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I. INTRODUCCION.

Luego de la Gran Crisis Mundial del 29 Y, en particular, durante los
afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial, un nimero creciente de
paises de la periferia capitalista comenzé a orientar sus procesos de ges-
tion publica conforme a una nueva estrategia de desarrollo econémico y
social que entonces, bajo la influencia del pensamiento keynesiano, se es-
taba imponiendo en los paises centrales.

Esta estrategia se sustentaba en la convicciéon de que mediante una
mayor y mas racional intervencion estatal, serfa posible corregir los princi-
pales problemas que el propio crecimiento estaba generando. En el marco
de estas convicciones, también se impuso la creencia en la planificacion
y se generalizé una firme confianza en la factibilidad y la potencialidad de
este procedimiento. En el mundo periférico, estas ideas ganaron predica-
mento a partir de la conviccién de que ellas ofrecian un camino efectivo
para superar el subdesarrollo.

Alli donde fue posible su aplicacién, las politicas respectivas contribu-
yeron a impulsar profundos cambios estructurales, acelerando la industria-
lizacién y profundizando la integracién econémico-territorial de los paises
respectivos. Con la evolucién de estos procesos se produjo una progresiva
intensificacion de las migraciones internas y de los ritmos de urbanizacion,
lo que dio lugar a importantes cambios en la distribucién territorial de las
actividades productivas y de la poblacién. En muchos casos, estos cam-
bios fueron percibidos como efectos negativos de dichos procesos.
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En concordancia con la conviccion de que una intervencion estatal pla-
nificada permitiria erradicar o corregir esos efectos negativos, se disefia-
ron vy aplicaron diversos tipos de politicas publicas con el especifico propo-
sito de lograr una més equilibrada distribucién de las actividades pro-
ductivas, del empleo y de la poblacién en los respectivos territorios na-
cionales: a estos efectos, en lo esencial, se pretendia difundir el crecimiento
desde las regiones méas desarrolladas hacia las regiones menos desarrolla-
das (Stohr y Todtling, 1978:16).

Luego de varias décadas de intentos de aplicacién de este tipo de po-
liticas territoriales, la confianza en su efectividad se fue debilitando en for-
ma paulatina. En esa situacidn, desde mediados de la decada de afios se-
tenta, en todo el mundo capitalista un discurso teérico-ideolégico basado
en los presupuestos del pensamiento neoclésico, comenzo a desplazar a
las ideas keynesianas como fundamento para definir las estrategias y poli-
ticas publicas. Este hecho, que provocé cambios fundamentales en la orien-
tacién y en el contenido del modelo de desarrollo y, por lo tanto, en el mo-
do de regulacién que habia prevalecido en los afios precedentes, tambien
aportd un nuevo enfoque para el tratamiento de la cuestion territorial.

Frente a este panorama, este trabajo se propone analizar las caracte-
risticas, el alcance vy la efectividad de las politicas territoriales, propuestas
v aplicadas tanto en el periodo keynesiano, como en el que se ha comen-
zado a definir luego de la crisis de los afios setenta. Dado que el objeto
de estudio es un tipo particular de politica plblica, se entiende que a estos
efectos es esencial analizar su ubicacién, compatibilidad y funcionalidad
con el modelo de acumulacion y crecimiento vigente en cada uno de esos
perfodos histdricos.

Con este prop6sito, se estudiaran las politicas publicas concebidas para
enfrentar los problemas territoriales en los paises latinoamericanos mas in-
dustrializados, considerando su relacion con las caracteristicas esenciales
de los modelos vigentes en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mun-
dial, incluidas las modalidades de regulacién que les fueron inherentes. Cabe
advertir, sin embargo, que dada la creciente diversidad que caracteriza a
este conjunto de naciones, todo intento de generalizacion debera ser dis-
cutido y relativizado a la luz de las distintas situaciones particulares, pues
las conclusiones gue pueden obtenerse del andlisis para los paises de ma-
yor y mediana dimensién, y mas industrializados (como serian los casos
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de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Venezuela), no siempre pue-
den extenderse a la de los menores ¥ menos industrializados, como algu-
nos de los del 4rea centroamericana y del Caribe.

Il. EL TERRITORIO EN LA GESTION PUBLICA FORDISTA.

