necesita actuar por si mismo para reali-
zar esta eperacion. La dominacion es mediatizada por las regiones mds capi-
talizadas del pais, cuyos intereses coinciden casi completamente con los inte-
reses generales de la scciedad, representados por el Estado. Por ejemplo, en
muchos aspectos puede resultar dificil distinguir entre los intereses de la Re-
gién Metropolitana y los intereses de todos los chilenos, teéricamente repre-
sentados por el Estado. Este fenémeno de dominacion y dependencia regio-
nal que resulta de la naturaleza sistémica del conjunto regional se reproduce
escalonadamente de arriba hacia abajo (de aqui que sea frecuente la queja
por el centralismo al interior de ias regiones) y por tanto para toda region es
una cuestion fundamental "descubrir” quién la dominay el tipo de dominacién
ejeicida. Para muchas rcg,lones romper con la dominacion es liberar su po-
tencial de crecimiento econémico en tanto que para otras es abrir la puerta
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para transformar su crecimiento econémico ¢n un verdadero desarrollo regio-
nal. Por esta razén esto constituye el eje de todo proyecto politico regional.
Pero todo esto requiere de un lenguaje adecuado para su comprension colec-
tiva.

A modo de advertencia precautoria

En el desafio de la construccién social regional existe el peligro permanente
de ceder a tentaciones centralistas, dominantes y autoritarias que por supues-
to mantendrian a la regién en calidad de objero. También existe el peligro de
caer en un extremo voluntarismo holistico que transformaria toda la propues-
ta en un proyecto de ingenieria social utdpica, en la expresion de Popper. La
construccién social regional sélo puede hacerse con y desde la comunidad re-
gional, aunque ésta sea al comienzo justamente incipiente y poco nitida. La
ayuda exégena normalmente imprescindible al comienzo como mecanismo in-
ductor, debe cesar tan pronto sea posible. En este proceso, un papel relevan-
te pueden jugar las Organizaciones No Gubernamentales (ONG) que contri-
buyen con su sola presencia a densificar el tejido social de base y que son
miradas por las comunidades con menos desconfianza que las organizaciones
del sector piblico. Tejido social, por lo demds, que debe ser rdpidamente re-
constituido, no sélo recuperando sus componentes més duramente destruidos
durante este periodo, sino dando espacio de representacién formal a una mul-
tiplicidad de organizaciones de base surgidas, por distintas razones, en los alti-
mos afos.

En definitiva, el desarrollo regional es un asunto que interesa a todos en
la sociedad. Interesa desde luego al habitante de provincia, quien observa que
las posibilidades de auto-realizacién en la provincia -sea como individuo, sea
como miembro de grupos- se distancian mas y mas de las que corresponden
al habitante metropolitano, independientemente de algunos éxitos de corto
plazo. Por lo tanto, para el provinciano se abren dos alternativas: o emigra o
se compromete activamente en la lucha por el desarrollo regional. Interesa
también al habitante metropolitano, quien observa que su habitat corre el re-
al peligro de convertirse a mediano plazo en ur: lugar inhabitable debido a una
multiplicidad de problemas; para el habitante metropolitano se abren también
dos alternativas: o emigra (algo que masivamente no resulta fécil) o se com-
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promete activamente con el desarrolio de las regiones y con el control de la
expansion metropolitana. Puede apreciarse que ambos intereses resultan ab-
solutamente complementarios. Y puesto que en verdad toda la poblacion de-
biera estar comprometida en este esfuerzo, &por qué no habrian de estarlo los
politicos, a lo menos los mas perspicaces de ellos, aun cuando ninguno ha pro-
puesto incluir entre las reformas constitucionales alguna que permita dotar de
personalidad juridica de derecho piblico a las regiones? éSerd que ello es con-
siderado un atributo del legislador y no del constituyente?

Nadie puede automarginarse o ser marginado del esfuerzo de construc-
cidn social regional, ura tarea de todos y para todos ¢ imprescindible compo-
nente de un proyecto nacional democritico que procure una distribucion mas
equilibrada del poder politico en la sociedad chilena.
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2. El pensamiento descentralista
de los partidos politicos: un caso de estudio

Marco Inicial

Soplan vientos descentralizadores en América Latina y en Chile, que tal vez
hagan brotar la semilla de la utopia de un nuevo contrato social entre el Esta-
do y la sociedad civil, nuevo contrato que puede ofrecer un marco m4s esta-
ble para un desarrollo politico democritico.

Estos vientos descentralizadores parecen soplar desde cuatro nuevos
puntos cardinales: la actual revolucién cientifica y tecnolégica, las demandas
de la sociedad civil, la reestructuracién del Estado y, finalmente, las tenden-
cias a la privatizacién de actividades productivas y de servicio. Por supuesto,
se trata de cuatro fenémenos intimamente relacionados entre si, con fuertes
corrientes de retroalimentacién.

La revolucién cientifica y tecnoldgica -la Tercera Ola- en cuanto signi-
fica trascendentales modificaciones en los sistemas de produccién (robotiza-
cién, miniaturizacion, flexibilizacién, traslado de economias de escala "hacia
atras, etc.), de comunicacion (fax, fonovideo, fibra 6ptica, computacién en
linea, etc.) y de transportes (sustitucion de materiales por informacién, trenes
de alta velocidad, nuevos sistemas intermodales, etc.) estd produciendo una
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perceptible modificacion en el paisaje industrial: plantas industriales mds pe-
quenas, dispersas en el territorio, con separacion geogrdfica de las funciones
empresariales y con una elevada interaccién sector productivo-sector cientifi-
co y ‘ecnoldgico.

Ningtin pais puede darse el lujo de permanecer ajeno a estas tendencias,
puesto que simplemente ellas estdn incorporadas en las nuevas formas de pro-
duccién. El pretender ignorar estos fendmenos o la incapacidad para enfren-
tarlos dindmica y positivamente hard que los paises (y las regiones dentro de
ellos) vean pasar el Siglo XXI muy lejos de sus fronteras.

Las demandas de la sociedad civil por una mayor autonomia de sus or-
ganizaciones intermedias (tanto funcionales como, especialmente, territoria-
les) apuntan en una direccion coincidente. No es exagerado decir que en to-
dos los ambitos territoriales (comuna, provincia, regién) la gente piensa que
ellos mismos son los mas calificados para manejar una parte substancial de los
asuntos (y de los recursos) que les competen, aunque no siempre se sabe como
canalizar tal sentimiento.

Surge una nueva dialéctica de cardcter territorial. La homogenizacion del
espacio internacional y de los espacios subnacionales resultado de la combi-
nacion de las nuevas formas de organizacion del capital y de las nuevas tecno-
logias produce, en los paises, pero quizds mds notoriamente en las regiones,
una reaccion que revitaliza la identidad, rescata las particularidades de la vi-
da cotidiana e induce respuestas socioldgicas y tecnolégicas imaginativas y
creativas. Hay una conciencia renovada de la alienacion, no sélo de la socie-
dad de masas, sino de la sociedad hipertecnificada.

Una pequena y poco conocida novela de politica-ficcion, magistralmen-
te escrita por Andrés Gallardo, La nueva provincia (Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1987), revela mejor que muchos sesudos estudios, el sen-
timiento latente entre los chilenos por mayores espacios de realizacion colec-
tiva. El personaje central de esta novela, el sempiterno Alcalde de Coelemu,
siempre en busca de formas de elevar el estatus de sucomuna y por ello, siem-
pre oscilante en relacion a los sucesivos candidatos presidenciales, declara en
1964 su adhesion a Eduardo Frei, porque: "se sabia que el candidato daba gran
importancia a estos movimientos localistas”.

Por otro lado, el Estado estd en crisis a lo largo y ancho del mundo. En
particular, el llamado "Estado del Bienestar", que en Chile comienza a perfi-
larse ya en los afos veinte, estd sumergido en una hondonada de la cual saldrd
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implantando nuevas formas Je acumulacion y buscando nuevas formas de le-
gitimizaciodn, la descentralizacion entre ellas. En el caso de Chile, la salida de
la doble crisis del pais, la crisis de reinsercidn internacional y la crisis politica
nacional, plantea demandas contradictorias al Estado: nuevas funciones para
liderar el escape de la crisis internacional y transferencia de funciones a la so-
ciedad civil, para sortear la crisis nacional. Tal contradiccién -entre el mds y
el menos- sélo puede resolverse en el marco de un proyecto politico descen-
tralista.

Privatizar es ciertamente una forma de descentralizar. Pero descentrali-
zacién no es sindnimo de privatizacion y hay que tener cuidado de no caer en
trampas conceptuales y semanticas.

Hay que distinguir entre diferentes "receptores" de la privatizacion, en
particular entre aquéllos cuyo propésito es la obtencion de una ganancia o lu-
cro (completamente legitimo por lo demds) mediante la propiedad y gestion
de la actividad privatizada (situacion muy comiin entre nosotros) y aquéllos
cuyo propaésito es la prestacion de un servicio colectivo sin fines de lucro, me-
diante la propiedad y gestion de la actividad privatizada y traspasada (una for-
ma muy deseable de descentralizacion).

Las dos formas de descentralizacion-privatizacion, son formalmente si-
milares, pero con diferencias de fondo substanciales. En tanto la primera sig-
nifica una reduccion del Estado (cuestion que puede ser perfectamente legiti-
ma), la segunda implica un fortalecimiento de la sociedad civil que pucede
significar simultaneamente un fortalecimiento del Estado nacional, en la medi-
da en que los entes depositarios de esta forma de privatizacion sean colectivi-
dades politicas territoriales que son parte de un concepto mis amplio de Esta-
do, como seria el caso de los gobiernos regionales.

Asi que sumando y restando, parece que el pais enfrentard un futuro in-
mediato y mediato marcado por la presencia de tendencias descentralistas. El
que ellas pasen a formar parte de la prictica cotidiana dependerd, parcialmen-
te, del contenido descentralista del proyecto politico nacional. Si es asi, es per-
tinente preguntarse acerca de la manera en que estas cuestiones son recogi-
das en el discurso politico de la Democracia Cristiana chilena, dada su
importancia relativa en la configuracion de tal proyecto. Es por cierto igual-
mente legitimoy necesario plantear idéntica pregunta en relacion a otras fuer-
zas politicas de importancia nacional.
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El compromiso doctrinario

Abhora bien, puesto que se trata de una cuestién ideoldgica sobre un asunto
que envuelve parcial pero necesariamente al Estado, la visién que se tenga
acerca de éste y de sus relaciones con la sociedad, inevitablemente se reflejard
sobre la concepcidn de la descentralizacion.

La Democracia Cristiana toma partido por la nocién del Estado subsidia-
rioy solidario. Como tantos otros conceptos, la nocién de "subsidiariedad”, apli-
cada ai Estado, ha sido manoseada y engafhosamente utilizada a favor de una
posicion ultra liberal, cuya utopia no tiene nada que ver con la solidaridad y
si mucho con una competencia darwiniana entre los hombres. Desde la pers-
pectiva del Estado subsidiario y solidario se aboga por una estructuracién pi-
ramidal de la sociedad, la que se organiza en multiples asociaciones de dmbi-
to y complejidad creciente, desde la familia hasta el Estado, la asociacién
pelitica por excelencia. Cada nivel de esta pirdmide asociativa se crea para sa-
tisfacer necesidades colectivas que las de rango inferior no pueden (o no de-
ben) satisfacer, reservando al Estado no sélo aquello que resulta de este prin-
cipio general, sino también las funciones que el interés social aconseja no dejar
entregadas a entidades menores, desde funciones vinculadas a la defensa, pa-
sando por funciones econdmicas, hasta aquéllas relacionadas con la coordina-
cion, la administracion, la justicia y en general, la consecucién del bien comiin.

Pero las asociaciones intermedias libremente establecidas no son todas
iguales incluso dentro de un mismo nivel piramidal (por ejemplo, coexisten
municipios ricos y municipios pobres). La sola aplicacién de la nocién de sub-
sidiariedad podria generar situaciones de intolerable injusticia, con un alto po-
tencial de violencia politica, si no es acompanada de ia aplicacién sistemdtica
del principio de solidaridad, ejercido por el Estado, precisamente para garan-
tizar el bien comin.

Algunas de estas asociaciones intermedias son de naturaleza territorial,
es decir, surgen como agrupaciones cuya articulacién fundamental deriva del
hecho de compartir un territorio que tiene caracteristicas que son internali-
zadas por los individuos al punto de constituir ¢l elemento clave de diferen-
ciacién con otros individuos o grupos. Asociaciones de vecinos, municipios,
provincias y regiones son, por supuesto, ejemplos obvios de esta forma de aso-
ciacion. En una sociedad organizada de forma que el Estado cumple, con in-
tensidad variable, un papel subsidiario, cada una de estas asociaciones posee
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un espacio de realizacién auténomo. Aqui se encuentra el fundamento de la
descentralizacién territorial, como potenciacién de este espacio de realiza-
cién.

Al poseer cada colectividad territorial un espacio de realizacion auténo-
mo, es decir, propio y diferenciado, se deduce entonces que el desarrollo re-
gional, considerado como un proceso nacional o sea, incluyendo a todo el con-
junto de las colectividades territoriales, tiene por propésito fundamental
garantizar la diversidad dentro de la unidad nacional, es decir, el desarrollo re-
gional a nivel nacional presupone necesariamente una dosis de descentralizacion
que permita a cada colectividad, dentro del marco juridico unificador de la na-
cién y también dentro del marco ordenador de una estrategia nacional de de-
sarrollo regional, optar por sus propios estilos de desarrollo y poner en practi-
ca las medidas de orden econémico o administrativo congruentes con tales
opciones.

Por ello es que hoy dia los conceptos de descentralizacion (politica y te-
rritorial) y de desarrello regional son considerados como las dos caras de una
Gnica moneda.

Asi que para la Democracia Cristiana, la descentralizacion debe ser en-
tendida como una cuestién doctrinaria. Es parte inseparable de su concepcion
acerca del Estado y, sobre todo, es parte inseparable de su concepcién del
hombre y de la manera de organizar la sociedad civil, o sea, el entorno social
y territorial del individuo. Pero también la descentralizacién (y en consecuen-
cia el desarrollo regional) es para la Democracia Cristiana, un compromiso
histérico.

El compromiso histérico

Treinta anos hacen algo de historia. En 1958, uno de los més destacados eco-
nomistas que se ha dado en Chile, Jorge Ahumada, escribia un libro magistral
que todavia mantiene una buena dosis de vigencia, En vez de la miseria (Edi-
torial del Pacifico, Santiago, 1958), que serviria como fundamentc programati-
co de la primera postulacién de Eduardo Frei a la Presidencia y, cuando éste
efectivamente la alcanzo en 1964, el libro se transformo en el virtual progra-
ma de gobierno. En el certero diagndstico que Ahumada presentd en su libro,
anotaba al centralismo como el cuarto enemigo del mejoramiento del patron de
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vida de los chilenos. Textualmente sefialaba Ahumada:

"Es evidente que la actividad econémica y la poblacién no pueden con-
centrarse ad infiniturn en una sola region del pais sin que llegue un mo-
mento en que no sélo la zona de concentracién vea disminuir su ritmo
de crecimiento, sino que todo el resto de la nacién lo haga. Por otra par-
te, también es evidente que cada kilémetro del territorio nacional no pue-
de desarrollarse econémicamente al mismo ritmo que cualquier otro
kilémetro. Siempre tendrd que haber zonas que se desarrollan mds rapi-
damente que otras, zonas que vean perder su posicion relativa dentro del
pais y zonas que experimenten la expansién econémica sélo como con-
secuencia del efecto de arrastre que ejercen otras zonas."

En el mismo libro, en la parte de sugerencias estratégicas, Ahumada sos-
tenia que: "El aumento de las facilidades de produccién hay que distribuirlo a
lo largo del territorio y de un modo econémico". Es interesante —por su vigen-
cia- reproducir parte del argumento de Ahumada a este respecto:

"Se insinud antes que el pais debe hacer un esfuerzo para crear dos cen-
tros industriales importantes, ademds de Santiago y Concepcién; uno en
el Norte y otro en el Seno de Reloncavi, y debe, ademas, acelerar lo més
posible el desarrollo de Concepcidn.

"El Estado tiene muchos instrumentos para acelerar la descentralizacion.
Uno de ellos es la disminuci6n de la intervencién estatal al minimo com-
patible con el desarrollo y la estabilidad y la méxima descentralizacién
de la maquinaria estatal que sea compatible con la eficiencia administra-
tiva. Asi se evita que aquellas industrias que preferirian localizarse alli
donde hay mano de obra barata, prefieran hacerlo en Santiago sélo por-
que la tramitacién burocrdtica, incluso la bancaria, hay que hacerla en
esa ciudad.

"La modernizacién del sistema de transporte y la revisi6n del sistema de
tarifas para evitar la discriminarién contra los productores de provincia
puede ser otro de los instrumentos importantes en la lucha contra el cen-
tralisrno. Pero el Gobierno también puede utilizar los créditos de modo
de favorecer a las industrias que se establezcan en los centros que mds
convengan al interés nacional. De igual modo se podr4 utilizar el meca-
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nismo tributario y de subsidios. A la larga, el Fisco y el pais entero saldrdn
ganando si se le rebajan los impuestos a una industria a condicion que
no se instale en Santiago. Por dltimo, también parece recomendable pro-
ceder a zonificar los centros industriales que se escojany a crear las fa-
cilidades productivas indispensables, como agua y energia, habitaciones
para los obreros, escuelas y hospitales."

Desde el punto de vista de la accién publica propiamente tal, si bien con
anterioridad a 1964 el Gobierno (la Administracion Alessandri en este caso)
habia iniciado timidamente acciones de desarrollo regional como parte de la
respuesta a la situacion de catdstrofe creada en 1960, es la Administracion del
Presidente Frei la que instaura, a través de la nueva Oficina de Planificacion
Nacional (ODEPLAN) una amplia y sistemdtica obra nacional a favor del de-
sarrollo regional, que comienza por el establecimiento de la regionalizacién
(en conformidad a lo dispuesto en la Ley 16.635 de 1967) y continda con una
serie de acciones entre las que cabe destacar los diversos estudios de caracter
técnico, la formulacién de las estrategias de desarrollo para las regiones de
Bio-Bio, Maule y Magallanes, la aplicacién de una exitosa politica de localiza-
cién industrial, la modificacién de la Junta de Adelanto de Arica y la creacién
de la Corporacion de Magallanes, del Comité Programador de Inversiones de
Iquique y Pisagua y de la Corporacion Industrial de Cautin, el establecimien-
to del Consejo Regional de Intendentes en la Regién del Bio-Bioy en la Re-
gién del Maule y tantas otras iniciativas que seria largo enumerar. Hay estu-
dios que analizan con detalle los logros y frustraciones de este periodo.

En el primer documento oficial emanado de la ODEPLAN en 1968
(Politica de desarrollo nacional. Directivas nacionales y regionales, p. 110) se
decia:

"El Plan Nacional de Desarrollo plantea por primera vez en forma explici-
ta la necesidad de pro. ‘car, paralelamente con el crecimiento general
del pais, un proceso de desconcentracion de la actividad econémica y des-
centralizacin de la toma de decisiones tanto para el sector pablicu co-
mo para el privado."

La importancia de la descentralizacion (y del desarrollo regional) no es-
cap6 a la atencion del Presidente Frei, quien no sélo estimuld perr.:anente-
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mente las tareas en este campo de la Oficina de Planificacién Nacional sino
que escribi6 en su libro América Latina: opcién y esperanza

"La descentralizacién del poder no tiene sentido si no hay una organiza-
cion auténtica de las bases sociales capaces de asumir las tareas y la par-
te de responsabilidad que hacen posible su participacién e integracién”,

Asi que en esta perspectiva es perfectamente claro que tanto la Admi-
nistracién de Allende como la de Pinochet, hzredan, modifican y ponen en
prdctica muchas ideas y propuestas del Gobierno de Frei. El Fondo Nacional de
De.arrollo Regional es el mejor botén de muestra de la afirmacién anterior,
ya que fue planteado formalmente en el documento El desarrollo regional de
Chile en la década de los setenta, una de las dltimas publicaciones de la ODE-
PLAN durante la Administracién de Frei.

La permanente preocupacién de la DC por la descentralizacién y el de-
sarrollo regional, que se habia manifestado antes de asumir el gobierno en el
ya comentado libro de J. Ahumada, En vez de la miseria y en el Libro azul de
los profesionales y técnicos adherentes a la candidatura de E. Frei en 1963, es
nuevamente recogida en el trabajo colectivo lamado Proyecto alternativo, eje-
cutado por un vasto conjunto de profesionales y técnicos dirigidos por S. Mo-
lina en 1984,

De la doctrina a la accién: una agenda de gobierno

El citado Proyecto alternativo de la Democracia Cristiana tuvo como objetivo
fundamental servir de punto de encuentro o quizas més precisamente, de reen-
cuentro, para un numeroso contingente de profesionales y técnicos que habjan
sido dispersados de sus lugares y de sus précticas de interaccién por el Go-
bierno Militar. Paralelamente, se trataba también de mantener vigente una
opcidn de gobierno actualizada a las nuevas condiciones creadas en el pais.
El capitulo titulado "Eases de discusién para una politica regional alter-
nativa"ha constituido en los tltimos afos la matriz de la cual han surgido enun-
ciados concretos en esta materia, como por ejemplo, los contenidos en la "De-
claracién de los Seis Partidos Concertados por el No", emitida en febrero de
1988 y que tiene la forma de una declaracién programética de gobierno. Es
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imprescindible en consecuencia reproducir aci dicho capitulo in extenso.

Marco politico e institucional del desarrollo regional

139

"La necesidad de un marco institucional para el proceso de desarrollo re-
gional surge de una opcidn politica y social trascendente hecha por la so-
ciedad chilena.

Dentro de la estructura juridico-politica de las sociedades humanas, exis-
ten diversas formas de organizacién para su direccién y administracion.
Aqui nos movemos dentro del sistema de las Naciones Estados: €stas se
configuran por un sentimiento de pertenencia de un grupo de personas
que habitan un territorio juridicamente limitado, con formas culturales
especificas a las que sienten adscribirse y con un cierto ordenamiento
juridico. Los paises, por diversas razones, organizan a través de normas
el asentamiento de sus habitantes dentro del territorio nacional y los limi-
tes de éste. Asimismo organizcn sus limites territoriales internos, fijan
sus autoridades y organisinos administrativos y les fijan sus facultade . y
atribuciones.

Dentro de este sistema, la sociedad chilena ha madurado su conciencia
sobre este derecho politico de las asociaciones territoriales de personas,
sabe que éstas tienen la posibilidad v capacidad -porque su concierto de
voluntades personales es capaz de generarla y tomar conciencia de ella-
para exigir se le reconozea, al mds alto nivel jerdrquico de la norma juridi-
ca (el constitucional y legal), el derecho a asumir, como tales asociacio-
nes, responsabilidades y ejercer ciertos derechos politicos colectivos, a
ejercer su propio gobierno y administracion en determinados niveles te-
rritoriales, a generar sus propios organismos colegiados de decision
politica (aquélla que mira a los negocios piblicos en general) y a consti-
tuir sus organismos de participacion econdmica.

La voluntad general o popular, segin el caso, que es capaz de generar el
sistema nacional de potestades publicas, de modalidades de gobierno y
administracion politica, de autoridades y servicios pblicos, lo es, asimis-
mo, para determinar a este sistema respecto de las asociaciones territo-
riales de personas, dandole el rango constitucional necesario.

Es esta base politico-institucional en que descansa el derecho de las re-
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giones y de las comunas a sus formas potenciales de autogobierno, den-
tro de un futuro esquema de organizacién constitucional del régimen de
gobierno y administracién de la Repuiblica.

Las consideraciones sobre las diversidades culturales o étnicas de estas
asociaciones, como asimismo las relativas a conceptos de justicia redis-
tributiva, de eficiencia en la gestién de los asuntos sociales, de necesidad
de frenar la concentracién metropolitana de Santiago o aquéllas que mi-
ran a la conveniencia de la descentralizacién y/o de la desconcentracicn,
Son, meramente complementarias de este derecho politico colectivo basi-
co.

Problema distinto y meramente funcional es el de determinar a través de
qué instrumento se hace vaier este derecho frente al Estado. El mds
idéneo es el del plan nacional y sus derivaciones. Su elaboracién de-
mocrdtica asegurard la cohesi6n de las acciones que se lleven a efecto en -
los diferentes niveles territoriales y funcionales, y, la necesaria solidari-
dad econémica entre regiones y comunas ricas y regiones y comunas po-
bres. En este marco institucional ‘la descentralizacién y la desconcentra-
ci6n, al crear un equilibrio armonioso entre el poder centraly los poderes
de las asociaciones territoriales de personas, permiten reforzar el prin-
cipio politico de unidad nacional’.

La descentralizaci6n (instrumento mediante el cual opera dicho derecho
politico basico) en el cuadro antes esbozado se caracterizaria por:

a) Una politizacién creciente de los mecanismos mediante los cuales la
sociedad realiza sus preferencias, estableciendo a nivel nacional los me-
canismos de planificacién. Mediante el plany de manera permanente se
entrelazardn, en su interior, los mecanismos de la negociacién, del arbi-
traje de intereses, de las relaciones contractuales y el debate politico;
b) La descentralizacién de los instrumentos del desarrollo econémico y
social; ello permitird utilizar y activar, en mejor forma, las capacidades
de produccion y de inventiva ligadas a una riqueza local inexplotada.
En este contexto, en nuestra opinién, se materializars el marco orgdni-
coy funcional para el ejercicio del derecho que hemos mencionado. En
una primera etapa, los niveles territoriales regién y comuna son expo-
nentes adecuados de asociaciones territoriales.

La constitucién politica debiera consagrar en su texto la base de sus es-
tatutos juridicos: organizacién y potestades.
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El reconocimiento constitucional del derecho de las regiones y comunas
a dirigir sus asuntos y negocios publicos, dentro de ciertos rangos, hace
necesario definir una estructura de potestades normativas; de gobierno
y administracién; de control; y econémicas y financieras, como asimis-
mo, definir una estructura de 6rganos y autoridades representativas de
estas potestades.

La diferencia de potestades, de érganos y de autoridades entre regiones
y comunas debiera ser de magnitud (cuantitativa) y no de esencia (cua-
litativa). Hasta un determinado nivel de asuntos y desde ahi hacia un cier-
to limite, estaria la linea divisoria entre ellas (ciertos criterios técnicos
para intentar esta diferenciacién son posibles).

Debiera establecerse el principio general de la posibilidad de acceder al
estatuto juridico constitucional de region a aquellas actuales regiones cu-
ya poblacion asi hubieren manifestado su voluntad politica mediante re-
feréndum interno, a lo menos por los dos tercios de sus ciudadanos.
Los contenidos basicos de estos estatutos de rango constitucional de-
berian contemplar:

a) Un érgano nonmativo facultado para dictar leyes regionales y/o muni-
cipales, sobre materias a ser determinadas dentro de los limites que se
definan. En principio ellas abarcarian la totalidad de los negocios pibli-
cos en dichos niveles, con excepcidn de aquellas materias expresamente
reservadas a las politica de orden y seguridad, tributos de cardcter nacio-
nal, partidas de importancia nacional del presupuesto y otras que s¢ €s-
timen ser de competencia similar. Estaria formado por los representantes
territoriales elegidos por sufragio universal, democraticamente.

b) Un drgano ejecutivo (gobierno y administracién) con competenciay fa-
cultades econémicas, financieras, sociales y culturales a ser definidas en
cuanto a su rango y magnitud, e integrado por representantes del orga-
no normativo elegido y presidido por el presidente de este altimo.

c) En materia judicial, la regla general seria la de que la competencia de
la Administracion de Justicia estaria reservada al érgano nacional.

d) Un representante del Gobierno Central ante la Region, agente del
Presidente de la Reptblicay de cada uno de los ministros del Gabinete,
que asegura la direccion y coardinacién de los servicios nacionales en es-
tos niveles territoriales y la toma de decisiones en armonia con los inte-
reses regionales.
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€) Especial mencidn merece el sistema de planificacién dentro de este
cuadro politico-institucional. La planificacién no podria limitarse a un
mero mecanismo de regulacién macroecondmica, sino que debiera con-
vertirse en una nueva forma de encarar ¢l problema de desarrollo: debe
tener una vision social y global de éste, debe ser una opcion politica que
apunte a hacer participar a la mayor cantidad de personas en la defini-
cién y construccisn de su futuro, Edificando el plan nacional sobre los
protagonistas reales del desarrollo, la planificacion descentralizada se
transforma, asi, en un proyecto que armoniza eficacia econémica y de-
mocracia politica.

Prioridades regionales

Un elemento central en la formulacién de una politica regional es la de-
finicién de las regiones prioritarias.

Es importante hacer una aclaracién con respecto a este punto. Todas las
regiones tienen ~dentro de una estrategia nacional de desarrollo regio-
nal- un papel definido que jugar en términos de su contribucién al cre-
cimiento econémico nacional. Por ejemplo, la Regidn I1 es una region de
alta prioridad desde el punto de vista de la generacion de divisas; la Re-
gion IX es similarmente una region de alta prioridad desde el punto de
vista de la produccion de trigo; la Regidn V es una regién de alta priori-
dad desde el punto de vista del comercio internacional o mis precisa-
mente, desde el punto de vista de Ia infraestructura del comercio inter-
nacional y asi sucesivamente.

Pero estas prioridades son sélo prioridades sectoriales; en otras palabras
son prioridades parciales que deben ser tenidas en cuenta por la politica
regional, pero no llegan a constituir el elemento central de ella.

Es una cuestion obwvia que no todas las regiones pueden desarrollarse si-
multdneamente al mismo ritmo o generando simultaneamente idénticos
procesos de desarrollo integral y por tanto la politica regional debe iden-
tificar las regiones en las cuales es posible lograr a mediano plazo proce-
sos integrales de desarrollo que permitan alcanzar simultineamente los
objetivos econdmicos, politicos, sociales y espaciales generales del desa-
rrollo regional.



EL PENSAMIENTO DESCENTRALISTA DE LOS PARTIDOS POLITICOS 143

Como las regiones prioritarias en una perspectiva global necesariamen-
te deben ser regiones ya complejas, con sistemas econdmicos amplios y
diversificados, con ciudades suficientemente grandes y con una estructu-
ra social relativamente avanzada, ello conduce a aceptar necesariamen-
te un nimero muy reducido de regiones globalmente prioritarias, por lo
menos en el caso de Chile. Desde el punto de vista complementario de
la racionalidad econdmica esta situacion es también facilmente justifica-
ble: muchas prioridades equivalen a no fijar prioridades en la realidad.
En Chile sdlo las Regiones V 'y VIII (Valparaiso y Concepcidn) tienen
condiciones como para cumplir con los propdsitos generales de la politi-
ca regional, insistiendo nuevamente, desde ¢l punto de vista de la gene-
racion a mediano plazo de procesos integrales de desarrollo.

A estas dos regiones deben agregarse sin embargo, por razones histori-
cas y geopoliticas, las dos regiones extremas del territorio, la 'y la XII.
Estas cuatro regiones prioritarias representan un 32.3% del territorio,
un 27.5¢ de la poblacion, un 20.09% de la fuerza de trabajo ocupada en
el sector industrias y en ellas se encuentra un 26.0% de la poblacion *po-
bre’ del pais.

Estas prioridades de la politica regional deberdn servir como criterios
bédsicos para la asignacion de recursos, para el uso de politicas compen-
satorias, para la implementacién inicial del sistema institucional regio-
nal (para la descentralizacion efectiva) y para la a:namizacion social.

Politicas especificas

La estrategia democratica de desarrollo regional se estructurari en tor-
no a las siguientes politicas bdsicas, sin perjuicio del uso permanente de
las politicas sectoriales a fin de ponerlas, cuando sea el caso, al servicio
del desarrollo regional:

Politica de descentralizacién y administracion regional: En conformidad
con los objetivos anteriormente discutidos en este documento, la politi-
ca de desarrollo regional consulta una reforma constitucional que permi-
ta pasar de la descentralizacion administrativa actual a una verdadera
descentralizacion politica, a ser ensayada inicialmente en las regiones
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prioritarias. Tal reforma debe permitir crear en dichas regiones las es-
tructuras e instituciones correspondientes a una situacién de descentra-
lizacion. En este mismo contexto se postula la creacién de un Consejo
Nacional de Desarrollo Regional, presidido por el Presidente de la
Repiblica y conformado por los ministros del Gabinete que la ley deter-
mine y por todos los intendentes regionales.

Politica de industrializacion regional: En el marco de la politica nacional
de re-industrializacion (basada en el desarrollo del ciclo productivo y tec-
nolégico completo de los sectores con ventajas comparativas internacio-
nales) se estableceri un sistema de localizacién industrial regional con
particular énfasis en las regiones prioritarias y haciendo uso de toda la
gama de instrumentos de politica econdmica en manos del Estado.

Politica de financiamiento regional: El actual Fondo Nacional de Desa-
rrollo Regional deberd ser mantenido elevindose sustancialmente su
monto. EI FNDR seri utilizado como politica fiscal compensatoria en las
regiones prioritarias. Paralelamente se estimulard la regionalizacion ban-
caria y la creacion de instituciones regionales de financiamiento.

Politica de relocalizacion de instituciones piiblicas: El Estado deberii com-
prometerse en una audaz politica de relocalizacion regional de parte del
aparato burocratico del sector publico. Esto puede comenzar por el tras-
lado de los institutos descentralizados de investigacion sectorial a las re-
giones en donde la explotacion de los respectivos recursos naturales sea
intensa; por via del ejemplo, el traslado del Instituto de Fomento Pes-
quero a Valparaiso, el Instituto de Recursos Forestales a Concepeidn, el
Instituto de Investigaciones Minero Metaldrgicos a Antofagasta (0 a Val-
paraiso), etc.

Politica de control de la Regién Metropolitana: Como se ha senalado, no
existe la menor posibilidad de éxito de una politica de desarrollo regio-
nal si ésta no incluye en si misma los mecanismos necesarios para poner
freno a la expansion de Santiago.

"La politica para la Regién Metropolitana debe descansar en el uso de
instrumentos administrativos (regulacion en el uso del suelo, prohibicion
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dréstica para la instalacion de nuevas industrias, control de la calidad del
medio ambiente, ete.) y en instrumentos econdmicos (tributacion dife-
renciada, tarifas reaies de servicios pablicos, etc.) que conjuntamente con
una decidida voluntad politica hagan posible revertir la tendencia con-
centradora en fa capital.

Politica de franquicias regionales: Abandonando el modelo irrealmente
competitivo, el Estado usard un conjunto de instrumentos de politica
economica (fiscales, arancelarios, tributarios, monetarios, cte.) de una
manera regionalmente discriminada -no en todas las regiones- pero a
lo menos en las regiones prioritaric s.

Politica social regional: El logro de los objetivos de desarrollo regional
presupone profundos cambios sociales a nivel de fas regiones, cambios
que deben estimularse de manera gradual. La politica regional en su di-
mension social, estard asociada a la organizacion de la sociedad regional
buscando paulatinamente la generacion de verdaderas comunidades re-
gionales, autoidentiticadas, con capacidad de movilizacion social y capa-
ces de tomar en sus manos las responsabilidades de una descentraliza-
cion politica efectiva”.

Hasta aqu? la propuesta del Provecto alternativo. Sin embargo y tal vez de
una manera parecida a lo que sucede con los hijos después de algunos anos,
los lazos de la paternidad parecen diluirse y en 1989 se anora una posicion
mds clara y decidida de la DC en torno al desarrollo regional y la descentrali-
zacion. Politicamente es bueno que el tema deje de ser un monopolio, pero
politicamente es al mismo tiempo insensato abandonarlo. Peor todavia cuan-
do no faltan ni ideas ni personas y solo parece faltar una percepeion moder-
na de la politica y una voluntad real de comprometerse con un mejor destino
de la "periferia” del pais, d onde vive, mal que mal, el sesenta por ciento de la
poblacidn, que quisiera representarse politicamente a si misma, sin necesidad
de intermediarios capitalinos.

A mediados del ano 1989 y elegido ya el candidato presidencial por ¢l
conjunto de partidos integrantes de la Concertacion, la Democracia Cristiana
reactiva las Comisiones de Trabajo que originalmente habfan formado parte
del Proyecto Alternativo y el tema de la descentralizacion regional es entrega-
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do a la Comisién de Descentralizacién y Desarrollo Regional, que elabora un
primer informe sobre la materia, actualizando el trabajo previo del Proyecto
Alternativo. Es importante rescatar acd algunas de las ideus presentadas en el
informe, agrupdndolas en dos grandes cuerpos: a) los principios bdasicos que
enmarcan ahora la propuesta; y, b) las politicas durante la transicion.

a) Principios bdsicos de la politica regional

i) Equilibrios macroeconémicos y crecimiento regional. La experien-

cia en materia de politica econémica representada por los altibajos en el
desempeiio econdmico tanto de Chile como de otros paises latinoameri-
canos durante las dos tltimas décadas ha dejado una ensefianza particu-
larmente clai a: la necesidad de garantizar los equilibrios macroeconémi-
cos tanto entre el plano real y el plano monetario como entre diversas
variables y pardmetros macroeconémicos. Esto no debiera constituir una
propuesta demasiado novedosa si no fuese por el hecho que lo que real-
mente se ha aprendido es el valor politico de estos equilibrios, es decir,
la importancia de ellos para garantizar niveles aceptables de gobernabi-
lidad democritica y de absorcién de demandas sociales dentro de los limi-
tes de la eficiencia econdémica.
Desde el punto de vista del desarrollo regional también es preciso res-
guardar un cierto equilibrio macroeconémico entre ¢l crecimiento glo-
bal del pais y el crecimiento de las regiones. Por lo menos a corto y me-
diano plazo, generalmente se presenta una suerte de intercambio
negativo entre el crecimiento acelerado de una o varias regiones y el cre-
cimiento del pais como un todo y de ello resulta la necesidad de estable-
cer claramente las prioridades regionaies.

if) Gradualidad y selectividad. Un desarrollo regional con un alto con-
tenido de descentralizacion es un proceso sumamente complejo, sea por
la dificultad de romper con un centralismo histérico que se ha conver-
tido en un rasgo cultural, sea por la variedad de condiciones que deben
estar presentes en una region para que ella pueda absorber potestades y
recursos adicionales para su propio beneficio sostenido. Por esta razon,
es necesario plantear desde el inicio la naturaleza gradual y altamente



EL PENSAMIENTO DESCENTRALISTA DE LOS PARTIDOS POLITICOS 147

selectiva (dentro del pais) que tendrd un proceso de desarrollo regional,
ya que es completamente imposible lograrlo simultineamente en todas
las regiones. Desde el punto de vista de la descentralizacién esto signifi-
ca que si bien la Constitucién debe reconocer un derecho general a la
descentralizacion politica regional, la concrecién de tal derecho debera
ejercitarse paulatinamente, ensayando formas avanzadas de descentrali-
zacion politica en algunas regiones inicialmente.

iii) Justicia y solidaridad regional. El gobierno democratico otorgara
una clara y decidida prioridad a las politicas sociales con el fin de corre-
gir aceleradamente las carencias acumuladas, responder dentro de un
marco de eficiencia macroecondmica a las demandas reprimidas y asen-
tar consecuentemente sobre bases reales y estables la recuperacion de-
mocratica.

Por otro lado, el gobierno democratico también otorgara una alta valo-
racion al desarrollo regional, lo que significa en la practica atender prio-
ritariamente las necesidades de la poblacion de las regiones por sobre las
necesidades de la poblacién de Santiago.

Se dice que la mayor cantidad de poblacién en situacion de pobreza se
encuentra en Santiago y que como ella esti mejor organizada presiona
con mayor facilidad al Estado, obligdndolo en la realidad a concentrar el
gasto social en la capital. Esta contradiccion se ha resuelto histéricamen-
te a favor de la capital y en contra de los intereses de la poblacicn regio-
nal.

¢C6émo romper esta contradiceion y viabilizar el desarrollo regional?
En primer lugar, es cierto que la Region Metropolitana tiene mis pobla-
cién en situacién de extrema pobreza (494.493 personas) que cualquier
otra region, pero no es menos cierto que el conjunto de las Regiones VIII,
IXy X (Nuble a Chiloé) tiene todavia una cantidad mayor de poblacion
en condiciones de extrema pubreza, puesto que alli se registraron en 1982
517.363 personas en csa categoria.

En segundo lugar, la proporcién de familias bajo la "canasta minima" en
1983 es mds del doble en la Zona Sur (Regiones [X a X1I) que en la Re-
gién Metropolitana, 49.7% versus 22.8%. La proporcién de familias ba-
jo la "canasta minima" es —a nivel nacional- de un 55% en el sector ru-
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ral (que no registra este tipo de situacion en la Region Metropolitana) y
de un 27¢ en el sector urbano.

Estas cifras debieran ser suficientes para respaldar en los hechos una cle-
vada prioridad a la atencién de la poblacion que vive en el Sur del pais.
Pero hay otros hechos. Segin ODEPLAN la Region Metropolitana re-
dujo su "peso” relativo en la economia nacional desde un 49.2¢7 en 1970
aun43.7% en 1983, Esto se explica porque se redujo en términos abso-
tutos el Producto Geogrifico Bruto per cipita de la Regién Metropoli-
tana en el mismo periodo (el producto per cipita en la Region Metropo-
litana se redujo en un 236 en tanto que en el pais se redujo solo en un
3%). Simultineamente el total de pobres en el Gran Santiago aumentd
de un 28.5% en 1909 a un 45.4¢% en 1985,

Por lo tanto la reduccion en el producto per cipita se hizo con un em-
peoramiento en la distribucion del ingreso, esto es, a costa de los "po-
bres" y favoreciendo a los "ricos”.

Aqui se introduce la nocién de justicia regional: los recursos para aten-
der a los "pobrus” de la Region Metropolitana deben provenir de los "ri-
cos” de ta misma Region Metropolitana y no se debe pedir al habitante
de, por ejemplo, Ta Region de la Araucania que contribuya (via uso de
los fondos fiscales generales) a resolver problemas que otros en justicia
deben asumir. La politica fiscal debe usarse dentro de la Region Metro-
politana para tales propasitos.

Entonces la justicia regional se complementa con la solidaridad regional,
ejercida por el Estado a favor de la poblacién regional, puesto que el
aporte de los "ricos" del Sur por ejemplo. no seria suficiente para mejo-
rar significativamente la situacion de los "pobres” del Sur (los "ricos" del
Sur son menos "ricos” y menos numerosos que los "ricos” de la Region
Metropolitana.

S6lo asi se pueden atender simultineamente los objetivos sociales y re-
gionales,

b)Politicas durante la transicion

1) En el campo juridico e institucional. Dado que la estructura de go-
bierno interior es producto de una normativa vigente y en aplicacivon, la
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Comision estima que inicialmente corresponde asumir esta realidad, co-
nocerla y administrarla eficientemente.

Sin perjuicio de lo anterior, debe procederse & unediato a articular las
alianzas politicas a objeto de estudiar las medidas n2cesarias para modi-
ficar las Leyes Orginicas Constitucionales en las siguiente materias:

- Los intendentes. Designacion, atribuciones y duracién de sus cargos.

- Organos politicos regionales y los COREDES. Naturaleza y objeti-
vos, composicion y designacion de sus miembros, atribuciones y duracion
de los cargos.

- Flexibilizacion o mantencidn de trabas legales y administrativas pa-
ra vinculaciones econdmicas del sector estatal, el gobierno regional, el
gobierno comunal, el sector privado, las universidades regionales y los
inversionistas nacionales y extranjeros.

- Capacidad legal de los gobiernos regionales para crear y/o moditi-
car instrumentos de financiamiento.

- Regulacion institucional, legal y administrativa de los instrumentos
de financiamiento regional.

-Mecanismos de democracia directa a nivel regional.

i) En el campo social. En una concepeion democritica y participativa
como la que sostenemos, seria un error pensar que el Estado, por siy an-
te si, fuese capaz de generar procesos integrales de desarrollo regional.
A 10 sumo, el Estado puede y debe generar las condiciones para el creci-
miento econdmico, pero el paso de alli a situaciones de desarrollo es una
responsabilidad colectiva e irrenunciable de las comunidades regionales,
que deben organizarse para ello. De esta manera el desarrollo regional
resulta en una tarea compartida con claras y definidas responsabilidades
entre el Estado y la propia region.

Consecuentemente, ¢l gobierno democritico orientard su accion social
a nivel regional a reconstruir el tejido social. Esto se traducird en medi-
das tendientes a fortalecer las organizaciones sociales existentes y a pro-
mover la creacién de cuerpos intermedios que faciliten la concertacion
social y politica 2l interior de las regiones, nica forma para que éstas
puedan asumir su responsabilidad en el proceso de desarrollo.

Esta tarea serd llevada a cabo por los intendentes regionales. Para estos
efectos se transtormard la actual Secretaria de los Gremios en una Se-
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cretaria Regional de Coordinaci¢n Social, 6rgano ejecutivo responsable
de promover la organizacién de la comunidad regional y servir de vincu-
lo entre el gubierno regional y las miltiples formas asociativas que se ge-
neren.

iii) En el campo econémico. El fortalecimiento y dinamizacion de las
economias regionales no es independiente del proceso de desarrollo ge-
neral del pais. Consecuentemente, las medidas tendientes a estimular el
crecimiento econémico de las regiones se inscriben dentro de la politica
econémica que implementar4 el gobierno democrético.

Esto significa que se privilegiaré la generacién de empleos productivos
respetando los equilibrios macroeconémicos, se estimulara la iniciativa
privada a asumir un rol protagénico en el aumento de la producc9ny se
fomentaran las exportaciones. La consecucion de estos objetivos supone
que las economias regionales sean capaces de desarrollar estructuras pro-
ductivas sélidas, dindmicas y tecnolégicamente avanzadas.

En este contexto, la politica de cesarrollo regional se orientard a la crea-
cién de "circuitos tecnoldgicos regionales" (CTR) vinculados a los secto-
res con ventajas comparativas internacionales o a sectores con alto po-
tencial de crecimiento en base al mercado interno. Los CTR son
agrupaciones de empresarios, universidades y centros tecnoldgicos orga-
nizadas en torno a programas de perfeccionamiento iécnico y empresa-
rial tendientes a mejorar el disefio y calidad de los productos y elevar los
niveles de produccién y productividad.

Estas agrupaciones operan por ramas de actividad y su finalidad consis-
te en la creacién de complejos productivos de alta eficiencia y con capa-
cidad para operar en mercados de elevada competitividad. La creacion
de los CTR supone la concertacién de intereses y voluntades entre diver-
sos actores sociales y una activa participacién de las autoridades regio-
nales.

El componente econémico de la politica de desarrollo regional se imple-
mentard a través de los siguienies instrumentos:

- Fondo Nacional de Desarrollo Regional. Se fortalecerd el FNDR in-
troduciendo una modalidad de reparto entre regiones consisi¢nte con las
prioridades que establezca la politica de desarrollo regional. Los recur-
sos del FNDR se destinardn al financiamiento de: i) proyectos de inver-
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sién de los gobiernos regionales no incluidus en los presupuestos secto-
riales regionalizados; ii) estudios de factibilidad de proyectos de inver-
si6n directamente productiva con énfasis en proyectos vinculados a los
CTR y que beneficien a empresas pequeiias y medianas; iii) subsidios a
tasas de interés de créditos para la implementaci6n de proyectos produc-
tivos, especialmente aquéllos incluidos en ii.

- Banco de Desarrollo Regional. Se crear4 un Banco de Fomento des-

tinado a canalizar recursos de inversion a las regiones. El capital inicial
del Banco provendr4 de grants y créditos externos de largo plazo; poste-
riormente se incrementar4 mediante la emisién de bonss y titulos tanto
en el pais como en el extranjero. El Banco consiituiré el mecanismo de
transferencia de los créditos que el gobierno contrate para financiar pro-
yectos de desarrollo regional y comunal.
Las operaciones del Banco serdn de cardcter comercial, podrd financiar
cualquier tipo de proyecto de las regiones que garanticen la recuperacion
de los recursos y financiard en condiciones especiales los proyectos que
cuenten con subsidio del FNDR (percibiendo en ese caso el subsidio co-
rrespondiente).

- Sociedades mixtas de desarrollo regional. Estas sociedades se cons-
tituirén con participacién de agentes puablicos y privados de una region.
Su objetivo es la promoci6n de inversiones productivas en sectoresy te-
rritorios especificos de la region. R
Estas sociedades participar4n en forma activa en la creacién de sinergias
para estimular el desarrollo a través de la creacién de nexos de coopera-
cién entre los actores locales (autoridades regionales y locales, empre-
sas, universidades, centros de formacién, etc.). Apoyarén la creacién de
medios para dotar a la regién de servicios adecuados y promoveran su
uso. Entre otros aspectos estimularan la creacién de centros tecnolégi-
cos regionales, promover4n iniciativas tendientes a fomentar el acerca-
miento de empresas, implementarén acciones especificas de apoyo a las
pequenas y medianas empresas, fortalecerén los sistemas € instituciones
de formacién de recursos humanos, fomentarén las relaciones entre in-
dustrias y universidades en torno a proyectos regionales especificos.
También tendrsn capacidad para promover y participar en mecanismos
de ingenieria financiera (sociedades con capital de riesgo, factoring, lea-
sing, etc.).
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iv) En el campo del sector pablico de apoyo y fomento tecnoldgico.
Aci la Comisidn reitera la propuesta de trasladar definitivamente a re-
giones los organismos estatales y paraestatales de apoyo y fomento
cientifico y tecnoldgico y que actualmente se encuentran localizados en
Santiago. Esta medida debe contribuir o formar "masas criticas” de in-
vestigacion cientifica y tecnolégica en ciertas regiones.

Al momento de redactar este documento no se conocia todavia una re-
accion oficiaba las propuestas anteriores. No ha sido ficil en todo caso, para
éste v ewros temas considerados mas bien como "contestarios”, atravesar los
"filtros" impuestos por la cautelosa posicion de los macroeconomistas que a
veees, por prestar demasiada ateneion al cuidado de las cuentas, olvidan la re-
alidad politica que emerge de la gran mayoria de la poblacion ... ique vive o
sobrevive en las regiones y no en la capital!

En todo caso, es interesante constatar la "modernidad” de los plantea-
micntos de fa Democracia Cristiana sobre este tema.
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Estudios sobre desarrollo regional



™o ”
o " .
' C e Tk
RYSPRIRUA )

VoS ' .
s bl s e

1. Efectos regionales de la politica fiscal en Chile

Politica fiscal y desarrollo regional

Como es de sobra conocido, el Estado no es un actor neutro desde el punto
de vista de la politica econémica, menos todavia, en economias capitalistas
mixtas en donde una proporc:ion nada de despreciable de los recursos es con-
trolada directamente por el sector piblico. Como se sefiala en un estudio re-
ciente: "El efecto de la accién publica puede ser el de acentuar tendencias es-
ponténeas provenientes del libre juego del mercado, o alternativamente el de
corregir distorsiones o atin cambiar radicalmente el contenido distributivo del
proceso de crecimiento econémico” (Foxley, Aninat y Arellano: 1980). Asi co-
mo la accion del sector piiblico no resulta neutra desde el punto de vista de
los sectores econémicos, tampoco lo es desde el punto de vista del ritmo y ni-
vel de desarrollo de las distintas regiones de un pais.

La politica fiscal, es decir, el conjunto de criterios e instrumentos utiliza-
dos para recaudar recursos asi como para asignarlos entre usos alternativos,
constituye una parte de la politica de ingresos y gastos del sector publico, es-
tando expresada la diferencia por el subsector de empresas publicas. Para efec-
tos del andlisis que sigue el Fisco es igual al conjunto de los siguientes subsec-
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tores: centralizado, descentralizado, previsional, empresas financiceras y em-
presas no financieras,

Hay. por supuesto, diferencias muy significativas entre ¢l efecto de la
politica fiscal sobre ¢l desarrollo regional en paises federales y en paises con
sistemas unitarios de gobierno. La principal diferencia radica en ¢l hecho de
que en el caso de las primeras, las unidades federadas y aun los gobiernos lo-
cales tienen capacidad para fijar sus propias pautas tributarias y en consecuen-
cia tienen también un cierto grado de autonomia por el lado del gasto fiscal,
Por ejemplo, en los Estados Unidos. la participacion de los estados en los in-
gresos fiscales totales llega hasta un 87.7¢ en el caso de los impuestos a las
ventas. con un promedio de 23.0¢7. A su turno, los gobiernos locales recaudan
un 18.0% del total de ingresos fiscales (Musgrave, p. 25: 1976). En paises uni-
tarios fa situacion es diametralmente opuesta, observiindose una casi absolu-
ta_concentracion de los ingresos tributarios en el nivel central de gobierno
(Stohr: 1972).

En consecuencia, en los paises federales hay o puede existir una politica
fiscal regional y cada estado o region puede manejar "su” politica fiscal de
acuerdo a una combinacion en cada caso especifica de objetivos de asignacion,
distribucion v estabilizacion. En los paises unitarios sélo puede hablarse de
efectos regionalmente diferenciados de una dnica politica fiscal. Tales efectos
son sin embargo de distinta naturaleza si se miran desde el punto de vista de
los ingresos o bien desde el punto de vista de los gastos. Por lo general, las ta-
sas tributarias, que originan los ingresos tributarios y que constituyen [a prin-
cipal fuente de ingresos fiscales, son uniformes para todo el pais. No obstan-
te producen efectos distintos en cada region debido principalmente a las
diferencias interregionales de estructura econémica. Asi, no es raro observar
diferencias sensibles en por ejemplo, la carga tributaria. Desde el punto de vis-
ta de los gastos, las diferencias regionales pueden corresponder a una politi-
ca definida de desarrollo regional y en consecuencia se trata en muchos casos
de efectos directos, plenamente intencionales,

Las interrelaciones entre la politica fiscal y el desarrollo regional han si-
do rara vez materia de andlisis en América Latina. Mencicn aparte merece el
caso de Brasil en donde esta cuestion no solo ha sido objeto de estudios tedri-
cos (Haddad y Andrade: 1974) sino también de acuciosos empiricos (Re-
bougas et. alli: 1979, entre otros) y ha constituido un tema ampliamente deba-
tido en circulos econémicos.



EFECTOS REGIONALES DE LA POLITICA FISCAL EN CHILE 157

En esta oportunidad se pretende efectuar un primer andlisis sobre el im-
pacto regional de la politica fiscal en Chile, pais unitario, altamente centrali-
zadoy al mismo tiempo con una solida tradicion en materia de politica de de-
sarrollo regional.

Debe reconocerse que, por lo menos desde el punto de vista fiscal, la in-
formacion de tipo regional ha mejorado significarivamente en los dltimos anos,
particularmente a contar de 1979 en que la Tesoreria General de [a Repibli-
ca comienza a publicar el Informe Anual del Tesoro Pablico con datos por re-
giones. Lamentablemente, la informacion macroecondmica regional acusa to-
davia un rezago que ha impedido efectuar el andlisis para un mismo ano. La
mejor solucion posible ha sido trabajar con datos macroccondmicos corres-
pondientes al ano 1977 (Producto Geogrifico Bruto Regional) v con datos fis-
cales del ano 1979, Dado el tipo de anilisis propuesto, los errores resultan po-
co significativos.

El propdsito principal del trabajo, aparte de amar la atencion sobre una
interesante linea de anilisis, es mostrar la no neutralidad regional de fa politi-
ca fiscal en Chile v la inconsistencia entre tal politica y la estrategia de desa-
rrollo regional del pais.

Un analisis agregado de los efectos de la politica fiscal
sobre el desarrollo regional

Con la salvedad ya anotada con respecto a las cifras utilizadas (cifras de pro-
ducto geogrifico del ano 1977 y cifras de ingresos y gastos fiscales del ano
1979) pueden hacerse los siguientes comentarios iniciales.

Como se muestra en el Cuadro 1, la distribucion regional del Producto
Geogrifico Bruto acusa marcadas diferencias; la Region Metropolitana gene-
ra un 43.09 del PGB del pais en tanto que en el extremo opuesto, se verifica
que la Region XI contribuye con sélo un 0.0 en términos del mismo indica-
dor. La Region VI tradicionalmente considerada como el "contramagneto”
de la capital aporta nada mids que un 10.5% del producto total, igual que la
contribucion de la Region V., adyacente a la Region Metropolitana. Cabe
senalar que las cifras de la columna 1 no son sensiblemente diferentes a las
existentes en 1770,

La columna 2 del mismo Cuadro muestra la situacion interregional en
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Cuadro 1: Indicadores regionales macroeconémicos 1977

(1) (2) (3)

Regiones Distribucién Producto G.B. Variacién

porcentual del PGB per cépita* 1977/1974
I 26 2.83 Negativa
II 73 6.10 Positiva
111 2.7 3.57 Positiva
v 22 1.46 Positiva
A% 10.7 229 Negativa
VI 63 2.84 Negativa
vIi 45 1.64 Positiva
VIII 10.5 1.85 Negativa
IX 3.2 1.25 Positiva
X 48 142 Negativa
X1 0.6 253 Positiva
X1l 1.6 395 Negativa
RM. 43.0 2.70 Negativa
Total /promedio 100.0 2.36 Negativa

* En pesos de 1965.
Fuente: ODEPLAN Compendio de estadisticas regionales, 1979.

términos del Producto Geogréfico Bruto per c4pita. Si se observan solamen-
te las cifras de esta columna, se verifica que las regiones con los indices més
bajos son, en ese orden, la Regién IX, la Regién X, la Regién IV, la Regién
VIly la Regién VIII. Sin embargo, si se considera la dindmica de este indica-
dor en el periodo 1974-77 se concluye que las Regiones VIII y X son las que
se encuentran en peor situacion comparativa: son las dos unicas regiones, de
entre el conjunto de regiones con bajo producto per cépita que simultdnea-
mente muestran una tendencia a la baja del indicador.

En 1979 los ingresos totales fiscales sumaron 159.340.138 miles de pesos
del afio en tanto que los gastos fiscales totalizaron 151.760.446 miles de pesos.
La distribucién regional de ingresos y gastos se muestra en el Cuadro 2.

Las cifras revelan, en un primer an4lisis, una muy elevada correlacion
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Cuadro 2: Ingresos y gastos regionalizados del fisco 1979 (Miles de pesos)

Distribucién regional relativa

) 6]
Regioncs Ingresos Gastos Ingresos Gastos
1 4.213.272 2.258.862 26 15
II 3.586.554 1.064.982 22 0.7
I 944.430 486.564 0.6 03
v 1.878.397 802.685 12 0.5
\' 42.432.945 10.655.378 26.6 70
VI 1.896.327 830.930 13 0.6
VII 2.390.416 1.303.272 1.5 09
VI 9.646.531 3.551.412 6.0 23
IX 1.535.018 1.234.461 1.0 0.8
X 3.061.594 2.397.948 1.9 1.6
Xl 276.950 940.244 0.2 0.6
X1 1.356.926 1.243.651 0.9 08
RM. 86.126.778 124.989.557 54.0 824
Total 159.340.138 151.760.446 100.0 100.0

Fuente: Tesoreria General de la Republica: Informe Financiero del Tesoro Piblico. Ejercicio 1979,
Santiago de Chile, febrero, 1980.

(por range) entre la contribucién regional al producto, a la generacion de los
ingresos fiscales y a la captacién del gasto. En efecto, como se muestra en el
Cuadro 3, el ordenamiento por rango es muy similar, a tal punto de no justi-
ficar el uso de un test como el de Sperman.

El examen del cuadro anterior podria llevar a la apresurada conclusién
que la politica fiscal de Chile es "neutra" desde el punto de vista regional, da-
da la estrecha correlacién entre los tres indicadores. Nada més lejos sin em-
bargo de la realidad.

Un anilisis més en detalle revela, en primer término, que por cada 100
pesos recaudados, las regiones reciben aportes por la via del gasto fiscal ex-
tremadamente heterogéneos. Asi por ejemplo, la RegiGn Metropolitana reci-
be 145 pesos en gasto fiscal por cada 100 pesos de contribucién; la Regién XI
recibe 340 pesos por cada cien pesos de aporte a los ingresos, siendo estas dos
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Cuadro 3: Ordenacion regional por rango para producto, ingresos y gastos fiscales

Rangos
Regiones Producto Ingresos CGastos
(1977) (1979) (1979)
RM. 1 1 1
\4 2 2 2
VII! 3 3 3
11 4 S 9
VI 5 8 ]
X 6 6 4
VII 7 7 6
IX 8 10 7
m 9 12 13
I 10 4 5
v I 9 12
XII 12 11 8

regiones las Gnicas en que se presenta tal situacién. Por otro lado, la Region
V recibe sélo 25 pesos por cada 100 pesos de contribucion a los ingresos fis-
cales.

En el Cuadro 4 se muestra (columna 1) la relacién entre Ja distribucion
relativa de los ingresos fiscales y del producto asi como igual relacion entre
gastos fiscales y producto (columna 2) y la diferencia entre ambos irdicado-
res (columna 3). Este tltimo indice discrimina entre regiones subsidiadas (va-
lores negativos) y regiones gravadas (valores positivos).

Una politica fiscal neutra desde el punto de vista interregional significa
que las diferencias mostradas por la columna 3 dci Cuadro 4 deberian ser to-
das nulas. Si para cada region los ingresos recaudados coinciden con los gas-
tos, la politica fiscal podria atn tener efectos asignativos o distributivos al in-
terior de cada regién, pero no entre regiones.

El cuadro anterior muestra claramente la direccion de las transterencias
interregionales provocadas por la politica fiscal. La Regién X1y la Region Me-
tropolitana son las dnicas regiones subsidiadas en magnitudes relativas sensi-
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Cuadro 4: Perfil de la distribucion relativa de ingresos y gastos fiscales
en relacién al producto regional

(1) 2) 3)
Regiones Ingresos/Producto Gasto/Producto Diferencia (1)-(2)
I 1.0% 0.577 0423
I 0.301 0.096 0.205
111 0.222 0.111 0.111
v 0.545 0.227 0.318
\Y 2.486 0.654 1.832
VI 0.206 0.095 0.111
VII 0.333 0.200 0.133
VIII 0.571 0219 0.352
IX 0313 0.250 0.063
X 0.396 0.330 0.066
XI 0333 1.000 - 0.667
XII 0.563 0.500 0.063
RM. 1.256 1.916 - 0.660

Fuente: Cuadros 1y 2.

blemente iguales. Por otro lado, la Region V es la region més fuertemente gra-
vada por la politica fiscal, seguida a distancia, por las Regiones I, VIIly IV en
ese orden.

Aparte de la cifra desproporcionada de gravamen que soporta la Region
V, puede observarse que las Regiones VIII y VII se encuentran en el grupo
que detenta los indicadores de producto per cdpita mas bajos (Cuadro 1) y,
en el caso de la Region VIII se trata de una de las dos regiones en peor situa-
cién relativa segiin se comenté en paginas anteriores.

Deben tomarse precauciones sin embargo, al analizar estas cifras. Por un
lado, tratindose de un pais unitario que cuenta ademds con una administra-
cién fuertemente centralizada y concentrada, no puede resultar demasiado ex-
traio el hecho que la regién capital absorba una parte importante del gasto
fiscal. No obstante lo que estd en cuestién no es precisanente ese hecho sino
la desproporcionada participacién de la Regién Metropolitana en el gastoy
su tendencia creciente, como se verd mas adelante.
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Por otro lado, debe tenerse presente, desde el punto de vista de los in-
gresos, que muchas actividades importantes (cobre, celulosa, etc.) realizan su
actividad productiva en determinadas regiones, pero tributan en Santiago. Es-
ta situacion resulta muy clara en el caso de las Regiones Il y VI, con impor-
tante actividad cuprifera.

Los principales ingresos y gastos fiscales regionales
La principal partida que contribuye a conformar el total de ingresos fiscales

del afio 1979 (159.340.138 miles de pesos) es la de los ingresos tributarios que
aporta un 95.80% del total. El resto de las partidas (ingresos de operacion,

Cuadro 5: Distribucidn regional de los principales componentes de los ingresos y gastos
fiscales 1979 (en porcentajes)

Regiovues Ingresos Subsidios Aporte fiscal
tributarios libre
I 2.70 8.20 0.68
II 2.26 1.85 0.64
III 0.59 0.16 0.39
v 1.19 0.66 0.63
A% 2758 3.58 87
Vi 1.20 0.32 0.67
vii 1.52 1.29 0.92
Vil 6.16 10.67 2.56
IX 0.96 1.42 0.93
X 1.91 5.67 1.30
Xi 0.16 2.05 0.42
XII 0.84 3.63 0.49
RM. 5293 60.76 81.60
Total 100.00 100.00 100.00

Fucente: Tesoreria General de la Repiblica, Informe Financiero del Tesoro Piblico Ejercicio 1979,
Santiago, febrero, 1980.
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venta de activos, transferencias, otros ingresos y endeudamiento) no son sig-
nificativas en términos relativos.

Desde el punto de vista del gasto, las dos partidas de mayor importancia
corresponden al aporte fiscal libre (76.33% del total) y al pago de subsidios
(11.82%). Las operaciones complementarias y el servicio de la deuda publica
absorben el saldo.

El Cuadro 5 muestra la distribucion regional de las principales partidas
de ingresos y gastos.

El principal componente de los ingresos tributarios es el impuesto que
grava las transferencias de bienes y servicios, que representa un 46.30% del
total de ingresos fiscales. A su vez, casi el total del impuesto de transferencia
corresponde a la suma del impuesto al valor agregado y del impuesto al valor
agregado de las importaciones.

El Cuadro 6 muestra la distribucion regional de los ingresos correspon-
dientes al IVA en 1979.

Cuadro 6: Distribucién regional de la recaudacion del impuesto al valor agregado 1979
(miles de pesos)

Regiones Tasa general Tasa general

IVA Y importaciones G
I 974.013.7 2.46 1.226.1222 4.03
11 526.671.6 1.33 1.254.439.6 4.12
I 276.385.9 0.70 98.444.4 0.32
v 449.633.2 1.14 349.150.9 1.15
\% 4.267.385.1 10.78 20.702.734.1 68.02
VI 705.727.5 1.78 646.3 0.00
VII 901.671.4 2.28 1.903.4 0.01
VIII 1.956.715.5 4.95 3.208.410.5 10.54
IX 651.321.0 1.05 3.510.6 0.01
X 1.305.798.0 330 109.651.2 0.36
XI 61.8258 0.16 48.565.9 0.16
X1 539.939.3 1.36 51.4209 0.17
RM. 26.949.580.1 68.11 3.380.740.1 11.11
Total 39.566.668.1 100.00 30.435.740.1 100.00

Fuente: Servicio de Impuestos Internos, Boletin de Estadistica Tributari 1979, Santiago de Chile.
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La carga tributaria, esto es, la relacion entre los ingresos tributarios yel
producto geogrifico bruto, es estimada por el Servicio de Impuestos Internos
en 23.8% para el aio 1979 considerando el pais en su conjunto.

Como se comprende, el mismo indicador a nivel regional es extremada-
mente Util para analizar la progresividad o regresividad interrregional de la
politica tributaria.

Puesto que no estdn disponibles los datos del producto regional para
1979, puede estimarse la carga tributaria de manera indirecta, de la siguiente
forma.

Sea CTr la carga tributaria de la Regidn R y sea Tr el cociente entre los
ingresos tributarios percibidos en la region R y el total nacional de ingresos
tributarios nacionales. Finalmente sea Pr laparticipacidn relativa de la region
R en el producto geogriéfico bruto del pais; entonces:

CTr = ITk / PGBR (1)
Tr = ITr /IT 2)
Pr = PGBr / PGB 3)

CTr=Tr * IT/Pr * PGB (4)
pero IT / PGB es la carga tributaria nacional CT, de manera que:

CTr = TR / Pr *CT )

Ahora bien, si el valor de "Pr" para el afin 1979 no es significativamente
diferente del valor del mismo coeficiente para el afio 1977, el error cometido
en la estimacion de CTr es despreciabe. Hay suficientes argumentos tedricos
y antecedentes empiricos como para sostzner razonablemente la similitud de
los vectores "PR" para los afios 1977 y 1979.

El Cuadro 7 rauestra el cdleulo de la carga tributaria regional.

Resalta de inmediato la considerable heterogeneidad de la carga tribu-
taria por regiones y en particular, resalta el caso de la V Region para la cual
la carga tributaria mas que duplica el promedio nacional. Llama la atencién
también el caso de la IV Region, una de las regiones en peor situacion relati-
va de acuerdo a varios indicadores, que aparece soportando una carga tribu-
taria considerablemente mayor que la observada en regiones de mejor posi-
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Cuadro 7: Carga tributaria estimada por regiones 1979

Regionces (N 2) (1H/(2) = 3) 3)*Ct =
Distribucién Distribucién Carga
relativa de relativa tributaria
ingresos producto regional

tributarios

I 2.70 2.60 1.038 24.70
Il 226 7.30 0.310 7.38
I 0.59 2.70 0219 5.21
vV 1.19 220 0.541 12.88
v 27.58 10.70 2578 61.36
VI 1.20 6.30 0.190 452
vl 1.52 4.50 0.338 8.04
VIII 6.16 10.50 0.587 13.97
IX 0.96 320 0.300 7.14
X 19 4.80 0.398 947
Xl 0.16 0.60 0.267 6.35
XII 0.84 1.60 0.525 12.50
RM. 52.93 43.00 1.231 29.30
Total o promedio 100.00 100.00 1.000 23.30

Fuente: Cuadros 1y S.

cién relativa. Por el contrario, la Regién Metropolitana, con una carga tribu-
taria muy semejante al promedio nacional, aparece como favorecida si se con-
sideran tanto su nivel de actividad como otras variables.

Aun si se elimina del cdlculo el ingreso tributario proveniente del IVA a
las importaciones, el 909% del cual se genera en las regiones V, VIIl'y Metro-
politana, la situacion no cambia de manera muy significativa. De todas for-
mas, ello reducird la carga tributaria de la V Region a 39.0%, la de la VIII Re-
gién a 11.4% y aumentaria la carga de la Regién Metropolitana a un 34.5%.

En cualquier caso, queda en evidencia la no neutralidad regional de la
politica tributaria y su escasa asociacién con una politica de estimulo al desa-
rrollo regional.

Las diferencias que se manifiestan en la carga tributaria de las regiones
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obedecen, parcialmente, a las diferencias en la composicion intersectorial de
la actividad econémica regional. Por ejemplo, hay una asociacion muy estre-
cha entre el grado de diversificacién econémica regional y la carga tributaria;
las cuatro regiones menos diversificadas o mas especializadas (11, I, V1y XI
en ese orden) tienen cargas tributarias muy semejantes, fluctuantes entre 4.5
Y 7.4%. Las dos regiones mas diversificadas y de alto nivel de PGB (Vy R.M.)
tienen tamoién las mayores cargas tributarias y las dos regiones de elevada di-
versificacién econémica (IV y XII) pero de bajo nivel absoluto de producto
presentan cargas tributarias casi idénticas.

Desde el punto de vista del gasto fiscal, como ya se sefald, los subsidios
y el aporte fiscal libre son los componentes de mayor importancia.

Los subsidios (transferencias al sector privado) incluyen los siguientes
partidos:

i) Programa de Absorcién de Cesantia (PEM); ii) Subvenciones; iii) Bo-
nificacién Mano de Obra D.L. 899/75; iv) Asignacion Contratacién Adicional
Mano de Obra D.L. 2239/78; v) Devolucidn del IVA a Exportadores; vi) Bo-
nificacion por Inversiones y Reinversiones D.L. 889/75; vii) Bonificacion de
forestacion; viii) Continuidad de giro; ix) Programa especial ENCSA (Empre-
sa Nacional del Carbén S.A.).

S6lo dos de estas partidas (Bonificacion Mano de Obra y Bonificacién
de Inversiones y Reinversiones) tienen su origen en consideraciones de desa-
rrollo regional (Decreto Ley 889 de 1975), representando un 16.0% de los sub-
sidios y un 1.9% del gasto fiscal. El Cuadro 8 muestra la composicién regio-
nal de los diversos subsidios.

En relacion a las cifras del cuadro siguiente debe tenerse presente que
del total de "Devolucion de IVA a Exportadores" (Columna 5) asignado a la
Region Metropolitana, corresponde a CODELCO entre un 40 y un 50% de
esa cifra.

El otro componente importante del gasto fiscal es el aporte fiscal libre.
Del total de 12! capitulos que conforman este gasto, 7 de ellos absorben el
50.63% del gasto en este item. Estos siete capitulos corresponden a la Direc-
cion de Educacion Primaria, la Subsecretaria de Guerra, el Servicio Nacional
de Salud, la Subsecietaria de Marina, la Subsecretaria de Carabineros, la Ca-
ja de Prevision de la Defensa Nacional y la Direccion General de Obras Pabli-
cas. Estas siete instituciones acumulan 58.651.462 miles de pesos provenien-
tes del aporte fiscal libre.



Cuadro 8: Asignacién regional de subsidios (Miies de pesos, 1979)

. PARTIDA
Region 1 2 3 4 5 6 7 8 9 Total
I 62209 45.580 856.133 17.945 42.787  443.835 1.468.489
o 61.209 750 5.048  265.090 332.097
m 21.203 - 3.873 3.722 28.798
Iv 107.617 300 9.848 562 118.327
v 373.859  2.240 413 24.058  241.554 410 642.534
Vi 36.805 1.500 14.885 3.657 - 56.847
VoI 127.220 420 16.684 85.228 2.666 232.218
VIII 261.441  3.081 67.011  261.922 27.543 1.295.729 1.916.727
X 174.027 384 11.606 10.994 7.875 204.886
X 389.462 840 111.379 17.553 25986  465.712 6.960 1.017.892
X1 16.402 4300 108.101 2.593 - 230482 5.607 367.485
X1I 7.601 30 391.431 7.136 43.067  220.124 - 651.389
R.M. 361.257 193.349 57.174 243866 9.754.670 - 154395 137.500 10.902.211
Towl 2000321 252774 1524.631 442106 10739239 1342153 20545 137500 1295729 17939.909
Fuente: Tesoreria General de la Repiiblica y elaboracién propia.
* El gasto en el PEM se distribuy6 de acuerdo al perfil regional del empleo anual medio (1979) en este Programa y con-

siderando un pego uniforme.
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Cuadro 9: Fondo nacional de desarrolio regional (en millones de US$ promedio 1979)

Afio Monto global
1974 35.27
1975 36.76
1976 63.31
1977 60.12
1978 606.34
1979 68.31

Fuente: ltinerario del desanollo econdmico y social de Chile 1973 1979, ODEPLAN, abril, 1980,
p. 74.

Eliinico capitulo del aporte fiscal libre que corresponde propiamente a
un instrumento de politica fiscal de tipo regional es el Fordo Nacional de De-
sarrollo Regional (FNDR), creado mediante el D.L. 575/1974. El Cuadro 9
muestra el monto total del FNDR entre 1974 y 1979.

En el ano 1979 el FNDR represent6 apenas un 1.8% del gasto fiscal to-
tal y se distribuy6 entre las regiones en la forma indicada en el Cuadro 10.
Conviene sefalar que para 1981 el FNDR representa una cifra menor ( 1.58¢%)
del gasto fiscal.

Segin declaraciones y documentos oficiales de gobierno, las regiones
prioritarias desde el punto de vista del desarrollo regionalson la I, X, X1y XII
y tal prioridad se apoya en criterios geopoliticos més que de desarrollo. Estas
cuatro regiones absorben el 43.21% del FNDR (1.195.953 miles de pesos),
representando tal gasto sélo un 0.78% del gasto fiscal total. En el tnico caso
en el cual es posible encontrar una coincidencia entre a asignacion del FNDR
y la situacion socio-econémica de la regicn (Regién X)), el aporte del FNDR
consiste en un 0.3% del gasto fiscal.

Las cifras anteriores sefalan en primer término el reducido estuerzo que
el pais hace en materia de desarrollo regional, a lo menos desde el dngulo de
la politica fiscal y en segundo, la escasa congruencia entre el reparto del prin-
cipal instrumento de politica (¢l Fondo) y la situacidn de subdesarrollo rela-
tivo de las regiones.

Como se mostré anteriormente, las regiones VIII y X son las dos regio-
NEs que se encuentran en peor situacion relativa (obsérvese de paso que la



EFECTOS REGIONALES DE LA POLITICA FiSCAL EN CHILE 169

Cuadro 10: Distribucién del FNDR: 1979 (miles de pesos)

Regiones Monto Porcentaje
1 237.480 8.58
Il 172.649 6.24
111 177.444 6.41
v 191.832 6.93
v 196.881 7.12
VI 163.057 5.89
A% 196.627 7.11
VIII 172.648 6.24
IX 203.821 737
X 389.673 14.08
XI 251.905 9.10
Xl 316.895 11.45
RM. 95.915 3.47
Total 2.766.827 100.00

Fuente: Tesoreria General de la Repiblica.

Regidn VIII ha constituido siempre el polo alternativo a Santiago) y, como se
senald en el Cuadro 4, en estas dos regiones la politica fiscal tiene un efecto
adverso sobre ¢llas. Resulta interesante investigar cudl deberia ser el monto
del FNDR que tendria que asignarse a ambas regiones sélo para transformar
en neutro €] efecto de la politica fiscal.

Para que la politica fiscal resultase neutra con respecto a la Region VIII,
el gasto fiscal en ella debena corresponder al 6.09% del total nacional (9.105.624
miles de pesos). De esta manera el indice correspondiente (columna 3, Cua-
dro 4) seria nulo; si de! gasto fiscal efectivo en la regién (3.551.412 miles de
pesos) se deduce el aporte del FNDR (172.648 miles de pesos) y se resta tal
resultado de la cifra tedrica, se concluye que el FNDR deberia aportar
5.726.860 miles de pesos a la regién sdlo para neutralizar el efecto negativo de
la politica fiscal.

Igual ejercicio en la Region X lleva a concluir que el FNDR deberia apor-
tar a tal regién 875.173 miles de pesos nuevamente solo para neutralizar el



Cuadro 11: Aporte fiscal libre por regiones y aigunos gastos sectoriaies significativos segiin su asignaci6n regional
(Miles de pesos 1979)

Gatos Sectoriales

0L1

Regién, Total Aporte Ministerio de Ministerio Ministerio
Fiscal Libre Educacién de Salud Vivienda
I 792.184 570.114 324.077 227.978
1| 750.124 601.554 387.740 338.792
oI 447.557 317.582 174.117 181.080
Iv 782.240 634.191 397.168 401.751
\4 10.153.936 1.686.258 1.318.742 1.048.208
VI 770.500 783.536 440.148 389.662
vl 1.064.754 1.146.168 715.750 379.659
vl 2.970.402 2.673.099 1.722.201 767.430
X 1.080.116 1.224.857 662.999 312.760
X 1.511.365 1.485.261 909.939 327.569
X1 490.327 240.585 134.316 157.649
X1 563.192 257.696 222.017 208.271
RM 94.520.642 6.841.531 5.338.573 3.985.458
Total 115.543.349 18.512.432 12.747.787 8.776.267
- No corresponde a la suma de las columnas sectoriales.
b No incluye la Universidad de Chile.

Fuente: Datos entregados por los ministerios.
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Cuadro 12: Variacién porcentual de ingresos y gastos fiscales 1978 1979

Regiones Ingresos Giastos
I 226 (58)
I 140 (21.8)
11 6.3 (43.1)
v (53) (52.5)
\' 0.9) (5.7
VI 29 (83.7)
VII (2.6) (52.7)
VIl (5.3) (39.7
IX 47 (60.5)
X 8.7 (32.1)
XI 8.7 (20.6)
X1l 19.7 6.9

RM. 189 17.2

Total 10.9 104

Fuente: Tesoreria General de 1a Republica.

efecto de la politica fiscal.

En resumen, si el FNDR actuara como un instrumento de politica fiscal
compensatoria s6!o para estas dcs regiones, su monto deberia ser 8.806.539 mi-
les de pesos, es decir, algo mds del triple del actual, si no se desea alterar na-
da mis. Tal cifra representaria un 5.8% del gasto fiscal total, porcentaje me-
nor que el correspondiente a la Direccién de Educaciéon Primaria, o a la
Subsecretaria de Carabineros'e a la Caja de Prevision de la Defensa Nacio-
nal. La cifra también es inferior al superdvit fiscal del afio 1979.

El Cuadro 11 muestra el aporte fiscal libre y algunos de los gastos secto-
riales regionalizados de mayor interés desde el punto de vista de su impacto
regional. No se trata de gastos hechos deliberadamente en favor del desarro-
llo regional, aunque es innegable su impscto sobre é€l, sino de la asignacion de
fondos en funcién de los programas de actividad de ciertas agencias centrales.

Para finalizar este anélisis es importante senalar que, por lo menos en-
tre 1979y 1981, el impacto regional de la politica fiscal agrava la situacién pre-



172 ESTUDIOS SOBRE DESARROLLO REGIONAL

valeciente. En efecto, como se muestra en el Cuadro 12, los gastos fiscales au-
mentan en total en un 10.4 % entre ambos afios, aumentando en un 17.2% en
la Region Metropolitana, en un 6.9% en la Region X1 y disminuyendo en to-
das las demis.

Conclusiones

Aun teniendo presente el carécter exploratorio del estudio, se pueden extraer
de él interesantes conclusiones.

En primer término, resulta claro el cardcter no neutral de la politica fis-
cal desde el punto de vista interregional. Siendo ello asi, no parece tener asi-
dero una politica de desarrollo regional apoyada en la competencia entre re-
giones sobre la base de sus ventajas comparativas, como es el caso actual de
Chile. La eliminacion de las franquicias regionales existentes en el pasado
podria, en dltimo término justificarse si, paralelamente, la politica fiscal no
castigase a las regiones mds pobres y no favoreciese desmedidamente a la re-
gién mds desarrollada del pais.

En segundo término, la politica fiscal actual no es en absoluto concor-
dante con la politica de desarrollo del pafs, si esta dltima puede ser repre-
sentada por las prioridades establecidas en el D.L. 889/75. En efecto, la politi-
ca fiscal subsidia s6lo a la Regién Metropolitana y a la Region X1 (el subsidio
a esta region equivale a un 0.44% del gasto fiscal). La region mds afectada por
la politica fiscal es la Region V, seguida por la 'y la VIII.

En tercer lugar, la politica tributaria es regresiva en términos interregio-
nales si se toma en cuenta que la carga tributaria de la Region Metropolita-
na, la mds desarrollada, es casi igual al promedio nacional y muy inferior a la
carga tributaria de la Region V. La Region VII1y la Region X tienen cargas
tributarias mayores a lo que cabria esperar teniendo en cuenta su situacion
como las dos regiones con los mayores problemas socio-econémicos.

En cuarto lugar, la politica fiscal con orientacion propiamente regional
(Fondo Nacional de Desarrollo Regional) es de escaso significado practico,
representando solo un 1.8% del gasto fiscal. Un uso del FNDR como instru-
mento compensatorio para paliar el efecto fiscal sélo en las regiones VIIIy X
implicaria elevar su monto hasta alcanzar a un 6.09% del gasto fiscal.

En quinto lugar, la situacién tiende a empeorar si se considera la evolu-
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ci6én de los ingresos y gastos fiscales entre 1979 y 1980. En efecto, los gastos
fiscales aumentan solo en la Regién Metropolitana y en la Regién XII, dismi-
nuyendo en todas las demas. En particular, los gastos disminuyen en un 39.7%
y en un 32.1% respectivamente en las Regiones VIIl'y X.
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2. Politica comercial y desarrollo regional:
el impacto de la apertura externa de Chile
sobre la estructura industrial regional

Introduccion

El tema del desarrollo regional (subnacional), esto es, las cuestiones asocia-
das a la forma como el proceso global de desarrollo de un pais se manifiesta
diferenciadamente sobre el espacio geogréfico nacional, generando una es-
tructura en la que coexisten articuladamente regiones (sean o no definidas co-
mo tales) con niveles muy dispares de desarrollo, constituye una preocupacién
creciente para muchos paises, sea por razones econémicas, sea por conside-
raciones de equidad o bien debido a consideraciones de orden politico.

Como es ldgico, tal preocupacidn ha esti-~ulado al estudio de los facto-
res que inducen o que retardan el proceso de desarrollo de las regiones. A pe-
sar del considerable avance de tales estudios durante el dltimo medio siglo, no
es posible todavia recurrir a un cuerpo explicativo de aceptacién generaliza-
day por lo tanto la formulacién de politicas de estimulo al desarrollo regional
reconoce una amplia gama de fuentes y posibilidades.

En términos muy sintéticos, los enfoques tedricos mds tradicionales so-
bre el desarrollo regional han privilegiado en primer lugar la existencia de re-
cursos naturales y las posibilidades de crecimiento que derivan de su explota-

175
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cién y comercializacioén; en segundo lugar se ha prestado especial atencién a
los mecanismos de transmision de impulsos de crecimiento entre regiones.
Desde un punto de vista mas normativo, se han planteado diversas propues-
tas tedricas que pretenden identificar los instrumentos de politica pablica mds
aptos para iniciar o sostener procesos de desarrollo regional.

Mis recientemente se ha comenzado a prestar renovada atencion a al-
gunos factores de tipo institucional y también de caracter social que parecen
jugar un papel de considerable importancia en relacién a los estimulos o fre-
nos al desarrollo regional. Por ejemplo, se estd examinando con mayor acu-
ciosidad el papel econémico jugado por el Estado, en su doble funcion de asig-
nador de recursos por la via del gasto piblico, por un lado, y en su papel de
formulador de politicas econdmicas generales, por otro. En este iiltimo senti-
do, se estd dando creciente importancia a la cuestion de los efectos diferen-
ciados que sobre las distintas regiones (sobre sus posibilidades de desarrollo)
tiene el cuadro de la politica econémica nacional.

Si se parte de la premisa de que dificilmente en el mundo real existen
politicas econémicas neutras con respecto a los sectores econémicos, los gru-
pos sociales o las regiones, es necesario concluir que una determinada politi-
ca econémica (nacional) puede provocar —en una regién determinada- efec-
tos que estimulen el ulterior desarrollo de esa misma regidn o bien, por el
contrario, que lo frenen.

Como puede preverse, en ciertos casos los efectos indirectos negativos
pueden ser de tal magnitud como para anular las transferencias de recursos o
el impacto de otras medidas directas que se toman a favor de una region. Es-
to pone de relieve la importancia que tienen los estudios sobre impactos re-
gionales de las politicas econdmicas nacionales.

Esta situacion es crecientemente reconocida en los circulos académicos
y en reuniones de expertos y policy-makers en la materia. Cuando ha sido per-
tinente ~como por ejemplo, la 111 Conferencia de Ministros y Jefes de Plani-
ficacién de América Latina y el Caribe (Guatemala, 1979)-, se ha recomen-
dado especificamente, al ILPES y otras instituciones, el llevar adelante
estudios que saquen a la luz las relaciones entre las politicas econémicas na-
cionales y su impacto regional.

Producto de tales recomendaciones es el presente estudio asi como uno
anterior sobre el impacto regional de la politica fiscal en Chile (Boisier: 1982).

En esta oportunidad se intenta estudiar el efecto que la politica de aper-
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tura comercial externa seguida por Chile, con particular énfasis durante la se-
gunda mitad de la década de los setenta, tuvo sobre la composicion, estructu-
ra y cambios del sector industrial manufacturero en las distintas regiones del
pais. Se elige para ello el periodo 1974-1980 tanto porque es en este sexenio
donde la rebaja acelerada de aranceles se manifiesta con mayor nitidez cuan-
to porque a partir de 1974 se establece legalmente la regionalizacion actual.
El anilisis est4 restringido a una parte del sector industrial comprendida por
el estrato de tamano de establecimiento correspondiente a mds de cincuenta
personas ocupadas (gran industria), debido a limitacione: de informacion que
hacen imposible -excepto para afios censales- un andlisis regionalmente de-
sagregado.

Aunque la representatividad de este estrato es considerablemente eleva-
da, tanto en términos de ocupacién como de produccion, las generalizaciones
de los resultados mostrados mds adelante deben hacerse con cautela.

El tipo de problema estudiado en esta investigacion plantea dos cuestio-
nes interrelacionadas desde el punto de vista de la formulacién de politicas
econémicas: por un lado, la intrincada cuestién de la coherencia a priori que,
supuestamente, deben guardar entre si las politicas econdmicas nacionales o
macroecondmicas y las politicas de desarrollo regional; por otro, «a no menos
complicada cuestion metodoldgica de cémo medir anticipadamente el impac-
to regional de una determinada politica, un insumo para resolver el primer
punto senalado.

El alcance de este trabajo es, no obstante, mucho mds modesto, puesto
que se circunscribe a un intento de evaluar ex-post algunas dimensiones del
impacto regional de la politica de apertura externa. Aun asi conviene tener
presente la utilidad de investigaciones de esta naturaleza —sumamente esca-
sas en América Latina—- como punto de partida de ejercicios similares que
podrian hacerse en otros paises. Como ya parece estar siendo mds y mas com-
prendido, no puede preverse posibilidad alguna de éxito en materia de politi-
cas de desarrollo regional si éstas no estdn debidamente articuladas con el cua-
dro global de la politica econémica.

Algunas consideraciones metodoldgicas

El anlisis de la informacién industrial manufacturera procesada se divide en
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dos partes, las mismas que posteriormente se procura vincular, para tratar de
interpretar la respuesta diferenciada que presentaron las regiones del pais a
la apertura externa. Por un lado, se realiza una evaluacién de lo ocurri * a ni-
vel sectorial-nacional, trabajando con una desagregacion de tres digitos de la
Clasificacion Industrial Internacional Uniforme (CIIU), constriryendo para
las 27 agrupaciones industriales manufactureras' en que se divide la gran ca-
tegoria 3 (Industrias Manufactureras), una ecuacion de crecimiento. A través
de ella, la'a una de las ramas indust" en funcion de los tres efectos determi-
nantes de su crecimiento o decrecimiento en el periodo: el efecto demanda
interna, el efecto sustitucion de importaciones y el efecto exportaciones. La
magnitud, signo y composicion de los efectos seran los determinantes explica-
tivos del dinamismo experimentado por las diversas agrupaciones industria-
les y permitirdn, por lo tanto, levantar una primera hipétesis acerca de la for-
ma que pudo revestir el desenvolvimiento manufacturero en cada region.

En seguida, se plantea un andlisis de cardcter sectorial-regional, que a di-
ferencia del anterior en el cual se trabaja con la totalidad de cada agrupacion
industrial, se refiere exclusivamente al estrato que comprende los estableci-
mientos de 50 y mds personas ocupadas. Ello se debe a que sélo para este es-
trato es posible obtener, para ambos afios, informacién manufacturera desa-
gregadaregionalmente, a partir del Anuario de Industrias Manufactureras del
Instituto Nacional de Estadisticas (INE).

El estrato en cuestidn representa, con variaciones, aproximadamente el
70% del sector industrial manufacturero regional y nacional, por lo que es po-
sible asumir que su comportamiento es representativo de los cambios que ha
experimentado la estructura industrial manufacturera regional.

La vinculacién entre el andlisis sectorial nacivnal y el sectorial regional
se realiza de la siguiente forma: una vez que a nivel nacional se establecen
cudles han sido los efectos explicativos determinantes de la evolucién de las
distintas agrupaciones industriales, se analiza a la luz de los resultados y a
través, particularmente, de la variable empleo, el comportamiento regional
que ha tenido cada agrupacidn en el periodo analizado. Se busca establecer
de esta forma la respuesta diferenciada, si es que existio, que un mismo sec-

1. En realidad las agrupaciones industriales son 28, pero en cl estudio, por razones que lienen que ver
con la forma cn que son presentadas las estadisticas en distintas fucntes, en ocasioncs, y cn cste caso particu-
lar, sc excluye la agrupacion 372 (metalcs no ferrosos).
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tor localizado en diferentes regiones presentd al proceso de apertura externa.

El ideal hubiera sido construir para cada agrupacion manufacturera re-
gional la ecuacion de crecimiento que permitiera explicar la evolucion de las
mismas en funcidn de los factores sefalados. Sin embargo, y como se sabe, es
practicamente imposible deterrinar las importaciones y exportaciones que se
pueden haber realizado a nivel regional.

Si bien a nivel sectorial regional se ha privilegiado la utilizacion de la va-
riable empleo para el andlisis, el mismo también se ha apoyado, tomando las
preocupaciones que el caso aconseje, en la variable valor agregado de produc-
cion industrial regional y como derivacion, la productividad media de la ma-
no de obra.

Andlisis sectorial nacional: Efectos explicativos de la evolucion
de las agrupaciones industriales

Las variaciones que experimenta la produccion industrial en un determinado
periodo pueden ser explicados en funcidn de tres efectos que la determinany
que, a menudo, también se los senala como las fuentes del crecimiento indus-
trial. Elles son el efecto de fa expansion de la demanda interna, el efecto de la
sustitucion de las importaciones y el efecto de la expansion de las exportacio-
nes. La ecuacion que relaciona los cambios en la produccidn industrial con los
efectos mencionados es la siguiente: ,

A Pj = (1-mj, 0) A Dj + (mj,0-mj, 1) D}, 1 + AEj”

en que:

APy =Pj1-P,o0

ADj=Dj1-Djo

AE; =Ej1-Ejo

y las variables que intervienen son las siguientes:

P, 1(Pj,0) = valor bruto de la produccidn del sector j en el ano 1(0).
Dj.1(Dj.0) = demanda interna del sector j en el ano 1(0).
Ej(Ejo) = expertaciones realizadas por el sector j en el ano 1(0).

2. Este tipo de andlisis ha sido empleado originalmente por Chenery (1¥0u). Para ¢l caso chileno ha sido
aplicado cntre otros por Muioz (1968). Vergara (1980) y PREALC (1984).



180 ESTUDIOS SOBRE DESARROLLO REGIONAL

m; 1 (m;, 0) = coeficients Je importaciones del sector j en
el aio 1(0).
Por otra parte, la demanda interna del sector j en el afo t se define co-
mo:
Djt = Pt + Mj,t-E,®  <enque M;j, tson las importaciones realizadas
por el sector j en el afo t.
De esta forma, los términos del lado derecho de la ecuacion correspon-
den a la siguiente interpretacion:

(1-mj, 0) AD; = variaciéon de la produccién del sector |
proveniente de un cambio en la demanda
interna.

(mj,0-mj, 1) D, 1 = cambios en la produccién del scctor j

ocasionados por un proceso de sustitucion
(desustitucion) de importaciones.

AEj= cambios en la produccion del sector j
provocados por un incremento o
decremento de las exportaciones del sector.

La ecuacién que relaciona los cambios en la produccion industrial con
los efectos que la determinan ha sido construida para cada agrupacion indus-
trial. Los valores correspondientes al valor bruto de preduccion, importacio-
nes y exportaciones de cada sector para los a v, 774 y 1980 han sido expre-
sados en miles de ddlares de 1976.

El Cuadro 1 muestra ios resultados del andlisis, los mismos que se pue-
den clasificar de acuerdo a la siguiente tipologia de efectos explicativos de los
cambios en la produccién industrial:

De acuerdo a la clasificacion establecida, los cuatro primeros tipos de
combinacion de efectos corresponden a situaciones en las cuales se produce
un proceso de desustitucion de importaciones. Con excepcion del tipo a) en
el cual se verificard necesariamente una caida en la produccion, en las otras
tres combinaciones (b, ¢ y d), el signo de la variacién de la produccion depen-
derd tanto de la intensidad del proceso de desustitucion como del signo y va-
lor que resulte de los otros dos componentes de la demanda agregada del sec-
tor (demanda interna y exportaciones).

3. laforma cn que sc ha definido la demanda interna corresponde al concepto de consumo aparenic.
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Cuadro 1:
Tasa variacion Sustitucién Demanda Exportac. Agrupaciones
del VBP importac. intern (signo) industriales
(signo) (signo) (signo)
a) -) ) -) -) ninguna
b) (-)o(+) ) (-) (+) 322-323-32
4351-355-361
369-381-382
<) (-)o(+) - (+) ) 341-3%0
d) () (+) ) (+) (+) 313-314-321
332-352-353
354-362-383
384-385
c) () (+) (+) ) ) ninguna
f (-)o(+) (+) =) (+) 342-356-371
g (-)o(+) (+) (+) ) ninguna
h) (+) (+) (+) (+) 311-331

Como se puede observar, en el periodo 1974-1980, 22 de las 27 agrupa-
ciones industriales se vieron afectadas por un proceso de desustitucion de im-
portaciones, el que por tanto, incidié en forma negativa sobre la evolucién de
estas Lgrupaciones.

Por otra parte, la composicion de efectos correspondlentes alos tlpos e,
f, gy h reproducen situaciones en las cuales ha habido sustitucién de impor-
taciones acomp.madd de efectos de demanda interna y de expansion de expor-
taciones de distinto signo. De acuerdo al Cuadro 1 en tansélo 5 dgrupduones
industriales hubo, en el periodo 1974-1980, un proceso de sustitucion de im-
portaciones.

Una explicacion ms detallada de los tipos de efectos es la siguiente:

Tipo b: (322, 323, 324, 351, 361, 369, 381, 382).

En este caso, los cambios en la produccién industrial estdn explicados por
un proceso de desustitucion de importaciones acompanado por una caida en
la demanda interna, efectos negativos que son apaciguados por una expansién
positiva de las exportaciones. Esta Gltima, sin embargo, no ha sido de una mag-
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Cuadro 2: Efectos explicatives de los cambios en la produccién industrial, 1974/1980
(Porcentajes en que cada uno de los efectos explican la variaci6n del valor bruto de produccion
por agrupaciones industriales)

Total Dem.Int Export. Sust.M. tasa anual

VBP%%
31172 Alimentos 100 334 19.2 474 4.1
313 Bebidas 100 103.7 1.9 -5.6 9.3
314 Tabacos 100 158.6 0.0 -58.6 23
321 Textiles -100 169.6 12.1 -281.7 -09
322 Vestir -100 -276 2.0 -74.4 -2.1
3 Cuero -100 -105.6 8.0 24 -3.5
324 Calzado -100 -74.8 0.4 -25.6 43
331 Madera 100 327 66.7 0.6 11.0
332 Mucbles 100 102.1 1.0 -3.1 14.0
341 Papel 100 130.9 -12.5 -18.4 4.0
342 Imprenta -100 -112.8 9.0 29 -1.6
351 Sust. Quim. -100 -9%0.8 -38.8 -48.0 -6.7
352 Otros Quim. 100 788.9 140 -702.9 0.1
353 Ref.petréleo 100 4.5354 345.2 4.780.6 0.2
354 Derv. Petr. -100 286 92 -137.8 -3.1
355 Caucho -100 -96.7 18.1 214 -2.8
356 Plésticos -100 -100.0 0.0 0.0 -1.6
361 Barro -100 -1.0 11.3 -110.3 -1.6
362 Vidrio 100 146.5 7.6 -54.1 6.6
369 Min. no Met. -100 -98.9 10.0 -11.1 -3.1
n Hierro, acero 100 -1054 25.8 179.6 1.3
381 Prod. metal -100 -63.8 63.1 -99.3 -1.3
382 Miq.no Eléc. -100 232 52 -82.0 -18.5
383 Magq. Eléetr, 100 147.3 4.5 -51.8 58
384 Transporte 100 138.3 19.0 -57.3 7.0
385 Eq. Profes. -100 27 43 -107.0 -11.3
390 Otros 100 190.1 -50.4 39.6 32
Sector manufactura 100 112.5 345 470 2.0

Fuente: Silva L, Politica comercial y desarrollo regional; el impacto de la apertura extema de Chile
sobre la estructura industrial regional, ILPES, Doc. interno, 1984,
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nitud suficiente como para compensar la declinacién en la produccion ya que
todas las agrupaciones industriales que se ubican en esta categoria han expe-
rimentado tasas negativas de crecimiento.

El proceso de desustitucion de importaciones ha sido mds intenso y se
ha transformado en la principal causa de decrecimiento de las agrupaciones
322,361, 281y 382. En las restantes agrupaciones industriales el mayor factor
explicativo de su deterioro ha sido la caida en la demanda interna.

En este contexto, la evolucion positiva de las exportaciones puede bien
haber sido ocasionada, entre otros factores, por la necesidad de colocar la pro-
duccion excedente, ante la depresion del mercado interno, en mercados
fordneos.

Tipo c: (341, 390).

Los cambios en la produccién industrial se explican por un proceso de
desustitucion de importaciones acompanado de una contraccion de las expor-
taciones, efectos ambos que son compensados por un aumento de la deman-
da interna.

En el caso de las ramas analizadas la produccion industrial ha experimen-
tado una evolucion positiva, lo que significa que el incremento en la deman-
da tiene que haber sido cubierto, en parte, con un incremento de las importa-
cionesy, en parte, con un incremento de la produccién interna, la cual ha sido
destinada en mayor proporcion al mercado nacional, lo que explica la depre-
sién de las exportaciones.

Llama la atencion la evolucion negativa de las exportaciones en el caso
de la rama 341, la que es considerada como tradicionalmente de exportacion.
Ello se debe a que si bien en términos nominales las exportaciones del sector
han experimentado un aumento considerable en el periodo, por magnitud de
los defactores implicitos obtenidos de las Cuentas Nacionales del Banco Cen-
tral, en términos reales, o de precios constantes de un mismo afio, su valor ha
descendido entre ambos anos considerados.

Tipo d: (313 314, 332, 352, 353, 362, 383, 384, 321, 354, 385).

Efectos de esta naturaleza implican que la produccion industrial evolu-
cionaré positivamente siempre y cuando los incrementos en la demanda in-
terna y en las exportaciones sean proporcionalmente mayores que el proceso
de desustitucion de importaciones que se ha ocasionado. Ello implicaria que
junto con la captura de algunos mercados externos como causa explicativa del
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crecimiento industrial, la creciente demanda interna serd, en parte, abasteci-
da con un mayor componente importado y, complementariamente, con pro-
duccién nacional. Este es el caso de 8 agrupaciones industriales.

En la situacion de las otras 3 agrupaciones (textiles, derivados del
petrdleo y equipo profesional), la produccidn interna ha disminuido debido a
que la intensidad uel proceso de desustitucion de importaciones ha sido pro-
porcionalmente mayor que el aumento de la demanda interna y la expansion
de las exportaciones.

Tipo f: (371, 342, 350)

Los cambios en la produccién industrial se encuentran explicados por una
caida en la demanda interra, la que tiene como contrapartida un proceso de
sustitucion de importaciones y de expansion de las exportaciones. El signo, po-
sitivo o negativo, de la variacién de la produccién dependerd, por tanto, de la
magnitud del descenso experimentado por la demanda y de la proporcicn en
que éste haya sido compensado por la sustitucién de importaciones y expan-
sién de las exportaciones.

Tipo h: (311, 331)

En este caso los tres efectos explicativos de la evolucién de la produccién
industrial han evolucionado positivamente, determinando, por lo tanto, un in-
cremento de la misma.

En la rama de alimentos el mayor responsable de los incrementos de pro-
duccién ha sido la sustitucién de importaciones y en el caso de la madera el
principal activador de su expansién productiva ha sido el incremento de las
exportaciones.