A. La implantacién del modelo desarrollista en América Latina.

Fue bajo el impulso de la propia dindmica econdmica que comenzd
a desencadenarse en la economfa-mundo capitalista en los afios que si-
guieron a la crisis del 29 —condicionado por los cambios en la divisién in-
ternacional del trabajo que desde entonces se fueron imponiendo— gue
un abanico cada vez mas amplio de paises, comenzé a concebir SuUSs pro-
cesos de modernizacién conforme a un nuevo tipo de proyecto nacional,
de nitido fundamento keynesiano.

De hecho, esta fase modernizadora, tuvo como referente fundamen-
tal al sistema productivo fordista que se habfa ido perfilando en los paises
centrales en los afios que siguieron a la Gran Depresién. Considerado en
su configuracién macro-organizacional, en lo esencial, el fordismo se ca-
racterizé como un régimen de acumulacién intensiva, basado en: i) los prin-
cipios tayloristas de la organizacién cientifica del trabajo (mayor division
del trabajo, control del proceso a cargo de gerentes, gestién como tarea
diferente de la propiedad, etc.), aunado a un sistema mecanizado, como
camino para aumentar la productividad; ii) una regulacion estable de las
relaciones entre capital y trabajo, como instrumento para asegurar la re-
produccion de la fuerza de trabajo y dinamizar los mercados internos; y
iii) la consolidacién de |a gran empresa manufacturera, apta para la pro-
duccion en gran escala de bienes estandarizados para el consumo de ma-
sas, como nucleo dindmico del sistema econémico. La intencién de repli-
car estos rasgos en estos pafses estuvo presente reiteradamente en las pro-
puestas de ciertas fuerzas politicas en ascenso, que entonces aparecieron
comprometidas con las banderas de |a modernizacién.

Por otra parte, en la formalizacién de los proyectos nacionales respec-
tivos, jugaron un papel fundamental las teorias del desarrollo econémico
de cufio keynesiano que —asociadas a nombres como los de Myrdal,
Hirschmann, Nurkse, Joan Robinson v Rosenstein—ﬁodan, entre otros—
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lograron un gran predicamento en este periodo. En la América Latina, este
tipo de teoria tuvo su mds destacada e influyente expresion, en la interpre-
tacién, el diagndstico y el modelo normativo propuestos por la Comision
Econdmica para América Latina (CEPAL) de las Naciones Unidas, que ad-
quirieron una fuerte influencia politica durante las décadas de los afios 50
y 60.

Fue entonces, ademads, cuando la irrupcién de nuevas fuerzas socia-
les en el escenario socio-politico latinoamericano (clases medias urbanas,
burguesia industrial, sectores obreros urbanos, etc.}, reivindicando nue-
vos intereses y demandas, comenzé a otorgar viahilidad politica a las ini-
ciativas modernizadoras. En este contexto, comenzd a abrirse paso una
estrategia de acumulacién y crecimiento en la que se impuso la preocupa-
cion por compatibilizar crecimiento con justicia social.

Tres lineamientos basicos conformaron la médula en torno a la que
se articuld la estrategia de estos nuevos proyectos nacionales:

a) crecimiento predominantemente hacia adentro, donde los merca-
dos internos deberian constituirse en el principal soporte de la acti-
vidad productiva;

b) industrializacidn sustitutiva de importaciones como nucleo dinami-
co del crecimiento;

c) establecimiento de un nuevo modo de regulacion basado, por una
parte, en un creciente intervencionismo estatal —en el que se en-
cuadraban las ideas sobre planificacion del desarrollo— y, por otra
parte, en un conjunto de arreglos institucionales orientados a esta-
bilizar las relaciones entre capital y trabajo.

Esta estrategia comenzé a ser ensayada —obviamente con diferente
consistencia e intensidad— en numerosos paises del Tercer Mundo a par-
tir de la crisis mundial del 29 v, con mucho mayor fuerza, en los afios pos-
teriores a la Segunda Guerra Mundial; como tal, constituy¢ la base de los
proyectos politicos populistas y desarrollistas que prevalecieron en Améri-
ca Latina en este concreto periodo histdrico.

La ya aludida intencién de lograr simultdneamente crecimiento y justi-
cia social, presente en la mayoria de estos proyectos, configuré uno de
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los dilemas basicos que entonces debid enfrentar la gestién publica en la
mayor parte de estas realidades. En efecto, en una situacién en la que la
escasez de recursos para formacién de capital obstaculizaba la dinédmica
de acumulacidn, el objetivo de maximizar crecimiento resultaba dificil de
conciliar con el de avanzar hacia una mayor equidad social.

Al enfrentar esta contradicciéon, en la practica concreta los decisores
publicos tendieron a priarizar los objetivos vy las politicas que consideraron
como de mayor y mds directa incidencia en la dindamica de acumulacién
y crecimiento escogida y, por lo tanto, en la industrializacién. Al priorizar
estos objetivos, fueron las politicas globales y sectoriales, requeridas para
su cumplimiento, las que realmente concitaron la mayor voluntad politica
efectiva.

En ese contexto, pdr lo general las politicas publicas especificas para
enfrentar las dreas consideradas como no prioritarias, solamente tuvieron
un cardcter marginal, y carecieron de la efectividad requerida para cumplir
con los objetivos que las motivaban; por consiguiente, las transformacio-
nes en estas dreas aparecieron principalmente como resultado residual —
y, muchas veces, no buscado— de la aplicacién de las politicas globales
y sectoriales destinadas a enfrentar cuestiones ubicadas como prioritarias.

Con las politicas desarrollistas, algunos de los rasgos del fordismo (acu-
mulacién intensiva con creciente mecanizacién, aplicacién de los princi-
pios tayloristas, relativo crecimiento del consumo de masas de bienes du-
raderos, avances en la regulacion de la relacién salarial), lograron ser repli-
cados en muchos de los paises latinoamericanos que mas avanzaron en
su industrializacién; pero ello ocurri¢ en forma incompleta y fragmentaria,
por lo que se ha utilizado la expresién “*fordismo periférico’” para calificar
la situacion emergente (Lipietz, 1986). Este sistema productivo, que avan-
z6 en forma desigual en los diversos paises, conformé el marco socio-
econdmico global en el que se ubicaron los intentos de una gestidn publi-
ca orientada a enfrentar los *'problemas territoriales’’, que la propia dina-
mica del "‘fordismo periférico’” habia contribuido a acentuar.

B. La dindmica territorial del *‘fordismo periférico’”.

Como ya se ha sefialado, las politicas desarrollistas produjeron signifi-
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cativos avances en la industrializacién y contribuyeron decisivamente a pro-
fundizar la integracién econdmico-territorial capitalista alli donde pudieron
aplicarse en forma efectiva. Méas alla de los juicios criticos de que ha sido
objeto la industrializacién latinoamericana, que le han merecido la califica-
cion de “'industrializacion trunca’ (Fajnzylber, 1983), cabe reconocer que
su ritmo de crecimiento fue indudablemente elevado en este periodo. Es
asi, que entre los afios 1950 y 1977, la industria latinoamericana crecio
a una‘tasa acumulativa anual de 6,7%, superior a la mundial (5,9%), a
la de Estados Unidos y Canadé (3,6%) y a la de Europa Occidental (5,2%),
aun cuando fue inferior al 10,2% de los paises socialistas europeos vy al
12,7% de Japdn (CEPAL, 1981:20).

Con estos ritmos de industrializacién, combinados con el concomitante
avance de la integracion econdmico-territorial, que redundd en una pro-
gresiva penetracion de las relaciones capitalistas de produccion en las dreas
rurales, se acelerd la transicién de una base econdmica predominantemente
rural a otra predominantemente urbana y se intensificaron las migraciones
internas vy la urbanizacién. Es asi que, en los treinta afios comprendidos
entre 1960 y 1990, el nivel de urbanizacidn en América Latina paso del
49,2 al 72% (Lattes, 1989).