Analisis sectorial regional: las estructuras industriales
regionales y su evolucion

El andlisis presentado en esta seccién busca establecer, a nivel nacional, y a
través de variables monetarias, como y en qué sentido evolucionaron las dis-
tintas agrupaciones industriales. En el acépite, utilizando como variable cen-
tral el empleo industrial, se procurard dilucidar las caracteristicas de las es-
tructuras industriales regionales y cémo ellas han evolucionado en el periodo.
Para ello se recurrird a la construccién de diferentes indicadores regionales,
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los cuales normalmente se basan en matrices de informacién region-sector,
varias de las cuales, por problemas de espacio, no podrdn ser presentadas
aqui.’®

Como se puede observar, la ocupacién industrial llegaba en 1974 a
254.046 personas con un total de 1.270 establecimientos. Hacia 1980 la canti-
dad de personas empleadas habia disminuido a 207.520 y los establecimientos
a 1.237. Ello ha significado que el empleo industrial haya disminuido en un
18.3%, mientras que ¢! nimero de establecimientos ha caido en un 2.6% en
el periodo. En 1974 las agrupaciones de alimentos y textiles concentraban ca-
si el 30% del empleo industrial, situacion que se mantiene en 1980 pero con
un gran incremento de la participacion relativa de la elaboracion de alimen-
tos y una disminucion notable de la rama de textiles.

Ello, sin duda, es un sintoma caracteristico de lo acontecido en el periodo
en el sentido de que la rama de alimentos ha presentado mayores posibilida-
des de competencia a la apertura externa, mientras que los textiles han sucum-
bido en este proceso merced, en parte, a la alta proteccién arancelaria de que
gozaban antes de 1974, Efectivamente, y como se desprende del Cuadro 1, el
mayor y exclusivo factor explicativo del decrecimiento de este sector ha sido
la desustitucion de importaciones o mayor competencia de productos impor-
tados que ha enfrentado en el periodo.

Se constata, ademds, que tan sélo 6 agrupaciones concentraban casi el
53% del empleo industrial en 1974: alimentos, textiles, productos metilicos,
transporte, maquinaria no eléctrica y madera. Hacia 1980, también 6 agrupa-
ciones representaban cerca del 509 del empleo industrial, aun cuando para
este ano las agrupaciones transporte y maquinaria no eléctrica habian sido
reemriazadas por vestuario y otros productos quimicos. Efectivamente, las
dos primeras experimentan una enorme disminucién de su empleo, la que es
particularmente importante en el caso de la agrupacion de transportes. que
pasa de 15.171 personas ocupadas en 1974 a tan sélo 7.064 en 1980,

Por otra parte, y de acuerdo a la informacién del Cuadro 1, la agrupacion
382 (maquinaria no eléctrica) también ha experimentado una disminucion im-
portante de su produccion, la que tiene como factores explicativos una dis-
minucién de la demanda interna y en mayor medida, un proceso de desus-
titucién de importaciones. En el caso de la rama 384 (transportes), sin

4. Lainformacion de base de la ocupacion industrial por ramas industriales y regiones s¢ muestra cn los
Cuadros 2y 3.
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embargo, la produccion ha experimentado una evolucion positiva, la cual, pese
a la desustitucion de importaciones, ha sido ocasionada, en gran medida, por
el incremento sustantivo de la demanda interna del sector. Esta combinacién
entre reduccion del empleo e incremento de la produccidn tiene que haber
significado un incremento importante de la productividad media de la mano
de obra® en esta agrupacion.

Desde otro punto de vista, mientras en 1974 de las 6 agrupaciones mds
importantes, una era clasificada como de consumo no durable (alimentos),
dos como productoras de hienes intermedios (textiles, madera) y tres como
de bienes de consumo durable y de capital (prodactos metalicos, transporte y
maquinaria no eléctrica), en 1980 las 6 agrupaciones mds significativas, de
acuerdo al empleo, estaban constituidas por tres de bienes de consumo no du-
rable (alimentos, vestuario y otros productos quimicos), dos de bienes inter-
medios y una de bienes de capital. ,

Este dltimo resultado se puede verificar mds estrictamente si se agrupan
las ramas industriales segln esta categorizacién y de acuerdo a la ocupacion
que representaban, como sigue:

Como se puede observar, las tnicas ramas que en conjunto han experi-
mentado, en términos de empleo, una evolucidn positiva han sido las produc-
toras de bienes de consumo no durable, las que, como consecuencia ademads
del descenso global del sector, han aumentado considerablemente su partici-
pacion en la composicidn de la estructura del empleo industrial nacional.

Por otra parte, considerable ha sido la disminucion del empleo de las ra-
mas productoras de bienes intermedios y, mds atn, la de las ramas producto-

Agrupaciones industriales 1974 “ 1980 s

Consumo no durable 93.779 36.9 €5.084 d45.8
Bicnes intermedios 103.664 40.8 76.920 371
Bicnes de capital 56.603 223 35.516 17.1
Total 254.046 100.0 207 520 100.0

5. Sisc analizan las cifras de valor agregado y ocupacién media y. como resultado la productividad media
de la mano de obra. se pucde comprobar que en la rama 384 este dltimo indicador efectivamente e perimento
un incremento dei [08% en ¢l periodo. Esta argumentacion estd basada en lo_)s cuadros de base 4y 5. que ex-
presan cl valor agregado industrial por ramas y regiones a precios constanies™
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ras de bienes de capital.

Esta constatacion podria ser interpretada como una reversion del proce-
so de industrializacion, ya que de acuerdo a comprobaciones empiricas, los
patrones que han segnido otros paises a medida que se industrializan son jus-
tamente el contrario de lo que ha pasado en Chile en los dltimos afios. Es de-
cir, lo esperable es que a medida que el desarrollo industrial se consolida co-
bren mayor importancia las ramas productoras de bienes intermedios y,
posteriormente, las productoras de bienes de capital, proceso que ocurre una
vez que se ha superado la que ha sido llamada etapa "facil” de la sustitucion
de importaciones industriales, normalmente asociada a la produccion nacio-
nal de bienes de consumo no durables.

Concentracion industrial

Una forma de medir el grado de concentracion o distribucién territorial de
una determinada actividad econémica es a través del llamado coeficiente de
localizacion.®

Con la inforniacién de base proporcionada en los Cuadros 2y 3 los coe-
ficientes de localizacién por agrupaciones industriales que se obtuvieron se
presentan en los Cuadros 6 y 7, para los anos 1974 y 1980, respectivamente.
De acuerdo a la magnitud de los mismos se ha planteado la siguiente estrati-
ficacion:

De acuerdo a la estratificacion establecida se puede observar que en
1974, 12 agrupaciones industriales presentaban un bajo grado de concentra-
cién industrial, 12 un mediano grado y tan sélo 4 un alto grado de concentra-

Valor del CL Interpretacién

0,00000,3000 Bajo grado de concentracion
0,30000,5000 Mediano grado de concentracion
0,50001,0000 Alto grado de concentracion

6. Un mayor detalle dc su forma de cdlculo ¢ interpretacion se puede encontrar en Boisier (1980).
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cién. En 1980 las agrupaciones con bajo grado de concentracion eran tan sélo
9, las de mediano grado 13y las de alto grado de concentracién habian aumen-
tado a 6.

Esto, de hecho, puede ser interpretado como que en el periodo se ha pro-
ducido un aumento del grado de concentracion industrial de las distintas agru-
paciones. Efectivamente y si se comparan los coeficientes por agrupaciones se
puede constatar que en 20 de ellas éstos aumentan de valor. Los cambios mas
apreciables, sobre todo si se los mide en términos de cambios en los estratos,
se produjeron en las agrupaciones:

a) 362: vidrios

b) 384: transporte

c) 382: maquinaria no eléctrica

Estas agrupaciones pasan de un bajo a un mediano grado de concentra-
cién.

En el caso de la rama 362 ello se debe a que la actividad desaparece en
la VI Region, disminuye su participacién en la VIIl y aumenta en la Regién
Metropolitana. Todo ello, en el contexto de un sector que disminuye su ocu-
pacién de 3.765 personas en 1974 a 2.028 en 1980 (-46.1%), a pesar de lo cual,
como se desprende del Cuadro 1, la produccién aumenté a una tasa acumula-
tiva anual del 6,6%.

Esto altimo tendria que haber significado un incremento importante de
la productividad de la mano de obra del sector, como de hecho se puede des-
prender implicitamente de los cuadros de valor agregado y empleo, la que
habria aumentado a una tasa promedio anual a=l 7.1%

Por otra parte, el mayor efecto explicativo de la produccién del sector ha
sido el incremento de la demanda interna, ya que en el periodo se ha produ-
cido un proceso de desustitucion de importaciones importante.

Es decir, se podria argumentar que ante la apertura externa que ha sig-
nificado una mayor competencia de productos importados (desustitucién) el
sector ha reaccionado tendiendo a una mayor concentracion geogrifica de su
actividad, que también se expresa en el cierre de establecimientos localizados
en regiones poco competitivas; ha aumentado considerablemente la produc-
tividad media de su mano de obra, con disminucién de la ocupacién, captan-
do parte del mercado que le ha ofrecido la demanda interna incrementada en
el periodo.

El caso de la rama 384 es muy similar al de la 362. Desaparece la activi-
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dad en las regiones 111, 1V, VIILy IX, y en términos relativos se produce una
mayor concentracion del empleo industrial en las regiones 1y 11, la misma que
en todo caso tiene como referente una enorme disminucion de la ocupacion
del sector que pasa de 15.171 personas ocupadas en 1974 a tan sélo 7.064 en
1980 (-53.4%%).

A pesar de ello, la rama experimenta un crecimiento promedio anual de
su produccion del 7.0¢, lo que se refleja en un considerable aumento de la
productividad media de la mano de obra que se puede estimar en una tasa
promedio anual del 13%.

En este caso, el sector también se vio enfrentado a un importante proce-
so de desustitucion de importaciones, el que, sin embargo, fue compensado
por un gran aumento de la demanda interna que permitié que su evolucion
fuera positiva. Su forma de defensa, ante la competencia externa, por tanto,
también parece consistir en concentrar su actividad en menos establecimien-
tos altamente productivos.

La situacion de la rama 382 es algo diferente. Desaparece la actividad en
las regiones I, V, VII, IX y X; aumenta considerablemente fa participacion re-
lativa de la Region 11y, en menor medida, la de la VI; disminuyendo la de la
Region VI y Region Metropolitana. Todo lo anterior se produce en el con-
texto de una gran disminucién de la ocupacion del sector que pasa de 14.190
personas en 1974 a 8.129 en 1980 (-42.8%).

En este caso, sin embargo, también se constata una gran disminucion de
la produccion del sector, la que cayd a una tasa promedio anual del 18.5¢, a
pesar de que la agrupacion habria experimentado un incremento de la pro-
ductividad media de la mano de obra.

La caida en la produccién estéexplicada en gran parte por la competen-
cia de productos importados y, en menor medida, por una reduccion de la de-
manda interna.

b) 361: barro, loza

371: hierro. accro

Estas agrupaciones pasan de un mediano a un alto grado de concentra-
cién.

En el caso de la rama 361 el aumento en el grado de concentracion est
explicado por el incremento sustantivo de la participacion relativa de la Re-
gién VIII y la disminucion en la Region Metropolitana, situacion que se pro-
duce sobre una considerable caida del empleo de 2.505 personas en 1974 a
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1.505 en 1980 (-39.9%). La produccién también experimenta un descenso
equivalente a una tasa promedio anual del 1.6%, el que estd explicado, casi
exclusivamente, por el proceso de desustitucién de importaciones que ha en-
frentado la agrupacién.

En el caso de la agrupacion 371, la actividad desaparece en la Region V,
Vly VII; se inicia en el periodo en la Regién 111y IV, disminuye en la Region
Metropolitana y experimenta un gran incremento relativo en la Region VIII,
situacién que se produce en el contexto de una gran disminucion del empleo
que pasa d« 12.248 personas en 1974 a 8.074 en 1980 (-34.1%).

A pesar de ello, sin embargo, la produccién experimenta una evolucion
positiva (tasa anual de 1.3%), la que esti explicada en gran medida por la con-
siderable sustitucién de importaciones que se ha producido en el periodo. Es-
ta es una de las pocas ramas que habiendo aumentado su concentracion, dis-
minuido su ocupacién y aumentado la productividad media de la mano de
obra, ha enfrentado con éxito la competencia externa, en la medida que ha si-
do capaz de sustituir productos importados.

¢) 354: derivados del petréleo

Fsta agrupacidn pasa de un alto a un mediano grado de concentracion.
En este caso, ello en realidad se debe a que mientras la actividad desaparece
completamente de la Region VIII, en la cual concentraba el 74% del empleo,
se inicia en la Region Metropolitana con una participacion del 84%. En este
sentido, por la forma de calculo del CL, al estar la actividad ahora concentra-
da en la Regién Metropolitana implica gi:e disminuya el valor del coeficien-
te.

La ocupacién de la agrupacién experimenta, por otra parte, un aumento
considerable pasando de 271 personas en 1974 a 401 en 1980 (50.0%). A pe-
sar de ello la produccidn cayd, y con ello la productividad media de la mano
de obra, a una tasa promedio anual del 3.1%, situacién que se explica por la
desustitucién que ha enfrentado el sector.

Estructuras regionales industriales, especializaciones relativas
y su evolucion

En el Cuadro 8 se presentan en forma resumida las ramas industriales que
tenian cuocientes de localizacién superiores a la unidad para cada region y pa-



POLITICA COMERCIAL Y DESARROLLO REGIONAL 191

ra los afios 1974 y 1980, respectivamente.

Como se recordard, el cuociente de localizacién (Q) es un concepto de
especializacién relativa, o interregional, que compara el tamafo relativo re-
gional con el tamano nacional de una determinada actividad econémica, que
en este caso estd medida a través de la variable empleo.

Si el cuociente de localizacién es mayor que uno, en principio se podria
plantear que la region esta especializada en la actividad respectiva 0 que, en
la medida que habria indicios para pensar que la produccidn es mayor que el
tamano del mercado local, se trata de una actividad de exportacion extrarre-
gional. En caso contrario, si el cuociente es menor que uno, se podria aseve-
rar que tal especializacion no existe y se podria argumentar, primariamente,
que la actividad es importadora.

De acuerdo a la informacién proporcionada por el Cuadro 8, se puede
advertir que en el perfodo se ha producido, en general, una disminucion del
niimero de agrupaciones de especializacién en las distintas regiones. Ello pue-
de ser interpretado como un aumento del nivel de especializacion industrial
regional, o como un menor grado de diversificacion de la estructura industrial
de algunas de las regiones del pais.

Esto se puede verificar también calculando otro indicador del grado de
especializacidn o diversificacion de las estructuras industriales regionales, es-
to es, el coeficiente de especializacion (CE).

Un CE serd cercano a cero en la medida que la estructura industrial re-
gional sea muy similar al patrén de comparacion o base de referencia utiliza-
da. Esta situacion normalmente podria ser interpretada como una estructura
industrial diversificada.

En caso contrario, si el CE es mds bien cercano a uno, la estructura re-
gional serd muy diferente a la base de referencia o la actividad industrial de
la regién tenderd a concentrarse en una sola rama, situacién que puede ser
descrita como una estructura industrial regional altamente especializada.

En el Cuadro 9 se presentan los CE regionales para los afios 1974 y 1980.
Como se puede observar la Regién Metropolitana es la que presenta, para
ambos afos, el mayor grado de diversificacion de su estructura regional.

Las regiones que siguen a continuacién presentan CE bastante mas al-
tos, lo que sefiala un menor grado de diversificacion. De éstas, en 1974, la VIII
y V Regiones tenian las estructuras industriales regionales mds diversificadas
del pafs. Hacia 1980, sin embargo, la VIII Region habia aumentado conside-
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rablemente su grado de especializacion, lo que en parte significativa se ha de-
bido a la considerable disminucién que, entre ambos afios, ha experimentado
su ocupacion industrial, que, de hecho, en algunos casos se ha traducido en la
desaparicién de ramas completas y, por tanto, en el cierre de los correspon-
dientes establecimientos.

En el otro extremo, en ambos afos, las regiones que presentaban la mds
alta especializacion industrial eran la XI'y la I11.

En general y sobre todo si se consideran los centros industriales mas im-
portantes (Regiones I, 11, V, VI, VIII, X y Regién Metropolitana) se advierte
que, con excepeion de la V Region, todas las otras regiones han aumentado
su grado de especializacion industrial lo que, en gran parte, se ha debido més
que a una relocalizacién de recursos productivos a una pérdida neta de su sec-
tor industrial.

Desustitucion de importaciones y especializacion regionai:
algungs resultados

Por razones de espacio s6lo se presentardn, con mayor detalle, los casos de las
Regiones V y VIII que, por otro lado, tienen el particular interés de ser las
dos regiones mds industrializadas (con excepcién de la Regién Metropolita-
na) y constituir, ademds, regiones tradicionalmente prioritarias desde el pun-
to de vista de la politica de desarrollo regional.

La Regi6n de Valparaiso tenia en 1974, 29.900 personas ocupadas en la
gran industria, en tanto que en 1980 tal cifra alcanzd sélo a 18.553 personas.
Laregion perdid en los seis afios en estudio 11.424 empleos industriales, equi-
valentes a un 38% del total inicial.

La Region del Bio-Bio por su parte tenia en 1974, 37.916 personas ocu-
padas en el mismo estrato industrial, cifra que en 1981 se reduce a 28.316 per-
sonas, con una disminucion absoluta de 9.600 empleos equivalentes a un 25.3%
del monto inicial.

El Cuadro 10 permite observar la situacién producida en cada region.
Puede inferirse que ambas regiones explican précticamente el 40% de la dis-
minucion ocupacional, casi igualando a la cifra correspondiente a la Regidn
Metropolitana.

Una primera conclusién que se deduce de estas cifras es que la violenta
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crisis industrial de mediados d los setenta afect6 principalmente a las regio-
nes més diversificadas del pais. ¢Qué parte de este impacto podrd atribuirse
~tentativamente- a la politica comercial expresada en la rebaja arancelaria?

El Cuadro 11 muestra las pérdidas de ocupacion en ambas regiones li-
gando dichas pérdidas a la especializacién regional en las ramas en que el efec-
to desustitucién fue negativo. La hipétesis implicita es que el efecto desusti-
tucién deberia causar significativos iinpactos en la ocupacion de las ramas en
las cuales las regiones estin especializacas.

La caida de ocupacién industrial en 12 VIII Regidn en las ramas que ex-
perimentaron un efecto de desustitucién de importaciones alcanzd en térmi-
nos netos a 8.078 personas equivalente a un 84.1% de la pérdida total de em-
pleos industriales regionales. En la V Region la pérdida andloga llegd a 7.788
personas, equivalentes a un 68.2% de la reduccién total de empleo regional.

Si se consideran s6lo las ramas en las cuales el efecto desustitucion por
si s6lo es capaz de explicar a lo menos el 50% de la variacion en el Valor Bru-
to de Produccién entre 1974 y 1980, los porcentajes anteriores se reducen a
un 68% en la VIII Regién y a un 53% en la V Regidn, ello a pesar de que la
V Regién tenia proporcionalmente mas personas ocupadas (en 1974) en las
ramas que experimentaron un efecto sustitucion negativo.

Si el mismo ejercicio se lleva al extremo de considerar sélo las ramas in-
dustriales en las cuales el efecto desustitucior sobreexplica la variacion del
VBP (ramas 321, 352. 352, 354, 361 y 385), en la V Region la pérdida de em-
pleos llega a 1.246 personas (un 10.9% del total), €n tanto que en la VIII Re-
gion alcanza a 3.364 personas, esto es, un 35% del total.

Parece permisible concluir, entonces, que la rebaja arancelaria expresa-
da parcialmente por el efecto desustitucién afectd mds fuertemente a la Re-
gién del Bio-Bio que a la de Valparaiso.

Este diferente comportamiento regional frente a una determinada politi-
ca econdémica nacional se explica por el diferente grado de especializacion que
ambas regiones habian alcanzado en ramas industriales altamente protegidas
y a la diferencia que ello significé en términos de la composicion interna en-
tre bienes transables y no transables.

En efecto, la VIII Regién tenia en 1974 una ocupacién en ramas con efec-
to desustituci’a, de 19.877 personas, un 52.4% del empleo total; en las ramas
para las cuales el efecto desustitucion explica la totalidad o mis de la varia-
cién en el VBP la VIII Regién concentraba un 24.0% del empleo total.
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Ei: la V Region, en cambio, el primer guarismo alcanzaba a 17.313 ocu-
pados, equivalente a un 57.8% del total, pero el empleo en el conjunto m3s
afectado de las ramas industriales era sélo un 17.99% del total.

Por otro lado, la VIII Region estaba claramente especializada en tres de
las seis ramas (353, 354 y 361), con efectos desustitucién superiores al 1009,
entanto que la V Region lo estaba solo en dos de ellas (353 y 354), con un em-
pleo en estas ramas igual a casi la mitad del correspondiente a la VIII Region.
Curiosamente, sin embargo, un andlisis rama por rama muestra que en la VIII
Region, las pérdidas absolutas mas importantes se producen en una rama en
la cual la Region no estaba especializada en forma clara (rama 321 con una
disminucién de 2.818 empleos) y en una rama en la cual se produjo un efecto
positivo de sustitucion de importaciones (rama 371 con una disminucién de
2.003 empleos). con una fuerte especializacion reg.onal.

Una situacion similar en cierto sentido se observa en la V Region, en la
cual ta pérdida de mayor cuantia se produce en una rama de especializacion
regional, pero con efecto positivo de sustitucion (rama 311 con 2.573 empleos
perdidos} y en una rama en la cual la Region estaba fuertemente especializa-
da (rama 351 con una disminucién de 1.745 empleos).

La industria de alimentos y la industria productora de sustancias quimi-
cas son las mds afectadas en la V Region en tanto que la industria textif y la
industria del hierro y el acero lo son el la VIII Region.,

Cada region pierde una cantidad significativa de empleos en: i) ramas
que desde el punto de vista del VBP se comport. . positivamente en el periodo,
con sustitucion de importaciones y con aumento de exportaciones; en un ca-
f0 congumento en la demanda interna (311)y en otro con disminucion de ella
(371); ii) ramas que tienen un comportamiento negativo en términos del VBP,
con fuerte desustitucion de importaciones, con aumento de exportaciones y
también, en un caso aumento en la demanda interna (321) y con disminucién
de ella en otro (351).

Las dos regiones sufrieron, pues, el efecto combinado de la rebaja aran-
celaria y de procesos mis especificos como lo son una baja capacidad compe-
titiva interregional (caso de la rama 311 en la V Region) y un impacto deriva-
do del escaso nivel de inversién en el periodo (caso de la rama 371 en la VIII
Region).

La conclusion mds generat que puede anticiparse es que la Region del
Bio-Bio es una regién mds dependiente que la de Valparaiso de los efectos de
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la politica econémica directa (inversién publica, por ejemplo) e indirecta
(aranceles). Si bien en cualquier region es necesaric contar con una capaci-
dad de andlisis econémico cou posibilidades de anticipar los resultados regio-
nales de las poiiticis econdmicas, en el caso de la VIII Region ello podria ha-
ber contribuido ¢« mejorar la capacidad de negociacion regional, con miras a
paliar por lo menos parcialmente la situacion descrita.

En términos tanto absolutos como relativos, la Regidn de Valparaiso ex-
perimentd una reduccion de su aztividad (empleo) industrial mayor que la Re-
gion del Bio-Bio, cuya politic- ~omercial (arancelaria) parece haber consti-
tuido un factor de mavor importancia en la explicacién del fenémeno.

Algunas conclusiones

Se enumeran a continuacidn, en forma muy breve, algunas de las conclusio-
nes que se pueden obtener del estudio presentado:

a) El sector ind.strial manufacturero experimenta, en el periodo 1974-
198(. una tasa acumulativa anual de crecimiento de la produccién de 2.0%, la
que se encuentra muy por debajo de lo que fuera el crecimiento historico del
sector.

b) En términos agregados, en el periodo, se ha experimentado un inten-
>0 proceso de desustitucion de importaciones el que explica en -479% la tasa
d~ crecimiento el sector.

¢) De las catorce ramas industriales que experimentan un descenso de su
produccidn, en siete la causa mds importante del mismo se debid a la mayor
competencia de productos importados (desustitucion de importaciones). En
las siete restantes el mayor efecto explicativo de la disminucion fue la caida
en la demanda interna.

d) En diez de las trece agrupaciones que tuvieron una evolucion positi-
va de su produccién, se produjo un proceso de desustitucion de importacio-
nes. El mismo fue normalmente compensado, sin embargo, por un incremen-
to proporcionalmente mayor de la demanda interna.

e) Con la sola excencion de las ramas 341,y 390, en todas las demds

7. Comoyasc comentara, esta disminucion de exportaciones en la rama 341 se produce en términos reales
al deflactar los valores de los aiios correspondientes. En todo caso, parece extraio que asi haya sido por ser
ésta una rama tradicionalmente exportadora.
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agrupaciones industriales hubo una expansion de las exportaciones. En
muchas de ellas, sin embargo, este incremento se produjo sobre una base de
referencia relativament« pequena.

f) Las ramas de exportacién mds importantes en ambos aios siguen sien-
do las 311, 331, 341y 351. Las tres primeras estdn asociadas a recursos natu-
rales propios del pais con los cuales, con distintos grados de elaboracidn, se
han normalmente realizado exportaciones.

g) Si los cambios que se han producido en la estructura del empleo in-
dustiial se cotejan con lo que han sido ciertos patrones histéricos de desarro-
lo industrial, en Chile o en paises mds avanzados, se podria concluir que en
el periodo se ha producido una reversion del proceso de industrializacién.

h) Durante el periodo de apertura externa se ha producido un incremen-
to del grado de co.centracion industrial territorial en el pafs, el que ha sido
acompanado ¢~ una nutable disminucién del empleo industrial un incremen-
to del producto, y como consecuencia, el aumento de la productividad media
de la mano de obra industriai hechos que podrian interpretarse como la reac-
cién del sector y, de ciertas ramas en particular, ante la mayor competencia
externa.

i) Por otra parte, se advierte que en el periodo se ha producido un incre-
mento del nivel de especializacion industrial, o una menor diversificacion de
la estructura industrial, en la mayoria de las regiones del paix. La mayor espe-
cializacion normalmente se estabizce sobre sectores industriales regionales
mas pequenos que han privilegiado, desviando recursos productivos, el desa-
rrollo de una, dos o niiy pocas ramas de actividad industrial.

j) Las regiones que han experimentado el mayor crecimiento en el
periodo, normalmente lo han basado en la disponibilidad de re.::rsos natura-
les propios factibles de ser procesados industrialmente y probalemente con
un bajo grado de elaboracion. Ejemplo de ello es la rama 372 asociada a la
gran mineria del cobre en las Regiones I1y I11; la rama 331 asociada al sector
forestal en la Region IX; o la rama 311 asociada al enlatado de pescados y ma-
riscos de distintas regiones.

k) Las regiones mds perj 1dicadas durante el periodo de apertura exter-
na han sido, indudablemente, la 1, la VIl y la V. En todas ellas el grado de de-
terioro del empleo industrial ha sido considerable, aun cuando, en la Region
[, al merios, se ha producido un incremento apreciable del producto industrial
regional.
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En las regiones V'y VIII, en cambio, incluso la produccion experimentd
una caida considerable determinando con ello una contraccién significativa
del sector industrial regional.

) Parece indudable que las regiones ms afectadas por periodo de aper-
tura externa han sido aquéllas en las cuales la proteccion arancelaria signifi-
caba una ventaja locacional inducida importante para el desarrollo del sector
industrial.
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Cuazdro 3: Ocupacién industrial por agrupaciones y regiones, 1974

Regiones
Ramas I I 1 Iv \Y VI v vin X X XI X1I RM Total
311 1 3.133 967 0 762 8418 1192 1716 4875 1031 3.536 143 642 11.804 38240
313 2 84 397 0 420 1111 379 1323 776 0 335 0 0 4.115 8.940
314 3 0 0 0 0 1192 342 0 0 0 0 0 0 0 1.534
321 4 404 0 0 476 3272 0 0 5344 0 804 0 177 25872 36349
322 5 233 0 0 0 1133 0 0 0 0 0 0 0 7.385 8.754
323 6 0 0 0 0 124 0 164 260 85 50 0 0 1.734 2.417
324 7 0 0 0 0 88 0 503 608 64 441 0 0 6.769 8.473
331 8 0 0 0 0 233 64 510 5.460 823 3.751 0 306 1.892  13.039
332 9 0 0 0 0 86 0 0 50 175 0 0 0 2.157 2.468
341 10 0 0 0 0 218 246 89  3.691 0 170 0 0 2846  7.260
342 11 0 270 0 75 1132 0 0 473 104 165 0 0 5459 7678
351 12 107 222 0 0 2262 0 0 1.338 0 0 0 0 3.039 6968
352 13 0 247 0 0 766 210 506 51 0 0 0 0 8.366 10.146
353 14 0 0 0 0 1.248 0 0 917 0 0 0 0 247 2.412
354 15 0 0 0 0 7 0 0 200 0 0 0 0 0 271
355 16 0 0 0 0 0 0 0 0 0 133 0 0 4684 43817
356 17 G 0 0 0 156 135 0 0 0 0 0 0 3.125 3416
361 1§ J 0 0 0 0 0 0 1222 0 0 0 0 1.283 2.505
362 19 0 0 0 0 0 56 0 866 0 0 0 0 2.841 3.765
369 20 93 0 0 0 1740 50 0 758 0 0 0 0 3.747  6.388
3711 21 0 0 0 0 178 424 72 7.231 0 0 0 0 4343  12.248
372 22 0 1238 1.051 0 2132 632 0 0 0 0 0 0 2.677 7.730
381 23 0 59 0 0 994 88 0 1511 0 218 0 0 13400 16270
382 24 259 1.636 566 0 254  1.065 178 1.775 539 219 0 0 7700 14.190
383 25 3.348 141 0 0 287 431 111 0 0 0 0 0 6.153 10471
384 26 2.400 433 86 259 2754 1.240 0 508 77 608 0 0 6.808 15.171
385 27 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 501 501
390 28 290 0 0 0 128 0 0 0 131 0 0 0 1.076 1.625

Toal 29 10391 5610 1.703 1992 29977 6554 5.172 37916 3.048 10428 144 1.125 140.026 254.046

Fuerte: Silva, L., op. cit.
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Cuadro 4: Ocupaci6n industrial per agrupaciones y reglones, 1980

Regiones

Ramas I II m v v VI v vl IX X XI X1 RM Total
311 1 3.992 977 55 1.016 5845 2611 2.024 3.970 758 4.870 0 880 13.459  40.457
313 2 72 316 74 79 818 262 713 603 96 308 0 50 5.522 8.873

314 3 0 0 0 0 933 0 0 0 0 0 0 0 170 1.103

321 4 0 0 0 286 2330 0 0 2526 0 354 0 0 17.116 22.612
322 5 290 0 0 0 136 60 75 50 c 0 0 50 11.158 11.819
323 6 0 0 0 0 0 0 218 351 0 0 0 0 1.065 1.634
324 7 0 0 0 0 64 0 105 633 105 174 0 0 4772 5.853

331 8 0 0 0 0 85 206 1.140 6969 1.589 2.440 62 217 1.833 14.541

332 9 0 51 0 0 0 0 0 0 392 0 0 0 2.099 2.542
341 10 0 0 0 0 336 276 520 2615 0 156 0 0 2.117 5.520
342 11 167 202 0 50 115 0 0 350 106 0 0 50 €275 7.975

351 12 0 53 0 0 €11 0 0 610 0 0 0 0 28 2.418
352 13 0 157 0 0 1084 o] 323 58 0 0 0 0 3 10.820
353 14 0 0 0 0 951 0 0 800 0 0 0 r 0 1.751

354 15 0 0 0 0 64 0 0 0 0 0 0 337 401

355 16 52 0 0 414 0 0 381 0 0 0 0 ¢ 2.633 3.480
356 17 0 0 0 0 186 0 0 0 0 0 0 0 3.565 3.751

361 18 0 0 0 0 0 0 0 au3 0 0 0 0 512 1.505

362 19 0 0 0 0 0 0 0 398 0 0 0 0 1.630 2.026
369 20 50 257 0 0 516 57 0 417 0 0 0 0 3.558 4.857

371 21 0 0 579 229 0 0 0 5228 0 0 0 0 2.038 8.074

372 22 104 3.792 1.192 0 1850 941 0 0 0 0 0 0 1.225 9.104

381 23 89 420 0 0 491 65 74  1.299 0 147 0 298 11.369 14.272
382 24 0 2614 291 79 0 958 0 446 0 0 0 0 3.732 8.120
383 25 0 495 0 0 231 665 0 0 0 0 0 0 4.220 5.611

384 26 1.516 439 0 0 1235 587 0 0 0 137 0 0 3.100 7.064

385 27 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 449 449
360 28 0 0 0 0 56 0 0 0 0 0 0 0 830 886
Total 29 6332 9.785 2.191 2553 18.553 6.688 5633 28316 3.046 8.586 62 1.545 114.230 207.520
Fuente: Silva, L., op. cit.
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Cuadro 5: Valor agregado industrial por ramas ¥y regiones, 1974 (Miies de pesos de 1977)

Regiones

Ramas I o 1 v \Y VI VIl vy X X XI XOo RM. Total
mn 1 1377597 198045 0 108848 2293134 603564 456 1.380758 535730 1481151 113545 97865 3536274 12672144
313 2 8484 122574 0 54296 242094 21430 26664 237.125 0 118116 0 0 78652 1.79941
314 3 0 0 0 0 2444704 542493 0 0 0 0 0 0 0 2987197
321 4 57175 0 0 9946 482124 0 0 972.680 0 91.968 0 47122 3195317 5676433
2 5 139050 0 0 0 189177 0 0 0 0 0 0 0 2016855 2.345083

6 0 0 0 0 27580 0 92017 58.509 5913 3162 0 0 532892 T20073
324 7 0 0 0 0 7360 0 74.856 24.566 4445 234 0 0 91731  1.009302
33] 8 0 0 0 0 52315 89978 86454 1438011 200216 781102 0 81554 6R006 3.376636
3 9 0 0 0 (1] 310 0 0 2.885 3.050 0 0 0 157596 166741
31 10 0 0 0 0 120974 231676 2900 4616433 0 76643 0 0 2058771 7127397
342 11 0 11016 0 3528 2085T7 0 0 51.382 2877 2946 0 0 L183526  1.463853
351 12 9872 95439 0 0 654931 0 0 1255509 0 0 0 0 663554 2709345
352 13 0 130137 0 0 367051 24353 59.09 21450 0 0 0 0 2690916 3.292957
353 14 0 0 0 0 718617 0 0 363.647 0 0 0 0 MR 1114354
354 15 0 0 0 0 51.704 0 0 406.949 0 0 0 0 0 458.653
355 16 0 0 0 0 0 0 0 0 0 21312 0 0 5513809 5786931
356 17 0 0 0 0 posd.y4] 15983 0 0 0 0 0 0 L0839 1.062165
361 18 0 0 0 0 0 0 0 1181443 0 0 0 0 1.057.338 2233830
362 19 0 0 0 0 0 2273 0 170.884 0 0 0 0 455.725 8833
3% 20 18701 0 0 0 651405 5974 0 41012 0 0 0 0 1392543 2547635
3 21 0 0 0 0 36224 62261 1249 4.0%.78 0 0 0 0 64128 4824840
n 2
381 pa} 0 4297 0 0 201579 372 0 626211 0 121762 0 0 308736 4034787
382 4 522 71.689 41.186 0 17721 197701 1950 214012 47.158 30 0 0 1067228 1785787
383 5 961833 75421 0 0 7802 126874 13255 0 0 0 0 0 1282090 2537495
334 26 500757 28676 11.79 13690 655458 335645 0 101.389 10.368 45.866 0 0 1494561  3.198.189
ass 27 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 68287 68287
¥ B nBTA 0 0 0 18321 0 0 0 4959 0 0 0 252.355 349259

3
@
&
E
g
B

52965 280.3099545564 2297359 1592846 17.687582 814756 309.¥1 113545 226642 36431071 76041718
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Cuadro 6: Valor agregado industrial por ramas y regiones, 1980 (Miles dz pesos de 1977)

Regiones
Ramas I I m v \'% VI v via X X XI XI R.M. Total
311 1 2974917 86329 12479 79911 2536495 2158066 971845 1.082239 787837 1876319 0 142690 6G6M659 19293785
n 2 18674 130524 10351 313741 231069 63706  204.905 28971 431819 76311 0 19256 2164775 3511100
314 3 0 0 0 0 3016791 0 0 0 0 0 0 0 21988 3033719
21 4 0 0 0 44610 282461 0 0 293866 0 36189 0 0 3276567 39336M
k72 5 4220 0 0 0 12980 2417 2907 2131 0 0 0 3050 1586543 1652231
kv 6 0 0 0 0 0 0 44910 52456 0 0 0 0 176554 nao
K/} 7 0 [ 0 0 11946 0 40731 103959 5366 19757 0 0 940425 1122185
kt) 8 0 0 0 0 8457 24733 150/Mm6 832237 137229 206050 4 24617 334730 1719082
kx7] 4 0 452 0 [} 0 0 0 9 43593 0 0 0 36190 440235
31 10 0 0 0 0 100982 107604 SBA205 2311877 (1] 15301 [} 0 1854767 4974735
342 11 24864 30532 0 6291 160235 0 0 20153 15866 0 0 B8R 2071481 233762
351 12 0 2756 0 0 61980 0 0 20835 0 0 [} 0 129507 435078
352 13 0 1918 [} 0 595059 0 181963 52210 0 0 0 0 66368172 7657282
353 14 0 0 [} 0 1238221 0 [} 96989 0 0 0 0 0 2035210
34 15 0 0 0 0 19.120 (1] [} 0 0 0 [} 0 468719 65839
355 16 15829 0 0 206975 0 0 2391 0 [} 0 0 0 800.140 1046915
356 17 0 0 0 (1] 30118 [} 0 0 0 0 0 0 1357358 1387477
361 18 0 (1] 0 0 0 0 (1] 81074 0 0 [} 0 5049 116123
a2 19 0 0 0 0 0 0 0 97993 0 0 0 0 415498 512891
369 20 6340 45318 0 0 476481 233 [} 200504 0 0 0 0 1297460 2028441
m 2 0 0 281078 28864 0 0 0 2177050 0 0 0 0 1066335 3553377
m 2 - - - - - - - - - - - - - -
381 2 5920 44185 [} 0 118885 599 12633 550919 0 13165 0 409%™ 2455325 3288468
k.7) -3 0 283250 16520 1124 0 157819 0 14519 0 [} 0 0 808838 1292070
8 B 0 180355 0 [} 69553 166615 0 0 0 0 0 0 1674468 2090991
3% 2 NI 66.602 [} 0 448719 227075 0 0 0 5528 [} 0 1376545 309635
385 y1j 0 0 0 (1] 0 0 0 0 0 0 0 0 105236 105236
90 23 0 0 [} 0 9473 0 0 0 0 0 (1] 0 178240 187713
Taal 29 4033915 1062131 0428  €81516 9429025 2931371 2218105 9.129382 1.033709 2279065 94 238794 37841629 71200064
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202 ESTUDIOS SOBRE DESARROLLO REGIONAL

Cuadro 7: 1974. Coeficientes de la localizacién por agrupaciones industriales
(Base empleo)

Agrupacién Coeficiente
321 Textiles 0.1661
369 Mincrales no metilicos 0.1898
382 Magq. no cléctrica 0.2015
K Imprenta 0.2055
31 Bebidas 0.2117
31172 Alimentos 0.2293 Bajo grado
: concentracion
323 Cuero 0.2368
384 Transporte 0.2525
351 Sust. quimicas | 0.2591
381 Prod. metalicos 02724
362 Vidrios 0.2847
324 Calzado 0.2976
322 Vestido 0.3041
352 Otros quimicos 0.3050
390 Otros 03173
383 Mdq cléctrica 0.3308
361 Barro, loza 0.3386
341 Papel 0.3672 Mediano grado
concentracién
356 Plasticos 0.3773
332 Mucbles 0.3816
355 Caucho 04212
385 Equipo profesional 0.4488
3N Hierro, acero 0.4500
372 Metales no ferrosos 0.4311
331 Madera 0.6050
353 Ref. petréleo 0.6304 Alto grado
concentracion
354 Derivados petréleo 0.7328

314 Tabacos 0.8501
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Cuadro 8: 1980. Coeficientes de la localizacién por agrupaciones industriales

(Base empleo)

Agrupacién Coeficiente
313 Bebidas 0.1184
269 Min. no metélicos 0.2051
321 Textiles 0.2204
351 Sust. quimicas 0.2403
342 Impreiitas 0.2442 Bajo grado
concentracion
381 Prod. metdlicos 0.2611
24 Calzad» 0.2681
323 Cuere 0.2861
33172 Alimentos 0.2887
352 Otros quimicos 0.3132
362 Vidrios 0.3132
383 Migq. eléctrica 0.3290
384 Transporte 0.3424
354 Derivados Petréleo 0.3602
341 Papel 0.3709
382 Migq. nv eléctrica 0.3857 Mcdiano grado
concentracién
390 Otros 0.3864
322 Vestir 0.3937
355 Caucho 0.3953
356 Plasticos 0.4000
332 Muebles 04148
385 Equipo profesional 0.4496
361 Barro, loza 0.5234
i Hierro, acero 0.5883
331 Madera 0.6267
3n2 Metales no ferrusus 0.6746 Alto grado
concentracién
314 Tabacos 0.7565
353 Ref. petréleo 0.7742




Cuadro 9: Agrupaciones de especlalizacién por reglones 1974-1980 (Base empleo)

1974 1980

Regiones N°Q>1 Agrupaciones Estructura E™ N°Q >1 Agrupaciones Estructura E®
I 4 311-383-384-390 4.1 2 311-384 3.1
I 8 311-313-342-351 5 369-372-382-383

52-372-382.3814 22 384 4.7
m 2 372-382 0.7 3 371-372-382 1.1
v 5 311-313-321-342 5 311-313-321-355

384 0.8 371 1.2
v 11 311-313-314-322 12 311-313-314-321

342-351-353-354 342-351-352-353

369-372-384 1i.8 354-369-372-384 8.9
VI 10 311-313-314-341 6 311-341-372-382

356-371-372-382 383-384

383-384 26 3.2
viI 6 311-313-323-324 7 311-313-323-33)1

331-352 20 341-352-355 27
vl 8 331-341-351-353 8 323-331-341-351

354-361-362-371 149 353-361-371 13.7
X 7 311-323-331-332 4 311-324-331-332

342-382-390 1.2 L5
X 3 311-324-331 4.1 2 311-331 4.1
X1 1 311 0.1 1 331 0.0
xXu 3 311-321-331 0.4 3 311-331-381 07
RM. 1£ 321-322-323-324 16 321-322-323-324

332-342-352-355 332-342-352-354

356-362-369-381 355-356-362-369

383-385-390 55.1 381-383-385-390 55.0

TYNOIDIY OT10ddvSdd F440S SOIan.Ls3
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Cuadro 10: Coeficientes de especializacién por regiones (Base empleo)

205

1974 1980
Regiones Cocficiente Regiones Cocficiente
RM. 0.1798 RM. 0.2259
VIII 0.3611 A\ 0.3511
\Y% 0.3640 VI 04514
Vi 0.4594 VI 0.5348
X 0.5059 Vil 0.5437
I 0.5350 VIl 0.5495
v 0.5813 XII 0.5691
VIi 0.5931 X 0.5864
I 0.6281 11 0.6091
IX 0.6402 IX 0.6282
XII 0.6551 I 0.6409
X1 0.8495 I 0.8192
Il 0.8632 XI 0.9299

Cuadro 11: Variaciones de ocupacién industrial por regiones (Gran industria)

Region Variacién absoluta Contribucidn relativa a

ocupacion industrial la variacién nacional de ocupacién
1974-1980 Aumento Disrainucion

I 4.019 7.62

I1 4.175 66.92

IT1 488 1.82

AY 561 8.99

\% -11.424 21.65

VI 134 2.15

VII 461 7.39

VIII 9.600 18.19

IX 2 00.00

X 1.842 349

XI -82 0.16

X1l 420 6.73

R.M. -25.796 48.39

Aumento Total 6.239

Dismin. Total -52.765

Neto Pais -46.526 100.00 100.00




Cuadro 12: Efecto de sustituclén,

especializacién y varlacién ocupacional 1974-1980

Rama E. Desust.

Regién Valparaiso

Regién Bio-Bio

Y% QL Ocup./74 AOcup. % QL Ocup./74 AOcup.
353 -4.780.6 4385" 1.248 -297 23.8 2.547" 917 -117 12.8
352 -7023 0.640 766 +318 0.034 51 +7 13.7
321 -281.7 0.763 3.272 942 28.8 0.985 5.344 -2.818 52.7
354  -137.8 2.220° 7 -7 9.9 4.945 200 200 100.0
361 1103 - 0 0 - 3.269" 1222 229 18.7
385 -107.0 - 0 0 - - 0 0 .
381 993 0.518 994 -503 50.6 0.622 1.511 212 14.0
382 -82.0 0.152 254 254 100.0 0.838 1.775 -1.329 74.9
322 74.4 1.097 1.133 997 88.0 - ()} +50 -
314 58.6 6.585" 1.192 259 217 - 0 0 -
384 573 1.538" 2.754 -1.469 533 0.224 508 -508 100.0
362 -54.1 - 0 0 - 1.545° 868 -470 54.1
351 -48.1 2.751° 2.26 -1.745 77.0 1.287" 1.338 -728 54.4
324 -25.6 0.088 8 24 21.3 0.481 508 +25 4.1
355 214 - ) 0 . - ) 0 -
341 -18.4 0.254 218 +118 3.406" 3.691 -1.076 292
369 11.1 2.308 1.740 -1.224 703 0.795 758 -341 45.0
313 56 5991" 1.111 .293 26.4 0.582 774 -173 223
332 31 0.295 86 -86 106.0 0.136 50 -50 100.0
323 2.4 0.435 124 124 100.0 0.721 260 +91 35.0
-7.788 -8.078

Ramas con Q. > 1.

TVNOIS I OT10H¥VSAd FYLO0S SOiantsd



3. Regién del Bio - Bio: Veinte aios
de politicas de desarrollo regional

Antecedentes y evaluacion

Bien puede decirse que en 1985 se cumplen exactamente veinte afios de politi-
cas de desarrollo regional para la Regién del Bio-Bio. En efecto, dentro del
periodo en que explicitamente se formulan politicas modernas de desarrollo
regional en Chile, periodo que comienza en la Administracién Frei, es en es-
ta region en donde se inicia este esfuerzo, concretado en el documento Estra-
tegia para el desarrollo econémico de la Region del Bio-Bio 1966-1970. Es un
momento propicio entonces para reflexionar sobre los resultados obtenidos y
para investigar cémo se podra mejorar a futuro ¢l producto de la aplicacion
de politicas de desarrollo regional.

A partir entonces de 1966, todas las estrategias y planes formulados pa-
ra la Region del Bio-Bio han pretendido -explicita o implicitamente- lograr el
desarrollo de la region. Esto se demuestra simplemente observando que en to-
das las estrategias nacionales de desarrollo regional planteadas en estos vein-
te anos, la VIII Region aparece como regidn prioritaria y en este contexto, la
prioridad sélo puede ser entendida como ur. propésito de alcanzar un verda-
dero desarrollo regional.

207



208 ESTUDIOS SOERE DESARROLLO REGIONAL

Por ejemplo, en el primer documento oficial sobre la estrategia nacional
de desarrollo regional, se lee con respecto a esta region:

"El Plan Nacional de Desarrollo planfea por primera vez en forma
explicita, la necesidad de provocar, p2i alelamente con el crecimienin ge-
neral del pais, un proceso de desconcentracion de la actividad econémi-
cay descentralizacion de la toma de cCecisiones tanto para el sector piibli-
co como para el privado. Dentro de este esquema, la region dei fo-Bio
tiene una primera prioridad en la asignacios: de rceursos dado que, - oncen-
trando un esfuerzo importante en esta region, se minimiza el costo so-
cial implicito en una politica de desconcentracién econdmica. La regién
cuenta con todos los elementos necesarios para sustentar un desarrollo
acelerado que ie permita cumplir el rol que debe jugar en el desarrollo
nacional: convertirse en el segundo polo ce desarrollo del pafs (el prime-
ro en cuanto a su dindmica), capaz de modificar en forma sustancial el
flujo de recursos que tradicionalmente se ha orientado hacia Santiago."
(ODEPLAN, 1968, 110.)"

Por su parte, la Comision Nacional de la Reforma Administrativa afir-
maba:

"El rol de la region se fundamentara primeramente en la consolidacién
de su desarrollo para frenar las migraciones al Gran Santiago, y seguida-
mente jugard un importante papel en el abastecimiento de productos
agropecuarios, pesqueros, forestales, energéticos e industriales de alta
especializacién para el consumo nacional e internacional.

El drea de Concepcién jugard un importante papel como centro dinami-
zador de la economia regional asumiendo un papel protagénico en el pro-
ceso de descentralizacién nacional, ademas de promover aquellas activi-
dades en que la regién posee ventajas comparativas en el mercado
nacional y externo." (CONARA: 1976, 336.)

Aun cuando en documentos oficiales posteriores se carga ms la tinta a
favor de las regiones extremas (I, I1, X, XI, XII), no se abandona de todos mo-

1. Subrayado del autor.
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dos la prioridad otcrgada tanto a la Regién del Bio-Bio como a la Region de
Valparaiso. No puede ser de otro modo ya que estas dos regiones representan
las localizaciones en donde es posible minimizar el costo de oportunidad en
términos del crecimiento global de la economia nacional, un Jmportante prin-
cipio de politica econdmica en condiciones de escasez de capital.? Esto es ex-
presado clara y correctamente en un documente de ODEPLAN:

"Es muy probable que en el corto plazo los objetivos regionales resulten
claramente conflictivos con los nacionales, si estos tltimos implican un
énfasis marcado en cuestiones de crecimiento y eficiencia. {Debe seguir-
se el sendero de la mayor eficiencia econémica de corto plazo, aunque
ello agrave la concentraci6n econémica en los polos ya existentes? O, por
el contrario, deben desplazarse los recursos hacia las regiones posterga-
das, aunque ello difiera o reduzca, o ambas cosas, el retorno de estas in-
versiones?

"Ante estas interrogantes, se postula una orientacién selectiva del desa-
rrollo, dado que lu escasez de recursos financieros para formacién de ca-
pital impediria implementar una estrategia que se propusiera lograr el
desarrollo integral del espacio geografico, sin sacrificar en forma sensi-
ble el ritino de crecimiento de la economia en su conjunto. Este desarro-
llo regional selectivo se basa en una concentracion de esfuerzo y canaliza-
cién de recursos hacia determinados lugares del espacio geogrifico, que
posibiliten el surgimiento de nuevos polos de crecimiento, los que, al de-
sarrollarse, irian descentralizando y desconcentrando la actividad
econdmica ce Chile e integrando al pais." (ODEPLAN: 1978.)

Para fines de verificacién y evaluacién, el concepto de "desarrollo regio-
nal" resulta demasiado genérico y en consecuencia se hace necesario, ain a
riesgo de un excesivc formalisino, definirlo mds precisamente.

%n realidad, la expresién "desarrcllo regional” mds que un objetivo uni-
dimensional en si mismo, hace referencia a un cierio "estado” de una funcién
multidimensionzl compleja. Para usar un simil niatemitico, el "estado” que se
desea alcanzar en una regisn cualquiera (simple crecimiento, desarrollo, etc.)

2. Este prculema ha sido extensamente discutido en la literatura. Véase por ¢jemplo Boisic., 8., "Politi-
ca econémica, organizaci6n social y desarrollo regional”, Cuaderno N#29, ILPES, Santiago de Chilc, 1982.
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puede ser visto como una combinacién lineal convexa de una serie de objeti-
vos especificos, cuya ponderacién debe ser establecida en la respectiva estra-
tegia nacional de desarrollo regional. Se puede identificar un conjunto limita-
do de objetives regionales genéricos, cuyo alcance no s por cierto igual en
todas las regiones y que constituye parte de un cierto modelo general de de-
sarrollo regional.

Son bésicamente seis los objetivos regionales usuales. De su peso relati-
vo depender4 el logro de situaciones de crecimiento econémico, de desarro-
llo, de mero soporte, etc. Cada objetivo est4 ligaa:, por supuesto, 1 un con-
junto de elementos condicionantes o si se quiere, a un conjunto de factores
causales.? Estos objetivos y sus correspondientes condicionantes se enumeran
a continuacidn:

i) Crecimiento econu.~ico, entendido como un aument » significativo en
la capacidad de produccién de bienes y servicios de la region. El logro de un
objetivo como el descrito depende de la situacidn existente en relacién a:
i.1) la base de recursos regionales, tanto naturales como humanos y de la re-
lacién tecnolégica entre ellos;

1.2) la articulacién fisica y econémica con la economia nacional;

i.3) el monto de recursos econémicos (financieros) propios de la region y na-
cionales captados por la regién;

1.4) el impacto de la politica macroeconémica tanto nacional como extra-na-
cional (en el caso de las regiones de frontera);

1.5) la insercién en el mercado internacicnal, (incluyendo el mercado fronte-
rizo), a partir de la exportacidn significativa de recursos o bienes.

ii) Sustentabilidad del crecimiento econémico, entendida como la perma-

nencia a largo plazo del incremento de la capacidad de produccion regional.
Este objetivo depende de:
ii.1) la captacion y reinversion regional del excedente econémico, cuestién que
a su vez estd condicionada por: a) la politica tributaria y la politica de gasto
fiscal en su dimension regional; b) la existencia y pautas de conducta de un
empresariado local comprometido con el desarrnllo regional;

3. Que proveen, por otro lado, un marco preciso dentro del cual dised.r un diagndstico dirigido.
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ii.2) 1a diversificacién econémica progresiva de la estructura productiva regio-
nal, lo que a su vez se asocia a asuntos como: a) posibilidades reales de la di-
versificacién, incluyendo acuerdos binacionales en el caso de las regiones de
frontera; b) existencia de una cartera de proyectos de inversién en permanen-
te actualizacién.

iii) Equilibrio espacial, entendido como un equilibrio arménico de activi-
dades sobre el espacio regional (equivale al concepto de integracion intrarre-
gional), objetivo que depende de:

iii.1) el patrén sectorial de crecimiento elegido, puesto que scutcres como mi-
neria e incustria tienden a producir concentraciones espaclsizs en tanto que
agricultura o turismo producen efectos dispersores,

iii.2) la politica de construccién de infraestructura;

iii.3) la caracteristica de la politica urbana en la regién.

iv) Autonomia regional, entendida como una creciente capacidad de la
regién para optar por estilos de desarrollo y para ejecutar su propio desarro-
llo, un objetivo cuyo logro es funcién de:

iv.1) el grado de descentralizacién y desconcentraci6n prevaleciente en el ni-
vel nacional;

iv.2) la estructura administrativa regional incluyendo el propio sistema de pla-
nificacién y la calidad de los cuadros técnicos;

iv.4) la particular forma de organizaci6n social de la comunidad regional, in-
cluyendo dentro de este concepto la "densidad" del tejido social, las tradicio-
nes y formas de participacién y la percepcién colectiva de los problemas re-
gionales;

iv.5) el nivel de conflicto o de concertacién social regional y la capacidad pa-
ra subordinar los intereses de grupo 2 un interés colectivo.

v) Inclusién social, entendida como equidad en el reparto del producto
econémico (distribuci6n del ingreso y acceso a servicios sociales) y como par-
ticipaci6n en la propia planificacién y en otros procesos politicos. Un objeti-
vo como ¢&ste depende de:

v.1) el gas:c publico en la prestacién de servicios sociales;
v.2) el patrén sectorial de crecimiento elegido, por consideraciones funciona-
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les similares a las expresadas en el punto iii.1) supra;

v.3) la organizacién social de la comunidad, en particular en relacién a la exis-
tencia de normas, premios y castigos en relacion a la explotacidn y uso de re-
Cursos.

Como se indicd, este conjunto genérico de objetivos debe ser ponderado
en cada region, de tal forma que el "estado” que se desea alcanzar en una re-
gion resulta en una especie de funcién lineal convexa del conjunto de objeti-
vos. Esto es como se dijo, una funcién importante contenida en el disefio de
una estrategia nacional de desarrollo regional.

Evaluar entonces el estado de "desarrollo regional” no es otra cosa que
medir -de la manera mis objetiva posible - el comportamiento en relacion a
cada uno de los objetivos anteriores. Es lo que se intenta hacer a continua-
cion:

i) Crecimiento econémico

De acuerdo a cifras oficiales, el Gasto del Producto Geogrifico Bruto del pais
suma (en miles de pesos de 1977) 290.554.223 miles de pesos en 1974y se elevd
(también en moneda de 1977) a 329.154.802 miles de pesos en 1982. Ambas
cifras revelan un incremento total del 13.0% en el periodo equivalente a una
tasa anual medit de 1.63%. El concepto andlogo en la region -siempre ex-
presado en moneda de 1977- sumé 27.452.000 miles de pesos en 1974 y
31.687.000 miles de pesos en 1982.% Esta ganancia revela un aumento real de
15% en el periodo, equivalente a una tasa media anual igual a 1.88%. En otras
palabras, la tasa de incremento de la tasa de crecimiento del PGB regional en-
tre 1974 y 1982 fue igual a 1.02 veces el incremento del PGB del pais en su
conjunto.

Cabe hacer notar que este coeficiente que compara los porcentajes de
cambio de ambos Productos Geograficos mostrd valores superiores en casi
cualquier corte temporal hecho a partir de 1974. En efecto, entre 1970y 1974
su valor liegd a 1.38; entre 1974 y 1978 fue igual a 1.03 y entre 1978y 1980 fue
igual a 1.08.

4. Cifras dcl Banco Central y ODEPLAN.
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En consecuencia, si bien a partir de por lo menos 1970, el producto re-
gional crece ligeramente mas que el producto del pais, cabe senalar: 1) la re-
ducida diferencia a favor de la regién, poco concordante con la prioridad de
ia region a nivel nacional y; ii) la clara reduccién observable en este indicador.

En términos del Gasto per cipita del Producto Geografico Bruto la re-
gion muestra una situacion mds favorable puesto que a partir de 1960 la Stusa
de crecimiento de la poblacién regional ha sido inferior a la tasa nacional.” De
todas formas, cabe senalar que en 1982 el Gasto del Producto Geografico Bru-
to per cépita en la region sumo 21 miles de pesos (en moneda de 1677) cifra
que ubica a la VIII Region en el décimo lugar cuando se comparan todas las
regiones.

En definitiva. es magro el resultado obtenido en términos de crecimien-
to econémico.

Si se intenta una explicacion de este parco resultado atendiendo a los
"factores condicionantes" del crecimiento econdmico, tal como fueron plan-
teados mds atrds, pueden adelantarse hipotesis como las siguientes:

a) Parece no haber dudas en el sentido de que esta region cuenta con una
amplia y diversificada base de recursos naturales y con una poblacion nada de
despreciable tanto en cantidad como en calidad. Si ello es efectivamente asi
cabria preguntar si se estan explotando conveniente y racionalmente los re-
cursos regionales o si alternativamente, hay ahi una limitacion para el creci-
miento. En este sentido resulta de interés reproducir el juicio de "lideres de
opinién" consultados en un trabajo efectuado por el CED.® Un 77.3% de los
encuestados opind que los recursos naturales (forestales, pesqueros, mineros
y agricolas) de la region estdn o "regularmente aprovechados” o "mal aprove-
chados". .

b) Como es obvio, el crecimiento econémico regional es una funcidn di-
recta del monto de recursos propios o captados por la region. Con la precau-
cién que corresponde al manejar cifras de inversion, pero acudiendo siempre

5. Entre 1960y 1970 la tasa regional fue de 1.69y la nacional de 2.13; entre 1970 y 1980 la tasa rc:gional
fue de 1.11 y la naciona! de 1.71 y entre 1980y 1982 ambas tasas fucron 1.35 y 1.71 respectivamente. Fucente:
INE Compendio Estadistico 1982. B ]

6. Alarcén, G. (1983), La percepcion de la comunidad regional sobre el desarrollo de la region (mimeo-
grafiado), Centro de Estudios del Desarrollo, Santiago de Chile.
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Distribucién porcentual del FNDR invertido efectivamente en cada region

Regién 1976 1977 1978 1979 1980 198 11982
I 15.9¢6 14.85 943 855 13.12 813 1.74
I 7.96 6.94 7.14 6.05 730 7.84 4.39
I 6.94 7.96 9.05 6.15 5.73 5.55 5.87
v 6.62 4.88 8.86 7.29 5.96 1.74 7.10
A% 7.26 7.66 4.98 6.50 4.60 3.59 5.63
VI 432 7.25 6.31 6.21 543 8.14 4.77
VIl 6.66 823 6.87 731 5.74 5.06 6.71
VIII 6.04 6.37 731 6.70 5.53 6.63 3.63
IX 6.03 4.99 6.26 792 6.99 742 9.36
X 9.25 8.41 10.31 13.63 14.72 1341 20.71
XI 9.29 9.90 11.57 9.52 10.82 12.82 9.75
X1l 12.46 11.07 9.17 11.20 11.33 11.98 10.87
RM. 1.21 1.49 274 2.97 273 1.69 3.47

Total Invert.  100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Fuente: Garcia, B. ( 1985), El financiamiento del desarrollo regional: andlisis del comportamiento
del FNDR entre los arios 1976 y 1982 (tesis de grado), Universidad Catélica de Valparaiso.

a informacion oficial’” puede sefalarse lo siguiente: en 1965 la inversion real
del sector piiblico hecha en la VIII Regidn represent6 un 14.7% del total; en
1970 este indicador subi6 a un 19.7% para bajar a un 12.7% en 1975 y bajar
todavia a un 8.34% en 1981.

El Cuadro superior muestra el porcentaje (efectivamente invertido) del
Fondo Nacional de Desarrollo Regional correspondiente a esta region entre
1976y 1982.

Como puede apreciarse de la cifras expuestas, el FNDR tampoco mues-
tra un uso de sus recursos congruente con la prioridad nacional de la region.
A titulo de informacién complementaria puede agregarse que el gasto fiscal

7. Inversion publica 1965 y 1970: Indicadores Regionales ODEPLAN. Inversién pablica 1975: Programas
Ministeriales. Inversién piiblica 1981: ODEPLAN.
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total en la regidn del Bio-Bio ha descendido desde una proporcion del 3.55%

del total en 1976 a s6lo un 1.24% en 19828

c) El impacto regioral de la politica macroeconémica parece haber ac-
tuado en los ltimos afios en desmedrc del potencial de crecimiento de la VIII
Region.

Como ha sido discutido en otras oportunidades, la politica fiscal ~ain
atendiendo las serias limitaciones de ias cifras debido al régimen politico uni-
tario y al sistema econémico centralizado de Chile - ha significado un notorio
desbalance regional entre los conceptos de ingresos y gastos fiscales.

En efecto, entre 1979 y 1982 los ingresos fiscales captados en la region
han oscilado en torno al 6.0% del total nacional en tanto que los gastos fisca-
les en la region oscilan en torno al 2.3%. En relacidn a la carga tributaria re-
gional, en 1979 ésta ha sido estimada en un 14.0%, lo que ubica a la region en
un cuarto lugar con respecto a este indicador. Cabe agregar -siempre en re-
ferencia al ano 1979- que si se desease una politica fiscal neutra en esta re-
gién y si se desease simultineamente utilizar el FNDR para lograr este obje-
tivo, ¢l aporte del FNDR s6lo a esta region deberia haber sido igual a 2.07
veces su monto total.”

Desde ningiin punto de viste podria sostenerse, en consecuencia, que la
politica fiscal ha operado a favor del crecimiento regional.

Por otro lado, una investigacion recicnte!® muestra el considerable im-
pacto que sobre la actividad industrial de la region tuvo la pelitica de comer-
cio externo y rebaja de aranceles puesta en préctica a partir de mediados de
los setenta.

La Regidn del Bio-Bio tenia en 1974, 37.916 personas ocupadas en el es-
trato industrial con ocupacién superior a 50 personas, cifra que en 1980 se re-
duce a 28.316 personas, con una disminucién absolita de 9.600 empleos equi-
valentes a un 25.3% del monto inicial.

La caida de ocupacidn industriai en la VIII Regidn en las ramas que ex-
perimentaron un efecto de desustitucion de importaciones alcanzé en térmi-
nos netos a 8.078 personas, equivalente a un 84.1% de la pérdida total de em-

8. Garcia, B. (1985), op. cit.

9. Boisicr, S. (1982), op. cit.

10. Boister, S. ¢ . Silva (1985), *Politica comerci.: y desarrollo regional: el impacto de la apertura exier-
nade Chile sobre la estructura industrial regional®, Revista EURE, N¢ 34, Universidad Catdlica de Chile, San-
tiago.
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pleos industriales regionales.

Si se consideran s6lo las ramas en las cuales el efecto desustitucién por
si s6lo es capaz de explicar a lo menos el 50% de la variacién en el Valor Bru-
to de Produccidn entre 1974y 1980, el porcentaje anterior se reduce a un 68%
en la VIII Region.

Si el mismo ejercicio se ileva al extremo de considerar sélo las ramas in-
dustriales en las cuales ¢l efecto desustitucion sobre-explica la variacién del
VBP (ramas 321, 352,354, 361 y 385), la pérdida de empleo en la VIII Regién
alcanza a 3.364 personas, esto es, un 35% del total.

Parece permisible concluir entonces que la rebaja arancelaria expresada
parcialmente por el efecto desustitucién afecté fuertemente a la Region del
Bio-Bio.

La VHI Regidn tenfa en 1974 una ocupacion en ramas con efecto desus-
titucion, 19.877 ocupaciones, un 52.4% del empleo total; en las ramas para las
cuales el etecto desustitucion explica la totalidad o mas de la variacion en el
VBP la VIII Regidn concentraba un 20.4 por ciento del empleo total.

Por otro lado, la VIIT Regién estaba claramente especializada en tres de
las seis ramas (353, 354 y 361) con efectos desustitucién superiores al 100%.
Curiosamente sin embargo, un andlisis rama por rama muestra que en la VIII
Region las pérdidas absolutas mds importantes se producen en una rama en
la cual la region no estaba especializada en forma clara (rama 321 con una dis-
minucion de 2.818 empleos) y en una rama en la cual se produjo un efecto po-
sitivo de sustitucion de importaciones (rama 371 con una disminucion de 2.003
empleos) con una fuerte especializacion regional.

La region pierde una cantidad significativa de empleos en: i) ramas que
desde el punto de vista del VBP se comportan positivamente en el periodo,
con sustitucion de importaciones y con aumento de exportaciones y con dis-
minucion en la demanda interna (371); ii) ramas que tienen un comportamien-
to negativo en términos del VBP, con fuerte desustitucién de importaciones,
con aumento de exportaciones y también, en un caso con aumento en la de-
manda interna (321) y con disminucién de ella en otro (351).

La region sufrié pues el efecto combinado de la rebaja arancelaria y de
procesos mas especificos como lo es el impacto derivado del escaso nivel de
inversion en el periodo (caso de la rama 371).

Los cuadros siguientes resumen los comentarios anteriores.

d) En contraposicidn a algunos de los elementos recién anotados, la Re-
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gion del Bio-Bio parece gozar de un buen nivel de articulacién con la economia
nacional y de una buena insercién en el mercado internacional via la exporta-
cién de productos silvicolas y pesqueros.

ii) Sustentabilidad del crecimiento.

La sustentabilidad del crecimiento econémico tiene que ver, como ya fue ano-
tado, con la permanencia a largo plazo del ritmo de crecimiento mediante el
paulatino reemplazo de recursos no renovables y renovables y mediante la cre-
ciente diversificacion de la estructura econdmica. La pregunta pertinente en-
tonces es, desde el punto de vista del desarrollo regional, la siguiente: iesta
adquiriendo la regién una mayor sustentabilidad de su crecimiento a largo pla-
z0 0 no? Intentar responder a esta pregunta lleva a examinar aspectos como
los seialados a continuacion:

Variaciones de ocupacion industrial por regiones (Gran industria)

Region Variaci6n absoluta Contribuci6n relativa a la

ocupacién industrial variacién nacional de ocupacién
1974-1980 Aumento Disminucidn

1 4019 7.62

11 4.175 66.92

111 488 7.82

v 561 899

v -11.424 21.65

VI 134 2.15

VIl 461 7.39

VI 9.600 18.19

IX 2 00.00

X 1.842 349

XI -82 0.16

XII 420 6.73

RM. -25.796 48.89

Aumento Total 6.239

Dismin. Total -52.765

Neto Pais -46.526 100.0 100.0




Cuadro 12: Efecto de sustituci6n, especializacién y variacién ocupacional 1974-1980

Rama E. Desust.

Regién Valparaiso

Regi6n Bio-Bio

% QL Ocup./74  AOcup. % QL Ocup./14  AOcup. %
353 -4.780.6  4.385" 1.248 297 23.8 2.547° 917 -117 12.8
352 27029 0.640 766 +318 0.034 51 +7 139
321 281.7 0.763 3272 942 28.8 0.985 5344 -2.818 52.7
354 1378 2.220° 71 -7 9.9 4.945 209 -200 100.0
361 -110.3 - 0 0 - 3.269" 1.222 -229 18.7
385 -107.0 - 0 0 - - 0 0 -
381 99.3 0.518 994 -503 50.6 0.622 1511 212 14.0
382 -82.0 0.152 254 254 100.0 0.838 1.775 -1.329 749
322 -74.4 1.097° 1.133 997 88.0 - 0 +50 -
314 -58.6  6.585" 1.192 259 21.7 - 0 0 -
384 573 1.538° 2.754 -1.469 53.3 0.224 508 -508 100.0
362 -54.1 - 0 0 - 1.545° 868 -470 54.1
351 -48.1 2.751° 2.262 -1.745 77.0 1.287" 1338 2728 54.4
324 -25.6 0.088 88 24 27.3 0.481 608 +25 4.1
355 21.4 - 0 0 - - 0 0 -
341 -18.4 0.254 218 +118 3.406" 3.691 -1.076 29.2
369 -11.1 2.308 1.740 -1.224 70.3 0.795 758 341 45.0
313 56  5991° 1.111 293 26.4 0.582 776 173 223
332 3.1 0.295 86 86 100.0 0.136 50 50 100.0
323 2.4 0.435 124 124 100.0 0.721 260 +91 35.0

-7.788 -8.078

RamasconQy > 1.

81T
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La captacién y uso del excedente econémico regional sélo puede -sin
mediar una investigacién particularizada - ser analizada en relacién exclusiva
al sector publico. Como se sabe, el sector publico se apropia del excedente
econdmico regional via la recaudacion tributaria y a través de las utilidades
de las empresas piiblicas localizadas en la region. Ya se hicieron los comenta-
rios apropiados en relacién a la cuestion de los ingresos fiscales; debe agre-
garse a ello que el aporte relativo de la region a los ingresos tributarios totales
en 1979 supera en un 3.3% al aporte relativo a los ingresos fiscales. Igualmen-
te ya fue senalado que el gasto fiscal en la region representa sélo un 2.3% del
total en el mismo afo. Tal diferencia entre ambas cifras indica a las claras una
actitud conservadora de parte del sector publico en relacion a la reinversion

regional del excedente.

Con referencia a las utilidades de las empresas regionales del sector
piiblico no es posible -dado el limitado alcance de este trabajo~ presentar
cifras al respecto. Lo Gnico posible de senalar es que efectivamente en los dlti-
mos afos el sector de empresas publicas ha estado incrementando sus utilida-
des, al punto que el "Superavit de operacion de las empresas publicas" se cal-
cula en 199.0 miles de millones de pesos en 1984 y se proyecta a 329.7 miles
de millones de pesos para 1985, llegando a representar un 12.6% del PGB."
No es posible entregar una estimacion regional.

Recientes informaciones de prensa muestran que en el primer semestre
de 1985 varias de las empresas del sector publico que obtuvieron elevadas ga-
nancias operacionales estdn localizadas o tienen operaciones importantes en
la VIII Region, tales como: ENDESA, Cia. de Teléfonos, CAP, PETROX,
ENTEL, IANSA y ENACAR entre otras.2

Cudnto de estas ganancias operacionales corresponde a utilidad neta 'y
qué proporcion de ella es reinvertida en la regién, constituye por el momen-
to una pregunta abierta.

En relacién al sector privado no es posible en esta oportunidad presen-
tar cifras, pero si es posible afirmar que una elevada proporcion de las empre-
sas més importantes de la region son propiedad de capital extra-regional (na-
cional y transnacional) de manera tal que es licito suponer un fuerte traslado

11. GEMINES, Andl:sis de la coyuntura econdmica, N* 55, abril de 1985, Santiago de Chile. Obsérvese
que ¢l concepto de “superavit” es diferente del concepto de "utilidad™.
12. El Mercurio, 11-09-85, Santiago de Chile.
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por establecimientos regionales a sus casas matrices. Si se observa la némina
de empresas socias de CIDERE (Corporacion Industrial para el Desarrollo
Regional del Bio-Bio) resulta sencillo corroborar la afirmacion anterior.

- La paulatina diversificacion de la estructura econdniica regionales un
proceso importante en relacion a la sustentacion a largo plazo del crecimien-
to en cuarnto tal diversificacion hace, por un lado, menos sensible a la economia
regional a fluctuaciones ciclicas de demanda y por otro, articula mds estrecha-
mente la economia regional en términos intersectoriales generandose asi fuer-
zas enddgenas de crecimiento.

Sin duda que en los dltimos afios la economia regional ha mostrado
cambios significativos, como por ejemplo, se ilustra en el comentario siguiente:

"Por otra parte, si analizamos la estructura del producto regional, esto es
el aporte de cada uno de los sectores econémicos a su generacion, pode-
mos apreciar cambios de importancia entre la estructura actual y la exis-
tente en el ano 1970. Estos cambios se han originado, por una parte, en
la evolucion experimentada por la economia regional como consecuen-
cia de las politicas globales y sectoriales que se han implementado en el
pais en los dltimos doce anos y las respuestas de las empresas localiza-
das en la region ante ellas, por el papel jugado por el sector publico, por
accién u omision, en el ambito regional y, por otra, por las potencialida-
des de los recursos con que cuenta la regicn y que han podido ser desa-
rrollados en el contexto de estas politicas y del papel jugado por el sec-
tor publico.

"El afo 1970, el sector silvoagropecuario contribuia con un 15% a la ge-
neracion del producto regional; el sector industrial con un 32.4%; el sec-
tor mineria con un 3.2%; el sector construceién con un 09%: el sector trans-
porte con un 4.2% y el sector comercio con un 13.8%. El afio 1980, la
silvoagricultura habia bajado su aporte al producto regional a un 11.1%,
la industria a un 26.2%, la mineria a un 1.8% y el sector construccién a
5.2%. El tnico sector productor de bienes que aumentd su participacion
fue el sector pesca que subié de un 0.7% a un 1.5% entre los afos senala-
dos. Por otro lado, subieron su participacion los sectores de comercio y
servicios. El comercio aumentd a un 17.89, el transporte a un 4.9%. El
resto de los servicios subieron de un 23.5% en 1970 a un 28.1% en 1980."
(Sanhueza: 1983.)
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Tales cambios pueden ser formalmente sinte tizados mediante el concep-
to de "coeficiente de especializacion regional”, un indice que mide el grado de
similitud entre la estructura intersectorial de la economfa regional y la corres-
pondiente estructura intersectorial nacional. Cuanto mas semejante resulten
ambas, mayor es el grado de diversificacién de la economia regional. Calcula-
do dicho coeficiente de especializacion para la VIII Region, en 1974 resulta
en: un valor de 0.1916 y calculado igual indicador para el afio 1982 arroja un
valor de 0.2084. Tales resultados indican un aumento en la especinlizacion re-
gional o una disminucion en la diversificacion de la estructura econémica regio-
nal.®

~La preservacion del stock de recursos naturales renovables y un conti-
nuo proceso de bsqueda y reemplazo de recursos no renovables constituye
otro elemento que contribuye a configurar la sustentabilidad del crecimiento.

Se pueden aportar cifras referentes a la reforestaciony en consecuencia
a la preservacion del recurso silvicola de la regién. Entre 1979y 1982 en lare-
gion se ha reforestado un promedio anual de 33.516 his., representando ello,
también como promedio, un 47% del total nacional. Estas cifras revelan en
principio una situacion muy positiva."*

No se dispone por el momento de antecedentes con respecto a otros sec-
tores, con excepcion tal vez del importante esfuerzo hecho por CIDERE en
el campo de la sustitucion de fuentes energéticas de uso industriai.

iii) Equilibrio espacial de la region

Una forma de examinar este punto consiste en observar ias tendencias espa-
ciales del sistema regional de centros urbanos. Al respecto, en la Region del
Bio-Bio se aprecia un menor crecimiento entre 1940y 1980 de la ciudad prin-
cipal (Concepcion) que el crecimiento observado en el resto de las ciudades
de la region.

De acuerdo a cifras del Instituto Geografico Militar®® el coeficiente de

13. Detalles acerca del concepto y su cdlculo se pueden encontrar cn Boisier, S.(1979), "Técnicas de anali-
sis regional con informacion limitada®, Cuaderno N° 27, ILPES, Santiago de Chile.

14. Si bien los cfectos ccoldgicos a largo plazo del tipo de reforestacion son discutibles.

15. Instituto Geogréfico Militar (1983), Geografia de Chile. Poblacion y sistema nacional de asentamien-
tos urbanos, Santiago de Chile.
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Coeficiente de 1940-1952 1952-1960 1960-1970 1970-1980
crecimiento

Ciudad principal 1.3995 1.2329 1.2034 1.1157
Otra: ciudades 1.3536 1.4463 1.3307 1.3548

Fuente: IGM.

crecimiento de la poblacién de Concepcién y el coeficiente de crecimiento de
la poblacién del resto de las ciudades regionales se han comportado de la ma-
nera mostrada a continuacién:

Consecuentemente, la tasa anual de primatizacién ha bajado
persistentemente en la VIII Regién, desde un valor de 7.1 por mil en el periodo
1940-1952 a un valor de 2.1 por mil en el periodo 1970-1980.

Estos resultados son ratificados en el siguiente comentario de Sanhueza:

"El proceso de urbanizacién, considerando las ciudades principales de
mds de 20.000 habitantes, ratifica lo enunciado més arriba. En la Region
estas ciudades entre 1960-82 experimentaron la evolucién poblacional
que sigue:

"De las cifras anteriores se constata que son estas ciudades las que im-
pulsaron con mayor medida el proceso de urbanizacién, destacdndose en
términos relativos San Carlos que casi duplica su poblacién con un incre-
mento del 94.6%, Curanilahue con un 83.5%, Concepcién Metropolita-
no con un 75.5% y Tomé con un 50.2%. Siendo, por cierto, Concepcidn

1960 1982 Incremento %

Chillan 67.771 120.903 81.1
San Carlos 13.598 26.455 94.6
Concepcién (*)

Metropolitano 284.433 499.239 75.5
Tomé 26942 40.455 50.2
Lota-Coronel 101.080 116.862 15.6
Curanilahue 13.599 24957 83.5
Los Angeles 35.511 74.446 106.6

(*) Incluye a las 4reas urbanas de las comunas de Concepcién, Talcahuano y Penco.
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Metropolitano el que destaca, en términos absolutos, con un incremen-
to de 214.806 habitantes entre los afios 1960 y 1982." (Sanhueza: 1984.)

De manera que, desde el punto de vista del sistema urbano-regional, es-
ta region, conjuntamente con las Regiones IV, Vy XI, conforma el grupo de
regiones en las cuales se observa una disminucion de la primacia y en conse-
cuencia, una mejor distribucion espacial de la poblacién.

Tentativamente también puede afirmarse que la distribucién inter-pro-
vincial del PGB regional deberia mostrar una tendencia a un mejoramiento
en términos de su reparto espacial. Como se sefiala en un informe:

"Aunque no existe informacion disponible sobre la distribucién provin-
cial del producto regional en la década de los afios setenta, existen ante-
cedentes que permiten suponer que ha existido una variacién percepti-
ble en relacin a la década anterior. En efecto, en el sector industrial que,
como sabemos, representa casi un tercio del producto regional, ha dis-
minuido la concentracién en la Provincia le Concepcidn, a causa, funda-
mentalmente, del importante aumeato en la participacién de la Provin-
cia de Arauco (produccién de celulosa y madera) y en menor grado de
la Provincia de Bio-Bio. Si suponemos que los demas sectores conti-
nuardn con una participacion provincial similar a la sefalads para la
década de los afios sesenta, podemos concluir que en el afio 1980 la dis-
tribucién provincial del producto regional mostrara, en relacion a la déca-
da anterior, una ligera disminucién de la Provincia de Concepcicn, un
aumento importante de la Provincia de Arauco y aumentos menores de
Nuble y Bio-Bio." (INECON: 1979.)

iv) Autonomia regional

Este es sin duda un punto altamente controversial. Una mayor autonomia re-
gional, es decir, una mayor capacidad para optar auténomamente por estilos
propios de desarrollo y por su ejecucién en términos de politicas publicas de-
biera ser considerada tal vez como el elemento mds importante dentro del

concepto de desarrollo regional.
Se pueden sefalar dos procedimientos complementarios para lograr una
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mayor autonomia. Uno de ellos -inairecto- consiste en maximizar la capaci-
dad de la regién para "intervenir en su entorno paramétrico decisional”,'® es
decir, potenciar al méximo la capacidad de la regién para influir en las deci-
siones que afectan su desarrolloy que son tomadas por agentes sociales exdge-
nos a la region (gobierno central, grandes empresas, etc.). Adoptar un proce-
dimiento de esta naturaleza es optar por :na modalidad de planificacion
(regional) esencialmente participativa y al mismo tiempo altamente politiza-
day tecnificada, a través de lo que se ha denominado como "planificacién ne-
gociada". Otro procedimiento ~mds directo y complementario- consiste sim-
plementc en poner en practica un esquema de descentralizacién politica
territorial.

¢Tiene hoy dia la regién una mayor capacidad para influir en las decisio-
nes, por ejemplo, de politica econémica nacional? La respuesta es taxativa-
mente neg: tiva por varias razones.

En primer lugar, ¢l procedimiento de "planificacién negociada" se basa
en la posibilidad de establecer una concertacién social regional, que subordi-
ne los conflictos particulares (de clase. sectoriales, etc.) a un proyecto reivin-
dicatorio comtin para la region. Aqui se presenta una paradoja interesante
porque si bien es tedricamente corrects afirmar que la concertacion se facili-
ta igualmente en un marco democidtico, no es menos cierto que un grojieras
no democritico puede -aun contra su voluntad - esiimular la concertacid, -or
la via de un generalizado rechazo a su gestién. Aunque situaciones tales no
han sido por lo menos pibficamente conocidas en esta regién, debe tenerse
presente que si se han presentado en otras regiones del pais, precisamente
mds al sur de la VIII Region.

En tercer lugar, la planificacion negociada presupone una autoridad
politica regional suficientemente (egitimada e independiente cuanto sea posi-
ble del Poder Ejecutivo Nacional. Esta condicién, de por si dificil de alcanzar
en un sistema politico unitario, es todavia mas dificil en las condiciones excep-
cionales bajo las cuales ha vivido el pais durante dos tercios del periodo acé
comentado.

En consecuencia, el antiguo Intendente Frovincial y la Reunién Regio-
nal de Intendentes'” tenian posiblemente mayor capacidad de negociacién con

16. Boisier, S. (1982), op. cit.
17. Mecanismo establecido en la Octava Region durante el Gobierno de Frei.
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los poderes centrales que lo que puede observarse hoy dia.

En relacién a la descentralizacién propiamenta tal, no cabe duda que a
lo largo de los tltimos afos se han impulsado cambios muy importantes, pe-
ro que deben ser cuidadosamente calificados.

En el discurso, los cambios introducidos a partir de 1973 son considera-
bles: regionalizacin con rango constitucional, establecimiento de una autori-
dad politica regional, establecimientc de los Consejos Regionales de Desarro-
llo, desconcentracion de la adménistracién piblica a través de los SEREMI,
creacion del Fondo Nacional de Desarrollo Regional, establecimiento de la
Subsecretaria de Desarrolio Regional en el Ministerio del Interior, consolida-
cién de las SERPLAC en todas las regiones, intertos para regionalizar el pre-
supuesto publico, etc.

No obstante la intencionalidad, hoy dia se tiene conciencia gue la reali-
dad camina por una via distinta, como lo plantean diferentes 2specialistas y
representantes de sectores sociaies.

Por ejemplo, el Fiscal de la Contraloria General de la Repiblica anota:

"Creemos que no pueden desconocerse los avances significativos ya lo-
grados: la consolidacién de un sistema juridico, susceptible de mejora-
miento, pero que constituye un basamento sélido para la regionalizacion;
la creacién de una conciencia, tanto a nivel central como en las regiones,
sobre el deber y necesidad de regionalizarse; la desconcentracion, con
progresos y retrocesos y con muchas variantes, scgin los sectores de la
Administracion Pablica; la radicacién de recursos técnicos, especialmen-
te en el 4mbito de la planificacién, aunque insuficientes atn, en las re-
giones; la ampliacién notable de las potestades decisorias de los niveles
regional y comunal; el manejo de los Presupuestos Regionales, la reali-
zacién de multiples obras y acciones con cargo a los Presupuestos Regio-
nales, etc.

"De otro lado, se detectan fallas cvidentes: la escasa y a veces nula par-
ticipacién de la comunidad; la excesiva rotativa de autoridades regiona-
les, provinciales y comunales; ¢l desconocimiento de atribuciones y ca-
pacidades regionales por parte de autoridades centrales; la carencia de
estimulos adecuados para incentivar lz actividad econdmica en las regio-
nes; los retrocesos que se han producido en algunos sectores en materia
de descentralizacién: la falta de carrera funcionaria como factor pertur-
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bador de la regionalizacién; la supresion, a veces indiscruninada, de ser-
vicios que existian en provincias y comunas, etc." (Aylwin: 1985.)

Un destacado constitucionalista afirma por su lado:

"La sintesis del sistema de gobierno y administraciones regionales apli-
cada por el Gobierno Militar se contiene en las siguientes lineas del ma-
nifiesto del general Pinochet: ‘En cada region se establece una nueva ins-
titucionalidad homogénea y equivalente, basada en el principio de la
desconcentracién del poder y la descentralizacién administrativa, debi-
damente integrada al sistema nacional de planificacién y al proceso de
toma de d-cisiones’.

"Describiendo el sistema, el aludido manifiesto, al referirse al gobierno
regional, provincial y comunal, dice: ‘Se establece un sistema jerarquico
de autoridades y organismos en cuyo vértice regional superior se encuen-
tra el intendente regional, autoridad dotada de suficientes atribuciones
para dirigir y administrar la regién, con la asesoria de un consejo regio-
nal de desarrollo, organismo de participacién regional en el proceso de
desarrollo socioeconémico, y de una secretaria regional de planificacién
y coordinacidn, organismo técnico que colabora con ambos. Lo siguen
los gobernadores provinciales, que representan el intendente regional, y
por esto al Supremo Gobierno, en la nueva divisién territorial y adminis-
trativa (...) Dichos gobernadores también son asistidos por un comité
técnico asesor que colabora con su gestion, y en la base del sistema se en-
cuentran las municipalidades, a cargo de un alcalde que es asesorado por
un consejo comunal de desarrollo y una secretaria comunal de planifica-
cién, organismo de participacién y estudio, respectivamente. Se estable-
Ce asi un sistema que reconoce niveles que garanticen eficiencia y res-
ponsabilidad en el ejercicio del poder, permite la participacién
organizada de la comunidad en cada nivel y facilita la planificacion y ad-
ministracién precisa del sistema.

"De los antecedentes expuestos se deduce que el modelo de descentrali-
zacién del Gobierno Militar es m4s ur: instrumento de reafirmacién del
poder autocrético que un dmbito de participacién de los gobernados.
Técnicamente se trata de un proceso de centralizacion politica y admi-
nistrativa con desconcentracién de decisiones, siempre sujetas a autori-
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zacion previa de la autoridad jerdrquica superior, o a control de su co-
rrespondencia con politicas, planes o programas aprobados por instan-
cias superiores". (Cumplido: 1983.)

En el caso chileno serd necesario pasar de una descentralizacion mera-
mente administrativa (desconcentracion), importante avance con respecto a
la centralizacién histérica de todos modos, a una descentralizacion politica.
Para ello habra que dotar a las regiones de potestad legislativa sobre un con-
junto de competencias regionales de orden diverso. Al carecer actualmente de
potestad legislativa las regiones son simples entidades territoriales adminis-
trativas v no entidades territoriales politicamente descentralizadas. Natural-
mer ¢ ia organizacion de las regiones como entidades politicamente descen-
tralizadas dentro de un Estado unitario plantea considerabl < problemas
constitucionales y de administracion, desde el reparto de competencias entre
el Estado y las regiones hasta la naturaleza de los érganos politicos y adminis-
trativos por crearse en cada region.

Asimismo y como es sabido, los empresarios de diversos sectores se han
transformado en agudos criticos del proceso de descentralizacion y en 1984
fue un propio miembro de la Junta de Gobierno el que s¢ lamento -a traveés
de la prensa - del estancamiento de dicho proceso.

Esto no puede resultar extrafio si se piensa que posiblemente el Gobier-
no ha llegado al limite de la contradiccién entre un proyecto de descentraliza-
cién que, quiérase o no, debe estar profundamente inserto en un sistema de-
mocréatico y su propio accionar politico.

v) Inclusion social

Como se sefiald, el concepto de inclusién social, otro importante componen-
te de la idea de desarrollo, se refiere tanto al reparto inter-personal del resul-
tado del proceso econémico como a la participacién de la poblacion en pro-
cesos politicos.

La situacién con respecto a este asunto es meridianamente clara. No hay
participacidn por la simple razén de no haberse establecido legalmente el sis-
tema regional de participaciéon (COREDES y CODECOS) y porque ne estd
en el espiritu del régimen estimular, por lo menos por ahora, tal participacién.
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En cuanto a la distribucién intra-regional del ingreso no se cuenta con
informacién directa sobre ello, pero antecedentes indirectos permiten hipo-
tetizar una situacién muy deplorable.

La Region del Bio-Bio se cuenta entre las regiones con las mayores ta-
sas medias de desempleo (junto a la IV'y V Regién). El cuadro siguiente, ex-
traido de una investigacion reciente (Cortez: 1985), da cuenta de esta situa-
cién.

No resulta extrafio entonces que en la citada encuesta efectuada por el
CED el problema principal planteado por los entrevistados fue, casi en su to-
talidad, el de la cesantia, indicando que su causa se deriva de una mala politi-
ca econémica que ha provocado la descapitalizacion del sector productivo.

La situacién descrita permite deducir, desde el punto de vista del ingre-
$0, que debe haberse producido un fuerte deterioro en su distribucién. Ello es
asi porque ademis de la baja producida por las altas tasas de desempleo y su-
bempleo, ias rentas provenientes de la Fuerza de Trabajo en los sectores de
servicios personales y otros, son menores que las que se generan en la indus-
tria,

Otro asunto asociado con el concepto de inclusion social es el que dice
relacion con el "tejido social”, es decir, con el conjunto de organizaciones gu-
bernamentules y no gubernamentales que proveen el escenario formal para la
micro-participacion social. Al respecto, el INE informa que en 1983 existian
12.475 organizaciones comunitarias en el pais,' en tanto que su ndmero alcan-
zaba a 1.322 en la region (y, por ejemplo, a 2.163 en la V Region). Para tener
una idea de la cobertura relativa de ellos, puede observarse que a nivel nacio-
nal a cada organizacion correspondia una poblacion de 869 personas. En la
Octava Regidn en cambio por cada 1.147 habitantes existe una organizacién
y en la Region de Valparaiso por cada 557 habitantes, también'”.

Mencidn aparte merece una organizacién no gubernamental de la region,
como lo es la Corporacion para el Desarrollo Industrial del Bio-Bio (CIDE-
RE). Esta organizacion —sui-generis - puesto que no es frecuente la asociacién
de grandes empresas tras la busqueda de formas de desarrollo socialmente
mds aceptables, ha tenido un éxito considerable en lo que constituye su cam-

18. Juntas de Vecinos, Centros de Madres, Clubes Deportivos, Centros Culturales, Centros Juveniles y
otros.
19. INE, Compendio Estadistico 1984, Santiago de Chile.
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Tasas medias de desempleo regional 1975-1984 (Porcentajes)

Aios
Regiones 1975-1984 1975-1984
(Con PEM) (Con PEM y POJH)
1 18.8 19.9
| 17.5 19.1
111 17.5 189
v 223 232
v 214 228
VI 15.7 16.3
VII 17.0 17.6
VIII 202 212
IX 18.1 18.6
X 19.6 20.6
XI 17.7 19.5
XI1 13.0 14.0
RM. 16.3 184
Pais 180 194
Pais Regional 192 20.1

Fuente: INE, Encuesta Nacional del Empleo e Informes Estadlisticos Trimestrales.

po de operacidn: la identificacién y puesta en marcha de pequeios proyectos,
altamente imaginativos desde el punto de vista tecnolégico y con una conside-
rable capacidad de absorcién de mano de obra y, lo que puede resultar como
una curiosidad, financieramente exitosos.

En relacion al gasto fiscal en sectores sociales -otro factor condicionan-
te de la inclusién social- hacia fines de la década de los setenta se observa lo
siguiente: un gasto fiscal per cdpita en Educacién superior en la regién en re-
lacién al promedio nacional, igual en Salud y notoriamente inferior (en la re-
gién) en Vivienda.?

Finalmente, el sindicalismo regional es, comparativamente bastante ex-
tendido y poderoso en la regién, producto en parte del peso tradicional de las
actividades mineras e industriales en la economia regional. También las orga-
nizaciones empresariales son importantes.

20. Boisier, S. (1982), op. cit.
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vi) Proteccion del medio ambiente y de los recursos

Se hizo una mencidn anterior en relacién al recurso forestal, si bien este ob-
jetivo especifico apunta a cuestiones mas generales.

No hay duda que la preocupacion colectiva, académica y oficial por las
cuestiones relacionadas con el medio ambiente y la "calidad de vida", se ha in-
crementado notoriamente en los ultimos afios, pero curiosamente, la VIII Re-
gién parece haberse marginado de esta corriente.

Desde el punto de vista oficial, es comprensible que la preocupacion se
haya centrado en la Region Metropolitana. Sin embargo, llama la atencién
que en el medio académico, éste sea un tema mds explorado en universidades
pertenecientes a otras regiones (Universidad de Talca, Universidad de La Se-
rena, Universidad de Antofagasta, etc.) que en los institutos académicos de la
VIII Region. }

Nuevamente recurriendo a la encuesta de opinién del CED es interesan-
te senalar que los opinantes no perciben que la actividad universitaria de la
region (principalmente en cuanto se refiere a las carreras profesionales ofre-
cidas; diga relacion clara con los recursos de la regién. Puede ser un proble-
ma de falta de informacién adecuada, pero de todos modos se trata de una
opinién que llama la atencidn precisamente en este contexto.

En todo caso, este punto requiere de investigaciones adicionales.

¢Como sintetizar finalmente los comentarios precedentes? El cuadro si-
guiente representa un intento de ello. Naturalmente que un cuadro de tal na-
turaleza contiene elementos subjetivos inescapables y por tanto, legitimamen-
te sujetos a controversia. Debe eso si entenderse que las ponderaciones
atribuidas a diferentes objetivos tienen un cardcter relativo. Por ejemplo, es
obvio que el crecimiento econémico es un objetivo intrinsecamente importan-
te, pero en esta region tendria una importancia relativa menor que, por ejem-
plo, la importancia que habria que atribuirle a la cuestién de la autonomia re-
gional.

Alaluz de estos antecedentes habria que aceptar que veinte arios de politi-
cas regionales no han logrado provocar el desarrollo de la regién, por lo menos
en el sentido en que este término ha sido utilizado en este trabajo. Este resul-
tado no puede ser sorprendente y en realidad el intento de objetivizacién acd
realizado sélo confirma lo que el sentido com(in hubiese permitido argumen-
tar. Seria en verdad un hecho enteramente anémalo que una regién de la im-
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Sintesis del desarrollo de la regién del Bfo-Bfo

Objetivo Ponderacién Resultado
observado
Crecimiento econémico Baja Moderado
Sustentabilidad del Crecimiento Mediana Regular
Equilibrio espacial Baja Adecuado
Autonomia regional Alta Insuficiente
Inclusién social Alta Retroceso
Proteccién del medio Mediana Sin antecedentes

portancia de la Regién del Bio-Bio se hubiese desarrollado, en el marco mds
global de una sociedad que ha involucionado en casi todos los aspectos que
dicen relacién con un proceso de desarrollo bien entendido.

De los miiltiples sub-periodos que pueden identificarse a lo largo de es-
tos veinte anos, el més rescatable desde el punto de vista de los intereses de
la regién parece ser el periodo inicial, 1966-1970, en el que por lo menos se
lograron importantes avances econémicos.!

La secci6n siguiente intenta develar las razones de este modesto resulta-
do del desarrollo de la regi6n.

Una posible interpretacién del resultado

Hay dos vertientes explicativas que ~valederas en otras situaciones- deben
ser descartadas desde el inicio en el caso de la Regién del Bio-Bio.

Una de ellas, muy socorrida en los exdmenes criticos de experiencias de
planificacién, alude directamente a la falta de voluntad politica (por parte del
Estado) para ejecutar los cambios propuestos por la planificacién. Como se
verd més adelante, con altos y bajos, no ha faltado la voluntad politica para
impulsar procesos de cambio en esta region; esto es particularmente cierto en
relacién a la Administracién Frei.

21. Véase al respecto la evaluaci6n bianual 1966-1967 preparada por la Oficina Regional de Planificacién,
ORPI.AN: Evaluacién de los arios 1966 y 1967, Concepci6n, 1968.
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La segunda vertiente aludida hace referencia a la funcionalidad o disfun-
cionalidad del desarrollo de esta region en relacion a la dindmica y a la logica
de expansion funcional y territorial del sistema econémico (del sistema capi-
tai’sta chileno) y de sus particulares estilos asumidos en la época contem-
pordnea. Esta es una vertiente explicativa de considerable valor en innime-
ros casos de desarrollo regional frustrado, pero no parece aceptable en el caso
de la Region del Bio-Bio,? region que por sus caracteristicas y complejidad
estructural ya alcanzada, resulta ser precisamente la region mas funcional a
una expansion territorial de un sistema econémico como el chileno.

La explicacion que se intenta acd apunta a otro tipo de consideraciones
y comienza por cuestionar técnicamente las propuestas de planificacion for-
muladas para esta region.

Toda estrategia de desarrollo y en consecuencia toda estrategia de desa-
rrollo regional que sea considerada como algo mds que un listado de buenos
propdsitos, debe cumplir con ciertas condiciones vinculadas a su trasfondo
tedrico, a su correspondencia con la realidad y a su capacidad normativa. Es-
to mismo es colocado con mayor precisién en el comentario siguiente:

"El examen propuesto implica prestar atencion a tres aspectos bdsicos:
1) la racionalidad tedrica de la estrategia, que puede ser descrita como
la relacion entre los objetivos, la estrategia y su base tedrica; 2) la facti-
bilidad de su ejecucién que comprende dos condiciones: la probabilidad
de que los objetivos sean politicamente aceptables y que las acciones pre-
vistas sean operacionalmente factibles; 3) la capacidad de orientacion de-
rivada de la estrategia en lo que concierne a las actividades de cada ins-
titucion involucrada y a la coordinacion de las acciones de todas ellas o
de sub-conjuntos especificos.

"El gréfico resume la serie de relaciones implicitas en los tres tipos de in-
teracciones mencionadas.

"En el grifico se identifican seis relaciones cruciales. La primera (r[) es-
pecifica que la teoria en la cual se sustenta la estrategia debe ser una in-
terpretacion valida de la realidad y por tanto se denomina relacién de va-

22. Entre otros trabajos ¢n que se examina en profundidad esta cuestion véasce ¢l de de Mattos (1984): Pa-
radigmas, modelos y estrategias en la prdctica latinoamericana de planificacion regional, 11.PES, CPRD-13/68,
Santiago de Chile, y Boisicr, S. (1982), op. cit.
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lidez; la segunda (r2) implica Ja necesidad de coherencia entre estrate-

gia y teorfa (relaci6n de consistencia); la tercera (r3) ~la eficacia- im-
plica que en el marco de la teoria es posible dernostrar que los objetivos

pueden ser alcanzados por la aplicaci6n de la estrategia; la cuarta y quin-
ta (r4) y (r5) son dos relaciones de factibilidad (politica y operacional),
es decir que la estrategia puede ser aceptada y ademds aplicada en el
marco institucional; y la sexta relacién (r6) implica que la estrategia es
suficiente y eficaz para orientar la accién de las instituciones vinculadas,
identificando sin ambigiiedad el papel o tipo de objetivo que cada una
deberia cumplir.

"Asi pues se concibe una estrategia como el centro de un conjunto dere-
laciones de distinta indole y el comportamiento probable de ésta como
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una consecuencia de la naturaleza de cada una de ellas." (Helmsingy Uri-
be-Echevarria: 1981.)

Si se aplica este esquema analitico a las estrategias propuestas para la
Regién del Bio-Bio pueden formularse las siguientes afirmaciones:

No se conoce que las formulaciones estratégicas hayan tenido como res-
paldc una feoria (relacién de consistencia) que constituya a su vez una inter-
pretacisn vilida de la realidad de la VII] Regién (relacién de validez) en el
maico del sistema econémico nacional y es dudosa la capacidad de tales es-
trategias para orientar la accién de las instituciones del sector publico y pri-
vado (relacién de suficiencia).

Es cierto por otro lado que las estrategias de desarrollo regional han bus-
cado respaldo tedrico normativo en la discutida teoria de los polos de creci-
miento, que, como ya fuese senalado por Paelinck en los inicios de la década
de los sesenta, sélo puede ser considerada como una teoria condicional del cre-
cimiento econdmico regional.* Obsérvese desde Yya que se trataria de una fun-
damentacion tedrica que se refiere sélo a una parte del fenémeno del desa-
rrollo regional (el crecimiento econémico) y que su condicionalidad deja
abierta la interrogante acerca de la correspondencia entre "lo que debe ser”
(localizar una actividad motriz y esperar la generacion de ciertos efectos) y"lo
que es”, es decir, un cuerpo teérico positivo capaz de explicar por qué la regién
es lo que es y no otra cosa en un determinado momento.

En otras palabras, ha faltado y falta una interpretacion coherente y liga-
da a las particularidades del medio nacional capaz no sélo de responder por
el nivel diferenciado de desarrollo de las regiones en Chile, sino capaz ademds
de indicar la direccién de la accién publica y privada necesaria para gatillar
procesos de desarrollo integral y no sélo de crecimiento econdmico. No se tra-
ta por cierto de abogar por una teoria "local” del desarrollo regional, pero pa-
rece claro que una gran ;arte del arsenal tedrico disponible es, a lo menos, in-
suficiente dada la parcialidad de su enfoque.

Cuando se reflexiona sobre el fenémeno del desarrollo regional a largo
plazoy se buscan factores con real capacidad de explicar la existencia o la fal-
ta de dicho proceso, pueden adelantarse hipétesis como las siguientes:

23. De todas formas no es una eleccién equivocada porque si en algin tipo de region la estralcgia deriva-
da de tal tcoria tienc posibilidades de dar resultados es precisamente en regiones como la del Bio-Bio.
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— el crecimiento econémico regional parece depender en primer término de
la cuantia de recursos (naturales) poseida por una regién y del monto de re-
curses nacionales (financieros) que la regién puede captar mediante diversos
mecanismos;

— el crecimiento econdinico regional también parece depender estrechamente
del impacto sobre la regién del cuacro global de la politica econémica, que en
algunos casos puede ser 1n elemento que se sume al efecto derivado del mon-
to de recursos en tanto que en otros puede jugar en sentido inverso, llegando
a anular el efecto crecimiento de la inversién de recursos;

~ el desarrollo regional (como fenémeno cualitativamente distinto del creci-
miento) parece estar mds ligado a fuerzas enddgenas de la region que se aso-
cian a cuestiones tales como: i) el incremento paulatino de la capacidad de de-
cisién propia de la region (lo que a su turno depende de su estructura politica,
de su clase politica, de su tecnocracia, de la posibilidad de reemplazar la con-
frontacion social por la concertacién en torno a proyectos politicos regiona-
les, etc.); ii) el logro de la sustentabilidad del crecimiento, que se vincula con
las formas de apropiacién y de inversior: local del excedente en busca de una
creciente diversificacién productiva y del reemplazo de recursos no renova-
bles (estando ello a su vez asociado al contenide regional de la politica fiscal,
a la existencia de un empresariado regional y a la propia capacidad de nego-
ciacién regional); iii) a crecientes niveles de inclusién social, tanto en térmi-
nos de reparto del ingreso como en términcs de participacién (politica) de la
poblaci6n (cuestién que a su vez depende de complejos elementos sociales €
institucionales tanto formales como informales) y, finalmente; iv) a una acti-
tud colectiva de preservacion del medio ambiente y de los recursos en general.
No resulta pretencioso seialar entorces que el desarrollo regional tiene mu-
cho que ver con la capacidad de "organizacién social” de las regiones.?‘4

24, Boisier, S. (1982), Politica econémica, organizacién social y desarrolio regional, Cuaderno N? 29, 1L.-
PES, Santiago de Chile.
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A la luz de la presentacion anterior, la planificacién regional puede ser
entendida como una actividad que contiene y se expresa simultdneamente en
tres funciones: primero, una funcién de asignacion, asociada a los criterios y
procedimientos para repartir los recursos entre las regiones, incluyendo el di-
sefio de los mecanisimos de transferencia; segundo, una funcién de compensa-
cién asociada al anélisis y a los procedimientos de negociacién dirigidos a com-
pensar el efecto detrimental sobre las regiones (algunas de ellas) del cuadro
de la politica econémica tanto macro como sectorial y; tercero, una funcién
de activacion asociada a la creacién y estimulo de un complejo conjunto de
instituciones politicas, burocraticas y sociales que sean funcionales a la trans-
formacién del crecimiento en desarrollo y que configuraran, en definitiva, la
comunidad regional organizada.

Hipétesis causales del desarrollo regional y atributos de la planificacién regional

HIPOTESIS CAUSALES
RECURSOS POLITICA ORGANIZACION
NATURALES ECONOMICA SOCIAL
FUNCION ASIGNACION COMPENSACION ACTIVACION
DIMENSION ECONOMICA POLITICA SOCIAL

CONDUCCION CENTRALIZADA DESCONCENTRADA | DESCIINTRALIZADA

ORIGEN EXOGENO EXOGENO ENDOGENO

SUJETO ESTADO ESTADO REGION

PLANIFICACION REGIONAL
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Esimportante agregar que la primera de estas funciones es por cierto de
naturaleza econémica, en buena medida exdgena a la region y considerable-
mente centralizada en su manejo; la segunda funcién es de naturaleza politi-
ca principalmente, también exdgena a la region y desconcentrada desde el pun-
to de vista de su ejecucidn; por altimo, la tercera funcion es de naturaleza
socioldgica, endégena a la regién y descentralizada por completo. En sintesis,
este "modelo" de planificacion regional tiende a destacar el papel diferencia-
do pero complementario de los dos mds importantes actores del desarrollo re-
gional: el Estado por un lado, en su doble papel de agente directo como for-
mulador de politicas explicitas de crecimiento regional e indirecto como
formulador y ejecutor del cuadro de politica econdmica nacional, y la regién
por otro, no ya como simple configuracién geogrifica, sino como comunidad
organizada, locacionalmente especifica y dotada de un sentimiento colectivo
de pertenencia regional.

Todo este conjunto de planteamientos se resume en el Cuadro de la pagi-
na anterior.

De los planteamientos anteriores se pueden extraer conclusiones como
las siguientes:

En primer lugar, la regién aparece hasta ahora en la peor de las versio-
nes de la regionalizacién: como una mera construccion geogréfica sobre la cual
en los dltimos anos se ha tratado de imponer una estructura incompleta de
administracion. No se encuentra ninguna alusién siquiera a la cuestion mucho
mds trascendental de la "sociedad regional", o de la regién como sujeto de de-
sarrollo. Como acertadamente se anota en el varias veces citado estudio del
CED:

"Generalmente los estudios sobre desarrollo regional presentan un con-
tenido que se agota en el andlisis de los aspectos productivos, espaciales
y sectoriales. Sin embargo, el desarrollo tiene que ver también con otro
tipo de ingredicntes que icen relacién con materias culturales, lideraz-
go social y politico e identidad regional. Estos elementos pueden ser de-
cisivos para el éxito o el fracaso de los programas de desarrollo sectorial
que se implementen y, por lo tanto, deben ser considerados con la im-
portancia que merecen.

"Entre otros antecedentes, que pudiéramos denominar no tradicionales
en los estudios sobre desarrollo regional, esté el grado de percepcidn de
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la comunidad regional de la realidad y perspectivas de su propia regién.
Aunque pudiera parecer obvio que cada uno de los habitantes de la re-
gién debiera conocer més o menos en profundidad la realidad donde de-
sarrolla su trabajo y su existencia, no olvidemos que el espacio territorial
que llamamos regién tiene una poblacién y una superficie suficientemen-
te grandes como para hacer dificultoso este conocimiento. Por lo tanto,
son los lideres de opinién y los medios de comunicacién social los que
contribuyen, en gran medida, a formar la imagen que de su regién tienen
los integrantes de la comunidad." {Alarcén: 1983.)

Esta percepcic¢n regional de pertenencia colectiva es requisito basico pa-
ra la conformacién de una "conciencia regional" (Balbontin: 1985). Sin esta
conciencia colectiva no puede gestarse una sociedad regional y sin ésta, la re-
gién no puede abandonar la categoria de "objeto" de planificacién y no pue-
de, en definitiva, aspirar a un desarrollo regional si se admite que el paso des-
de situaciones de crecimiento econémico a situaciones mas complejas de
desarrollo es, ante todo, una responsabilidad y una tarea de la propia regién,
y no del Estado solamente.

En segundo lugar y como corolario de lo anterior, las estrategias de la
Regién del Bio-Bio muestran un solo actor del desarrollo regional: el Estado.
Peor todavia, el Estado aparece solamente en su papel de agente directo co-
mo formulador de politicas regionales y no en el doble papel anotado en p4gi-
nas anteriores.

En parte esto puede atribuirse al importante papel como empresario que
el Estado tuvo en la regién a partir de los inicios de la década de los cuaren-
ta, responsable por lo demés de buena parte del progreso de la regién, siendo
ello posible porque por lo menos hasta mediados de la década de los setenta,
existio la voluntad politica de estimular el crecimiento preferencial de la VIII
Region.

Es muy posible que un estudio técnico mostrase que algunas importan-
tes decisiones estatales de localizacién de grandes proyectos en la regién no
fuesen del todo convenientes, pero ellas se llevaron a la practica porque la ele-
vada prioridad, implicita o explicita, conferida a esta regi6n, tuvo un efectivo
respaldo politico, hoy dia tal vez diluido en el marco de la retraccién estatal.
Este puede haber sido el caso de la Central El Abanico, de la Sidertirgica de
Huachipato, de las plantas de aziicar de remolacha, de la petroquimica, etc.
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En resumen, a la ausencia de un marco teérico adecuado desde el pun-
to de vista de su capacidad para generar recomendaciones de politica que abar-
quen tanto al Estado como a la sociedad civil regional, puede en principio atri-
buirse el modesto resultado de veinte afios de politicas ¢ desarrollo para la
Regién del Bio-Bio.

Para terminar es necesario agregar breves comentarios en torno a los
problemas més evidentes que la regién debe encarar para encontrar un sen-
dero de desarrollo.

Primer problema: la regién debe aumentar su capacidad de captacién de recur-
Sos nacionales.

Es obvio recordar que el crecimiento econémico regional (y en consecuencia
en alguna medida también el desarrollo regional) depende fuertemente del
monto de recursos nacionales (publicos y privados) que mediante diversos me-
canismos son asignados a la regién. Por supuesto que interesa no sélo la can-
tidad de recursos sino también la forma en que se emplean, es decir, la cali-
dad de la inversién, aunque no debe entenderse este juicio como una
deformacién puramente economicista.

Como se comentd més atr4s, la VIII Regién ha estado captando una pro-
porcién de recursos nacionales (piiblicos y privados) considerablemente por
abajo de lo que le corresponderia en virtud de la prioridad nacional que se
asigna a su desarrollo.

Recordando las cifras correspoadientes a la inversién publica y al FNDR
y teniendo en cuenta que en Chile los recursos propios de las regiones son ine-
xistentes, la VIII Region cuenta hoy dia con menos recursos (transferencias)
que en el pasado.

En consecuerncia, el primer problema anotado constituye un verdadero
imperativo regional y por tanto es pertinente preguntar: éde qué depende la
capacidad regional de captacién de recursos?

La proporcién de recursos asignadcs a una regién depende en primera
instancia de la voluntad y decisién politica del gobierno central. Se trata de
una decisién de naturaleza politica porque si los recursos constituyen un da-
to, el entregar més recursos a una regién conlleva la decisién de disminuirlos
en otra(s), por lo menos en cada ejercicio presupuestario. Como esta decisién
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afecta al conjunto de la sociedad, se trata de una decision politica, inde-
pendientemente de cudn sélido sea su fundamento técnico.

En el caso de la VIII Regidn es perfectamente legitimo exigir al Gobier-
no tal decision, puesto que sélo se estaria exigiendo que el Gobierno se aten-
ga a sus propias prioridades en materia de desarrollo regional.

Por otro lado, los recursos asignados a una regién dependen también de
la capacidad de negociacion que la regién pueda exhibir en sus relaciones con
el gobierno, con empresas piblicas y con otros agentes econdmicos. También
se trata acd de un factor de naturaleza politica dado que toda negociacion es
por definicién un proceso politico. A su turno, la capacidad de negociacion de-
pende de complejos elementos politicos (estructura politica regional, calidad
de la clase politica, etc.), sociales y por supuesto, técnicos. No se requiere de
ninguna elaboracién para sostener que todo proceso de negociacién se inscri-
be mas facilmente en el marco de los sistemas politicos democriticos, de for-
ma que desde tal punto de vista, la VHI Region ha dispuesto de muy escasos
espacios de negociacion en estos dltimos afios.

Finalmente, los recursos asignados a una region dependen de una cues-
tién meramente técnica (si es que existen las cuestiones "meramente técni-
cas") que se liga a la metodologia de evaluacion de proyectos utilizada.

No se hace cuestion de si la inversion publica, concretada en proyectos,
debe ser cuidadosamente evaluada o no. Es obvio que debe serlo de manera
rigurosa. El asunto es otro sin embargo.

Si los principales pardmetros (precios sombra de la divisa, la mano de
obra y el capital) utilizados en el proceso evaluatorio son pardmetros nacio-
nales (es decir, agregados, homogéneos y Gnicos) es muy dificil que los pro-
yectos regionales puedan competir con iguales proyectos en la Regién Metro-
politana.

¢Por qué habria que valorar de igual manera un empleo generado en la
Regidn Bio-Bio o un empleo generado en la Region Metropolitana por un mis-
mo proyecto, si el desempleo se considera, por ejemplo, relativamente mds im-
portante en la VIII Regién?

Si existen prioridades de desarrollo regional, como de hecho existen en
el discurso, la evaluacion de los proyectos debe necesariamente reflejar tales
prioridades en un sistema nacional de parametros regionales, lo que por lo
demis se logra al ntilizar los asi llamados criterios sociales de evaluacion.
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Segundo problema: La region debe construir una capacidad de andlisis
economico coyuntural.

En las interpretaciones mas modernas sobre el fenémeno del desarrollo re-
gional se atribuye una importancia muy grande -como factor de crecimiento
econémico- al impacto regional de las politicas econdmicas nacionales, ma-
croecondmicas o sectoriales. Cuando tales politicas producen impactos nega-
tivos sobre una region, ellos pueden anular y aun sobrepasar el efecto positi-
vo de crecimiento provocado por ejemplo, por una generosa asignacion de
recursos. Se trata de un punto que sélo en anos recientes comienza a ser in-
vestigado empiricamente, de manera que los antecedentes son relativamente
€scasos.

Cuando se analiz6 el comportamiento del crecimiento econdmico de la
region, se mostré con claridad cédmo las politicas macroecondmicas han ope-
rado mds como freno que como estimulo al crecimiento regional. Particular-
mente ilustrativa es la situacion referente a la politica comercial y al uso de
los aranceles y a su impacto sobre el empleo industrial regional.

Si situaciones como éstas y otras semejantes hubiesen podido ser previs-
tas por la region (el instrumental econémico estd por cierto disponible) a
través del trabajo de alguna suerte de instituto de estudios econdmicos regio-
nales, sea del sector publico, sea de las universidades, es evidente que la re-
gion habria estado en condiciones de defenderse mejor en este proceso, sea
por la via de la negociacion con el gobierno, sea por otras vias. En verdad, no
hay excusas para justificar la ausencia de un organismo de esta especie en una
region que cuenta con una infraestructura académica de primer nivel, con aso-
ciaciones empresariales que facilitarian el acceso a la informacion y con un
aparato técnico de planificacién que, desde luego, debiera cumplir tareas mas
importantes.

Sobre todo en el contexto politico y econdmico actual, con un estatus re-
lativamente jibarizado para la planificacion, el papel de una Secretaria Regio-
nal de Planificacién y Coordinacion deberia centrarse en el andlisis (coyuntu-
raly estructural) de la forma de insercion de la region en el cuadro de la politica
econémica nacional, de manera de proveer de informacién oportuna a los
agentes econémicos y por encima de todo, proveyendo una base técnica a los
procesos de negociacién politica entre la region y el gobierno central.
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Tercer problema: La region debe autoconstruirse a si misma.

¢La Region del Bio-Bio, constituye realmente una regién desde un punto de
vista sociolégico o es s6lo un trazado geogréfico para fines administrativos?

¢En qué medida, esta region puede ser asociada a una descripcion como
la siguiente, extraida de un documento de las Naciones Unidas?

"Aparte de ser un hecho fisico, la region llega con el tiempo a ser una
conciencia colectiva. Por vivir en un drea dada las gentes desarrollan una
concepcion de si mismas, adquiriendo un sentido de vinculacion y perte-
nencia comn, se identifican ellas mismas con los intereses de dicha drea
y responden a varios simbolos materiales y espirituales que expresan ta-
les intereses y sentido de pertenencia comin. ksta conciencia regional
puede convertirse en parte significativa de la vida de la pceblacion y acre-
centarse al estimulo de conflictos o competencias con otras regiones. Y
en cierto momento llega a constituir una filosofia y un movimiento so-
cial. Se le llama regionalismo." (UNRISD: 1968.)

La Provincia y la ciudad de Concepceidn, contestatarias por excelencia del
poder central, se ajustan en buena medida a la descripein anterior, pero,
épuede decirse lo mismo del resto de las provincias?

Si se acepta una de las tesis aqui planteadas, en el sentido de ser el de-
sarrollo regional una tarea compartida y concertada entre el Estado y la Re-
gion (como matriz geo-social y como actor social), ello requiere una sociedad
concientizada, solidaria y movilizada. Es dificil pensar que en Chile existan so-
ciedades regionales con esta plenitud de atributos (con la posible excepcion
de Chilo€) debido principalmente al centralismo borbénico histérico del pais,
que ahogd, en las oportunidades debidas, todo intento de gestacion de un "po-
der regional". Esto hace por supuesto, mucho mds dificil el logro del desarro-
llo regional, porque pone esta cuestion en el centro misraa del arreglo politi-
co e institucional entre el Estado y la sociedad civil, en el centro del "contrato
social" chileno.

Estos son, brevemente enunciados, tres problemas basicos que una re-
gion como la Region del Bio-Bio debe enfrentar como asunto previo a la for-
mulacion mds adecuada de estrategias, planes y proyectos de desarrollo regio-
nal.
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4. Propiedad del capital y desarrollo regioral endogeno
en el marco de las transformaciones del capitalismo actual
(Reflexiones acerca de la regi6n del Bio-Bio)

{Cul ser4 la geografia resultante de las fuerzas que expresan la reorganiza-
cién del capitaly de aquéllas desatadas por la revolucion cientifica y tecnolégi-
ca? {Cusl serd =l escenario internacional resultante y qué sucederd con el pai-
saje hasta hoy conocido al interior de los paises? iSer4 posible que la geografia
del Siglo XXI describa un "mundo de regiones sin paises" como podria ser la
imagen de la Europa post 1992? O a la inversa, éserd que nos encaminamos
a un "mundo de paises sin regiones" al prevalecer las tendencias transnacio-
nalizadoras y homogeneizantes de los dos procesos matrices? éSerd posible la
coexistencia de ambos "mundos™? Y en ese caso, icudles serfan las nuevas for-
mas de articulaci6n entre ellos? Tales son varias de las preguntas que sugie-
ren la velocidad, intensidad y difusién de los cambios que experimenta la so-
ciedad contemporénea, tanto al Oeste como al Este de la linea de divisién
ideolégica, sin qu~ nadie parezca tener respuestas claras y seguras, ni los in-
telectuales ni, menos atin, los politicos. Lo m4s probable es que el mundo si-
ga siendo un mosaico de situaciones, con segmentos del globo constituyendo
espacios supra-nacionales, en los que la competencia entre paises €s reempla-
zada por macro-concertaciones politicas y econémicas (CEE, OTAN, Proyec-
to Eureka, etc.) que estimulan simultdneamente la competencia entre regiones
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al interior de tales espacios y con segmentos caracterizados por la superviven-
cia formal de los Estados nacionales, barrida su heterogeaeidad inte 1 por la
hegemonia de la homogeneidad de productos, servicios, técnicas, informacion
y sistemas decisionales. Definitivamente, lo que hoy llamamos Tercer Mundo
mostrard un paisaje mucho mds parecido a la segunda alternativa que a la pri-
mera de las anotadas en el pirrafo anterior.

Cudn nitidas o cudn tenues serdn las lineas demarcatorias al interior de
los paises en el "mundo de los paises sin regiones"” es algo que dependerd prin-
cipalmente de la intensidad de las fuerzas reactivas locales, o sea, de los movi-
mientos auténomos o inducidos que buscan reafirmar la singularidad de lo lo-
cal, lo innovativo de las respuestas locales, y que buscan, sobre todo, aumentar
el grado de endogeneidad de! desarrollo regional.

Como se indica en este trabajo, la endogeneidad regional se refiere al
plano de las decisiones de politica, pero también al de la propiedad de los ac-
tivos, al plano cientifico y, como es obvio, al plano de la cultura,

La investigacion realizada ~que en cualquier caso es s6lo preliminar - se
refiere a la Region del Bio-Bio, la mds industrializada de Chile después de la
Regidn Metropolitana y privilegia un aspecto del cencepto de endogeneidad
del desarrollo regional: la propiedad del capital en el sector industrial, ya que
se considera que la proporcién de dicho capital que es controlado internamen-
te constituye un indicio importante de la capacidad de la region para generar
un proceso de desarrollo regional endégeno.

Esto no solo constituye un tema de interés tecrico. En el contexto politi-
co de la transicién a la democracia actual en Chile, la investigacion constitu-
ye una llamada de atencién a quienes piensan que la descentralizacion politi-
ca regional (un punto importante en el proyecto politico nacional de dicha
transicién) estd atada exclusivamente al plano constitucional y legislativo, es
decir, al plano de lo politico por excelencia. Transferir poder politico a un con-
Junto futuro de gobiernos regionales serd un paso importante para avanzar en
el terreno de la descentralizacion, pero tales gobiernos podrian ver conside-
rablemente reducido su espacio de maniobra en materia de politica econdmi-
ca si gran parte de la propiedad del capital instalado en las regiones es con-
trolado por agentes fordneos.

Como en toda investigacion, en ésta es posible distinguir dimensiones
ideoldgicas, tedricas y précticas, de cardcter utilitario. Este trabajo apuesta
por el desarrollo regional endégeno (que, dicho sea de paso, no puede ser con-
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fundido con cualquier anticuada idea de autarquia) y ello constituye una op-
cién ideoldgica, ya que no se podria entender el concepto de endogeneidad si
no se ie asocia con el concepto mids concreto de la descentralizacion politica
(como una de las dimensiones de la endogeneidad) y. por lo tanto, si no se le
sittia en el terreno de las relaciones y articulaciones entre el Estado y la socie-
dad civil. Desde el punto de vista tedrico, la investigacién centra el analisis
precisamente en la relacién de la endogeneidad y la propiedad del capital, asi
como en el papel de un uctor bisico del desarrollo regional: el empresario re-
gional en su escenario propio, la empresa regional. En relacién a esto, la inves-
tigacion se ha propuesto superar la simple definicion juridica de empresa re-
gional reemplazindola por una definicion funcionalista, que presta mis
atencion a la estrategia de comportamiento de la empresa (su funcionalidad con
los objetivos del desarrollo de una region) que a la residencia de los propieta-
rios.

Ya se indic6 que la investigacion insiste en la necesidad de estimular un
incremento en la proporcién del capital regionalmente controlado por la Re-
gion del Bio-Bio. Apenas se discuten acd instrumentos de politica que podrian
contriblljir a ello, principalmente a través de sistemas mixtos de propiedad y
control’.

En torno a la endogeneidad del desarrollo regional

La idea de region como un espacio que es simultineamente sub-nacional y su-
pra-local (se emplea el término "local" como equivalente a localidad y no ne-
cesariamente a "comunal" o "municipal") estd asociada a un campo de fuerzas
en el que se entremezclan -con intensidad variable- fuerzas exogenas y
endégenas que juegan en la misma direccién (sea empujando, sea frenando el
desarrollo regional) o en direcciones opuestas. En cualquier caso, la falta de
desarrollo, el subdesarrollo relativo o el desarrollo de una region son conside-
rados como resultado de la operacion de tales fuerzas.

Hace veinte afios atras, Hilhorst senalaba que el planificador regional

1. Estainvestigacion cs la primera de esta especie que se hace en Chile, hasta donde lega ¢l conocimicn-
1o de sus autores, pero no reclama una originalidad mds alld de 1o justo. Desde lucgo, se ha utilizado sin re-
servas la metodologia y la informacién elaborada por Rozas y Marin (1989) en su investigacion sobre la con-
formacion de los grupos cconémicos recientes en Chile.
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apenas encuentra una pierna de apoyo cuando asesora en materias relativas
ala planificacion del desarrollo regional. Las discusiones acerca de qué es una
region no habian concluido entonces y existia escaso consenso en relacion a
las fuerzas que cperaban "detris" del desarrollo regional (Hilhorst: 1971). Los
veinte anos transcurridos han sido testigos de un avance conceptual conside-
rable en materia de desarrollo regional, aunque no se podria afirmar que la
préctica social se haya movido con igual velocidad e intensidad, pues adn en
1980 el propio Hilhorst planteaba la definicién del concepto de region como
una de las "cuestiones no resueltas en el pensamiento sobre desarrollo regio-
nal" (Hilhorst: 1980).

Elconcepto de region no constituye un tema de discusién importante hoy
dia, habiéndose cerrado ya un importante circulo histérico, que ha devuelto
al concepto su acepcion original, esto es, la de un espacio definido mas por su
contenido socioldgico (identidad) y politico (poder) que por su entorno, su-
perficie y otros atributos meramente geograficos. Es decir, interesa hoy mu-
cho mds el contenizio que el contenedor, 1o cual hace posible, ademds, trabajar
con una concepeion "mas flexible” (y "politicamente mas viable”) de region, del
desarrollo regional y de la planificacion regional.

De esta forma, una regién -para los efectos de la planificacion del desa-

rrollo regional - es cualquier territorio continuo en el que resulta factible una
prictica de planificacion multisectorial que representa un vector horizontal en
el que sea posible reconocer —con una ponderacion variable en cada caso-
componentes de planificacion econdmica, técnica, social, politica, espacial,
ambiental, ete. (Boisier: 1982) 0, como lo expresa Weitz, "en el que resulte fac-
tible una planificacion concebida como una funcion cruzada" (Weitz: 1973). El
“tamano” de una region, por tanto, no se define a priori, sino que es una varia-
ble dependiente, siendo la complejidad estructural de un territorio la que
senala el tamaio minimo a partir del cual es licito emplear el concepto de re-
gion.

Asimismo, las interpretaciones acerca del fenémeno del desarrollo re-
gional han evolucionado acentuando el énfasis en el resultado del fendmeno,
es decir, anteponiendo la nocion de desarrollo a la mas limitada de crecimien-
to, siguiendo asi una tendencia bien clara en el pensamiento latinoamericano
sobre el desarrollo.

En los ultimos anos, especialistas de diferente origen cultural ban resal-
tado la creciente complejidad y amplitud del concepto de desarrollo regional.
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Isard, por ejemplo, senalaba en 1975 el componente de “aumento" o "incre-
mentalismo" de cosas materiales e inmateriales que zcompana a la idea de
"desarrollo"” (Isard: 1975), mientras Hithorst, en 1979 . 2finfa el desarrollo re-
gional como:

"... el proceso de remover las restricciones econdémicas, institucionales v
fisicas para que los grupos regionales realicen su potencial humaro, es
decir, el proceso mediante el cual los diversos grupos regionales llegan a
tener un mayor nimero de opciones viables a su disposicién". (Hilhorst:
1981.)

Boisier, en un trabajo conjunto con V. Silva, sefiala igualmente que:

"El desarrollo regional (...) se concibe, primero, como parte integrante
de una concepcién nacional del desarrollo del sistezia de regiones y, se-
gundo, como un proceso localizado de cambio social sostenido que tiene
como finalidad tltima el progreso permanente de la regién, de la comu-
nidad regional como un todo y de cada persona en ella. Més concretamen-
te, el desarrollo regional resulta de la interaccién de un conjunto de pro-
cesos mds singulares, cada uno de los cuales constituye una condicion
necesar:a del desarrollo de la regién. Por eso puede afirmarse que el de-
sarrollo de una regidn que, por cierto, presupone su propio crecimiento
econdémico en el marco estratégico nacional, implica necesariamente:
a)un creciente proceso de autonomia decisional por parte de la region, que
posibilite (...) la eleccién de estilos de desarrolloy la aplicacién de los ins-
trumentos correspondientes a ello.

b) una creciente capacidad regional de captacion y reinversion del exceden-
te econémico regional, que permita dar sustentabilidad de largo plazo al
propio crecimiento regional mediante la paulatina diversificacién y am-
pliacién de la base econdmica regional ...

c) un proceso creciente de inclusion social, entendiendo por ello una me-
joria sistemdtica del patrén regional de distribucién interpersonal del in-
greso asi como la organizacion de instituciones que viabilicen la partici-
pacién de la poblacién ...

d) una creciente conciencia ecolégica y de responsabilidad colectiva con
respecto al medio ambiente, calidad de vida y explotacion de recursos,
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que preserve el medio regional;

e) una creciente sincronia inter-sectorial y territorial en el modo de ex-
pansién econdmica de la regién de manera de difundir los efectos del
crecimiento sobre todo el espacio regional”. (Boisier S. y V. Silva: 1989).

Es importante resaltar dentro de esta concepcion, la idea implicita de en-
dogeneidad del desarrollo regional, lo que implica no s6lo la descentralizacién
politica, sino también una significativa presencia de propiedad regional de los
medios de produccién. Asimismo, la endogeneidad se refiere a la reduccion
de la posibilidud de establecer relaciones estables de dominacion entre regio-
nes y resalta como un atributc del concepto de desarrollo regional, casi defi-
nitorio: la endogeneidad del desarrollo regional (si bien se admite la exogenei-
dad del crecimiento econémico).

* En este sentido, también Stohr seiala que:

"Eldesarrollo ‘desde abajo’ requizre (...) la creacién de impulsos dinfimi-
cos de desarrollo dentro de las 4reas menos desarrolladas (...) requiere
la creacion de factores endégenos de cambio a fin de aumentar la equi-
dady la dindmica del desarrollo (...) En consecuencia, el desarrollo ‘des-
de abajo’ requeviria que la mayor parte de cualquier excedente (genera-
do a través de la especializacién productiva en un drea) fuese invertido
en la regién con el propésito de diversificar la economia regional”. (Stohr:
1981.)

Las concepciones mds recientes sobre el desarrollo regional (que se ma-
nifiestan cada vez mas como "contracorrientes") otorgan, pues, una importan-
cia particular a la voluntad comunitaria o voluntad social como base de la en-
dogeneidad y sustentabilidad del desarrc!lo regional. En la linea de
razonamiento en la cual el desarrollc es producto de esa voluntad, un concep-
to clave es también el de self reliance, que tampoco es sinénimo de autarquia
o autosuficiencia, sino que, como afirma el Informe Hammarskjold, es la "de-
finicién auténoma de estilos de desarrollo y de vida" que tratan de estimular
la creatividad conduciendo a la mejor utilizacidn de los factores de produc-
cién, disminuyendo la vulnerabilidad y la dependencia, de tal forma que las
sociedades cuenten mds con sus propias fuerzas, confien en si mismas y ten-
gan medios para terer un desarrollo digno. Esta idea de self-reliance se aplica
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tanto a nivel local (de comunidad) como nacional e internacional, siendo cla-
ro el componente valorativo en tal definicién.

En suma, la "endogeneidad” del desarrollo regional se da, al menos, en
cuatro planos. Primero, en el plano politico, en el cual se la identifica con una
creciente capacidad regional para tomar las decisiones relevantes en cuanto
a los diferentes estilos de desarrollo y en relacion al uso de los instrumentos
correspondientes (capacidad de 'isefiar y ejecutar politicas de desarrollo). Se-
gundo, en el plano econémico, refiriéndose aqui 2 la apropiacién y reinversion
regional de parte del excedente por parte de empresas y empresarios regio-
nales, a fin de diversificar la economia regional y darle sustentabilidad en el
largo plazo. Tercero, en el plano cientifico, como la capacidad interna de un
sistema para generar sus propios impulsos tecnoldgicos de cambio, capaces de
provocar modificaciones cualitativas en el mismo. Y cuarto, en el plano cultu-
ral, vinculada a la idea general de la autoidentificacion o identidad regional.

La tercera acepcion citada de la endogeneidad se confunde con la idea
de los "niicleos endégenos de innovacion tecnoldgica” (Fajnzylber: 1983), lo
que en el lenguaje actual de los regionalistas coincide con la idea de los "com-
plejosterritoriales de innovacion" (Stohr: 1986), "nueves centros de crecimien-
to" (Scott y Storper: 1987), "tecnopolos” (varios autores), "centros de servicios
empresariales" (Bianchi et.alii.; 1987), etc.

De esta manera, el escenario endégeno del desarrollo regional es ocupa-
do por tres tipos de actores, instituciones y relaciones: /os dirigentes politicos
junto al aparato de gobierno y la administracion regional, asi como los proce-
sos que operan en ellos; los empresarios y las empresas "regionales” y sus arti-
culaciones hacia adentro y hacia afuera de la region; y los cientificos y técnicos
asi como las instituciones de investigacion cientifica y tecnoldgica de la region
y sus ligazones con los otros dos tipos de instituciones o actores. En definiti-
va, la endogeneidad del desarrollo regional esta estrechamente asociada a la
interacci6n y sinergia regional, més que a factores individuales. La cultura, tra-
ducida como identidad regional, se presenta como un velo envolvente que ar-
ticula a los actores.

El empresariado regional: {un actor en retirada?

La conducta empresarial se supone caracterizada por la aceptacion de ries-
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80s, por una actividad enérgica e instrumentalmente novedosa, por la respon-
sabilidad individual, por la satisfaccién personal como medida del logro y por
una capacidad organizacional y planificadora de largo plazo. En las teoiias
mads actuales (Flores: 1989) se agregan asimismo las habilidades "conversacio-
nales" y de coordinacién del empresario moderno.

Lo que interesa en este contexto es el individuo que, dotado de tales ca-
racteristicas, las utiliza para combinar, organizar y coordinar insumos y facto-
res productivos con miras a obtener un producto o servicio que significa en lo
principai, nero no exclusivamente, una ganancia material. O sea, nos interesa
basicamente el empresario como agente de produccion econdémica.

A la hora de explicar las causas del surgimiento y conducta de los empre-
sarios y su papel en el desarrollo capitalista, son conocidos -al menos- cua-
tro grandes enfoques tedricos. De un lado, las tempranas interpretaciones de
Max Weber (Weber: 1958) relacionadas con la ética protestante y su inciden-
cia positiva en el desarrollo capitalista en la Europa Occidental. En segundo
lugar, la no menos conocida importancia dada por J. Schumpeter (Schumpe-
ter: 1961) al "empresario innovador" capaz de asumir riesgos adicionales rom-
piendo con la conducta tradicional y enfrentdndose con la oposicién de su me-
dio social. En tercer término, la aportacion de E. Hagen, quien ha intentado
ofrecer una teorfa comprehensiva acerca del empresariado utilizando la sico-
logia, sociologia y antropologia para explicar las motivaciones innovativas ha-
cia el desarrollo econémico por parte de determinadas élites, al sentir éstas
que no son suficientemente valoradas en el conjunto social (Hagen: 1962).

Por iltimo, a efectos de este trabajo, el enfoque mds interesante e el de
"la motivacién de logro” formulado por David McClelland, quien sos:i: e que
una sociedad con alta necesidad de logro o "urgencia por mejorar" (logro-n)
produce un mayor niimero de empresarios dindmicos con mayores posibilida-
des de asumir responsabilidad personal por las decisiones; preferir decisiones
que envuelven un grado moderado de riesgo; y demostrar interés en el resul-
tado concreto de las decisiones (McClelland: 1961). La evidencia empirica su-
giere que los individuos con un elevado "logro-n" tienden a ser atraidos a po-
siciones empresariales cuando la sociedad otorga prestigio a tales
ocupaciones, siendo necesario advertir que c! "logro-n" es de naturaleza si-
coldgica y no material, no pudiendo ser confundido con la ganancia moneta-
ria.

El empresario "regional” es, pues, un empresario que posee un "logro-n"
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caracterizado entre otros elementos por su identidad territorial (regional). En
otras palabras, el ethos del empresariado regional incluye un componente dis-
tinto de la racionalidad econémica pura, que es el de asociar su conducta em-
presarial al desarrollo o progreso de la region. Por supuesto, el empresario re-
gional no es ningiin filintropo, sino un hombre de negocios cuya caracteristica
distintiva es que, a igualdad de condiciones, prefiere hacer negocios en su regién
Analizada su conducta ex-post, se observa que el empresarlo reglonal" sacri-
fica niveles potenciales de lucro en favor de su pertenencia regional. 2

Si en América Latina se enumeran e identifican los "casos exitosos" de
desarrollo regional, entendiendo por tales los que muestran una consolidacién
de regiones y ciudades que logran convertirse en verdaderos competidores de
los centros tradicionales de acumulacién, se comprueba que el "éxito" estd en
la mayoria de los casos asociado a la presencia de una clase empresarial local
o a la presencia del Estado (empresas estatales) en algunos de ellos. Lo pri-
mero se verifica en casos como Monterrey y Guadalajara en México; Medellin
y Cali en Colombia; Guayaquil en Ecuador; Arequipa en Pert; Mendoza en
Argentina y, por supuesto, Sao Paulo en Brasil. Lo segundo es observable en
Concepcidn en Chile y Cérdoba en Argentina.®

El estudio de algunos de los casos mencionados pone de relieve otra ca-
racteristica notoria del empresariado "regional": su transitoriedad temporal. Es
decir, se es empresario regional hasta el momento en que la propia expansién
funcional y territorial logra la prevalenua absoluta de la racionalidad econémi-
cay la desaparicién del "logro-n" asociado a un sentimiento de pertenencia,
lealtad y adhesion regional. O sea, el empresario regional se transforma pau-
latinamente en empresario1acional y. eventualmente, en empresario transna-
cional. Este cambio se produce paralelamente con la disociacin geogréfica
de las funciones (produccién y administracién) dentro de la empresa y/o con
la adopcién del modelo multi-planta, sea del tipo "cloning" o de otras formas
més complejas. Comienza asi a configurarse un modelo de fragmentacién

2. Recicntemnente, un importante empresario maderero chileno sciialaba: "las empresas somos entes
productores, el chjctivo ¢s tratar de gznar dincro, pere también tenemos dos puntos a analizar: uno s una
responsabilidad sociai; ¢n nusstro caso ocupamos 600 personas en una localidad pequeda en la cual somos
muy importantes. Nosotros sentimos una responsabilidad local mucho més importante que si estuviéramos
en Santiago. por cllo sentimos que tenemos un deber para con la comunidad ..." (Zilic: 1989).

3. Naturalmente s6lo sc han schaladn los casos mds obvios y es evidente que mds que situaciones exclu-
yentes, en la préctica aparccen entremezcladas en mayor o menor grado las acciones publicas y privadas.
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geogrdfica de funciones que opera desde la periferia y que resultard comple-
mentario al opuesto, més vinculadc a la expansion de empresas metropolita-
nas y transnacionales, bien descrito en la literatura correspondiente (entre
otros, Westaway: 1974),

Esta pérdida de "identidad" regionai del empresario debe ser evaluada
positivamente en una perspectiva dindmica y de largo plazo del desarrollo ca-
pitalista, ya que debe suponerse que el vacio dejado por la transformacion de
los empresarios "regionales” en empresarios nacionales o transnacionales es
llenado paulatinamente por un empresariado regional emergente. Si ello no
sucede asi, se abre entonces un importante, coruplejo y desafiante campo pa-
ra el disefio de politicas publicas, que hoy dia constituye uno de los principales
temas rlentro del drea definida por la interseccion de las politicas cientifica y tec-
nolégica y de la politica de desarrollo regional. Experimentos que se han popu-
larizacio en los ultimos afios, como los "semilleros de empresas”, "centros de
servicios empresariales”, "concursos” de empresas y empresarios, sociedades
de capital-riesgo, organizaciones no gubernamentales (ONG) asociadas al sec-
tor productivo, servicios piblicos de fomento a la pequefia y mediana empre-
sa (PYMES), grupos de transferencia tecnoldgica, etc., son ejemplos de la ne-
cesidad de llenar esa drea de interseccion.

Aunque dirigido al papel de las élites en el desarrollo local, el estudio de
J. Walton sobre Monterrey, Guadalajara, Medellin y Cali (Walton: 1977) si-
gue siendo un cldsico. En el caso de Guadalajara, Walton encontré que casi la
iitad de las mayores inversiones no eran controladas regionalmente, siendo
mas notoria, sin embargo, la presencia de empresas de capitales de Monterrey y
de Ciudad de México. Mientras tanto, en Cali, la mayor parte de la industria
instalada a partir de la Segunda Guerra Mundial era controlada por intereses
externos. Los empresarios de Antioquia constituyen también un buen ejem-
plo del "modelo de expansién desde la periferia”, al localizar subsidiarias o fi-
liales en otras regiones, correspondiendo un papel importante en esta expan-
sién a los grandes complejos industriales-financieros que extendieron sus
operaciones y establecieron filiales como parte simultdnea de la integracion
vertisal, diversificacion horizontal y diseminacion geogrifica de la produc-
cién.

4. En 1978 se identificaton 24 conglomerados industriales-financicros, once de los cuales tenian su sede
social en Medellin, representando mds det 50% de los activos totales (Vellinga y Kruijt: 1983).
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Como se detalla mas adelante, en la Region del Bio-Bio, de 400 estable-
cimientos industriales localizados en ella, un 10.8% tiene su sede administra-
tiva en Santiago, lo cual no parece una cifra muy significativa, aunque al de-
sagregar este promedio por estratos de tamano se verifica que sélo un 2.3%
de los establecimientos "pequenos y medianos” (hasta 50 empleados) tiene se-
de extra-regional, en tanto que un 25.9% de los mayores establecimientos tiene
su sede principal en Santiago.

En el Pert se han hecho investigaciones que ponen de relieve el papel
del empresariado regional y la diferencia -desde el punto de vista del desa-
rrolio de las regiones - que deriva de la presencia de un "logro-n" de tipo re-
gional. Los autores de un estudio comparativo entre Chimbote v Arequipa
senalan:

"En los casos analizados hay una gran diferencia en el papel que juega la
burguesia regional respecto al desarrollo de la region. Estas diferencias
se explican en parte por los factores histéricos ya mencionados. En Tru-
jillo falta una vocacién por parte del grupo de poder local: las grandes
empresas industriales se manejan desde Lima. Los capitales generados
a través de los "booms" pesqueros de Chimbote y transferidos a Trujillo
por empresarios trujillanos, fueron invertidos mayormente en el sector
de construccion y, en menor proporcion, en la industria.

"En Arequipa surgié una burguesia dindmica y con vocacion empresarial
e industrial. El desarrollo de Arequipa se debe en gran parte a esta bur-
guesia. El papel del Estado como empresario y promotor industrial, ha
sido débil y no determinante en el desarrollo arequipeno. Puede afir-
marse que Arequipa ha surgido a pesar del Estado, independientemente
de los mecanismos de dominacion que esta ciudad ejerce sobre las zonas
rurales que la rodean e incluso sobre Puno y Cuzco". (Cabieses H. et. al.:
1980.)

Otro caso de interés es el estudio de Baldn (Baldn: 1978) sobre las bur-
guesias argentinas de Tucumén y Mendoza (en relacion a las industrias azu-
carera y vitivinicola, respectivamente), las cuales mediante alianzas politicas
con el Estado lograron influenciar favorablemente a sus intereses la formula-
cién de politicas econdémicas nacionales.

Por su parte, S. Holland, al referirse a los desequilibrios regionales en el
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desarrollo capitalista de Escocia, hace mencién al alto grado de dependencia
existente respecto a las firmas transnacionales fordneas (Holland: 1976),
mostrdndose en ese trabajo situaciones muy similares a las que serdn descri-
tas mas adelante en relacion a la Regién del Bio-Bio en Chile’. Dicho estudio
concluye llamando la atencion acerca de las limitaciones que situaciones como
ésta significan para cualyuier gobierno regiona! que desee poner en practica una
politica econémica independiente o endogena.

Por ultimo, otro estudio sobre caracteristicas relevantes del "empresario
regional” es el elaborado por O. Molina, referido al empresariado de Mendo-
za, donde construye una tipologia basada en la ideologia y la conducta,
sefaldndose que un 18.2% de los empresarios podia ser identificado como nio-
demo (no tradicional y no individualista) y el 40.4% como cldsico (tradictonal
e individualista) (Molina: 1972).

En resumen, cuando se intenta responder a la pregunta que sirve de titu-
lo a este capitulo, se hace necesario levantar el "velo" de la concentracion y del
tamano, que produce visiones deformadas. Las empresas "regionales” -ya se
entienda este calificativo juridica o estratégicamente- son numéricamente
mds que las empresas "no regionales”, son de menor tamafio y su tasa de cre-
cimiento vegetativo (nacimientos menos defunciones de empresas) es tam-
bién mayor que la de las "no regionales".

Consideraciones sobre la propiedad del capital y el concepto de empresa
regional

1. Empresas en 'y empresas para la region

Nos ocupamos ahora del papel de las empresas regionales en una dingmica
endogena del desarrollo regional -tal como se ha definido anteriormente - y

5. Asi, por cjemplo, s6lo ¢l 41% del cmpleo industrial escocés estaba bajo control regional; cuanto ma-
yor cra ¢l tamaio de la cmpresa, mayor la posibilidad de un control externo; mas de una cuarta parte del em-
pl=o industrial total se encontraba en plantas filiales de cmpresas controladas externamente: cerca de la mi-
tad del empleo correspondia a s6lo 110 empresas de gran tamano; cuanto mayor cra la tasa de crecimiento de
la rama industrial, me. .r el control escocés y. por dltimo, los cinco sectores o ramas de mds répido crecimien-
to tenian menos de un 14 de control regional.
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particularmente, en relacién a las dificultades que ello representa en el con-
texto de la actual revolucidn cientifica y tecnoldgica y la internacionalizacion
de las economias en la nueva division espacial (internacional) del trabajo.

En funcidn del objetivo planteado, lo que interesa es la presencia no sélo
de empresas en la region, asociable a la idea de desconcentracion técnica-lo-
cacional, sino para la region, asociable a la idea de desconcentracién economi-
ca, de propiedad o coordinacion (Ver Sylos Labini: 1966). Se entiende que las
empresas para la region son un subconjunto de las existentes en la region y se
considera que las primeras contribuyen mas al desarrollo regional. Esto no
significa la subvaloracion de los efectos positivos que tiene la sola localizacion
de empresas en la region y, especialmente, en la generacion de empleo e in-
gresos.” Podria hablarse, por tanto, de la presencia de distintos tipos de em-
presas en la region, cuyos comportamientos pueden ser bastante distintos en
relacion al desarrollo regional, segin se trate de plantas filiales de empresas
de propiedad extrarregional (nacional o transnacional); grandes empresas in-
dustriales (similares a polos); 0 pequenas empresas "independientes”. (Wes-
taway: 1974 )

Adicionalmente, se puede hacer referencia a una tipologia de filiales de
multinacionales en funcién del grado de integracion al sistema socioeconémi-
co en que se instalan y, por tanto, del grado de dependencia, especialmente
en materia tecnoldgica, de la casa matriz. De acuerdo a tal criterio se distin-
guen tres tipos de filiales: actores, activas dependientes y pasivas dependien-
tes, radicando especialmente en las primeras el principal factor de industria-
lizacion para el pais receptor. (Ver Castel. 1989.)

Por dltimo, otra consideracion sobre el tipo de actividad predominante
en la region, es la que considera la tendencia a una cierta jerarquizacion de
tareas en el territorio como producto de la nueva divisién internacional del
trabajo (Westaway, op. cit.), ya que la especializacion y jerarquia de la region
tendrdn una incidencia distinta en términos de las decisiones que pueden ha-
cerse dentro de ella.

El primer elemento diferenciador (y quizds el mads ficil de analizar) en-
tre empresas en y para la region es la propiedad de las empresas con presen-

6. Tampoco pucde olvidarse que algunos de los procesos de deslocalizacion han redundado en mayor de-
sempleo y dualizacién del mercado de trabajo (Lipictz, 1979; Stéhr, 1985a).
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cia en la misma’, entendiéndose que aquéllas con propiedad total o mayorita-
ria situadas dentro de la regién podrian tener una mayor orientacién para
€sta, mientras que las de propiedad extrarregional se situarian dentro de li.s
definidas como empresas en la region.

No obstante, tal como hemos senalado, la mayor complejidad de la reali-
dad empresarial nos sugicre ampliar el concepto exclusivamente juridicu de
propiedad, orientdndose més a definiciones que contemplen el control social
sobre los medios y acciones en términos de garantias y regulaciones publicas
y sobre la participacién de los distintos actores. Si bien propiedad y adminis-
tracién pueden tener una misma localizacién, habria que analizarlas por se-
parado puesto que generan fenémenos distintos en términos de la funciona-
lidad de la empresa regional en su region. Por otra parte, y en términos mds
generales, se puede decir que la presencia de empresas en la region, asi como
las diferencias entre empresas en y para la region, se nutre de una cantidad de
filtraciones que inhiben la internalizacidn de resultados para ésta, segln lo in-
dicado por Coraggio cuando se refiere al "funcionamiento” de los polos de de-
sarrollo. ®

Por otra parte, al ser la regién, en medida creciente, y dado el proceso
de division espacial del trabajo, un sujeto de relaciones interregionales, se gene-
ran una serie de dificultades para aumentar la endogeneidad regional, lo que
se ve agravado por los efectos espaciales negativos relacionados con el uso que
hacen empresas y paises de las nuevas tecnologias, esto es, mayores desequi-
librios interregionales, vulnerabilidad regional asociada a disminucién en la
vida econdmica iitil de los productos, saturacidon de la demanda y facilidades
de relocalizacién, subutilizacién de recursos producto de los rdpidos despla-
zamientos de plantas y disparidades en el mercado de trabajo intrarregional
(Molini: 1986).

Sin embargo, el cambio en las condiciones generales desde principios de
los anos 70 no implica s6lo nuevos problemas para aumentar la endogeneidad
sino también nuevas posibilidades y necesidades en cuanto a politicas regio-
nales (StShr: 1983), lo que se vincula basicamente con:

7. Esto corresponde a una definicion mds bien juridica de empresa regional: "aquéllas cuyo capital ma-
yoritario pertencce a personas naturales y/o juridicas residentes cn la regin”,

8. Filtraciones como importacién de insumos, inmigracion de mano de obra, transferencias de ahorro ¢
ingresos al exterior, ctc. (Coraggio: 1973).
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a) Las condiciones histéricas, socioculturales e institucionales de la region
que pueden o no inducir la realizacién de actividades econémicas y una cier-
ta especializacion regional (caso de las pequefias y medianas empresas italia-
nas, Cortelesse: 1988). Estas condiciones son las mads dificiles de cambiar en
el corto plazo.

b) La necesidad de localizacion cerca de los mercados de capital, de los
medios de comunicacion y del gobierno (de Mattos: 1988b), lo que es especial-
rnente vdlido para las tareas de administracion estratégica o planificacion de
fargo plazo de las empresas, donde inciden de un modo critico determinados
tipos de informacion. (Westaway: 1974). Respecto a los mercados de capital
hay que considerar la localizacién de las fuentes de financiamiento y las for-
mas asociativas de propiedad del mismo, fenémenos altamente vinculados a
la concentracion financiera cue, a su vez, explican la centralizacion de activi-
dades econémicasy refuerzan la jerarquia funcional territorial y la persistencia
de disparidades. En este sentido, Stohr sefiala el interés de la promocion de
circuitos financieros regionales con vinculacién funcional entre produccion e
investigacion y docencia dentro de la regién. En cuanto al impacto del avan-
ce técnico en las comunicaciones, todo indica que si bien se tiende a procesos
de desconcentracion de actividades, ello podria jugar también a favor de una
mayor centralizacion de decisiones, sobre todo en el dmbito privado (de Mat-
tos: 1988b). De todas formas, aunque la facilidad de conexiones también
podria aprovecharse para procesos de descentralizacién, no deben olvidarse
las diferencias en la calidad de comunicaciones que entrana el contacto per-
sonal.

c) La desigual rentabilidad del capital entre regiones y, mds especifica-
mente, entre regiones centrales y periféricas (de Mattos: 1988a). Aunque se
reconoce la fuerza de tal argumento, deben hacerse al menos tres considera-
ciones: i) los agentes no manejan toda la informacion que requeririan para
una toma de decisiones dptima en términos de! uso de su capital financiero,
(concepto de "racionalidad limitada" de Simon); ii) movilizar el capital fisico
y su entorno mds directo tiene un costo que va mas alla ael traslado propia-
mente tal, puesto que en muchos casos también supone cambios en la linea de
encadenamientos técnicos; y iii) los agentes tienen en cuenta otro tipo de con-
sideraciones no econdrnicas en el proceso de toma de decisiones, lo que en



260 ESTUDIOS SOBRE DESARROLLO REGIONAL

parte se vincula con el "logro-n" ya citado. (Aurioles y Pajuelo: 1988.)

d) Elgrado de autonomia que tienen las regiones, respecto a lo cual cabe
senalar la existencia de algunos espacios en el dmbito piblico, en particular,
los procesos de descentralizacién administrativa con impacto efectivo en las
decisiones de los agentes productivos, asi como la mayor flexibilidad e in-
tegracion en el funcionamiento de empresas publicas y privadas a nivel
regional.’

e) La orientacion de la demanda, que define también las opciones de
localizacion ya sea de las tareas de fabricacion o de administracion. Una dis-
tincién importante en este sentido es el cardcter nacional o internacional de
dicha demanda, ya que en el caso de esta Gltima puede darse una tendencia a
la centralizacion de las actividades administrativasde alto nivel, dados los com-
plejos mecanismos que requiere el cemercio internacional.

La mayoria de los factores anteriores son pertinentes en la discusion
abierta acerca de las tendencias de concentracion o desconcentracion territo-
rial de actividades y decisiones econémicas y, desde luego, invitan a pensar
que la sola aplicacién de politicas de descentralizacion hacia centros alterna-
tivos, pese a su importancia, puede no alcanzar los objetivos deseados. Pese a
ello, algunas experiencias de asociaciones entre pequenas empresas producti-
vas y de éstas con empresas de servicios (marketing, investigacion, financie-
ros) en las regiones, han logrado superar algunos requerimientos de eco-
noinias de escalay de aglomeracidn que antes sélo eran logrados por empresas
grandes y/o ubicadas en los centros tradicionales (idea de articulacion sinérgi-
-a entre factores de localizacion, Stohr: 1988). En términos mds generales, si
bien se asumen las dificultades de endogeneizar el desarrollo regional, la do-
ble accion de un Estado activo (como promotor de un desarrollo mds equili-
brado) y de una "reaccion social regional” a la homogenizacion y exclusién pue-
den, a través de procesos innovativos en términos institucionales y de
interrelaciones funcionales, lograr importantes avances en el sentido desea-
do. siendo ahi donde cabe conceder un importante papel a las empresas re-
gionales. Es interesante constatar, en cualquier caso, la concordancia de este

9. Ver en Martin (1988) cf énfasis en los acuerdos en materia de innovacion y financiamiento.
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planteamiento, en términos regionales, con lo que Castells propone global-
mente como requisito clave para enfrentar adecuadamente las presentes
transformaciones de la economia (y sociedad) mundial en relacion con las ar-
ticulaciones entre el Estado y las iniciativas empresariales, la [+ D, y el apoyo
institucional nacional en el contexto del mercado internacional (Castells, 1987,
ILPES, 1989).

2. El concepto de "empresa regional”

Tal como se indicé anteriormente, es necesario precisar una definicion de em-
presa regional para la regién. A modo de definicion se entiende por empresa re-
gional aquélla cuyo patrén de comportamiento incide positivamente en las varia-
bles definitorias del desarrollo regional. Como puede apreciarse se trata de un
concepto de mayor capacidad analitica que el basado en criterios meramente
juridicos. El paso de un plano juridico a un plano definido mediante coorde-
padas econdémicas, politicas y sociales constituye un elemento central en este
trabajo y, en general, en el discurso desarrollista regional. Siguiendo el orden
de objetivos y factores propuestos, la contribucion de las empresas regionales
a los objetivos deseados estaria asociada a los siguientes elementos, que se
agrupan en seis grandes apartados para su mejor comprension:

a) Crecimiento economico

- Articulacion econdmica de la empresa regional con la economia na-
cional e internacional, asociada al grado en que internaliza hacia la region una
dindmica extra-regional;

- monto de recursos propios y nacionales captados por la empresa re-
gional para la region. principalmente por el proceso de reinversion (posibilida-
des de acumulacion intrarregional);

- rama de actividad, tamano, composicion de insumos, mercados aten-
didos y otros elementos que determinan los efectos de la politica macroe-
condmica a nivel de cada empresa, su vulnerabilidad e incidencia en las posi-
bilidades de crecimiento regional.
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b) Sustentabilidad del crecimiento
- Tipo de uso dado al excedente regional en la regién, que puede tomar bisi-
camente dos formas: expansién o diversificacién, con efectos diferentes para
la regi6n en uno u otro caso y en funcién de la generacion de eslabonamien-
tos con recursos o actividades regionales;

- perfeccionamiento de procesos productivos y de gestién con incorpo-
racion de 1+D, asi como adecuada y selectiva adaptacion de tecnologias que
incidan favorablemente en la competitividad regional.

¢) Equilibrio espacial
- Las politicas de expansién y localizacién de empresas regionales asi como
sus dreas de especializacién y uso de recursos influyen en el grado de concen-
tracion e integracion espacial intrarregional, asi como el aprovechamiento y
potenciacion de actividades preexistentes.

d) Autonomia decisoria regional
- Enla que influye el componente regional en la propiedad de los medios de
produccién (y en particular del capital), aunque ya se ha advertido sobre las
limitaciones de este solo elemento como definitoric de la capacidad de las em-
presas regionales para contribuir al desarrollo endégeno regional;

- el grado de dependencia respecto a eslabonamientos técnicos,
econdmicos y sociales de la empresa regional con los agentes extrarregionales;

- localizacién de la sede administrativa, que incide tanto en la proba-
bilidad de retener parte del excedente regional como en las articulaciones que
pueden darse entre quienes administran las empresas y otros actores regiona-
les;

- vinculacién con otros agentes del desarrollo regional y grado de parti-
cipacion de las empresas regionales en las organizaciones regionales que forta-
lezean la capacidad de negociacién e incidencia favorable de la politica
econdmica en la regién,

e) Inciission social
- Grado de equidad en salarios y otras formas de remuneracién y politicas
de las empresas regionales en la absorcién y generacién de empleo, asi como
en la capacitacién de mano de obra regional;

- facilidades para el desenvolvimiento de actividades sindicales y de par-
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ticipacion en el drea decisoria de la empresa. Sobre este segundo aspecto ca-
be mencionar que la flexibilizacién de jerarquias dentro y entre las empresas
incide faverablemente en el desarrollo;

- consideracion de factores culturales regionales en términos de organi-
zacién y definicién de productos y procesos, asi como la existencia de especia-
lizaciones preexistentes.

- nuevamente, el grado de organizacién que impulsen las empresas re-
gionales posibilita acrecentar la part/ ipacién local en la toma de decisiones
que afectan a la region.

f) Proteccion del medio ambiente y los recursos
- Preocupacién de las empresas regionales por la preservacion, explotacion
racional de caricter social e investigacion de los recursos naturales y medio am-
biente de la region;

— acciones concretas anticontaminantes de tipo auténome o veluntario
y alianza con otros actores regionales para influir en un inejor aprovechamien-
to de los recursos naturales y cuidado del entorno ecolégico.

Tras la confeccién de este listado preliminar ¢z factores, a los cuales se
asociaria el comportamiento de las empresas regionales, se requeriria alguna
definicién de indicadores (cuantitativos o cualitativos) que permitieran cons-
truir el vector sintesis de funcionalidad regional de cada empresa regional. Un
primer intento en tal sentido se musstra en el cuadro del trabajo mencionado
enla nota 1. Por razones de tiempo y de disponibilidad de informacién, el com-
ponente empirico de este trabajo se limitd a un objetivo mas modesto, rela-
cionado con la verificacién de la propiedad de las empresas como uno de los
componentes del vector sefalado. A {ales efectos se trabajé con informacién
de empresas industriales de la Regién del Bio-Bio (Chile). El criterio bésico
para la eleccién de la regién en estudio, ha sido el de ser una de las de mayor
dinamismo y autonomia, considerada en muchas propuestas como una de las
zonas alternativas para facilitar la desconcentracién de Santiago. El sector in-
dustrial tiene una presencia importante en la actividad econémica de la re-
gién, pero es obvio que para una comprension global de los fenmenos que
aqui se estudian deberian examinarse, en etapas posteriores, otros sectores de
la actividad econémica regional.
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La region del Bio-Bio: contenedor y contenido

1. Contenedor y contenido

La Region del Bio-Bio tiene una superficie de 37.000 kms? limitando al norte
con la Region del Maule y al sur con la Regidn de la Araucania y alberga una
poblacion estimada en 1987 de 1.625.800 personas, lo que representa un 13%
de la poblacion de Chile. La densidad de poblacion s de 44 personas/km?, un
165% superior a la media nacional, pero apenas un 13.8% de la densidad de
la Regién Metropolitana (RM). La organizacion econdmica se encuentra
polarizada en la ciudad de Concepceidn, que encabeza un drea metropolitana
en torno a la que se organiza el espacio geoeconémico regional.

La region generd-en 1984 un PGB valorado en 32,7 miles de millones de
pesos de 1977, lo que equivalia 2n dicho afo al 9.9 del PGB del pais. Entre
1970 y 1984 la participacion regional en el PGB alcanzé un valor minimo de
9.34% en 1981y un mdximo de 10.37% en 1976. El sector industrial manufac-
turero genera un 29¢z del PGP regional (PGBR), siguiéndole los sectores
agropecuario y silvicola con 14.4%, comercio con 12.6%, construceion con
0.3% y transportes y comunicaciones con 5.9%%. Asimismo, e/ sector industrial
manufaciurero regional representa un 13.25¢ del valor del producto del sector a
nivel nacional en 1984.

La estrictura econémica de la region es una de las mas diversificadas del
pais, mostrando un "coeficiente de especializacion” de 0.193 en 1983, siendo
s0lo superada en este sentido por las regiones V, IV y RM, en ese mismo or-
den. Si se estima la dindmica regional entre 1970 y 1983 mediante el uso de
un método de estitica comparativa denominado "método diferencial-estruc-
tural”, se observa una dindmica econémica superior a la del conjunto de Chi-
le. Este comportamiento relativamente favorable se explica por el juego si-
multdneo de la depresion relativa de algunas actividades de lento crecimiento
localizadas en la region (con "efecto estructural” negativo), y una expansion
relativa mayor en la regién que en el conjunto del pais de ciertos sectores
econdmicos, particularmente el industrial manufacturero, resultando de todo
ello un "efecto diferencial” positivo. No obstante, hay que tener en cuenta que
durante el periodo de 1970 a 1983 se dieron dindmicas diversas asociadas tan-
to a las cambiantes condiciones externas, como a los efectos de las politicas
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ejecutadas por el gobierno a nivel nacional.

En particular, aplicando el método sefalado a las cifras del PGBR, la
dindmica regional en el periode 1974-82 muestra una situacién desfavorable
para la regidn tanto por efecto de su estructura productiva interna, como por
la dindmica de desarrollo de sus sectores con relacién al pais.'” En el sector
industrial se aprecia en este periodo una reversion del proceso de industriali-
zacion asociado a la "desustitucion” de importaciones producto de la politica
comercial de apertura externa, y a una caida de la demanda interna (Silva:
1985). Este mismo autor, cuyo andlisis abarca el periodo 1974-1980, llama la
acencion sobre el incremento en el grado de concentracidn territorial de los
sectores, asi como una mayor especializacion (o menor diversificacion) de la
estructura industrial en la mayoria de las regiones. Asimismo, en relacion con
la Regién del Bio-Bio (Regién VIII) senala que ha sido una de las mas perju-
dicadas industrialmente con la politica de extrema apertura externa seguida
en los dltimos anos."!

2. El desarrollo histérico de la industria de la region "

La industrializacion de Concepcidn se encuentra vinculada a la temprana ex-
plotacién del carbén en Lota, Coronel y Lirquén. Lota agregd a ello la fundi-
cién y transformacién de meiales, especialmente el cobre, asi como la indus-
tria del carbon y la de cerdmica, con la produccion de porcelana y ladrillos
refractarios. La industria de la loza es igualmente antigua en Penco, aunque
no arraigé fuertemente hasta la primera m.itad de este siglo, mientras la pri-
mera fabrica textil de la provincia es del siglo pasado. Los productos indus-
triales han tenido una légica salida por el puerto de Talcahuano y a través del
ferrocarril, que s¢ conectd con Santiago también desde el siglo pasado. La
Banca privada instalada en la zona (gracias a la Ley de Bancos de mediados
del Siglo XIX) facilité asimismo la movilizacién de los capitales necesarios en

10. Mayores antccedentces al respecto pueden encontrarse en Raczynski (1986).

11. Otro trabajo realizado para el periodo 1974-1981 coafirma cl diagndstico anterior, destacando la cli-
minacidn de ctapas productivas y ¢l consignicntc menor valor agregado, asi como una cicrta reasignacion de
recursos desde la demanda de importaciones de sectores competitivos y no competitivos hacia ¢l sector ex-
portador Crovo, Mendoza y Muioz, 1985). Una cvaluacién de mds largo plazo del proceso de desarrolio de
la regién pucde encontrarse en Boisier, 1985.

12. Esta seccion sc basa en Crovo, Mendoza y Muitoz, 1985.
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la regién.

Los antecedentes industriales no fueron, por tanto, escasos y el sector
privado fue forjando industrias como las de pesca, curtidos, seda, madera, fun-
dicidn, repuestos, vehiculos de traccién animal, etc. I gualmente, hacia 1920 los
Cerros costeros empiezan también a forestarse con pino insigne, inicidndose
una plantacion y explotaci6n rotatoria de gran escala, que facilitaria luego la
industria de la celulosa y la creacién de la industria papelera.

Pese a todos estos precedentes, el verdadero momento de despegue in-
dustrial, social y econémico de Concepcién tiene lugar con la creacion de la
Siderirgica de Huachipato en 1950, junto a la extensién del abastecimiento
de energfa eléctrica (a cargo de ENDESA) a las industrias de la zona. Ambos
proyectos obedecen a iniciativas estatales y responden a una politica que
podria calificarse como de creacién de polos de desarrollo regional, dando un
extraordinario impulso fabril a la vasta zona destruida por el terremoto de
1939. A partir de entonces se desarrollan industrias complementarias (eléctri-
cas, metalirgicas y las industrias de madera, papely celulosa). A las industrias
tradicionales se han agregado en estos tltimos decenios otras como las de ce-
mento, metalurgia y abonos fosfatados, asi como la refineria estatal de
petréleo ENAP y el complejo petroquimico de Petrodow y Petroquimica Chi-
lena, todo lo cual impuls6 igualmente el establecimiento de industrias meno-
res como las de bebidas. En suma, la region tenia en 1967, algo menos de la
cuarta parte del stock nacional de activos fijos y considerando el capital en
magquinaria y equipos, la regién contaba con e! doble de Valparaiso y Acon-
caguay casi las tres cuartas partes del de Santiago. Sin embargo, la incidencia
en el aporte al producto industrial nacional era muy inferior a la disponibili-
dad en capital, lo que indicaba una productividad m4s baja. En todo caso, la
industria regional aportaba en esa fecha m4s del 10% del valor agregado in-
dustrial nacional y absorbfa el 12% del empleo.

Como se desprende de este breve bosquejo, en la regién se ha desarro-
llado un complejo fabril en el que existen grandes establecimientos elabora-
dores de productos intermedios que satisfacen demandas nacionales y/o de
exportacién (industria quimica y del hierro y acero, entre los principales) y pe-
quenas y medianas empresas (PYMES) elaboradoras de bienes de consumo
y de bienes intermedios para la construccién. Esta industria se encuentra al-
tamente concentrada en el drea metropolitana de Concepcidn, con excepcién
de la industria maderera, de algunas industrias derivadas de la agricultura y
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de otras industrias artesanales.

En la historia de la industrializacién de la regién pueden distinguirse tres
grandes fases: la transformacién del capitalismo comercial en capitalismo in-
dustrial entre 1930 y 1950; la industrializaci6n dirigida por el Estado entre
1950y 1970y la reduccién y reestructuracién industrial provocada por el cam-
bio en la politica econémica entre 1975 y 1982. Naturalmente existe una gran
interrogacién sobre cémo la regi6n estd enfrentando la reestructuracion y
modernizaci6n industrial en la etapa de expansién econdmica tras la crisis de
1982-83 y de ello se ocupa el capitulo siguiente.

La estructura tectiolégica y la propiedad del capital industrial en la region.
Alguncs antecedentes

Al presentar los resultados concretos de la investigacion, es pertinente recor-
dar su carécter preliminar. Debido a la limitacién de recursos se ha trabajado
sobre informaci6n secundaria proveniente del Instituto Nacional de Estadisti-
ca (INE) y de la Superintendencia de Valores. La informacién mas reciente a
que se ha tenido acceso (1987), est4 desagregada por establecimientos, pero
s6lo por categorias ocupacionales, sin contar con datos de empleo u otras va-
riables que habrian permitido dimensionar mejor la actividad econémica.
Ademis, la informacién sobre empleo y valor agregado esté disponible sélo al
nivel de CIIU de tres digitos hasta 1985. La legislaci6n chilena da gran impor-
tancia al "secreto estadistico", lo que dificulta el acceso a mayores datos indi-
viduales de empresas y/o establecimientos en poder del INE. Por otro lado,
sélo las Sociedades Anénimas Abiertas est4n supervisadas por la Superinten-
dencia de Valores, aunque la gran mayoria de las Sociedades Anénimas que
operan en el sector industrial manufacturero son Sociedades Andnimas Ce-
rradas o Limitadas, cuya informaci6n juridica y contable se registra solamen-
te en el Servicio de Impuestos Internos, también con carécter confidencial.

1. Dindmica, tecnologia y segmentacion de funciones

La reestructuracion industrial en Chile tiene lugar sobre bases muy débiles al
no haber creado la industria un "néicleo endégeno de dinamizacién tecnoldgi-
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ca”. En dicho proceso se da asimismo un mayor grado de proteccién efectiva
asociada al tipo de cambio y unia racionalizacion de empresas ocasionada por
el ajuste a la crisis de 1982-83, que han mejorado las condiciones de competi-
tividad. La reestructuracién afecta tanto la estructura y articulacion intrain-
dustrial, como la propiedad del capital del sector. Por su parte la moderni-
zacion se vincula con una racionalizacién ya efectuada y con una
modernizacion tecnoldgica de difusién desigual, que ha redundado principal-
mente en innovacion organizacional y en informatizacion, con impactos con-
trapuestos derivados de la flexibilidad laboral.

En 1983 la region continuaba teniendo un sector industrial con mayor
participacion en el PGBR que lo que esta actividad representaba a nivel na-
cional. Ademis, en algunos subsectores la region representa mas del 509 de
la ocupacion nacional, como es el caso de Refinerias de Petrdleo. Hierro y
Acero, Barro y Loza, constatindose asimismo que aunque en la region dismi-
nuyé en un 6% la ocupacion industrial entre 1980y 1985, ello representé un
porcentaje menor que lo ocurrido en el pais en su conjunto, donde tal dismi-
nucién alcanzé un 1093,

Por otra parte, para observar la dindmica del sector industrial de la re-
gion comparativamente con la de la industria nacional, podemos aplicar el
"'método diferencial-estructural” a las cifras de la ocupacion industrial de 1980-
85, para los establecimientos de mayor tamano (EMT) por subsectores indus-
triales. De ello se obtiene un "efecto total” positivo, resultado de considerar
una fuerte caida en subsectores como Hierro y Acero, Papel y Sustancias
Quimicas, que es mds que compensada por el mayor crecimiento relativo de
otros subsceiores como Alimentos y Maquinaria no Eléctrica. La mayor ocu-
pacion relativa verificada en la region se explica pues, por su especializacion
en sectores de rdpido crecimiento a nivel nacional como son los de Madera,
Hierroy Acero, y Alim :ntos, sectores que por si solos representan el 57.19
de la ocupacion regional en 1980.

Por lo que se refiere a la dindmica industrial al interior de la region, es

13. Cifras referidas a los establecimientos de mayor tamafo, esto es. aquéllos con mis de 50 empleados.
En la region aquellos establecimientos representan el 83.26; de la ocupacion generada por los de mds de 10
empleados, micntras que en ¢l pais constituyen algo mds del 70%% .
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preciso considerar al menos tres elementos interrelacionados: los mercados
en que se especializa, el tipo de productos y la potencialidad del sector. Estos
elementos son considerados en dos metodologias clasificatorias de las dindmi-
cas de actividades y productos industriales™ que se han tenido en cuenta pa-
ra procesar las cifras mas recientes de 1987.

La primera de ellas, relativa al dinamisino de la demanda, muestra que
el 77.3% de los establecimientos de la region se encuentra en sectores industria-
les tradicionales y s6lo un 8.5%% en sectores mds dindmicos. En cuanto a la se-
gunda tipologfa, basada en el contenido tecnolégico de los productos, se pue-
de indicar que sélo un 5.15 de los establecimientos corresponde a industrias de
contenido tecnologico medio o alto.

Con la informacién analizada hasta el momento, a titulo de hipdtesis es
posible senalar que la industria regional no parece haberse incorporado a la rees-
tructuracion que se vislumbra en el pais. De cualquier modo, este aniilisis de
dindmica industrial deberia contemplar adicionalmente alguna medida de la
evolucion tendencial en los establecimientos con menos de 50 empleados, asi
como otras variables de actividad econdmica (tales como el valor agregado),
y una revision del proceso de incorporacién tecnolégica.

Un antecedente adicional que podria indicar fendmenos interesantes en
investigaciones posteriores, es la sede administrativa de las industrias estable-
cidas en la regién y, concretamente, la constatacion de su localizacion en San-
tiago, ya que ello puede reflejar tanto la presencia del modelo multiplanta con
filiales en la regién, como la existencia de procesos de expansion transregio-
nal de industrias regionales (proceso de relocalizacion).

Con la informacién disponible para 1987 se comprueba que a mayor ta-
mario ocupacional, mayor es el porcentaje de establecimientos industriales de la
regién con sede administrativa en Santiago. Concretamente, mientras que en la
regién algo mas del 109 de los establecimientos tiene sede en Santiago, ello

14. Una de cllas sc basa en la clasticidad ingreso de la demanda de los bicnes vinculados a actividades y
grupos industriales. segin categorias CHU (Instituto de Fconomia de la Umiversidad de Chite, 1963). ylaotra,
en ¢l contenido tecnolégica de los productos, por categorias CUCI (CEPAL, 1989).
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ocurre en el 25% de los establecimientos de mayor tamaio (EMT) Yy, en el ca-
so de aquéllos con més de 200 empleados, al menos el 50% presenta esta si-
tuacién, es decir, se verifica en éstos una mayor segmentacién de funciones y
mayor probabilidad de que m4s decisiones pasen a ser tomadas fuera de la re-
gion.

Por lo que respecta al grado de dinamismo y la estructura tecnoldgica, se
puede afirmar que las industrias clasificadas en el grupo intermedio presentan
la mayor proporcién con sede administrativa en Santiago (25.6%), lo que pue-
de asociarse a la mayor presencia de EMT en esta categoria, lo que, a su vez,
se explica por la necesidad de grandes inversiones en este tipo de industrias.
La participacién m4s baja se da en las clasificadas como dindmicas, lo cual
mostraria un factor a potenciar en el desarrollo endégeno de la region. Usan-
do la clasificacién tecnoldgica, destaca la mayor presencia de establecimientos
con sede administrativa en Santiago de manufacturas basadas en recursos mine-
ros e intensivos en capital (60%), especificamente fabricacién de Sustancias
Quimicas y otros dos tipos de bienes intensivos en capital (basados en recur-
sos agricolas e industrias maduras no basadas en explotacién de recursos, con
30y 15% respectivamente).

2. Transnacionalizacién de la propiedad industrial

Enla Re(gidn del Bio-Bio operan catorce sociedades anénimas en el sector in-
dustrial'®, pertenecientes todas al estrato de gran tamario en términos del
ndmero de personas ocupadas. La menor de ellas ocupa a 121 personas en
tanto que la mayor da empleo a 6.489, totalizando en conjunto un volumen de
mano de obra ocupada de 21.826 personas, equivalente al 68% del total regio-

15. Al respecto hay que recordar que la regién presenta una mayor proporcion relativa de EMT que el
conjunto del pais y que el resto de las regiones. De cualquicr modo, en 1987, ¢l 44% de los EM T en la region
pertenece al estrato de 50-90 emplcados. En términos de organizacién juridica cl fenémeno de segmentacién
de funciones se da basicamente en Compaitias Limitadas y Sociedades Anénimas. En este iltimo caso. 25 de
los 74 establecimientos tienen sede administrativa en Santiagoy 13 de los 61 EMT que son Compaiias Limi-
tadas presentan la misma situacién.

16. Celulosa Arauco y Constitucion; Cementos Bio-Bio: Cia. Cervecerias Unidas; Fdbrica de Paiios Bio-
Bio; Cia. Manufacturera de Papeles y Cartones: Cia. Siderurgica Huachipato; Empresa Nacional del Carbon
(mincra ¢ industrial); Forestal Carampangue; Forestal Colcura; Industria Azucarera Nacionat; Industrias Fo-
restales; Maderas Prensadas Cholgian; Maderas y Sintéticos Petrox.
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nal del empleo del sector manufacturero y al 82% del empleo industrial en el
estrato de las "grandes empresas" (de 50 personas y mds).

Desde el punto de vista institucional, s6lo dos de estas S.A. son estatales
y, de las doce privadas, en cinco el capital es regiona! o nacional. De hecho, de
acuerdo a la definicién juridica de empresa regional, sélo una de estas S.A. se
ajusta a tal definicion (Pafios Bio-Bio), no pudiéndose emitir, por el momen-
to, un juicio acerca del nimero de S.A. que se ajustarian a una definicién fun-
cional de empresa regional, tal como se plantea en este trabajo, puesto que
ello requeriria una investigacién individualizada. Por el momento, sélo una
S.A. se incluiria en tal definicién (Cementos Bio-Bio).

Por otra parte, la presencia del capital extranjero se da en ¢l 50% de las
S.A. abiertas del sector industrial manufacturero de la regién.!” Entre estas
siete sociedades ocupan a casi la mitad de la mano de obra de las catorce S.A.,
lo que equivale al 31% del empleo total industrial de las empresas regiona-
les.'®

El examen de la transnacionalizacién de la economia regional revela, en
primer lugar, que se estd frente a un proceso cuantitativa y estructuralmente
significativo, ya que las siete S.A. controladas por el capital extranjero inclu-
yen la totalidad de las producciones de acero y aziicar de la regién y del pais,
el mayor complejo forestal y productor de celulosa del pais (y tercera empre-
sa exportadora mas importante de Chile) y una importante proporcién en la
produccién nacional de cerveza y bebidas, productos forestales y paneles y ma-
dera aglomerada. (Ver Cuadro 1.)

En segundo término, es clara la preferencia del capital extranjero por

17. Las siete S.A. con capital extranjcro (en proporcion variable) son: Celulosa Arauco y Constitucién;
Cia. Cervecerfas Unidas; Cia. Siderirgica Huachipato: Forestal Carampangue; Forestal Colcura: Sdad. Azu-
carera Nacional; y Maderas y Sintéticos.

18. Segiin Rozas y Marin (1989). los grupos capitalistas extranjcros que operan en ¢l sector industrial ma-
nufacturero de la Region del Bio-Bio y las sociedades en las cuales su participaci6n accionaria ¢s mayor que
cualquier otro accionista (individual o corporativo) son:

Grupo Carter Holt Harvey-Celulosa Arauco y Const. (27.0%)

Grupo Paulaner -Cervecerias Unidas (35.67%)

Grupo Schmidheiny-Siderdrgica Huachipato (18.7%)

Grupo Wolfran Invest.-Forestal Carampanguc (99.3%)

Grupo Sheil-Forestal Colcura (54.0%)

Grupo Chicago Continental-Azucarera Nacional (33.8%)

Grupo Bin Mahfouz-Maderas y Sintéticos (51.2%)

Asimismo, otros tres grupos capitalistas cxtranjeros aparecen con participaciones minoritarias cn varias so-
ciedades (Grupo Citicorp, Grupo Actnay Grupo Bank Trust).
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controlar empresas con gran capacidad de exportacion u orientadas al merca-
do interno sin riesgos mayores de una competencia de productos importados.
De hecho, cinco de las siete S.A. son importantes exportadoras y dos produ-
cen bienes de consumo masivo. La estrategia implicita de desarrollo regional
adoptada por el gobierno, por lo menos a partir de 1978, presupone que el de-
sarrollo de cada region depende de su capacidad para insertarse en el comer-
cio internacional a través del aprovechamiento de sus ventajas comparativas
estiticas ligadas a los recursos naturales, hecho éste en el que, aparentemen-
te, la Region del Bio-Bio ha tenido éxito, aunque parece oportuno llamar la
atencion acerca de las dificultades potenciales y la contradiccion esencial en-
tre tal estrategia y el control extranjero de los principales componentes de la ba-
se de exportacion regional, en la medida que las empresas centroladas por el
capital extranjero desarrollan una estrategia puramente funcional y poco re-
gional.

En tercer término, en la region se reproduce la misma modalidad obser-
vada a nivel nacional en relacion a la penetracion del capital extranjero, en el
sentido de constituir no una inversion sino un mero traspaso de activos pre-
existentes a través de los mecanismos de conversion de deuda externa. Desde
luego, esta modalidad de introduccicn de capital extranjero dificulta la incor-
poracién inmediata de nuevas tecnologias (incorporadas parcialmente en los
equipos y maquinarias de la inversion directa), si bien no puede descartarse
a priori una posterior introduccion de innovaciones tecnologicas.

Fn cuarto lugar, el capital extranjero ha comprado no sélo activos pre-
existenies sino tambien estructuras de organizacion. Asi, de las siete S.A. en es-
tudio, seis tienen su administracion fuera de la Region del Bio-Bio (cinco en
Santiago y una en la X). La segmentacion geogrifica de las funciones de ges-
tién y de produccion es clara e impide la posible consideracion de ellas como
empresas regionales, de acuerdo a los criterios expuestos en este trabajo.

Desde el punto de vista tecnoldgico, cuatro de las S.A. manufactureras
explotan recursos agricolas y son intensivas en mano de obra (Colcura, Caram-
pangue, MASISA y Cervecerias Unidas); dos se basan en recursos agricolas y
son intensivas en capital (Celulosa Arauco y Constitucion e 1A NSA)y solo una
es no basada en recursos agricolas ¢ intensiva en capital (Huachipato).

En la region del Bio-Bio, por tanto, parecen combinarse ticticas empre-
sariales de penetracion de capital extranjero meramente financieras con otras
estrategias empresariales de mds largo plazo. En efecto, las excepeionales con-
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diciones y beneficios que significan las .™ posiciones actuales de conversion
de deuda, con valores de transaccion en torno al 60%, ofrecen una posibilidad
de ganancia a corto y medio plazo extremadamente atractiva para el capital
internacional. Ello no obstante, esta logica o tictica de corto plazo explica sélo
la entrada al pais, pero no es suficiente para explicar a qué tipo de activida-
des se canalizan los recursos forineos.

Aplicando el modelo de estrategias empresariales sugerido por Stohr
(1985a), es posible atribuir a las companias matrices que controlan las siete
sociedades andnimas estudiadas, al menos una combinacion de dos estrate-
gias de redespliegue espacial:

a) Por un lado, una estrategia consistente en desplazarse a localizaciones
con costos de factores mas bajos y con menores regulaciones, lo que segin Stohr
requiere dos condiciones: salarios sustancialmente menores (y mercados la-
borales desregulados) y un modo de produccion estandarizado para produc-
tos homogéncos. Desde luego, las condiciones laborales de la region se ajus-
tan estrechamente a la primera condicion de la estrategia, mientras la segunda
es también clara en el sector de manufacturas basadas en recursos agricolas.
La combinacion de ambas condiciones podria explicar la presencia de capital
transnacional en Colcura, Carampangue, MASISA y Cervecerias Unidas.”

b) Por otro lado, una estrategia consistente en introducirse en el merca-
do mediante la adquisicion de empresas en sectores capital-intensivos™, lo
que podria explicar la presencia de capital extranjero en sectores de manufac-
turas basadas en recursos agricolas (o no agricolas) e intensivas en capital, co-
mo Celulosa Arauco y Constitucién, IANSA y Huachipato®.

19. Asimismo. tal como seiala este autor. “en tanto que esta estrategia usualmente aumenta la cantidad
de oportunidades de empleoy produccion en las regiones receptoras, ticnde a producir una baja intensidad
de calificacion laboral y pocos efectos de innovacion y tiende a erosionar las actividades regionales existentes
y a crear un mercado laboral regional segmentado”. (Stohr op.cu.. 1985.)

20. "A menudo esta estrategia asume la forma de adquisicion de empresas nacionales (regronales) exis-
tentes a fin de colocar un pic en ese mercado™. (Stohr: op.cit.)

21. En definitiva, y en relacion a este punto, se puede reproducir textualmente un argumento de Rozas y
Marin, haciendo de € una lectura -mutatis mutandi- de ambito regional: "No rechazamos la inversion extran-
jera; incluso nos parceen inadecuadas y carentes de realismo politicas maximalistas al respecto, por cuantoun
pais como el nuestro requiere de capitales y teenologia para asegurar el desarrollo cconomicoy social del pais.
Por lo demas. dados los miensos procesos de internacionalizacion de los circuitos financieros, industriales,
tecnoldgicos y comerciales que caracterizan la cconomia mundial, serfa errado pretender prescindir de la in-
fluencia quce cjercen sabre cconomias como las nuestras los grupos transnacionales. No obstanie, pensamos
también que el rol del capital extranjero debe responder a ciertos criterios hdsicos que le permitan asumir
cfectivamente un papel positivo en ¢l desarrollo economico nacional”. (Rozas y Marin: op. cit.).



Cuadro 1

PARTICIPACION EN LA PROPIEDAD DE LAS EMPRESAS INDUSTRIALES
(SOCIEDADES ANONIMAS ABIERTAS) DE LA VIIl P=GION - CHILE

Empresas y parsonas con participacién mayor 8 5% en la propedad Socisdades anénimas
Grupos muhinacionales Propietarios nacionales (smpresas y personas) en la VIY Regién
{39.97)
Grupo Carter Holt Harvey  (50.0) Inversiones y Desarrallo Compadia de Patrdieos de Celulosa Arauco y
Los Andes S.A {55.8} Chile S.A. (COPEC)® j o A
{12.6}
Grupo Paulaner {50.0) Inversiones y Rantas S.A {76.3) — Compaiia Cervecerias Unidas SA.
Inversianas y Desarrollo S.A. (41.6)
Soc. de Inversiones La Tirana Lida.  (8.8) § Cementos Bio-Bio SA
Normex S A. (1.0 J
M.T. Maudier B. {38.6)
Matias C. Poch M. {21.6)
M. Ménics Poch M. (10.0) { Cia. Fibrica de
M. Soledad Poch M. (10.0) Pafos Bio-Bio S.A.
M. Loreto Poch M. (10.0)
Lins Fosalba {6.6} J
Forastal lnmobaliaria y
Comercial Bureo Forastal. Constructora y .
Ltda. y Cla. {13.1} Comercial del Pacifico Sur S.A.  (19.1)
lomabiliaria Nague S.A. {1.3) (PASUR)* Compafia Manufacturera
Forestal Inmobiliaria y + (224 de Papeles y
Comercial Rape! Forestal D'Higgins S.A. {6.4) Cartones S A. {CMPC)
Ltda. y Cia. {5.3) | Forestal Cominco SA (16.4)
{78.9)
ind. Forestales S.A.
(INFORSA)
Grupo Siiumidheiny (100.0) Cia. de Inversiones
Suizandina S.A. {16.9) Compaiiia de Acero del o e eid
Kitami Chila S.A. 89  Pacifico S.A de 955 Hu.'miwf“;';“m“‘
Cia. Explotadora de Inversiones (CAP)* .
Minas SCM {5.7)
Wolfran lnvestment Co. {99.3) Forestal Car SA
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{99.8)
CORFO Empresa Nacional del
Carbén S.A. (ENACAR S.A))
Soc. de Inversiones
Cllmus Chilenos S.A. (19 S)W
Grupo Chicago Ci 1{100.0) | international
lermal Carp. 11 Ltda. {18.4) (2n
85) {50 &) (50.0) Ind. Azucarera
Soc. Inversiones Oro Blanco nvmiones Navarino Ltda. ) Nacional SA
Soc. Inversiones y Ssrvcios So: Inversiones | Tanner Contmental {1ANSA)
La Construccién {52.%) Pampa Calichera® {12.8) lllinois S.A.° (16.7)
invarsionss Mardofial {10.9) AFP Habitat SA." {5.1} Soc. Quimics y Minsra
Sodimac (1.2} Invarsionas ICC Chile Ltda. (6.0 de Chile S.A* {1.6)
Grupo Astna (100.C)  Aetna Psnsionss {25.8) . /
[ (1000)  Aetna Intemacionat 125. 5)} AFP Sta. Maria SA. 50t lig7)
BT (Pacific) Ltda. {40.0) .
- oD AFP Provida {5.0)
{100.0) 2_Capnricom {6.0}
| Holding
Grupo Bank Trust
Grupo Shell (100.0) Cia. Shail Forestat Ltda. (54 9)
{100.0) invarsiones Ei Rosaio Lida. {18.3) Forestal Coleura
Scott Chile Lida (18.3)
Grupo Citxcorp
{25.0)
Grupo Bin Mahfouz (72.0) { Coigue Ltda (48 7) Madaras y Sintéticos S.A.
Inversiones Madereras Lida. {30.6)
Angelini Fabbri, Anacleto {22.3) Inversiones Topocalma S A. {23.3)
Prod. Quimicos Algina (128 Maderas Prensadas
Soe. Lida. {67) » Forestal Cholgian S.A° (208) b T GA
Angelini Fabbri, Gino (59) s olgan S
Yolab Inveziment Corp “ {13.6)
Empresa Racions ! da Petrox S.A. Refineia
Petréleo (99.95) de Petrdleo
Feents: Estructura de prapisded de las sociedades andnimas abiertas en |a Regibn del Bio-Biay de las einp72eas accionistas indicadas con asterisco (°). Superi dencia de Valoresy S {Archivos): Fichas

Estadisticas Coditicadas Unif (FECU).
Participacién da grupos |
‘Bsta osth ignada como “p juridica extranjera™ en la FECU.

Patncio Rozas y Gustava Main (1988): £/ “Mapa de is extrama nguezs™ 10 ados daspués.
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Pero, éien qué medida podrian los criterios anotados por Rozas y Marin
ser transformados en politicas concretas que a nivel regional pudiesen indu-
cir a las empresas controladas por el capital extranjero a disena. cstrategias
empresariales concordantes con los principios anteriores, expresados en una
estrategia de desarrollo regional?

El potencial de endogeneidad para el desarrollo de la region

Seria imposible comentar las posibilidades de desarrollo regional sin hacer
una breve referencia a dos cuestiones previas: lo que se espera sea el contexto
nacional y la reorientacion que estd sufriendo el andlisis y la politica regional.

Respecto al contexto nacional préximo y previsible parece oportuno su-
poner, en primer término, que los factores que dinamizan actualmente la eco-
nomia chilena pueden dejar de estar paulatinamente presentesy, por ello, es
razonable pensar en limitadas posibilidades de asignacion de recursos publi-
cos.hacia las regiones. Por otra parte, también parece obligada una mayor
coordinacion estatal sobre la economia, si bien con modalidades distintas a las
historicas, al producirse en el contexto de una internacionalizacion de la eco-
nomia que exige un mayor cuidado en el establecimiento de condiciones y mds
complejas tareas de negociacion para aprovechar lo que este p oceso ofrece.
Finalmente, considerando que e! proceso de transicion a la democracia con-
templard nuevos mecanismos de articulacion entre el Estado y la sociedad ci-
vil, se entiende que la descentralizacion politica regional debe constituir un
pilar bisico de tal proceso, lo que implica nuevos desafios en cuanto al diseqio
de estrategias para las regiones, todo lo cual, sumado a la escasez de recursos,
obliga a un mayor aprovechamiento y potenciacién de las caracteristicas y
fuerzas propias regionales,

Y en relacion al andalisis regional se observa una tendencia a privilegiar
una dptica intrarregional sobre una interregional, asi como la necesidad de
identificar las potencialidades mas que los problemas, siendo ello especial-
mente vilido en la formulacion de politicas. Sin embargo, se asume que ¢l en-
foque interregional ha de continuar presente dada la necesidad de articular el
desarrollo de lus regiones con la estrategia de desarrollo nacional y la de respon-
der igualmente a dindamicas mds globales.

El privilegio de la optica intrarregional se asocia asimismo a la idea de
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desarrollo regional a través de la potenciacion de caracteristicas locales, es de-
cir, a la idea de desarrollo endégeno, tal como ha sido definido anteriormen-
te en este trabajo por Stohr (1983) o Lewis y Williams (1987) entre otros,
otorgdandose un importante papel a la presencia de las PYMES y a la capaci-
dad de la clase empresarial local. En esta perspectiva, y ante la inminente ne-
cesidad de incorporarse a un proceso continuo de innovacidn, tanto por la res-
triccion de recursos como por las demandas y dindmica que genera la
integracion de li region (y el pais) a la economia mundial, se sugiere provo-
car la interaccion sinérgica crtre agentes regionales y factores de innovacion.
Dado que la innovacion se da en los tres planos, tecnolégico (productivo), ins-
titucional y social, hay que tener en cuenta la relativizacion de los factores de
localizacién tradicionales, que deben dar paso a otros de caricter mas es-
tratégico y, especialmente, a la interaccion entre ellos (Aurioles y Pajuelos,
1988; Stohr, 1986).

En lo relativo a las potencialidades de la region y su capacidad innovado-
ra, ya hemos senalado la importante presencia de fuerzas fordneas a la region
en sus ciclos de crecimiento (Estado, grandes empresas péblicas y transnacio-
naies, etc.). Sin embargo, algunos indicadores y otros antecedentes de la situa-
cién actual permiten senalar que, efectivamente, la Reg 6n del Bio-Bio pre-
sentu cordiciones potenciales para producir un proceso de sinergia orientada
a la innovacion, aunque también alertan sobre aquellos factores que deberian
ser objeto de acciones de politica para un desarrollo regional més autososte-
nido. Con tal objeto se observaron las condiciones diferenciales de la region
con relacion a la situacion del pais y al resto de las regiones, en cuanto i algu-
nos de los factores considerados estratégicos por distintos autores™

Con la finalidad de ordenar estos factores, se ha utilizado el esquema
adaptado del "Sistema de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico" (ver Cuadro 2)
que muestra las relaciones entre agentes y recursos, centrdndose -para los fi-
nes de este trabajo- en aquéllos al interior de la region.

a) Potencialidad de investigacion y desarrollo, es decir, capacidad de rela-
cionar conocimientos con actividades productivas asi como capacidad de

22. tin la mayoria de los casos se¢ ha comparado la participacion de 1a reeion en Jistintas variables con su
participacion en poblacion, a fin de ver sus ventajas o desventajas relativas on los distintos aspectos.
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aprender, crear y difundir conocin;ientos. 4 region presenta ventajas relati-
vas espccialmente en lo educativo®,

b) Potencialidad de mecanismos financieros internos asociada a la exis-
tencia de una red de instituciones financieras, asi como a la densidad de mo-
vimientos en depdsitos y colocaciones. En la region estdn representadas el
50% de las instituciones financie: as existentes. No obstante, sélo significa el
3% de las colocaciones y el 5% de las captaciones de todo el pais.

¢) Potencialidad de participacion y toma local de decisiones, lo que puede
asociarse con la existencia de un tejido de organizaciones sociales (gremiales,
comunitarias y otras). Aunque la proporcién de organizaciones comunitarias
y el grado de sindicacién no son muy favorables a [a regién, cabe destacar la
existencia de algunos organismos™ que pueden ser importantes para eafren-
tar problemas complejos comunes (exploracion de mercados y comercializa-
cién extra-regional, o la instalacién de servicios técnicos especializados).

d) Capacidad empresarial fuertemente ligada a la presencia de PYMES
en la regidn asi como de trabajadores independientes en diversas actividades.
Tal como se indico en un capitulo anterior, la region presenta un mayor por-
centaje de EMT que ocupan una mayor proporcién relativa de mano de obra
que en el conjunto del pais. Asimismo se da una presencia importante de pe-
quenos y medianos agricultores dentro de la 7. ~<gional.

e) Posibilidad de conexiones intra ¢ interregionales, lo que se refiere tanto
a la infraestructura fisica, como a la de informacién y comunicaciones. En la
infraestructura fisica se dan en la region indicadores relativamente favorables
(14% dentro del pais), pero no asf en las comunicaciones donde, por ejemplo,
el nimero de teléfonos muestra una concentracion muy baja en la regién.

f) Identidad regional, que puede tener raice: retrospectivas o una visién
prospectiva, teglin que los elementos determinantes de una conciencia

23. Medido por ¢l nimero de matriculas -especialmente de enscianza superior- ¢n lo que la region
representa el 26% del total de regiones (sin RM), mientras que su poblacién constituye sélo el 21%.

24. Tales como la Corporacion Industrial para el Desarrollo Regional del Bio-Bio. integrado por univer-
sidades. industrias y bancos (Lapostol: 1985). la Union de Cooperativas de la VIII Regién y la Organizacion
dc Pequcnos Industriales de la region.
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Cuadro 2

POTENCIALIDADES ENDOGENAS DE LA REGION: EL SISTEMA CIENTIFICO-TECNOLOGICO
Y LA CAPACIDAD DE INNOVACION?

S. Gobierng
Conocimientos Recursos
Identidad regionalb Mecanismos
financieros
internasb

S. Intermediacion
{ej. CIDERE)

v

Capatidad empresarialb

Participacion S, Utilizacic
S. Incorporacion ¢ ’ toma local ( tilizacion
{Ues.-Inst. Técn.) decisionesb empresas)

{varias Org.)

Investigacion y desarrollob

S. Educacion
(ej. Ues.)

Fuente: Academia de Ciencias del Instituto de Chile y Corporacion de Promocion Universitania: “El desarrollo cientifico y tecnoldgico
en Chile, un an8lisis cunlitativo 1965-1985", CPU, Santisgo 1987. En 6! se indica que este modelo funcional ha sido etaborado
por CINDA en el trabajo: “'El sisterna de desarrollo cientitico y tecnolagico en la subregion Andina”, CPU, 1977.

Nora: + Conexiones de conocimientos y/o recursos, requiere infracstructura fisica y de informacion

8adaptacion del esquema **Sistema de Desarrollo Cientifico y Tecnélogico” (SDCT).

bFactor analizado en el texto
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regional se vinculen al pasado histérico o a la vision de futuro de la regién. En
€sta como en todas las demds regiones han jugado en contra de la visién
prospectiva tanto la inercia centralista como el establecimiento formal de ellas
€n un contexto de escasa participacion. En relacion con la identidad retrospec-
tiva, trabajos elaborados en la region llegan a conclusiones algo contrapuestas
sobre la identidad y dificultades para generarla (CER: 1988; Muioz y Lagos:
1987). Otro enfoque basado en una orientacién mis prospectiva tiene, sin em-
bargo, una mayor confianza en las fuerzas propias (ADECOOP: 1989).

Por dltimo, hay que aclarar que la funcién (sistema) de gobierno en el
esquema utilizado (ver Cuadro 2), "no debe confundirse con la institucionali-
dad del Estado ya que consiste en la fijacion de objetivos al sistema y, por con-
siguiente incluye el control, evaluacidn y coordinacién del mismo" (CPU,
1987). En otras palatras, es una funcién que estaria dada parcialmente por el
marco nacional de desarrollo, realizindose de un modo complementario o in-
teractuante dentro de la region y funcional a su estrategia de desarrollo.

En sintesis, aunque muchas de las tareas pendientes pueden estar vincu-
ladas con acciones o politicas a nivel nacional, son muchas mds las posibles de
realizar dentro de la regién, con reorganizacion y mejor aprovechamiento de
los recursos existentes y, principalmente, mediante la coordinacién de los
agentes ¥ ¢l intercambio de informacion sobre sus actividades, en una 6ptica
de "construccion social de las regiones" como se ha planteado en trabajos an-
teriores (Boisier: 1987, 1988: 1989y VV.AA.: 1989).

Conclusiones: constataciones y desafios

La industria manufacturera de la Region del Bio-Bio estd fuertemente pene-
trada por el capital extranjero y siete grupos financieros o industriales trans-
nacionales detentan el control de siete sociedades andnimas (abiertas), que
representan un tercio del empleo industrial total de la region (ver Cuadro 1).

El capital transnacional se ha localizado preferentemente en sectores ex-
portadores y, secundariamente, en sectores orientados al mercado interno; e
igualmente, se ha radicado en sectores cuya produccion se basa en la explota-
cién de recursos agricolas tanto intensivos en mano de obra como intensivos
en capital, dindose sélo un caso de radicacion en sectores no basados en re-
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cursos agricolas, tecnolégicamente maduros e intensivos en capital.

Hasta ahora, este proceso de transnacionalizacién de la propiedad indus-
trial ha sido mds un proceso de transferencia de activos que un proceso de in-
version propiamente tal, si bien no puede descartarse que, una vez completa-
do el control accionario, se dé un proceso de inversidn real con transferencia
tecnoldgica.

De este modo, al tratarse de adquisiciones de industrias pre-existentes,
el capital extranjero ha obtenido simultineamente estructuras de organiza-
cién que presentan una clara segmentacién geogrifica de las funciones em-
presariales, teniendo todo el grupo de empresas analizadas sus sedes adminis-
trativas fuera de la regién del Bio-Bio.

El proceso de penetracion del capital extranjero examinado se ajusta es-
trechamente a algunos de los modelos de redespliegue espacial sugeridos por
W. Stéhr, buscdndose tanto la localizacién en regiones con bajo costo de ma-
no de obra (en términos internacionales), como la entrada oligopdiica al mer-
cado nacional. Estas estrategias han estado acompanadas ademds, por las ven-
tajas ofrecidas por el sistema de conversion de la deuda externa adoptado por
el gobierno militar en Chile.

Aunque numéricamente reducido, el andlisis del importante conjunto de
sociedades andnimas industriales controlado hoy por el capital extranjero y la
necesaria extension de tal andlisis a algunas cifras agregadas de la region, evi-
dencian, por lo menos, dos grandes desafios que la misma debe enfrentar y
que son la modernizacion de su tejido industrial y la necesidad de aumentar el
grado de endogeneidad de su propio desarrollo.

La region como tal no ha acompai:ado el procesc de modernizacion in-
dustrial que el pais ha estado experimentando, al menos en la forma e inten-
sidad regueridas. Esto no significa que -0 se den situaciones puntuales de mo-
dernizacion productiva o de gestién al interior de las empresas, aunque se
observa la falta de ua proceso estructural, global e interactivo de moderni-
zacion industrial en icrminos de productos. Si la modernizacién productiva
del pais debe estar acompanada de propuestas que giren en torno a un bien
entendido desarrollo regional, no es suficiente un proceso de modernizacion
productiva que asuma caracteristicas de aleatoriedad sobre el territorio, por
mucho éxito que obtengan los casos individualmente considerados. Un pais
moderno es un pais con sectores modernos, sin duda, pero es también un pais
de regiones modernas. La competitividad internacional de los productos se ele-
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va cuando ellos pueden obtener incrementos adicionales de productividad de-
rivados de su insercién en un medio territorial que en conjunto se estd r-7-
demizando. Asi, por lo demds, es entendido el problema en los paises indus-
trializados que tienen regiones tecnoldgicamente rezagadas.

El desafio de la modernizacion industrial de la Region del Bio-Bio ha si-
do percibido desde hace afos y, concretamente, la Oficina Nacional de Plani-
ficacion de Chile (GDEPLAN) planteaba a inicios de la década pasada para
esta region una politica global de "reconversién y polarizacién”, donde se in-
dicaba como propésito principal el "asociar la economia regional a las activi-
dades m4s dindmicas en términos de crecimiento”, lo cual suponia ademds for-
talecer los subsistemas urbanos para consolidar en torno a sus centros
metropolitanos un espacio polarizado (ODEPLAN: 1970).

Ha habido, ciertamente, grandes transformaciones desde la época de re-
daccién de dicho documento y, particularmente en lo que a industria se refie-
re, de tal modo que el significadc de una propuesta en ese sentido tendria hoy
nuevos énfasis y componentes. El término "reconversion” describe actualmen-
te procesos we reorientacion de la produccion de empresas ya instaladas hacia
nuevos productos y mercados, especialmente mercados externos, diferen-
cidndose del concepto de "reestructuracion”, que esta mds vinculado a cam-
bios en la posicion relativa de los sectores, con aparicion y desaparicion de em-
presas. que ha caracterizado a la industria nacional. De esta forma, tanto la
reconversion como la reestructuracién industrial en la region, orientadas a un
desarrollo regional integral, implican una modernizacion que se propone cons-
truir a partir de una creciente endogeneidad y sinergia regional. Ademds, ello
suponetanto el apro-echamiento de las posibilidades de desconcentracién que
permiten las nuevas tecnologias (menores escalas, funcionalidad mayor de las
PYME) como la identificacién y superacién de limitaciones en diversos aspec-
tos:

~En primer lugar, la creciente transnacionalizacién del capital requiere
una clara identificacion del tipo de industrias donde este fenémeno se ha pro-
ducido, asi como de la dependencia que presentan en materia de decisicnes
de reinversidn.

~En segundo término, los efectos de especializacién y concentracion de-
rivados de la politica econémica neoliberal, con la consecuente mayor vulne-
rabilidad de las economias regionales. Ello supone una reorientacién de la in-
versién hacia distintos sectores y, particularmente hacia aquéllos
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complementarios o potenciadores de los mds dindmicos. Cabe destacar en es-
te sentido los desafios en materia de creacién de scrvicios que tal transforma-
cién representa.

-En tercer lugar, las limitaciones por insuficiente acceso y difusion de
innovaciones, lo que lleva aparejado mayores gastos en I+D y una especial
preocupacién por el desarrollo cientifico y tecnoldgico. Cabe mencionar aqui
la existencia de beneficios, pero también costos explicitos e implicitos, en la
transferencia tecnoldgica, para lo cual se deben establecer condiciones por
parte del gobierno en funcién de la estrategia de desarrollo. Adicionalmente,
hay que recordar que las condiciones del mercado laboral a nivel nacional (ba-
jo nivel de salarios) no han incentivado la preocupacién por la innovacion. Del
mismo modo, tampoco el mercado financiero ha facilitado este proceso.

-Finalmente, y muy ligado al punto anterior, estdn las limitaciones pro-
pias de una estructura industrial basicamente tradicional, con escasa incorpo-
racién tecnoldgica y manifiesta segmentacion de funciones. En sintesis, cabe
concluir que la reconversion y reestructuracion industrial en la region debe
apoyarse en un conjunto de instrumentos orientados a superar los problemas
senalados, entre los cuales deben indicarse: incentivos mds selectivos y con
mayor coordinacion que los que se implementaban en las antiguas practicas
de politica regional; infraestructura orientada a nuevas dreas tales como la in-
formacion y las telecomunicaciones; y, sobre todo, mayor integracion y com-
plementariedad del sistema econdmico y social al interior de la region, lo que
a su vez requiere, entre otros:

-Complementariedad entre politicas sociales y econémicas.”

~ Articulacion entre investigacin y aplicacion, a través de lo que se de-
nom..na "sistema de intermediacién” en el SDCT analizado (ver Cuadro 2).

—Complementariedad entre los sectores publicoy privado, lo cual requie-
re una redefinicién y flexibilizacion por parte del gobierno, asi como una nue-
va actitud en los diferentes actores.

~Integracion econdmica entre industria y servicios y, entre pequena y
gran empresa, aprovechando las potencialidades de escala en cada casoy per-
mitiendo un mejor funcionamiento de cada una de ellas a través del desarro-
llo de la otra.

25. Uno dc los mejores cjemplos en este sentido es ci rol de la educacion {tanto genceral como 1écnica) pa-
ra abordar sobre bases sélidas un proceso de reconversién con auténtica competitividad.
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-Cooperacién entre empresas en materia de produccion y comercializa-
cién, que pueden redundar en mayores posibilidades de acceso conjunto a la
tecnologia.

-Relaciones de cooperacién al interior de las empresas, flexibilizando
jerarquias y ganando por tanto en compromiso y mayor informacicn para la
toma de decisiones en un medio de creciente complejidad e incertidumbre.

Aunque podria continuarse con la enum.ceracion de elementos necesarios
de articulacion, los anteriores son ciertamente relevantes en cuanto a las po-
sibilidades de reconversion y reestructuracion. A ello se agrega la necesidad
emergente de otro tipo de Estado y planificacién que, ademds de asumir ta-
reas ya conocidas como la formacion de capital intelectual y el control de los
equilibrios macroecondmicos bisicos, construya escenarios estratégicos de
largo plazo, haga seguimiento de las tendencias tecnoldgicas y apoye la nego-
ciacion en materia de relaciones econdmicas internacionales (ILPES: 1989).
Asimismo, en términos de desarrollo regional, otro requisito clave es la des-
centralizacién que permita a los gobiernos locales asumir roles ms activos y
comprometidos con su dmbito de accion (la region) y, como contraparte, un
modelo de "empresa regional” —tal como se ha definido en este trabajo- co-
mo elemento fundamental en la construccion de un desarrollo regional
enddgeno.

Como se expuso anteriormente, la endogeneidad es considerada hoy co-
mo un atributo inseparable de un concepto actualizado de desarrollo regional.
Es claro que el crecimiento econémico regional se encuentra exégenamente
condicionado, pero la diferente y mas compleja idea del desarrollo regional
requiere la condicion necesaria del control de su potencial endégeno, lo que
comprende los recursos fisicos y ecolégicos de la region, las aptitudes natura-
les y la energia de su poblacion, la estructura urbana, el capital acumulado,
etc., esto es, los elementos que integran el potencial de imnovacion y adaptacion
regional, que puede definirse como la red de actividades y funciones econémi-
cas de las empresas individuales y de su medio determinantes del ritmo y la
amplitud de la modernizacion téenica y organizacional, asi como la aptitud de
las empresas de la region para construir un potencial de nuevos mercados.

Las dificultades de ciertas regiones para participar del movimiento ac-
tual de innovacion y transformacion estructural provienen principalmente de
carencias en sus estructuras econdmicas, como la recoleccién y el tratamien-
to de la informacion; los procesos de planificacion y toma de decisiones; el de-
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sarrollo tecnoldgico (generacion de productos y procedimientos nuevos, 1+D,
etc.); la investigacion de mercados y marketing y; la administracion empresi-
rial y su gestion financiera.

Las deficiencias estructurales de las regiones pueden ser el resultado de
una serie de caracteristicas funcionales de las empresas individuales localizadas
en la region, tales como la ausencia en la region de las sedes administrativas
de las grandes sociedades multi-regionales; un nimero escaso de empresas
operando en los sectores o subsectores con elevado grado de progreso técni-
co; un gran ndmero de subcontratistas aprovisionando un solo cliente en pro-
ductos de escasa tecnologia: y un nimero demasiado grande de pequenas em-
presas que abastee:n solo mercados locales.

Estas deficiencias estructurales de las regiones también pueden deberse
a la ausencia de ciertas condiciones indispensables del entorno para un ejercicio
efectivo de las funciones de sede administrativa y de concepeidn, adopeion'y
puesta en prictica de innovaciones, como por ejemplo: ) un grado convenien-
te de diversificacion del mercado laboral y de disponibilidad de profesionales
de alta cualificacion: ii) la existencia de instituciones financieras dispuestas a
financiar los proyectos innovadores de las PYMES: iii) la existencia de insti-
tuciones comerciales, incluidos los servicios técnicos, de direccion y de comer-
cializacion: iv) la existencia de articulaciones de informacion entre ¢l medio
industrial y el medio cientifico; y v) la existencia de sistemas sociales con per-
meabilidad a la absorcion de la evolucion tecnoldgica y estructural.

En la Region del Bio-Bio aparecen con mucha claridad algunas de las de-
ficiencias estructurales que provienen de las caracteristicas funcionales de las
empresas, lo que es notorio en relacion a la ausencia en la region de las sedes
administrativas de las grandes empresas vinculadas a actividades de elevada
tasa de incorporacion de progreso técnico. También son claras ciertas defi-
ciencias del entorno, entre las que cabe citar la precariedad de una estructu-
ra financiera orientada a facilitar la incorporacion de tecnologia en el sector
de PYMES (cabe recordar que en todo el pais operan desde fecha muy re-
ciente apenas tres sociedades de capital-riesgo); la también precaria existencia
de articulaciones entre el medio industrial y cientifico; y el reducido soporte
de servicios técnicos y de comercializacion.

Sin embargo, la Region del Bio-Bio tiene un potencial de desarrollo
enddégeno nada despreciable, que podria impulsarse mediante una accion el
gobierno regional enmarcada en una politica nacional explicita de desarrollo
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regional, que vuelva a reconocer el lugar prioritario que la region ha ocupado
tradicionalmente en dichas politicas. Si bien ésta no es precisamente una in-
vestigacion orientada a la busqueda de politicas, no pueden dejar de mencio-
narse algunas que podrian ser apropiadas en el objetivo mencionado.

En primer lugar, ¢l establecimiento en la regién de varios circuitos tec-
nologicos regionales (CTR) vinculados a los sectores de la region con mayores
ventajas comparativas estéticas (silvicultura, pesca, etc.), pero sobre todo vin-
culados a la creacidn de ventajas comparativas dindmicas mediante una indus-
trializacion selectiva de punta. Los CTR son agrupaciones de empresarios,
universidadesy centros tecnoldgicos organizadas en torno a programas de per-
feccionamiento técnico y empresarial tendientes a mejorar el disefio y calidad
de los productos y a elevar los niveles de produccién y productividad. Estas
agrupaciones operan por ramas de actividad y su finalidad consiste en la crea-
cion de complejos productivos de alta eficiencia y con capacidad para operar
en mercados de elevada competitividad. La creacion de los CTR supone la
concertacion de intereses y voluntades entre diversos actores sociales y una
activa participacion del gobierno regional.

En segundo lugar, deberia establecerse en esta region una Sociedad Mix-
ta de Desarrollo Regional con tareas de fomento y actuacion regional y local,
que permitan concertar efectivamente a los sectores piiblico y privado en pos
de acciones concretas de desarrollo regional. Estas sociedades se constituyen
con participacion accionaria tanto de agentes pablicos como privados en una
region, siendo su objetivo la promocidn de inversiones productivas en secto-
res y localidades especificas de la misma. De este modo, participan en forma
activa en la creacion de las sinergias necesarias, a través de la creacion de ne-
xos de cooperacion entre los agentes locales (autoridades regionales y muni-
cipales, empresas, universidades, centros de formacion, etc.), apoyando la
creacién de medios para dotar a la region de servicios adecuados y promo-
viendo su uso. Asimismo, dichas sociedades pueden estimulzr la creacion de
centros (0 circuitos) tecnologicos regionales, promoviendo ‘niciativas para fo-
mentar el acercamiento entre las empresas, implementando acciones especifi-
cas de apoyo a las PYMES y sustentando las articulaciones cientifico/produc-
tivas. Por supuesto, pueden tener también capacidad para promover y
participar en diversos mecanismos de ingenieria financiera, tratindose, en to-
do caso, de sociedades que operan comercialmente, esto es, que se involucran
en actividades viables y con un razonable grado de seguridad en la recupera-
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cion del capital.

En tercer término, hay que utilizar también los mecanismos tributarios
para lograr una menor segmentacién geogrifica de las funciones empresaria-
les en el estrato de la gran industria, con el fin de lograr que una proporcion
cada vez mds significativa de las decisiones iniciadas o terminadas en la region
realicen dentro de ella su ciclo completo.

Finalmente, y con ello vuelve a cerrarse el circulo del andlisis, la endoge-
neidad del desarrollo regional, sustentada por medidas como las sugeridas,
exige un mayor grado de descentralizacién politica territorial y la conforma-
cién de un creciente segmento de pequeias y medianas empresas de elevada
modernidad iecnoldgica y administrativa con un alto grado de interaccion
reciproca.

Bibliografia

Academia de Ciencias Instituto de Chile y Corporacién de Promocién Universitaria, L/ desarro-
Ho cientifico y tecnoldgico en Chile. Un undlisis cualitativo 1965-1985, CPU, Santiago, 1987.

ADECOORP - ¢Economia social en la regién. ¢ Utopia o altemaiiva? Concepcion, junio, 1989.

Aurioles, J.y A. Pajuclo - “Factores determinantes de la localizacién industrial en Espaiia®, en Pa-
peles de Economia Espariola, N° 35, Madrid, 1988.

Balan, J. - "Una cuestion regional en la Argentina: burguesias regionales y el mercado nacional
en el desarrollo agroexportador”, en Desanollo Econdmico, N° 69, Vol.18, Bucnos Aircs, 1978.

Bianchi, P.M., G. Giordani y F. Pasquini - "Politicas industriales y territorio”, en Boletin de Lstu-
dios Econdmicos, vol. XLII, N¢ 132, U. Comercial de Deusto, Bilbao, Espana, 1987.

Boisier, S. et. alii. (comps) - Experiencias de planificacion regional en América Latina. Una teoria
en busca de una practica, ILPES/SIAP, Santiago, 1981.

Politica economica, organizacion social y desarrollo regional, ILPES, Cuaderno N9 29, Santiago de
Chile, 1982.

Region del Bio-Bio: Veinte anos de politica de desamollo regional. Documento de Trabajo N¢ 108
del Centro de Estudios del Desarrollo (CED), Santiago, 1985.

"La articulacién Estado-Region: clave del desarrollo regional”, en Boisier S. Ensayos sobre des-
centralizacicn y desarrollo regional, ILPES, Cuaderno N° 32, Santiago, 1987.



288 ESTUDIOS SOBRE DESARROLLO REGIONAL

Palimpsesto de las regiones como espacios socialmente construidos, ILPES/APPR, Documento
88/02, Scric Ensayos, 1988.

Boisier, S.y V. Silva. - Descentralizacién de politicas sociales y descentralizacion temitorial: puntos
de interseccion para investigacion y accion, ILPES/APPR, Documento 89/3, Seric Ensayos, San-
tiago, 1989.

Castel, Odile - "La structure de I'industrie ¢léctronique mexicaine et strategic des firmes”, en Do-
cument de Recherche du CRIZDAL, N° 192, Paris, 1989.

Castells, Manuel - "Ocho modelos de desarrollo tecnoldgico (... y una propuesta para un mundo
en crisis)”, en Nuevo Siglo, diciembre, 1987.

CER Comisién de Estudios Regionales. Comision 2 - Identidad regional, aspectos culturales y con-
centacicn social, Concepceion, 1988.

Coraggio, José Luis - "Dos ensayos sobre la teoria de los polos dz desarrollo”, en Planificacién re-
gional y urbaria en Aménica Latina, ILPES, Siglo XXI, México, 1974.

Cortelesse, Claudio - "El proceso de desarrollo de la pequeia y mediana cmpresa y su papel en
¢l sistema industrial: El caso de Italia”, Cuademo de la CEEPAL, N¢ 57, Santiago, 1988.

Crovo, G, V. Mendoza y C. Mufioz - Efectos de la apertura al comercio intemacional en la indus-
tria de la Region del Bio-Bio: 1974-1985, Universidad de Concepcion, Facultad de Ciencias
Econdmicas y Administracidn, Concepcidn, 1985.

de Mattos, Carlos A. - Problemnas y politicas regionales en el dmbito de una dindmica concentrado-
ra, Documento ILPES, CPRD -D/107, Santiago de Chile, 1988.

Los procesos de concentracion temitorial del capizal en la formacion de los sistemas nacionales la-
tinoamericanos, Documento ILPES, CPRD-B/37, Santiago de Chile, 1988.

Diaz, Alvaro - La reestructuracion industrial autoritaria en Chile. Primer Congreso Nacional de
Planificacidn, Santiago, i2-14 de junio 1989. Sociedad Chilena de Planificacion.

Fajnzylber, F. - La industializacién tnunca de América Latina. Editorial Nueva Imagen, México,
1983.

Flores, F. - Inventando lo empresa det Siglo XX1. Coleccién Hachette-Comunicacion, Santiago de
Chile, 1989.

Hagen, E. E. - On the theory of social change: How economic growth begins, Dorsey Press, Home-
wood, Illinois, 1962.

Hilhorst, J.GG.M. - "Spatial structure and decision making", in D.M. Dunham y J.G.M. Hilhorst
(eds.), Issues in Regional Planning, 153, La Haya, 1971,



PROPIEDAD DEL CAPITAL Y DESARROLLO REGIONAL 289

"Estilos de desarrolloy estrategias nacionales de desarrollo regional”, en S. Boisicret. alii. (comps.)
Expenencias de planificacion regional en América Latina, ILPES/SIAP, Santiago, 1981.

"On unresolved issucs in regional development thinking". Occasional Papers, N@ 81, 1SS, La Ha-
ya, 1980.

Holland, S. - The regional problem, The Mac Millan Press Ltd., Londres, 1976.

ILPES Insercion extema, desarrollo y planificacion. V11 Conferencia de Ministros y Jefes de Pla-
nificacién de América Latina y el Caribe, Uruguay, 8-10 mayo 1989. Documento NTI G.VII 3,
abril, 1989.

Instituto de Economia Universidad de Chile La economia de Chile en el periodo 1950- 1963, San-
tiago, 1963.

Isard, W. - Introduction to regional science. Prentice-Hall Inc. Englewood Cliffs, N.J., 1975.

Lapostol, Claudio "Organizaciones no gubernamentales y desarrollo regional. El caso de CIDE-
RE Bio-Bio (VIII Regidn; Chile)", en EURE, vol. XII, diciembre, 1985, N¢ 34-35, Santiago.

Lewis, J.R. y A.M. Williams - "¢Descentralizacién de la produccién o desarrollo enddgeno? Pe-
quenas empresas industriales y desarrollo regional en el centro de Portugal”, en Estudios Temito-
nales, N° 23, Madrid, cnero-abril de 1987.

Lipietz, Alain - Ef capital y su espacio, Siglo XXI, México 1979 (13 edicién 1977 en francés).

Martin, Juan - Reestructuracion industial, intervencion estatal y nuevas politicas de empresas publi-
cas. Documento 1L.PES/NTI/APSP/H. 1, Santiago dc Chile, 1988.

Mc Clelland, D.C. - The achieving society, D. Van Nostrand, Princeton, N. Jersey, 1961.

Molina, O. - "Tipologia dc empresarios industriales del Gran Mendoza®, Serie Cuademos, N° 26,
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Nacional de Cuyo, Mendoza, 1972.

Molini, Fernando - "Comentarios criticos y bibliografias sobre ¢l impacto de las nuevas tecno-
logias en el desarrollo regional”, en Ciudad y territorio, IEAL, N° 69, julio-septicmbre, 1986, Ma-
drid.

Muioz, C.y J. P. Lagos - Fxplorando las causas del centralismo en Chile: el conflicto regional del
Siglo XIX. Version preliminar, 1987.

ODEPLAN - Ll desarrollo regional de Chile en la década 1970/80 (mimeografiado), Santiago de
Chile, 1970.

Raczynski, Dagmar "La regionalizacién y la politica econémica social del régimen militar: el im-
pacto regional”. Notas Técnicas, CIEPLAN, N¢ 84, julio, 1986.



290 ESTUDIOS SOBRE DESARROLLO REGIONAL

Rozas, P.y G. Marin - 1988: El "Mapa de la Extrema Riqueza" 10 arios después, CESOC/PRIES-
CONO SUR, Santiago de Chile, 1989.

Schumpeter, J.A. The theory of economic development, Harvard U. Press, Cambridge, 1961.

Scott, A.J. y M. Storper - "High technology industry and regional development: a theoreticat cri-
tique and reconstruction”, en Intemational Social Science Joumal vol. XXXIX, N° 2, 1987, Basil
Blackwell, Londres.

Silva, Ivan - Politica comercial y desarrollo regional: el impacto de I apertura extema de Chile en
la estructura industrial regional. Documento ILPES-CPR, E /38, Santiogo, 1985.

Stéhr, Walter - "Development from belew: The bottom-up and periphery-inward development pa-
radigm”, en Stohr, W. y D.R. Fraser Taylor (eds.), Development from above or below?, John Wi-
ley and Sons Ltd., 1981.

Changing extemal conditions and a paradigm shift in regional development strategies. Version revi-
sada, lIR, Viena, 1983.

"The spatial division of labour and entrepreneurial strategies”, en UNIDC, op. cit., 1985(a).
“Regional development stratezies and the spatial division of labour”, en UNIDO, op. cit., 1985(b).
Temitorial innovation complexes. 1IR Discussion Paper 28, Viena, 1986 (mimeografiado).

Sweeny, Gerald "Innovacién, tecnologia y reorientacién del desarrollo regional”, Papeles de la Eco-
nomia Espanola, op. cit.

Sylos Labini, Pedro - "El proceso de concentracion industrial y 1as formas de mercado”, Introduc-
cion de Oligopolio y Progreso Técnico, Edicién OIKOS, TAU, Barcelona, 1966.

UNIDO - Intemational economic restructuring and the temitorial community. “Introduction” por P.
Hesp, W. Stohr, B. Stuckey y Secretariat. Documento UNIDO/IS 571, 21 octubre, 1985.

VV.AA. - Desarrollo regional: tarea nacional. Resumen de conferencias y recomendaciones de la
V Jornadas Nacionales de Regionalizacién, Pucén 8-10 de diciembre de 1987. Edit. U. de la Fron-
tera, Temuco 1989.

Vellinga, M. y D. Kruijt - Industrialization and Regional Development in Colombia, CEDLA, In-
cidentele Publicaties N¢ 26, Amsterdam, 1983.

Walton, J. - Elites and economic development. Comparatives studies on the political economy of la-
tin american cities, University of Texas Press, Austin, Texas, 1977.

Webcr, M. - The protestant ethic and the spirit of eapitalism, C. Scribner’s Sons, New York, 1958.

Weitz, R. - De campesino a agricultor, F.C.E., México, 1973



PROPIEDAD DEL CAPITAL Y DESARROLLO REGIONAL 291

Westaway, J. - "The spatial hicrarchy ui busi:'ese organizations and its implications of the british
urban system”, Regional Studies, 8, 145-155, 1974.

Zilic, M. - "La empresa FOCURA y la Universidad de la Frontera”, Boletin, Primer Trimestre,
1989, U. de la Frontera, Temuco.



CAPITULO IV

Propuestas nacionales sobre descentralizaci6n
y desarrollo regionai

v - W,

'm- ) T e, B
vgf&w’g n-mv'-'l .?h_,, . f""'t L "'P“' e
AL 954 L] c:»; Saoni ‘_ a .\ u‘.;n’;s’..iu.‘.w..’:n

-

292 -



P o g N

s SR -w-—J' N Al Yoon K e T
R A NN P , B . .
P oo 0T ! ’

1. Justicia y solidaridad regional

El fui.ro gobierno democrético transicional otorgard una clara y decidida
prioridad a las politicas socialzs, con el fin de corregir aceleradamente las ca-
rencias acumuladas, responder dentro de un marco de eficiencia macroe-
~onémica a las demandas reprimidas y asentar sobre bases reales y estables la
recuperacién democrética.

La batalla contra la pobreza ser4 la tinica guerra del gobierno democrati-
co.

Por otro lado, se otorgar4 una alta valoracién al desarrollo regional, lo
que significa en la practica atender prioritariamente las necesidades de la po-
blaci6n de las regiones por sobre las necesidades de la de Santiago.

Ambas prioridades son, en principio, contradictorias en apariencia.

{Cémo romper esta contradiccion?

Si bien es cierto que la Regién Metropolitana tiene més poblacién en si-
tuacién de extrema pobreza (Universidad Catdlica, 1982) que cualquier otra
region (494.493 personas), no es menos cierto que el conjunto de las regiones
VIILIX,y X (Nuble a Chiloé) tiene todavia una cantidad mayor de poblacién
en condiciones de extrema pobreza (517.363 personas).

La proporcién <. familias bajo la "canasta minima" en 1983 es més del
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doble en la zona sur (regiones 1X a XII) que en la Regién Metropolitana,
49.7% versus 22,8%. La proporcién de familias bajo la "canasta minima" es
-a nivel nacional- de up 55.0% en el sector rural (que no registra este tipo de
situacion en la Regién Metropolitana) y de un 27% en el sector urbano.

Estas cifras debieran ser suficientes para respaldar en los hechos una ele-
vada prioridad a la atencion de la poblacién que vive en el sur del pais.

Segiin ODEPLAN, la Regién Metropolitana redujo su "peso relativo” en
la economia nacional desde un 49.29% en 1970 a un 43.7% en 1984. Esto se ex-
plica (pero no lo dice ODEPLAN) porque se redujo en términos absolutos el
producto geogrifico bruto per cépita de la Region Metropolitana en el mis-
mo periodo (en un 23.0%, en tanto que en el pais se redujo sélo en un 3.0%,
también entre 1970y 1984). Aunque se trata de conceptos diferentes, es comtin
utilizar el productc per cpita como una aproximacion al ingreso per cdpita.

Simultdneriente (Pollack y Uthoff, 1987) el total de pobres en el Gran
Santiago aumenté de un 28.5% en 1969 a un 45.4% en 1985.

Por lo tanto la reduccién en el (producto) ingreso per cédpita de la Re-
gion Metropolitana se hizo con un empeoramiento en la distribucion del in-
Breso, esto es, a costa de los "pobres" y favoreciendo a los "ricos".

Aqui se introduce la nocién de justicia regional: los recursos para aten-
der a los "pobres” de la Region Metropolitana deben provenir de los "ricos" de
la misma Region Metropolitana y no se debe pedir al habitante de, por ejem-
plo, la Region de la Araucania que contribuya (via uso de los “ondos genera-
les fiscales) a resolver problemas que otros en justicia deben asumir.

Entonces, la justizia regional se complementa con la solidaridad regio-
.21, ejercida por el Estado a favor de la poblacion regicnal, puesto que el apor-
te de los "ricos” del sur no seria suticiente para corregir los proti=inas de los
"pobres” del sur (los "ricos" del sur son menos "ricos" Y INENOS NWLL.Erosos que
los "ricos" de la Regién Metropolitana).

Sélo asi se pueden atender simultdneamente los objetivos sociales y re-
gionales.
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2. Una politica econémica de la descentralizacion

La descentralizacién politica y territorial (que presupone la creacion de regio-
nes dotadas de una autonomia relativa) es una demanda social creciente en
Chile que ha sido estimulada por una paulatina toma de conciencia colectiva
en relacién a la capacidad de auto-administracién y auto-representacion de
los cuerpos intermedios de la sociedad y, paradojalmente, por el discurso des-
centralista del Gobierno Militar, discurso que llegé a punta de rieles en el pre-
ciso momento en que una descentralizacién efectiva se enfrento a su contra-
partida légica: una elevada inclusién social y participacion politica.

El regreso a las formalidades democriticas, pero sobre todo, el proposi-
to aparentemente consensual de fortalecer un ejercicio real de las précticas
democriticas puede ampliar el espacio politico y social del proyecto descen-
tralista que anida en ciertos sectores de la clase dirigente y que parece socia-
lizarse a una velocidad que supera la percepci6n de la cipula politica partidis-
ta mds tradicional.

Es cierto: /la democracia ofrece una oportunidad a la descentralizacion! La
descentralizacién -como se ha sefialado~ es el resultado de un voluntarismo
politico del Parlamento, si las funciones se traspasan por Ley, o del Gobier-
no, si el traspaso se hace por Decreto. La autonomia, por otro lado, es un arre-
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glo constitucional entre el Estado y los entes territoriales para dotar a éstos
de un derecho a ejercer funciones normativas.

Descentralizacion y autonomia son conceptos formales; se reficren a es-
tructuras juridicas y politicas cuyo contenido puede ser vacio, si no median los
elementos societales que transforman a las regiones de meros objetos a verda-
deros sujetos activos y los elementos econdmicos que permiten traducir las in-
tenciones en acciones.

En relacion a este altimo aspecto surge la necesidad de comenzar a di-
bujar una politica econémica de la descentralizacion, en el contexto nacional e
internacional de Chile en la década de los noventa, es decir, un contexto de
relativa escasez de recursos publicos frente a una demanda social amplia, di-
versificada e insatisfecha y frente a una demanda por gastos en infraestructu-
ra y en transformacion productiva también considerable. Politica econémica,
entiéndase por el momento, en un sentido restringido, relativo sélo a las fuen-
tes de recursos fiscales, publicos y mixtos para atender la operacion descen-
tralizada, considerada esta tltima, como se plantea en casi todos los progra-
mas politicos, como una operacidn estrictamente gradual en el tiempo y
selectiva en el territorio, o sea, ensayada en una o dos regiones con la parsimo-
nia, pero también con la imaginacién necesaria de todo proceso de innovacién
social y cultural.

La primera fuente de recursos es por cierto la ms tradicional (pero tam-
bién la mds efectiva a corto plazo), ya ensayada en los procesos descentraliza-
dores de Espana y de Francia. Se trata de la aplicacién del principio de traspa-
so simultaneo de competencias y de créditos presupuestarios. En Francia el
Estado traspasa a las colectividades locales los créditos presupuestarios asig-
nados a las competencias transferidas, pero advierte que la creacién de nue-
vOs servicios o el mejoramiento de los actuales debe ser financiado por los en-
tes locales. En Espana, el sistema previsto era que durante los cinco primeros
anos las regiones acténomas se financiarian con los créditos presupuestarios

transferidos, pero que después | ~iacién se haria mediante la creacién
de nuevos impuestos regionales o 1. " una sobretasa a los impuestos na-
cionales.

Una segunda fuente de recursos estd constituida por ¢l Fondo Nacional
de Desarrollo Regional (FNDR), tanto en su versién ordinaria como en su
versi¢n Crédito BID.

LI''NDR perdi6 -por desgracia- el piso del 5% de los ingresos tributa-
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rios y arancelarios (excluidos los derivados de los impuestos territoriales) que
tendia a garantizar un minimo anual de recursos para el Fondo. Segiin fuen-
tes oficiales (ODEPLAN: Logros de la regionalizacion, diciembre, 1987) el gas-
to total efectivo del FNDR se mantuvo constante en alrededor de 8.400 millo-
nes de pesos (valores en moneda de 1986) tanto en 1976 como en 1986. Esto
significa un promedio por region de 662 millones de pesos, algo mds de 2.0
millones de dolares hoy dia (septiembre de 1989). iUna cifra insignificante!

Como el FNDR nunca alcanzdé siquiera < piso previsto, en algunos circu-
los técnicos y politicos se ha propuesto elevar el monto de recursos del Fon-
do, pero sobre todo, se ha propuesto modificar radicalmente el conjunto de
criterios de reparto. Por ejemplo, el Grupo de Estudios Constitucionales pro-
puso asociar estrechamente el reparto entre las regiones a las prioridades de de-
sarrollo regional y al uso del Fondo como un mecanismo compensatorio. De
esta forma el Fondo operaria como un verdadero instrumento econdmico, mas
que como un fondo disfrazado de desarrollo social.

Hasta aqui los componentes mas o menos tradicionales de una politica
econdémica de la descentralizacion. Hay que examinat sin embargo, otros ins-
trumentos mds novedosos.

Como ha sido planteado pablicamente por este mismo autor (La Epoca,
19.7.89 y El Sur, 1.8.89) no existe la menor posibilidad de provocar un efecti-
vo proceso de desarrollo regional si no se quiebra la historica contradiccion
entre los compromisos politicos a favor de los "pobres” y los compromisos
politicos a favor de las "regiones". Esta contradiccion se genera porque el ma-
yor niimero absoluto de pobres se localiza en la Region Metropolitana y da-
do que estin mejor organizados que en otras regiones, tienen mayor capaci-
dad para presionar sobre los recursos del Estado, apropidndose de elios en
perjuicio de las "regiones”.

Como al mismo tiempo puede demostrarse la existencia de un proceso
agudo de redistribucién regresiva del ingreso en Santiago entre 1970y 1984
por lo menos, es completamente injusto pedir al anonimo habitante de, por
ejemplo, la Region del Bio-Bio, que contribuya. via fondos fiscales generales,
a resolver el problema de los "pobres” de Santiago. Se impone acd la puesta
en practica de un principio de justicia regional, haciendo que los "ricos” de San-
tiago asuman una parte significativa del financiamiento de la solucion de los
problemas de los "pobres" de su propia regién. Esto liberaria cuantiosos re-
cursos fiscales que, en un ejercicio de verdadera solidaridad regional, deberdn
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ser usados para ayudar a las "personas" y a los "lugares" de una region consi-
derada prioritaria desde el punto de vista del desarrollo nacional y regional.

El impuesto predial en determinadas comunas de Santiago y/o el im-
puesto de segunda categoria podran ser los instrumentos de captacion de re-
cursos para poner en practica esta modalidad de financiamiento regional.

Por otro lado, se hace necesario derogar ias exenciones y franquicias y
los regimenes presuntivos de renta que se aplican a algunos sectores produc-
tivos (parte de la agricultura, la mineria y los tra nsportes). La tributacidn efec-
tiva (y no presunta del 109%) asi recaudada o el diferencial adicional genera-
do debe quedar a beneficio de los gobiernos regionales, en donde se localicen
dichas actividades. Estos recursos son considerables en varias regiones, dada
precisamente la dispersion geogrifica de las actividades que los generan.

Asimismo, cabe considerar, como otro mecanismo financiero y de desa-
rrollo, la creacién en algunas regiones, de Sociedades Mixtas de Desarrollo
Regional (SMDR), constituidas con aportes de capital de las regiones, provin-
cias y municipios, de la CORFO y del sector privado, a titulo individual o cor-
porativo. Aparte de sus probadas capacidades para financiar proyectos renia-
bles de desarrollo regional (renovacién urbana, loteos turisticos, parques
industriales, aportes de capital, etc.), tales sociedades pueden representar adi-
cionalmente un mecanismo novedoso de coparticipacion financiera.

Asi por ejemplo, en la Region del Bio-Bio hay inversiones programadas
en el quinquenio 1988-1992 del orden de los 4.500 millones de délares (alo
menos 1.700 millones en nuevas plantas de celulosa) al tiernpo que la Regidn
presenta un considerable déficit de infraestructura, dificil de absorber por par-
te del sector piblico solamente. ¢No seria posible que una Sociedad Mixta de
Desarrollo Regional tuviese como socio el conjunto de empresas transnacio-
nales que estdn detrds de esta cartera de proyectos, invirtiendo ellas un por-
centaje (por ejemplo, un 5%) de la inversién programada a fin de financiar
parte de esa infraestructura, sin la cual sus negocios podrian reducirse conside-
rablemente?

Hay que observar que ninguna de estas fuentes financieras significa res-
tar recursos a los gastos piblicos y fiscales actuales y por tanto aprueban exi-
tosamente el mds riguroso examen de equilibrios financieros y macroecondmi-
cos. Si la oportunidad que la democracia ofrece a la descentralizacién no es
aprovechada, no serd por culpa ni de la democracia ni de la carencia de recur-
sos; si de la falta de voluntad y coraje politico!



3. El fondo nacional de desarrollo regional:
{cé6mo transformar una alcancia en una caja fuerte?

EIF.N.D.R. creado por el DL 575/1974 constituye el principal mecanismo me-
diante el cual el Gobierno canaliza a cada una de las Regiones recursos de!
Presupuesto Nacional, con el objeto de financiar programasy proyectos de de-
sarrollo regional. EI FNDR implica entonces cuestiones relativas al monto de
recursos y a los criterios de distribucién. El Art. 24 establecia que sin perjui-
cio de los recursos que se destinen a las regiones en la Ley de Presupuesto,
ésta contemplaria con la denominacién Fondo Nacional de Desarrollo Regio-
nal un.. partida conformada por un porcentaje del total de ingresos tributa-
rios y arancelarios de dicho Presupuesto, con excepcién de la contribucién de
bienes raices. Tal porcentaje serfa igual a lo menos al 5% de esos ingresos.

El piso del F.N.D.R. estaba establecido en el anteproyecto de Constitu-
ci6n Politica (Comisién Ortuzar), pero en definitiva, en el texto aprobado en
1980, el Art. 104 no recogié el criteric de establecer un limite inferior. El re-
ciente Proyecto de Ley de Funciones y Atribuciones de Intendentes y Gober-
nadores (Oficio Res. A-1268 de 17/11/89) sefala (Art. 23):

"El monto de recursos que anualmente contemple la Ley de Presupues-
to de la Naci6n para el F.N.D.R., no podra ser inferior a aquella parte
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del aporte fiscal no relacionada directa o indirectamente con créditos ex-
ternos del presupuesto inicial del afio inmediatamente anterior, en los
valores en que se exprese la Ley de Presupuesto del afio respectivo”.

Desde 1976 hasta 1984 el FNDR funciond sélo con recursos nacionales
y no alcanzé jamds el porcentaje postulado. A partir de 1985 entré en vigen-
cia el Programa de Inversién Maltiple de Desarrollo Local (PIM) con finan-
ciamiento compartido con el BID. Este aporte (Préstamo BIB 151/OC-CH)
representa hoy por hoy cerca del 85% de los recursos del FNDR. En 1979 el
FNDR ordinario llegé a un maximo de US$ 72 millones en tanto que en 1985
alcanz6 un minimo de US$ 12 millones. En el trienio 1986/1988 el FNDR/BID
contd con un promedio de recursos de US$ 67 millones (50/63/87 millones
respectivamente).

El Presupuesto para 1990 otorga al FNDR/BID una suma de 25.4 miles
de miilones de pesos, alrededor de US$ 85 millones, cifra inferior a la del afo
1988 y que equivale a US$ 6.5 millon 's por regién. Como quiera que se mire
esta cifra, no cabe dudz que es exigua. En términos comparativos alcanzaria
para construir una via de sélo 200 metros de un Metro como el de Santiago en
cada Region.

La distribucién regional del FNDR para 1990 parece mostrar la nueva
modalidad de reparto propuesta en el citado Proyecto de Ley asignando por
partes iguales entre las regiones el 70% del Fondo (un promedio de $1.300 mi-
llones) y reservando el 30% restante a los proyectos de inversién postulados
por las regiones, en vez de la compleja mecdnica anterior. Los recursos para
cualquier region fluctuardn en 1990 entre dicho promedio, como minimo y
$3.800 millones como maximo tedrico, de acuerdo al Proyecto de Ley.

Dos problemas rendréd que resolver el Gobierno de Aylwin: la modifica-
cién del criterio de distribucion del FNDR para transformarlo en un verdade-
ro instrumento de politica regional vinculando su distribucién a las priorida-
des nacionales de desarrollo regional y para transformarlo también en la
expresion iinanciera de la solidaridad territorial y, €l no menos crucial proble-
ma de aumentar sus r.cursos creando nuevas fuentes de financiamiento.

La solucion al primer problema est4 claramente establecida en los docu-
mentos de la Comision de Descentralizacion y Desarrollo Regional que tra-
bajé durante la campana. La solucion al segundo ha sido esbozada por Boisier
en articulos publicados previamente en La Epoca 'y El Stz (19.7.89 y 19.11.89)
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y se basa en traspasar mediante decisiones administrativas al FNDR la recau-
dacién adicional que el Fisco percibird al eliminarse el sistema tributario pre-
suntivo y en poner en practica en la Region Metropolitana el principio de jus-
ticiay solidaridad regional, segin el cual los "ricos" de Santiago deben contribuir
financieramente a resolver los problemas de los "pobres" de su ciudad median-
te una elevacion de la contribucién de bienes raices de las Comunas de Pro-
videncia, Las Condes y La Reina y liberando de este modo recursos fiscales
para ser traspasados al FNDR. No es posible sin la ayuda del SII estimar el
rendimiento generado por la eliminacién del sistema de renta presunta. La
contribucién de bienes raices de los municipios citados fue en 1989 de US$ 15
millones aproximadamente, asi que un alza del 5(% entregaria recursos por
US$ 7.5 millones que deberian destinarse a la region de primera prioridad
desde el punto de vista del desarrollo regional, region que podria en tal caso
ver aumentados sus recursos en un 60% con respecto al maximo tedrico que
la Ley permite, esto es, los recursos podrian alcanzar a US$ 20.0 millones, una
cifra respetable entre nosotros.

Una economia solidaria no son s6lo buenas palabras y no puede basarse
en el desfinanciamiento fiscal, sino en la generosidad (mediatizada por la efi-
ciencia del Servicio de Impuestos Internos) de los que tienen mds para los que
tienen menos.



4. Una agenda de trabajo sobre descentralizacion
y desarrollo regional en el gobierno de transicion

El trascendental periodo politico que se abre en Chile a partir de marzo proxi-
mo exige que cada uno de los chilenos entregue lo mejor de si para construir
una sociedad mas democratica, mas equitativa, mds solidaria, mas estable y
més dinamica. En particular, este periodo de la historia exige a los técnicos
proponer las mejores ideas, las mds viables y a la par con ello, las mas ambi-
ciosas; a los politicos se les exige coraje para tomar decisiones, feniendo co
mo consideracién bésica el progreso del pais mas que el coste pelitico parti-
dario.

Un desarrollo geograficamente mas armdnico de Chile, a nivel de regio-
nes y cornunas es una exigencia no sélo del bien comiin -en cuanto ello signi-
fica una mayor igualdad de oportunidades- sino que es también una exigen-
cia del propio crecimiento econémico sostenido y de largo plazo del pais. Chile
no puede sopcrtar una hipertrofia creciente de su capital y de la Region Me-
tropolitana (que puede llegar a incluir en el corto plazo a la Region de Valpa-
raiso) sin que se paguen a futuro enormes costos que la miopia del corto pla-
zo impide ver y que la falta de voluntad impide asumir.

Desde Jorge Ahumada en 1958 hasta Alejandro Foxley en 1988, todos
los economistas asi lo han reconocido.
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Parafraseando a Barbara Ward, "cada rincén de nuestro pais, cada re-
gion, cada pueblo y focalidad, no lo hemos heredado de nuestros antepasados,
sino que lo tenemos en préstamo de nuestros descendientes”. Zs un deber en-
tregarlo en mejores condiciones absolutas y relativas.

La descentralizacion, sea administrativa, sea politica sea territorial, no
es un reclamo utdpico de infiltrados que atentan en contra de la eficiencia glo-
bal de la economia (écudnto pagaria usted por una eficiencia que mantiene
un 40% de la poblacion en condiciones de pobreza, convierte al pais en un
transferente neto de capitales al exterior, asfixia literalmente a cerca de un
40% también de la poblacion durante el otofio y el invierno, depreda y agota
sus recursos naturales, margina al talento juvenil de la educacion y restringe
elempleo?) La descentralizacion es un imperativo politico para muchosy tam-
bién un imperativo doctrinario para los deméerata-cristianos, cuestion central
de su utopia social y uno de los pocos componentes de ella que puede llevarse
ala prdctica en términos ampliamente consensuales (¢conoce usted alguien que
pablicamente se oponga a ella?)

El futuro Ministro de Hacienda, A. Foxley escribfa:

"Un proyecto descentralizador tiene que ser, entonces, un proyecto na-
cional. Esto quiere decir que al abordar problemas regionales debe estar
resolviendo al mismo tiempo problemas del pais en su conjunto, tales co-
mo el desempleoy la insuficiente inversién y dinamismo de la economa.
Tiene que ser nacional, ademds, en el sentido de representar una volun-
tad de cambio descentralizador por parte de un espectro politico que re-
presente a una abrumadora mayoria del pais, asi como a sectores claves
de la intelligentzia’ e incluso de la burocracia estatal.”

Una reforma social tan importante y estructural, puesto que supone co-
menzar a cambiar hdbitos culturales que permean todos los ambitos de la so-
ciedad chilena, necesita aprovechar particulares coyunturas politicas y, ¢qué
mejor coyuntura politica que la transicion del autoritarismo a la democracia
verdadera?

iSi no es ahora, ya no serd hasta el Siglo XXI!

Una agenda de trabajo para el Gobierno de Aylwin en estas materias de-
beria incluir:
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Reformas administrativas

Hay que aprovechar el primer impulso legislativo para sacar adelante ciertas
reformas administrativas que permitan manejar con mayor eficiencia los pro-
cesos de descentralizacion y de desarrollo regional, para darles la unicidad y
coordinacidn necesaria y para ello seria conveniente usar el proyecto de ley
que transformara la ODEPLAN en un Ministerio.

En ese momento legislativo debe devolverse a la ODEPLAN las funcio-
nes«de planificacién regional hoy radicadas en la Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo del MINTER. El FNDR deberia ser radicado tam-
bién en la ODEPLAN, puesto que dicho Fondo opera en la prictica como un
fondo social directamente vinculado a proyectos que contribuyen a erradicar
la pobreza mediante ayuda a los lugares (y no a las personas directamente). El
FNDR debe manejarse entonces complementariamente al FOSIS y a otros
fondos propiamente sociales. Con ello, la Subdireccién Regional de la ODE-
PLAN volveria a tener un nivel de primera linea, punto focal del disefio de es-
trategias y politicas.

La Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo del MINTER
deberia quecar encargada exclusivamente de la monumentai tarea de imple-
mentar ia descentralizacidn que, en cuanto simultdneamente politica y territo-
rial, debe articularse cuidadosamente con la ODEPLAN.

Reformas poiiticas

Similarmente hay que aprovechar el consenso politico en torno a la reforma
de la L.O. de Municipalidades, para introducir la descentralizacion politica
efectiva y gradual a nivel de las regiones. Esto implica en principio: i) modifi-
car el régimen de dcsignacion de Intendentes; ii) ampliar las competencias de
los Intendentes; y, iii) modificar las funciones, no necesariamente la estructu-
ra, de los COREDES y abrir espacios para la creacion de cuerpos politicos re-
gionales. A esie respecto son del mayor interés las propuestas de la Comision
de Descentralizacién y Desarrollo Regional de la Concertacién y del PDC.

El futuro Ministro de Justicia, F. Cumplido dijo al referirse a este tema
el 2.11.89:
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"La descentralizacién debe iniciarse junto con la propia instalacién del
gobierno democritico y debe ser graduai. La primera etapa afectard a
toda las regiones simultineamente. La segunda etapa serd ganada por
las regiones en la medida que prueben ante ei gobierno nacional el de-
sarrolio de su personalidad iegional y el cumplimiento de otros requisi-
tos sobre recursos humanos, infraestructura material. ete. FI eabiernore-
gional debe tener la maxima autonomia, dentro e un Estado Unitario,
para decidir sobre los aspectos que le permitar acceder | la segunda eta-
pa.

"La mdxima autonomia implica eleccién directa en la Regién de los in-
tegrantes de los organismos colegiados, por voto proporcional. También
podrén integrar el organismo colegiado regional los senadores naciona-
les de la respectiva Region.

"El Intendente Regional deberia ser nombrado por el Presidente de la
Repdblica, a propuesta en terna del organismo colegiado de la Regién,
en la primera etapa. En la segunda etapa, podria ser elegido en votacion
directa por los ciudadanos de la Region, consultindose la existencia de
un Delegado del Gobierno Nacional para el cumplimiento Ce las funcio-
nes propias del Estado Unitario y para su debida coordinacién con el Go-
bierno Regional.

"Los principales instrumentos para realizar la descentralizacion serfan la
ley sobre el plan de desarrollo, fos planes y programas de desarrollo, el
presupuesto regional, los presupuestos de inversién y el FNDR. A ellos
debe agregarse el establecimiento de potestades normativas de cardcter
legislativo y reglamentario de la Region de acuerdo con las diferentes
etapas de la gradualidad del proceso y la imposicion de tributos regiona-
les.

"En la primera etapa, debe la Constitucisn reconocer la potestad legisla-
tivay reglamentaria de la Regidn para regular las actividades o materias
de su competencia exclusiva o privativa. Pero, ademas, el organo colegia-
do de la Region debe tener la posibilidad de adecuar, a través de la po-
testad reglamentaria, la ejecucién de las leyes nacionales a su respectiva
realidad. Puede contemplarse la iniciativa legislativa de las regiones pa-
ra proyectos de ley nacioral.

"En la segunda etapa, corresponderfa ademds a las regiones la organiza-
cion del Gobierno Regional, la dictacién de los reglamentos relativos a
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la organizacién de las entidades del gobierno local y su divisi6n politico-
territorial, el ordenamiento y organizacién administrativa de la region,
la coordinacién de los gobiernos provinciales y comunales, la promoci6n
ycreacién de empresas que propendan al desarrollo econémico regional,
la creacién de bancos de fomentu y desarroilo regional, los empréstitos
internos, todo de acuerdo con la Constituci6n y la Ley de Autonomia.
Cumplida la primera etapa, la Regién debe acceder a un Estatuto de Au-
tonomia, aprobado por ley nacional y mediante referéndum interno.”
(Cumplido: 1989.)

Reformas econémicas

{C6émo obtener recursos para una descentralizacién y un desarrollo regional
eficientes?

Nuevamente, hay que aprovechar el proyecto de reforma tributaria pa-
ra obtener, primero, que el ingreso fiscal adicional derivado de la eliminacion
del régimen tributario presuntivo sea entregado por el ministro de Hacienda
como aporte fiscal libre a los gobiernos regionales de las regiones en donde
se localizan las actividades que tributan; segundo, que la tasa del impuesto pre-
dial e las comunas de Providencia, Las Condes y La Reina se eleve tanto co-
mo sea necesario para que la justicia regional pi:eda abrir paso a la solidaridad
regional. Si los "ricos" de Santiago hacen un esfuerzo para contribuir financie-
ramente a aliviar los problemas de los "pobres" de Santiago (algo que ademas
contri. Jirfa a la "seguridad" de los primeros), el Fisco puede liberar recursos
equivalentes, para ayudar al fomento econémico de una o varias regiones (si
la tasa se duplica ello generaria recursos por US$ 7.5 millones al afo).

Cuando el Papa en su discurso en la CEPAL llam6 a construir una eco-
nomia de la solidaridad, seguramente se dirigfa en particular a algunos de los
que hoy dia asumen la conduccién politica y econémica de Chile.

Hay también otras férmuias complementarias, imaginativas y asociativas
para generar recursos frescos en las regiones.
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Decisiones politicas

Nada es posible si no se adopta un conjunto minimo de decisiones politicas,
que, naturalmente, tienen un costo politico y tal vez partidario, porque no se
trata de decisiones nentras.

Si el Presidente Mitterrand hubiese valorado mas el costo politico (para
su coalicion) que el beneficio para Francia, no habria iniciado el proceso des-
centralizador de 1982,

En materia de decisiones politicas serd necesario, primero, romper el
histérico circulo vicioso entre el ataque a la pobreza y el ataque al subdesa-
rrollo regional. Como ha sido expuesto en otras oportunidades, tal circulo vi-
¢ioso se genera porque en nuestro pais la mayor cantidad absoluta de pobres
estd en Santiago y dado que estan mejor organizados y representados, se "apo-
deran" de los recursos fiscales y en consecuencia, redu.en drasticamente los
recursos para atender a la poblacién de las regiones. .No son los "pobres" de
Santiago los culpables, sino los técnicos que no imaginan férmulas alternati-
vas! Romper este circulo mediante la aplicacién del principio de justicia y so-
lidaridad regional es una decisién politica.

Segundo, puesto que no se puede lograr el desarrollo regional en todas
las regiones al mismo tiempo, hay que priorizar y la racionalidad econdémica
aconseja en este caso, pronunciarse o hacer una apuesta a favor del desarrollo
de la Region del Bio-Bio. También se trata de una decisién politica.

Tercero, hay que frenar el crecimiento y la expansién de Santiago, no por
el gusto de hacerlo, sino porque ello es condicion indispensable para resolver
el problema ambiental y para tener éxito en la otra cara de la medalla: el de-
sarrollo acelerado de la Region del Bio-Bio. Nuevamente se trata de una de-
cisién politica.

La descentralizacion y el desarrollo regional representan un campo de
interseccion de intereses y funciones de por fo menos cuatro Ministerios, en
esta perspectiva agregada: el de Interior, el de Hacienda, el de Justicia yelde
Planificacién. Se requerira probablemente de una compleja instancia de coor-
dinacion al mds alto nivel politico, algo asi como una Consejeria de naturale-
za inter-sectorial.

¢Qué hay de los costos politicos? Por supuesto que estdn presentes, pe-
ro ellos se pueden minimizar si se busca el apoyo social adecuado vy si el Go-
bierno logra comunicarse adecuadamente con la poblacion y socializa sus ob-
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jetivos.
Si la democracia ofrece una oportunidad a la descentralizaci6n, desper-
diciarla seria un crimen de Lesa Patria.
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1. Desafios basicos del desarrollo
de la Quinta Regi6n de Chile

La Regién de Valparaiso, formada por las provincias de Aconcagua, Valpa-
raisoy San Antonio, ha constituido tradicionalmente una regién prioritaria en
los esquemas chilenos de desarrollo regional, particularmente cuando en ta-
les esquemas la desconcentracién de ia Regién Metropolitana ha sido consi-
derada como objetivo de primer orden.

Aproximadamente veinte anos de politicas piblicas mas o menos explici-
tas en tal sentido no han producido efectos positivos notables (a menos que
se argumente que sin tales politicas la situaci6n seria peor, un argumento dificil
de probar en uno u otro sentido). En 1985 se aprecia, por el contrario, una si-
tuacién de crisis generalizada que el terremoto del 3 de marzo del mismo afio
agravo por cierto, pero que. por sobre todo, dramatizé la situacién regional.
Su peor consecuencia parece haber sido poner de manifiesto una suerte de
pesimismo social o colectivo que puede convertirse en una rémora para el de-
sarrollo futuro de la regién.

En este breve articulo se planteard como tesis la existencia de cuatro
grandes problemas -que han sido poco discutidos- y cuya solucién parece
constituir un requisito basico para que la Quinta Regién pueda alcanzar nive-
les mds elevados de desarrollo. Previo a la discusién especifica sobre proyec-
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tos u otras materias, es necesario ponerse de acuerdo sobre estos "macropro-
blemas".

Primer problema: la regitn debe aumentar su capacidad
de captacién de recursos nacionales

Es obvio recordar que el crecimiento econémico regional (y en consecuencia
en alguna rnedida también el desarrollo regional) depende fuertemente del
monto de recursos nacionales (ptblicos y privados) que, mediante diversos
mecanismos, son asignados a la regién. Por supuesto que interesa no sélo la
cantidad de recursos, sino también la forma en que se emplean, es decir, la ca-
lidad de la inversion, aunque no debe entenderse este juicio como una defor-
macion puramente economicista.

A pesar de que en los tltimos afios y debido a la incorporacién de la pro-
vincia de San Antonic la Quinta Regién es hoy mis "grande" que hace vein-
te anos, la porticipacién regional en la inversién publica ha venido disminu-
yendo sostenidamente. En efecto, en 1965 la inversion Pﬂblica en la entonces
Quinta Regidn represent6 un 10.7% del total nacional;! en 1970 este porcen-
taje bajé a un 8.1%,> y como promedio del periodo 1979-1982 bajé todavia a
un 6.5%.

No hay informacién verificable sobre la inversién privada, pero las innu-
merables manifestaciones de preocupacién de organizaciones enpresariales
regionales permiten suponer, en el mejor de los casos, una situacion similar.

La inversion real efectiva del Fondo Nacional de Desarrollo Regional
era en esta region en 1982 un 54% de lo que habia alcanzado en 1977.%

En otras palabras, y teniendo en cuenta que en Chile los recursos pro-
pios de las regiones son inexistentes, la Quinta Regién cuenta hoy dia con me-
nos recursos (transferencias) que en el pasado; concretamente, tales recursos
se han reducido en alrededor de un 40% en menos de veinte afios.

En consecuencia, el primer problema anotado constituye un verdadero
imperativo regional y por tanto es pertinente preguntar: ide qué depende la

GDEPLAN, Indicadores regionales, Santiago de Chile, 1976.

Idem

Escuela de Negocios de Valparaiso, Panorama econémico de Ia Quima Regién, N°3, Valparaiso, 1985.
Escuela de Negoios de Valparaiso, op.ci:
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capacidad regional de captaciér de recursos?

La proporcién de recursos asignados a una regién depende, en primera
instancia, de la voluntad y decisién politica del gobierno céntral. Se trata de
una decisién de naturaleza politica, porque si los recursos constituyen un da-
to, el entregar mds recursos a una regién conlleva la decision de disminuirlos
en otra(s), por lo menos en cada ejercicio presupuestario. Come esta decision
afecta al conjunto de la sociedad, se trata de una decisién politica, inde-
pendiente de cudn sdlido sea su fundamento técnico.

En el caso de la Quinta Region es perfectamente legitimo exigir al go-
bierno tal decision, puesto que sélo se estaria exigiendo que el gobierno se
atenga a sus propias prioridades ¢n materia de desarrollo regional. Para ser
ecudnime, hay que sefalar que, en mayor o menor m:edida, tal exigencia habria
resultado igualmente legitima desde 1964 en adelarte.

Por otro lado, los recursos asignados a una regién dependen también de
la capacidad de negociacién que la regién pueda exhibir en sus relaciones con
el gobierno, con empresas piblicas y con otros agentes econémicos. También
se trata acd de un factor de naturaleza politica, dado que toda negociacion es
por definicion un proceso politico. A su turno, la capacidad de negociacion de-
pende de complejos elementos politicos (estructura politica regional, calidad
de la clase politica, etc. ...), sociales y, por supuesto, técnicos.” No se requiere
de ninguna elaboracién para sostener que todo proceso de negociacion se ins-
cribe mds facilmente en el marco de los sistemas politicos democriticos, de
forma que desde tal punto de vista la Quinta Region ha dispuesto de muy es-
casos espacios de negociacion en estos Gltimos anos.

Finalmente, los recursos asignados a una region dependen de una cues-
tién meramente técnica (si es que existen las cuestiones "meramente técni-
cas"), que se liga a la metodologia de evaluacién de proyectos utilizada.

No se hace cuestién de si la inversién publica, concretada en proyectos,
debe ser cuidadosamente evaluada o no. Es obvio que debe serlo de manera
rigurosa. El asunto es otro, sin embargo.

Si los principales parametros (precios-sombra de la divisa, la mano de
obra y el capital) utilizados en el proceso evaluatorio son parametros nacio-
nales (es decir, agregados, homogéneos y unicos), es muy dificil que los pro-

S. Boisier. S. Politica econémica, organizacion social y desarrollo regional, Cuaderno N° 29, ILPES, San-
tiago dc Chile, 1982,
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yectos regionales puedan competir con iguales proyectos en la Region Metro-
politana.

¢Por qué habria que valorar de igual manera un empleo generado en la
Regidn Valparaiso y un empleo generado ¢n la Regién Metropolitana por un
mismo proyecto, si ¢l desempleo se considera, por ejemplo, relativamente més
importante en la Quinta Regién?

Si existen prioridades de desarrollo regional, como de hecho existen en
el discurso, la evaluacion de los proyectos debe necesariamente reflejar tales
prioridades en un sistema nacional de parametros regionales, lo que, por lo
demds, se logra al utilizar los asi llamados criterios sociales de evaluacién.®

A idéntica conclusion llegan los editores de Panorama Econémico de la
Quinta Region al senalar: "Asimismo, seria conveniente que dentro de los be-
neficios indirectos de los proyectos de inversidn piblica se consideren los efec-
tos externos positivos producidos por la descentralizacion que éstos conlleven”
(N23, p. 13).

Por cierto que todavia serd posible encontrar opiniones en este contex-
to que llamarian la atencién acerca de la distorsién que el uso de estos crite-
rios produciria sobre la dptima asignacion de los recursos. Al respecto, siem-
pre es qtil recordar que el mundo real no es un mundo de 6ptimos paretianos,
sino un mundo de "second bests", en el cual el técnico debe prevenir al politi-
co acerca del costo de sus decisiones, pero sin olvidar la naturaleza politica de
éstas.

Segundo problema: la region debe construir una capacidad
de analisis econémico coyuntural

En las interpretaciones mds modernas sobre el fenémeno del desarrollo re-
gional se atribuye una importancia muy grande —como factor de crecimiento
econémico- al impacto regional de las politicas econémicas nacionales, ma-
croecondmicas o sectoriales.” Cuando tales politicas producen impactos nega-
tivos sobre una regidn, ellos pueden anular y aun sobrepasar el efecto positi-

6. Silval.., L. "Los proyectos y la planificacion de las inversiones en cl sector publico™, Preinversién y pro-
yectos, Fondo Nacional de Preinversion del Licuadory Banco Interamericano de Desarrollo, Quito, 1981. Co-
mo ¢s sabido, la litcratura sobre ¢l tema ¢s muy amplia y conocida.

7. Boisicr, S., op.cit.
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vo de crecimiento provocado, por ejemplo, por una generosa asignacion de re-
CUrsos.

Se trata de un punto que sélo en afos recientes comienza a ser investi-
gado empiricamente, de manera que Jos antecedentes son relativamente es-
€asos.

En el caso de la Quinta Regidn, algunas cifras que serdn comentadas en
seguida permiten sostener que el modelo econémico global puesto en practi-
ca a partir de 1973 y algunas de sus principales politicas e instrumentos de
politica econdmica han producido efectos claramente depresivos e incluso des-
tructivos en esta region.

Considérese por ejemplo en primer término la politica fiscal, proba-
blemente la politica macroeconémica por excelencia. Aun cuando las cifras
deben ser manejadas con extremo cuidado -dado el cardcter unitario y cen-
tralizado del pais-, parece evidente que la politica fiscal vista desde esta Re-
gion en nada la ha favorecido. En efecto, entre 1979y 1981 el aporte regional
a los ingresos fiscales ha sido del orden del 27.0% del total®, er tanto que el
gasto fiscal en la Regidn, en igual periodo, ha promediado un 7.0% del total.
Mis alld de las distorsiones que estas cifras presentan debido a las razones
anotadas, la falta de proporcion es demasiado abultada como para ocultar un
tratamiento discriminatorio hacia la regidn, sobre todo teniendo de nuevo en
cuenta su cardcter de region prioritaria. Por cierto que en este caso especifi-
co no se podra pretender la igualacion de ingresos y gastos, pero si debe re-
clamarse un gasto fiscal mayor.

El modelo econdmico ha afectado con particular fuerza al sector indus-
trial de la region, especialmente mediante un instrumento de politica econémi-
ca: los aranceles, que de una tarifa modal de 909% en 1974, bajan a un 10% en
1980.

En este sexenio la regién pierde nada menos que 11.424 empleos indus-
triales s6lo en el estrato de la gran industria (50 personas y mds de ocupacion),
cifra equivalente a un 28.0% del empleo en e! mismo estrato en 1974y en el
mismo periodo sufre la desaparicion del 33.09% de los establecimientos indus-
triales.

Ninguna otra regién del pais experimenté una pérdida relativa semejan-

8. Hay que considerar que en esta cifra estd incluido un muy alto porcentaje correspondicnte al IVA so-
bre importaciones.
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te, considerando los niveles previos de industrializacion.

Naturalmente son varios los factores que explican esta dramdtica situa-
cién, pero al manejo arancelario solamente puede atribuirse entre un 11.0%y
un 68.29 de la pérdida total de empleo, segin el conjunto de ramas industria-
les consideradas. Si se mide la pérdida ocupacional en todas las ramas para
las cuales la politica de comercio generd un efecto negativo de sustitucion de
importaciones, tal pérdida equivaldria a un 68.2% del total; si sélo se consi-
deran las ramas en las cuales el efecto de sustitucion explica por lo menos la
mitad de la variacion del VBP en el periodo, ellas explicarian un 53.06% de la
caida ocupacional; si se consideran exclusivamente las ramas cuya variacion
en el VBP queda sobreexplicada por la sustitucién, ello equivaldria a un
11.065.°

Sisituaciones como éstas y otras semejantes hubiesen podido ser previs-
tas por la region (el instrumental econémico estd por cierto disponible) a
través del trabajo de alguna suerte de instituto de estudios econémicos regio-
nales, sea del sector publico, sea de las universidades, es evidente que la re-
gioén habria estado en condiciones de defenderse mejor en este proceso, ya sea
por la via de la negociacian con el gobierno o por otras vias. En verdad, no hay
excusas para justificar la ausencia de un organismo de esta especie en una re-
gi6n que cuenta con una infraestructura académica de primer nivel, con aso-
ciaciones empresariales que facilitarian el acceso a la informacién y con un
aparato técnico de planificacion que, desde luego, debiera cumplir tareas mds
importantes.

Sobre todo en el contexto politico y econdmico actual, con un estatus re-
lativamente jibarizado para la planificacion, el papel de una Secretarfa Regio-
nal de Planificacion y Coordinacion deberia centrarse en el andlisis (coyuntu-
raly estructural) de la forma de insercion de la region en el cuadro de la politica
econémica nacional, de manera de proveer de informacién oportuna a los
agentes econdémicos y, por encima de todo, proveyendo una base técnica a los
procesos de negociacién politica entre la region y el gobierno central.

9. Bowicr. S. ¢ Ivin Silva: "Politica comereial y desarrollo regional: el mmpacto de la apertura externa de
Chile sobre la estructura industrial regional”, Revista EURE, N°. 34/35 Universidad Catolica de Chile. Santia-
go de Chile, 1985.
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Tercer problema: la region debe autoconstruirse a si misma'’

Este es un problema de naturaleza socioldgica principalmente que, en un or-
den de prelacion, tendria que aparecer en primer lugar y cuya solucion depen-
de de la propia voluntad de la poblacion regional.

La Region de Valparaiso fue inicialmente delineada en 1964, incluyen-
do las provincias de Valparaiso, Aconcagua y Coquimbo (Regidn VAC).

Posteriormente, al oficializarse la regionalizacion propuesta por ODE-
PLAN al Presidente Frei (de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 16.035), la
Quinta Region quedo reducida sélo a las provincias de Aconcagua y Valpa-
raiso.

Finalmente, el D.L. 575, de 1974, sanciona la conformacion actual de la
Quinta Region, incluyendo en ella, ademis de las provincias de Aconcagua y
Valparaiso, a San Antonio, perteneciente hasta entonces a la Provincia de San-
t1ago.

Cabe senalar que esta modificacion, que posteriormente daria origen a
no pocos problemas, era considerada como deseable desde el momento mis-
mo de la primera propuesta de regionalizacion. Técnicamente conveniente,
era, sin embargo, una propuesta de dificil puesta en practica por considera-
ciones politicas y sociales. El Gobierno Militar aprovechd su excepcional si-
tuacion para imponerla sin una discusién mayor.

No cabe duda que la Quinta Region es una de las dos regiones de mayor
importancia del pais, que en cualquicr proyecto politico y en cualquier estra-
tegia de desarrollo constituiria una de las pocas prioritarias.

El problema consiste en que esta region no es una region. Estd definide
el contenedor, pero no el contenido. Se han definido los limites y se ha im-
puesto sobre ¢l territorio, asi demarcado, una estructura incompleta de admi-
nistracion, que no tiene una contrapartida real en la sociedad o en la comuni-
dad regional.

En el mejor de los casos, se trata de una region no articulada, la que en
funcion del papel que debiera cumplir en términos de desarrollo politico y
econémico de Chile, debe ser armada como un verdadero rompecabezas.

Pero armar o construir una region, transformarla de un objeto de admi-
nistracion a un sujeto de desarrollo, no es ung tarea que pueda hacerse desde

10. In esta seccion se reproducen algunos pérrafos de un articulo previo del autor, publicado en la Revis-
ta Hoy, Ao VIIL N#401, Santiago de Chile, 1985,
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afuera y desde arriba ni, menos, en condiciones de ausencia de participacion.

Para comenzar por lo que salta a la vista, la Quinta Region no tiene ar-
ticulacion fisica interna. Las comunicaciones viales entre el centro regional
(Gran Valparaiso) y San Antonio son indirectas y de baja calidad, en tanto
que las ferroviarias son inexistentes. El camino costero Valparaiso-San Anto-
nio, largamente estudiado, sigue en el papel. La mayor parte de las ciudades
del Valle del Aconcagua tienen mayor vinculacién con Santiago que con Val-
paraiso.

Contando la regién con el mds importante canal 1io metrepolitano de te-
levision (UCV), resulta a lo menos paradojal observar que sus transmisiones
se reciben perfectamente en Santiago, pero no alcanzan 2 San Antonio y a
otras ciudades del interior regional. {Cémo podria actuar la televisién regio-
nal como un mecanismo de identificacién social de la region? La prensa es-
crita, en manos de una sola empresa, resiste cada vez con mayor dificultad la
facilidad de penetracion de la prensa capitalina.

Desde un punto de vista mds complejo, es un hecho que la Provincia de
San Antonio (0 por lo menos sus voceros pablicos) no se sienten participes de
la Quinta Regidn. El publicitado caso EUROSAL puso de manifiesto la pre-
ponderancia de los intereses localistas sobre un interés colectivo regional. Es
lamentable que no se haya hecho un esfuerzo significativo para transformar
tal debate en una oportunidad de concertacicn y reivindicacion regional. Mi-
rada en su conjunto, la regidn dispone del mayor complejo portuario del pais
y una adecuada distribucién de funciones entre sus puertos (Quintero, Valpa-
raiso, San Antonio) debe considerarse como una palanca para el crecimiento
de toda la region. Claro que, de nuevo, ello presupone una mayor articulacion
fisica interna.

Es también un hecho conocido que los habitantes de Valparaiso suelen,
por un lado, mostrar actitudes un tanto romdnticas anorando un pasado urba-
no imposibie de reconstituir y por otro, muestran una escasa percepcion del
"espacio regional”. ¢Cudntos "porteqos" consideran a Cartagena o a Hijuelas
como ciudades de la Quinta Region?

Las reivindicaciones econémicas regionales muestran también el mismo
fenémeno. Cierto es que no todos los grupos sociales han podido hacer publi-
cas sus reivindicaciones, pero aquéllos que han dispuesto de un espacio (prin-
cipalmente ASIVA) muestran reclamos esencialmente sectoriales, con una so-
la conexién con la situacién general de la region: el reclamo por una verdadera
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descentralizacion.

Desde el punto de vista sindical las organizaciones existentes en la re-
gién no representan siquiera un 20% de la fuerza laboral; ello ha limitado por
cierto su capacidad de movilizacién y defensa de las fuentes de trabajo y difi-
culta su concertacion con organizaciones representativas de otros intereses.

Las crisis econdmicas regionales, sean originadas en la propia region,
sean originadas en las politicas econémicas nacionales, suelen contribuir a cris-
talizar una conciencia regional y favorecen —en algunos casos- la subordina-
cién de los intereses sectoriales al interés colectivo regional. En la Quinta Re-
gién, las politicas econémicas nacionales, sindicadas por empresarios y
trabajadores como el factor principal de la crisis de la region, parecen no ha-
ber logrado este resultado y bien por el contrario, han servido para agudizar
los conflictos.

Como debiera ser claro, no existe ninguna posibilidad de generar un pro-
ceso de auténtico desarrollo regional si la region no existe como entidad so-
cial y politica, y éste parece ser el caso de la Quinta Region. Naturalmente, no
es posible mencionar soluciones sencillas, pero si seria necesario sefalar que
una real descentralizacion politica es un poderoso elemento coadyuvante en
la construccion de una region, pero en definitiva el desarrollo regional es una
tarea de organizacién de la propia comunidad regional y de su autoconfianza
colectiva en su propio destino.

Cuarto problema: la region debe definir un "'modus vivendi"
con la Region Metropolitana

Es bien conocida la frase atribuida al Presideate mexicano Porfirio Diaz: "Po-
brecito México: tan lejos de Dios y tan ceica de los Estados Unidos". Mutatis
mutandi, se podria afirmar algo semejante con respecto a la situacion de la
Quinta Region en relacidn a la Regién Metropolitana, una relacion signada
par la ambigiiedad de la articulacién entre ambas. Como en muchos otros
ordenes de cosas, la peor de las relaciones es la ambigua.

La Quinta Regién tiene la no despreciable ventaja de ser pi obablemente
la dnica regién de Chile para la cual se han propuesto dos estrategias alterna-
tivas de desarrollo.

La estrategia oficial desde 1964 en adelante, con mayor o menor fuerza,
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ha consistido en considerar a Valparaiso como un "polo de desarrollo” alter-
nativo a Santiago. Esto fue expresado nitidamente en documentos de la ODE-
PLAN'L al postularse para la Quinta Regién una politica de "polarizacién y
reconversion econdmica",

La estrategia alternativa fue delineada por el entonces Centro Interdis-
ciplinario de Desarrollo Urbano (CIDU) de la Universidad Catélica de Chi-
ic y consistia en considerar ¢l conjunto de las Regiones V, Vl 'y Metropolita-
Na como un gran espacio altamente articulado. Para ello se acuié la expresion
"la regidn como gran ciudad"?. Au nque el estudio fue preparado para la ODE-
PLAN. esta estrategia no llegd a ser oficialmente adoptada.

Ambas estrategias parten de fundamentos tericos completamente dife-
rentesy tienen distintas implicaciones en relacién a programas y proyectos y
presentan, probablemente, una muy disimil situacion de beneficios y COStos.

La primera de ellas, basada en todo el arsenal conceptual de la teoria de
los polos de desarrollo, presupone una fuerte posicion del sector publico, so-
bre todo si se tiene en cuenta que su éxito depende en alta medida de la posi-
bilidad de controlar efectivamente el crecimiento econémico y espacial de
Santiago. La palitica de localizacion industrial y la politica de descentraliza-
cion politica, administrativa v financiera, aparecen como importantes compo-
nentes de la estrategia. La competencia entre centros es estimulada,
prestindose atencion especial al fortalecimiento de los mercados locales y al
aprovechamiento de las ventajas naturales y adquiridas de cada localidad.

La sezunda estrategia presupone que esta macrorregion se encuentra en
un sendero de expansion y modernizacion similar a los grandes conglomera-
dos metropolitanos europeos, cuya caracteristica principal es una muy redu-
cida friccion espacial y, en consecuencia, una alta movilidad interna.

Al considerar la macrorregion como una "gran ciudad", cada uno de los
centros urbanos pasa a asumir funciones especializadas y complementarias

L ODEPLAN, Et desarrolio regional de Chile en la década 1970-1950. Santiago de Chile. 1970.

12. Elfundamento tedrico de csta propuesta fuc desarrollado por Guillermo Geisse y José Luis Coraggio
en el articulo: "Areas metropolitanas y desarrollo nacional”. LURL, Revista de Estudios Urbano-Regionales,
vol. 1. N“1, 1970. John Friedmann planted ambas alternativas en su libro Urbanizarion Planning and Naiio-
nal Development (Chapter 10), Sage Publications, 1973,
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(como los barrios de una gran ciudad) y la localizacion de actividades y de per-
sonas pierde relevancia. La administracion tiene que ser centralizada, puesto
que el énfasis se coloca en la operacion del sistema més que en sus compo-
nentes incividuales. Los programas fundamentales se asocian a los transpor-
tes y las comunicaciones. Aparte de ello, la accion del Estado es bastante re-
ducida; la estrategia tiene una fuerte connotacion keynesiana."

En ¢l momento actual, esta estrategia tendria la virtud de subsumir los
conflictos. No tendrian sentido los reclamos de ASIVA (Asociacion de lndus-
triales de Valparaiso y Aconcagua) por el continuo traslado de industrias a
Santiago; las disputas entre los puertos de Valparaiso y San Antonio pare-
cerian ridiculas y el fuerte desempleo de la V Regién se convertiria en un pro-
blema friccional, a resolverse mediante la reduccion de la friccion espacial.

Ambas estrategias tienen beneficios y costos con respecto a la Quinta
Region. No se ha hecho una evaluacién de ellas y esto constituye justamente
una tarea para la region. A la luz de tal evaluacion la region debe optar por
una de ellas y debe conseguir, naturalmente, que el gobierno adopte la misma
opcidn y, una vez que ello constituya un compromiso, €ste debe ser manteni-
do inalterable por un largo tiempo. Si 1 duda que para la region una eventual
asociacion con Santiago y con ia Sexta Region representa acoplarse intima-
mente a la zona mds dindmica del pais, a costa, entre otras cosas, de perder
por completo su identidad. Por otro lado, optar por una estrategia de mayor
independencia puede representar un desafio mayor en el corto plazo, pero tal
vez sus beneficios futuros sean también mayores. Es, en consecuencia, una de-
cisién que compete, en primer término, a los propios habitantes de la Quinta
Region. Lo que es claramente inconveniente y en definitiva insostenible es
mantener la ambigua relacion actual entre ambas regiones.

Como puede observarse, los problemas anteriores, si bien aplicados en
esta oportunidad al caso de esta Regidn, son, por lo menos los tres primeros,
suficientemente generales como para trascender el caso analizado y tienen
también validez en otras regiones prioritarias del pais.

13. Curiosamente. esta cstrategia fue resucitada por un asesor del general Pinochet, en relacién al anti-
guo proyecto de un nuevo trazado de la via férrea cntre Santiago y Valparaiso, que tendria un costo superior
a los US$300 millones, y beneficiaria seguramente a un reducido porcentaje de la poblacion que podria vivir
en la costa y trabajar en Santiago conmutando diariamente a esta ciudad.
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2. Los sicte pecados capitales de la capital
y el desarrollo de la Regién del Bio-Bio:
un binomio para potenciar la calidad de vida

En 1989 la Capital de Chile, Santiago, parece asfixiar a sus habitantes; menos
evidente e impresionista, pero no menos importante, la capital parece aplas-
tar a las regiones, provincias y municipios de la mal llamada "periferia" del
pais.

Como muchas otras regiones metropolitanas en el mundo, Santiago vive
en "estado de pecado", configurado por la presencia simultdnea de graves ofen-
sas a la calidad de la vida, verdaderos "pecados capitales" de la capital.

Cualquier analista u observador podria listar los pecados capitales de
Santiago; si bien no coincidentes, probablemente estas listas tendrian consi-
derables puntos de interseccion.

Una lista de los pecados capitales de la capital preferida por muchos es
la siguiente:

1. Deterioro ambiental.

2. Violencia e inseguridad.

3. Congestion.

4. Precariedad de servicios colectivos.

5. Tugurizacion.

6. Deseiiipleo.

329
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7. Apropiacion desproporcionada de recursos nacionales.

Por razones ficiles de entender, el "pecado” socialmente mds percibido
hoy en dia es el "deterioro ambiental" y més especificamente, la contamina-
cion atmosférica, como componente de €l.

Es comprensible entonces que durante el presente afo, las autoridades
pertinentes (y no pertinentes) hayan planteado una diversidad de propuestas,
algunas ejecutadas, otras ensayadas y otras anunciadas.

Algunas de estas propuestas son las (diez) siguientes: 1) Plan de restric-
cién vehicular a dos digitos; 2) Plan de restriccion vehicuiar a cinco digitos; 3)
Cierre temporal de las cincuenta industrias mas contaminantes; 4) Prohibi-
cion de encender chimeneas particulares; 5) Reinstalacién de trolley-buses;
6) Cambio de motores en autobuses; 7) Expendio de gasolina sin plomo; 8)
Autorizacion de importacién a partir de 1990 de s6lo vehiculos con motores
equipados con filtros cataliticos; 9) Relocalizacién industrial; y, 10) Peaje por
acceso al centro de Santiago.

Este conjunto de medidas da cuenta de la gravedad del problema y de la
demanaa social implicita por resolverlo. Puede ser que cada una de estas me-
didas sea adecuada, aunque no se puzden hacer afirmaciones taxativas sobre
ello. Puede ser que la sumatoria de ellas efectivamente produzca un alivio de
corto plazo en los niveles de contaminacidn atmosférica de Santiago, sobre to-
do, si se recuerda que en la ya proxima primavera cambia el régimen de vien-
tos y, como sucede todos los anos, ello provoca un considerable descenso en
los indices respectivos, una sensacion de alivio por el "deber cumplido” y ...
una comoda postergacion de las soluciones de fondo para el afio (y el gobier-
no) siguiente,

Entre otros asuntos, se descubre que en el anilisis y manejo de este pro-
blema se escamotea el horizonte de largo plazo (que por cierto comienza pre-
cisamente hoy dia) y se escamotea también la solucién global que no consis-
te, ni en mds ni en menos, que en el control definitivo de la expansion fisica y
economica de la Region Metropolitana. Por supuesto que ésta es una proposi-
ci6n cuya lectura debe ser relativizada: detener Santiago seria una propuesta
insensata, pero controlar su expansion parece ser la tnica solucién razonable
amedianoy largo plazo. Inescapable ademas, si se quiere atender simultdnea-
mente los intereses de la poblacién de Santiago y de la poblacion de las regio-
nes, es decir, si se quiere atender a los intereses de toda la poblacion del pais.

éSe podria concebir otro problema de tan evidente dimensién politica?
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Por tanto parece muy atinado que ¢l primer foro entre los dos mds im-
portantes candidatos a la Presidencia de la Repablica tenga lugar precisamen-
te hoy dia (4 de agosto de 1989) en esta ciudad (Concepeion) y en torno a es-
te tema (medio ambiente).

El persistente crecimiento de las dreas metropolitanas, hasta producir la
patologia llamada "megalopolizacién” responde, en tltimo término, a una
cuestion esencialmente econdmica asociada a un defectuoso funcionamiento
del mercado y del sistema de precios. En efecto, en la discrepancia entre los
costos privados y los costos sociales de la expansién urbana (siendo los prime-
ros sistematicamente menores que los segundos) y en las interferencias que
permiten que los beneficios de tal expaision se privaticen en tanto que los cos-
tos se socialicen, se encuentran los factores causales ltimos de la patologia
de la expansion metropolitana.

Por ejemplo, cuando suelos agricolas de elevada productividad localiza-
dos en el entorno de las grandes ciudades son transferidos al uso urbano, en
términos privados se contabiliza solamente el costo de transferencia y tal vez
cierto equipamiento; socialmente habria que agregar el costo de incorporar a
la produccién agropecuaria suelos probablemente distantes, de menor rendi-
miento (por tanto de mayor costo unitario de los productos) y el costo de trans-
portar la produccion. Estos costos adicionales no son pagados por el agente
inmobiliario, sino por todos los habitantes de la metropolis y, a la larga, por
todos los habitantes del pais.

Naturalmente que en estas condiciones siempre serd un buen negocio
privado expandir la ciudad, expansidn que incluye, por cierto, otros costos so-
ciales no mencionados acd.

Por tanto en esta ineficiencia del mercado y del sistema de precios se en-
cuentra un fuerte fundamento para la planificacion metropolitana y regional
de largo plazo.

Si se focaliza la atencion solo en el deterioro ambiental, problema fuer-
temente ligado a este proceso de expansion fisica irracional (obsérvese de pa-
so que Santiago tiene hoy dia un drea, segun estimaciones del Instituto
Geografico Militar, igval a 100.000 hectireas, o lo que eslo mismo, 1.000 Kms.
cuadrados) habria que preguntar cudnto cuesta en dinero corregir esta situa-
cién. A falta de estimaciones concretas, vale el siguiente eje.cicio: segin co-
mentarios recientes de la prensa internacional, Ciudad de México estd deman-
dando la friolera de 30.000.000.000 de ddlares (treinta mil millones) para
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resolver un problema globalmente anélogo. Si se estuviese frente a una cues-
tién matemdticamente lineal, Santiago requeriria algo asi como 7.000.000.000
(siete mil millones) de délares. iLas exportaciones de Chile de un afo com-
pleto!.

Volviendo entonces a la propuesta global de largo plazo, la necesidad de
reducir y controlar el ritmo de expansidn fisica y econémica de la Regién Me-
tropolitana, debe hacerse la siguiente consideracidn.

Razonando en términos de teoria econémica y de los modelos de creci-
miento, pronto se concluye que el control de la expansién econémica de la Re-
gién Metropolitana puede poner en jaque la preservacion de los equilibrios
macroeconémicos. Tales equilibrios son imprescindibles desde el punto de vis-
ta de un manejo eficiente de la economia, pero lo que es probablemente més
importante es constatar e] crucial papel de ellos dentro de un concepto mo-
derno de gobernabilidad y de estabilidad democritica. Fe decir, el quiebre de
estos equilibrios hace imposible absorber las demandas scciales dentro de los
limites de la eficiencia econémica; como es bien conocido ello hace dificil man-
tener el juego democritico.

Los equilibrios macroeconémicos se refieren a la sincronia entre el pla-
no real y el monetario de la economia y también a la sincronia entre diversas
variables y pardmetros macroeconémicos. Desde el punto de vista del desa-
rrollo regional también es preciso resguardar un cierto equilibrio macroe-
conémico entre el crecimiento global del pais y el crecimiento de las regiones.
Por lo menos a corto y mediano plazo, generalmente se presenta una suerte
de intercambio negativo (trade-off) entre el crecimiento acelerado de una o
varias regionesy el crecimiento del pais como un todo (en las condiciones nor-
males de escasez relativa de capital) y de ello resulta la necesidad de estable-
zer claramente las prioridades regionales en términos de desarrollo relativo.

En ¢l marco de este razonamiento, el propésito de reducir la expansién
:condmica de la Region Metropolitana debe ser encuadrado en la necesidad
Je minimizar el costo de oportunidad -medido en términos del crecimiento
Jlobal del pais- de los recursos que esa reduccion resta a la Region Metropo-
itana.

No es necesario formular un medelo matematico, aunque no seria nada
e dificil, para demostrar algo que en ia particular situacién de Chile y de sus
‘egiones es casi evidente por si mismo. Puesto que esta "reasignacion” de re-
'ursos no se hace producto a producto, sino mediante la identificacion de am-
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plios conjuntos de actividades, midiendo implicitamente el coeficiente produc-
to-capital de ellos, de alli resulta que dicho costo de oportunidad es minimi-
zado cuando los recursos son canalizados a la Region del Bio-Bio, dado su
cardcter de una region "casi central", es decir, casi tan productiva (en térmi-
nos del rendimiento agregado del capital) como la propia Region Metropoli-
tana. Esta aseveracion no es novedosa; estd explicitamente recogidz en practi-
camente todos los documentos estratégicos de la ODEPLAN desde 1965 hasta
1978 por lo menos. Esta aseveracion ademads, esta tan fuertemente basada en
la 16gica econémica mds elemental, que ha terminado por adquirir el estatus
de un pronunciamiento trans-ideoldgico, sustentado por economistas de muy
diversas posiciones politicas, como se muestra en los dos pérrafos siguientes
extraidos de documentos oficiales de la ODEPLAN en los afos 1968 y 1978:

"El Plan Nacional de Desarrollo plantea por primera vezen forma explici-
ta la necesidad de provocar, paralelamente con el crecimiento general
del pais, un proceso de desconcentracion de la actividad econémica y des-
centralizacién en la toma de decisiones tantc para el sector publico co-
mo para el privado. Dentro de este esquema, la Regién del Bio-Bio tie-
ne una primera prioridad en la asignacion de recursos dado que,
concentrando un esfuerzo importante en esta region, se minimiza el cos-
to social implicito en una politica de desconcentracién econdmica”.
(ODEPLAN: 1968.)

"Es muy probable que en el corto plazo los objetivos regionales resulten
claramente conflictivos con los nacionales, si estos ultimos implican un
énfasis marcado en cuestiones de crecimiento y eficiencia ... Este desa-
rrollo regional selectivo se basa en una concentracion de esfuerzo y ca-
nalizacién de recursos hacia determinados lugares del espacio geogrifi-
co, que posibiliten el surgimiento de nuevos polos de crecimiento .."
(ODEPLAN: 1978.)

Asi que los dos polos del problema estdn ahora identificados: hay que re-
ducir el ritmo de crecimiento de la Regién Metropolitana y simultaneamente
hay que estimular un desarrollo acelerado de la Regién del Bio-Bic.

La pregunta que fluye en forma natural es: écomo hacer ambas cosas con
una adecuada probabilidad de éxito?

El recetario para controlar la expansion fisicay econémica de una region
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de tipo metropolitano es relativamente conocido, aunque no por ello de ficil
aplicacién, ya que es necesario superar un fuerte frente de intereses creados
con una no despreciable capacidad para influir sobre el Estado en procura jus-
tamente de la anulacién de las propuestas correspondientes (cualquier seme-
janza con la actitud del gremio del transporte urbano de Santiago es mds que
una casualidad).

En todo caso, ¢l recetario incluye disposiciones tanto administrativas co-
mo econdémicas.

Desde el punto de vista administrativo cs necesario aplicar disposiciones
que simplemente prohiban la expansion territorial de la ciudad o centro me-
tropolitano, disposiciones que se basan en la preparacion de un plano de uso
y regulacion del suelo suficientemente inmune 2 las modificaciones sectoria-
les de corto plazo. El ejemplo de las prohibiciones establecidas en Paris sugie-
re un camino a seguir. Ei ejemplo de lo que estd sucediendo con la relocaliza-
cion de industrias santiaguinas en el Municipio de Quilicura sugiere un camino
que seria mejor evitar, si se tienen en cuenta los intereses de toda la comuni-
dad.

Pero la expansion territorial no es sino el reflejo de los estimulos
econdmicos que empujan tal expansion, de forma que el peso de las medidas
restrictivas debe originarse en el plano economico.

Tradicionalmente estas medidas han sido pensadas en tres ambitos com-
plementarios: i) en el ambito de la progresiva igualacion entre los costos pri-
vados y sociales de la expansion, es decir, cargando al causante todos los cos-
tos marginales de ella; ii) en el dmbito de Ja politica tributaria, procurando
extraer de las personas el "excedente del consumidor” derivado de las exter-
nalidades positivas de la vida en una gran ciudad; y, iii) en el dmbito de la
politica tarifaria de los servicios de utilidad publica y de transportes, cargan-
do al usuario los costos reales.

Ahora bien, si se admite que el control de la expansion metropolitana y
el acelerado desarrollo de por io menos una region alternativa no son sino las
dos caras de una misma moneda o de una misma medalla (dependiendo del
Dios que se adore), resulta necesario identificar una suerte de interfase de me-
didas concretas de politica que articulen ambas caras. En otras palabras, el
control y la expansién son dos modalidades simultineas de accidn, una ejerci-
daen el centro tradicional de acumulaciony la otra ejercida en el centro emer-
gente de acumulacién.



LOS SICTE PECADOS CAPITALES DE LA CAPITAL 335

Aparte de una serie de medidas de tomento al desarrollo regional que
son bien conocidas y experimentadas, aqui seria necesario introducir una nue-
va aproximacion, asociada al concepto de una apuesta societal a favor del de-
sarrollo de la Regién del Bio-Bio en este caso.

El concepto de apuesta societal refleja una modalidad distinta de estable-
cer politicas de desarrollo regional y consiste en un compromiso del gobierno
que incluye, por un lado, acciones concretas y por otro, un muy elevado gra-
do de informacion. Se trata de un mensaje con un contenido de informacion re-
ferido a esta regién y a la politica general de desarrollo regional, que se pro-
duce para su decodificacién por parte de los agentes privados y que, al mismo
tiempo que maximiza la informacién, minimiza la interferencia con el merca-
do.

En un sentido simple el mensaje dice: "el gobierno se compromete me-
diante acciones institucionales y econémicas a estimular el desarroilo de lare-
gién e invita a los agentes privados a asociarse al juego”.

Los compromisos que el gobierno asume mediante la "apuesta” dicen re-
lacién con una efectiva descentralizacion politica en la regién y con la canali-
zacion preferente de los recursos pablicos al gasto en infraestructura y equi-
pamiento regional.

Para que la apuesta sea exitosa se requiere, primero, que la propia region
se organice socialmente para establecer las condiciones que hacen viable y
conveniente la descentralizacion (Boisier: 1989); segundo, que el Estado pue-
da disponer efectivamente de los recursos publicos adicionales para mejorar
la infraestructura y el equipamiento regional y desde este altimo punto de vis-
ta hay que preguntar: (como obtener estos recursos adicionales en condicio-
nes de escasez generalizada de capital o de aguda competencia por usos alter-
nativos?

Una respuesta parcial a esta pregunta es heterodoxa, tanto que en prin-
cipio, pareceria casi una herejiz, & menos que se examine en profundidad.

Parte de estos recursos adicionales se obtienen liberando al Estado de
una buena parte de su responsabilidad en la solucion de los problemas socia-
les de la poblacién metropolitana, es decir, implantando el uso de criterios de
justicia y solidaridad regional. Una exposicion detallada de esta propuesta ha
sido publicada por la prensa en otras oportunidades ("Justicia y Solidaridad
Regional", La Epoca, Santiago, 19/7/89y El Sur, Concepcion, 1/8/89) de ma-
nera que acd solo es necesario repetir el punto central del argumento.
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Entre 1970 y 1984 la Region Metropolitana experimentd un proceso de
empobrecimiento agregado, segin cifras oficiales, ya que el PGB per cépita
se redujo en la Region en un 23.0% en tanto que en el pafs tal reduccién al-
canzod sélo a un 3.09%. Simultdneamente, entre 1969 y 1985 el total de "pobres"
en el Gran Santiago aumento desde un 28.5% 4 un 45.4%, segiin estudios del
PREALC. En este periodo (aunque no hay estimaciones apropiadas) el con-
Sumo aparente de los sectores de la poblacién del Gran Santiago localizados
preferentemiente en la parte oriente de la ciudad ha aumentado obviamente
de manera considerable, a tal punto que algunos dirian "aberrante”.

Por tanto la reduccion en el producto (ingreso) per capita de la Region
Metropolitana se hizo con un deterioro en la distribucion del ingreso, esto s,
a costa de los "pobres" y en favor de los "ricos". Aqui se introduce en conse-
cuencia la nocién de justicia regional: los recursos para atender a los “pobres”
de la Region Metropolitana deben provenir en parte importante de los "ricos"
de la misma Region Metropolitana y no se debe pedir, por ejemplo, al habi-
tante de la Region del Bio-Bio que contribuya (mediante los fondos fiscales
generales) a resolver problemas que otros en justicia deben asumir. La politi-
ca fiscal debe usarse dentro de Ia Region Metropolitana para tales proposi-
tos. La solidaridad regional consistird entonces en el uso de los recursos esta-
tales asi liberados para acudir en ayuda de los "pobres" de otras regiones (en
las cuales la aplicacién de la sola jdea de justicia distributiva interna serfa in-
suficiente) y de las propias regiones (es decir, para ayudar tanto a las perso-
nas como a los lugares).

Esta es en consecuencia una fuente de recursos para que la apuesta en
favor de la Regicn del Bio-Bio funcione. Se requiere sin embargo de una con-
dicién adicional.

El éxito de una apuesta de esta naturaleza descansa en la paulatina trans-
formacién de las bases estratégicas del desarrollo del pafs. En efecto, si se con-
tinda a largo plazo manteniendo una estrategia basada en la insercidn inter-
nacional que se apoya en el aprovechamiento de las ventajas comparativas
estdticas de Chile (asociadas a los recursos naturales), la Region del Bio-Bio
perderia la oportunidad de optimizar el resultado de la apuesta ya que, si bien
se trata de una regién muy bien dotada de parte de esos recursos, no es me-
nos verdadero que la regién enfrenta una variada competencia: en recursos
forestales, de la VIl y de la X Region, en recursos pesqueros, delal, la V yla
X Region (si bien las especies pueden diferir), en produccién para el merca-
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do interno, de ' rras varias regiones agropecuarias y lo mismo en energia.

Pero la regién tiene en cierto sentido la suerte de que el cambio paulati-
no de estrategia global, hacia una mas basada en la creacion de ventajas com-
parativas dindmicas, asociadas a una industrializacion selectiva con mayor ca-
pacidad de incorporacion y generacion de progreso técnico, es una necesidad
nacional crecientemente aceptada y como tal una nueva industrializacion re-
quiere de una base previa de tipo industrial, la Region del Bio-Bio se encuen-
tra en un muy buen pie comparativo para acometer tal transformacion.

En ese marco. la apuesta tiene considerables posibilidades de éxito pues-
to que la incorporacién del sector privado favorecerd, al igual que las accio-
nes del sector publico, a la regidn, simplemente porque en ella se maximiza la
probabilidad de ganar el juego.

Aln queda no obstante, otra interrogante que responder. ¢Qué tipo de
desarrollo hay que estimular en la Regi6n del Bio-Bio para resolver adecua-
damente este "sistema de ecuaciones"?

Ahora es necesario introducir la nocién de desarrollo regional enddgeno,
un concepto mds amplio que el de desarrollo sustentable, si bien ambos inter-
sectan un drea comun.

La "endogeneidad" del desarrollo regional habria que entenderla como
un fendmeno que se presenta en cuatro planos intersectados. Primero, la en-
dogeneidad se refiere al plano politico, en el cual se la identifica como una cre-
ciente capacidad regional para tomar las decisiones relevantes en relacion &
diferentes opciones de desarrollo (estilos) y en relacion al uso de los instru-
mentos correspondientes (diseno y ejecucion de politicas). Toda la corriente
actual a favor de la descentralizacidn politica territorial se basa en esta acep-
cién de la endogeneidad. Segundo, la endogeneidad se manifiesta en el plano
econémico y se refiere a la apropiacion y reinversion regional de parte del ex-
cedente a fin de diversificar la economia regional y darle sustentabilidad de
largo plazo. Tercero, la endogeneidad es también interpretada en el plano
cientifico, como la capacidad interna de un sistema para generar sus propios
impulsos tecnolégicos de cambio, capaces de provocar modificaciones cualita-
tivas en el sistema regional. Cuarto, la endogeneidad se refiere por dltimo, al
plano de la cultura (el medio ambiente atraviesa los cuatro planos).

De esta manera, el escenario endégeno del desarrollo regional es ocupa-
do por cuatro actores (y sus respectivas instituciones): los dirigentes politicos y
el aparato de gobierno y administracion regicnal; los empresarios y las empre-
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sas "regionales” (en un sentido mas amplio que el meramente juridico); los
cientificos y técnicos y los institutos de investigacién cientifica y tecnoldgica de
la regicn; los artistas e intelectuales y personas dedicadas al quehacer cultural
Yy sus respectivas organizaciones.

El potencial de desarrollo endégeno de una region comprende los recur-
sos fisicos y ecoldgicos de ella, la aptitudes naturales y la energia de su pobla-
cién, la estructura urbana, el capital acumulado, etc. Estos elementos pueden
ser agrupados en un marco mds concreto, a saber, el potencial de innovacion
regional.

El potencial de innovacién y adaptacion de una regin puede definirse
como la red de actividades y funciones econémicas de las empresas individua-
les y de su medio, que determina el ritmo y la amplitud de la modernizacién
técnica y organizacional y la aptitud de las empresas de la regién para cons-

_truir permanentemente un potencial de nuevos mercados.

Las dificultades de ciertas regiones para participar del movimiento ac-
tual de innovacioén y transformacion estructural provienen fundamentalmen-
te de carencias de sus estructuras econémicas en relacién a:

- la recoleccion y el tratamiento de la informacion;

- los procesos de planificacion estratégica y toma de decisiones;

- el desarrollo tecnoldgico (nuevos productos y procedimientos, 1&D);

- la investigacién de mercado y marketing;

- la administracién empresarial y la gestién financiera.

Tales deficiencias estructurales de las regiones pueden ser el resultado
de una serie de caracteristicas funcionales de las empresas individuales localiza-
das en la region, tales como:

i) la ausencia en la regién de las sedes administrativas de las grandes so-
ciedades multi-regionales; ii) un escaso nimero de empresas operando en los
sectores o sub-sectores que muestran un elevado grado de progreso técnico;
iii) un gran ndimero de sub-contratistas aprovisionando un solo cliente en pro-
ductos de escasa tecnologia; y, iv) un nimero demasiado grande de pequenas
empresas que abastecen sélo mercados locales.

Las deficiencias estructurales de las regiones también pueden deberse a
la ausencia de ciertas condiciones indispensables del entorno para un ejercicio
efectivo de las funciones de sede administrativa v de funciones de sostén a la
concepcién, adopeién y puesta en préctica de innovaciones, como por ejem-
plo: i) escasa diversificacién del mercado laboral y escasa disponibilidad de
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profesionales de alta calificacidn; ii) inexistencia de instituciones financieras
dispuestas a financiar los proyectos innovadores de las pequenas empresas;
iii) escasez de servicios comerciales, incluidos los servicios técnicos, de direc-
cion y comercializacidn; iv) inexistencias de articulaciones entre el medio in-
dustrial y el medio cientifico: y, v) existencia de sistemas sociales refractarios
a la absorcion de 1a evolucidn tecnoldgica y estructural.

En la Region del Bio-Bio aparecen con mucha claridad algunas de las de-
ficiencias estructurales que provienen de caracteristicas funcionales de las em-
presas. Esto es notorio en relacion a la ausencia de las sedes administrativas
de las grandes empresas (Boisier S. y Verdnica Silva: 1989) y también en re-
lacion al pequeno ndmero de empresas vinculadas a actividades de elevada
tasa de incorporacion de progieso técnico.

También son notorias ciertas deficiencias del entorno. Entre ellas cabe
citar la precariedad de una estructura financiera orientada al financiamiento
de la incorporacion de tecnologia en el sector de la pequena empresa, la tam-
biéi: precaria, pero creciente, existencia de articulaciones entre el medio in-
dustrial y el cientifico y. por dltimo, el bien reducido sector de servicios técni-
cos y de comercializacion.

Sin embargo, como se desprende de otros estudios, la Region del Bio-
Bio tiene un potencial de desarrollo endégeno nada de despreciable, que
podria a su vez ser potenciado mediante una accidn catalitica del gobierno re-
gional, si tal accion se enmarcase en una politica nacional explicita de desarro-
llo regional que vuelva a reconocer ei lugar prioritario de la Region del Bio-
Bio, lugar ocupado tradicionalmente por ella en ta!l politica.

En sintesis, un cuadro de acciones como las sugeridas permitiria abatir
considerablemente los problemas medio ambientales de la Region Metropo-
litana, mejorando la calidad de vida de sus habitantes, al mismo tiempo que
permitiria provocar un verdadero proceso de desarrollo (y no sélo de creci-
miento) en la Region del Bio-Bio, mejorando también la calidad de vida de
sus habitantes.

Sumando alld y acd, se mejoraria significativamente la calidad de vida de
mds de la mitad de la poblacion de Chile.

iUna buena meta para comenzar a trabajar colectiva y solidariamente!
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