Con las transformaciones acaecidas en los pafses que mas se indus-
trializaron en esta etapa, se afirmé un patrén de asentamientos humanos,
cuyos rasgos basicos —que ya habian comenzado a esbozarse en el perio-
do precedente— ahora se profundizaron y consolidaron. Este patrén es la
expresion territorial de la peculiar dindmica socio-econdmica desencade-
nada por las politicas desarrollistas, cuyas tendencias fundamentales po-
drian resumirse en la forma siguiente:

a) al iniciarse los procesos de industrializacion sustitutiva, los centros
urbanos que contaban con mayores ventajas en términos de dimension del
mercado accesible, disponibilidad de fuerza de trabajo, dotacion de infraes-
tructura urbana y de sistemas de comunicaciones y de transportes y, even-
tualmente, con la proximidad fisica del poder politico nacional, fueron los
que ejercieron mayor atraccién para las nuevas actividades productivas y
para la poblacion.

De hecho, este conjunto de elementos constitutivos de las ciudades
principales de cada pais, sentaron las condiciones iniciales para el desen-
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cadenamiento y la retroalimentacion de una persistente tendencia a la con-
centracion territorial. La propia aglomeracién de industrias en esas ciuda-
des, generd efectos de retroalimentacion entre economias externas de aglo-
meracion e industrializacion!.

b) la conjuncion de estos factores con las externalidades emergentes
de la conexidn territorial de las actividades productivas de bienes y servi-
cios gue alll se desarrollaron, configuraron ‘‘una forma de socializacién ca-
pitalista de las fuerzas productivas’’ (Topalov, 1979:20) que, desde el punto
de vista de las estrategias de valorizacién privada del capital, fue percibida
como un paquete de ventajas comparativas superior al qgue podian ofrecer
los centros menores.

En esta situacion, con la evolucién del proceso de formacion capita-
lista, las estrategias y politicas de valorizacién privada del capital se cons-
tituyeron en el elemento decisivo en el desencadenamiento y en la re-
troalimentacién de la dindmica de concentracién y de acumulacidn te-
rritorialmente desigual. Como concluye Topalov, en esa dinamica, *‘el lla-
mado ‘sub-desarrollo’ no es sino una de las caras de la acumulacion desi-
gual. La otra es la hiperconcentracion del capital en las zonas que le ase-
guran sobreganancias de localizacién’’ (Topalov, 1979:33)

¢l més all4 de determinados umbrales, el propio aumento de los nive-
les de industrializacién vy de urbanizacién —que, en las condiciones arriba
indicadas, se tradujo en un incesante crecimiento de la ciudad principal—
comenzd a generar deseconomias de aglomeracién. Con esto, muchas in-
dustrias nuevas —y, aun, industrias ya localizadas en estas ciudades— em-
pezaron a considerar localizaciones alternativas; sin embargo, en la mayor

1. Al estudiar este fenémeno para el caso mexicano, Herndndez Laos sustenta la hipdtesis
de que “‘la via de industrializacion adoptada por México, junto con la politica de creacién
de infraestructura y la de subsidios [...1, generd un proceso de economias internas Y ex-
ternas a las plantas industriales que tendié a consolidar y hacer autosostenido el proce-
so de concentracién regional de las manufacturas. Lo que importa destacar en esta hi-
potesis es como el proceso se vuelve acumulativo en la medida en que genera sus pro-
pios mecanismos que lo perpetdan: la creacion Y expansién de circunstancias favora-
bles en los centros industriales por efecto de reducciones sustantivas en los costos uni-
tarios dada la presencia de mayores economias internas Y, principalmente, externas’’
(Hern&ndez Laos, 1980:124). Esta hipdtesis es generalizable a la mayorfa de los paises
latinoamericanos en proceso de industrializacién.
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parte de los casos, estas alternativas fueron buscadas en centros urbanos
aledafios a la ciudad principal, lo que derivé en procesos de suburbaniza-
cion, que generalmente se manifestaron finalmente en la forma de una ex-
pansion tentacular de la misma, dando origen a extensos y complejos sub-
sistemas centrales (SSC)Z.

d) la concentracidn territorial de la industria y de los servicios en aglo-
meraciones en persistente expansién, al estimular el aumento de las esca-
las de produccién, la adopcién de nuevas formas de organizacion empre-
sarial y la continua incorporacién de progreso técnico, genert condiciones
favorables para el desencadenamiento de procesos de retroalimentacion
entre la concentracién empresarial del capital y la concentracién terri-
torial. En lo fundamental, la aglomeracion territorial propici¢ la intensifica-
cién de la concentracion econdmica® y ésta, a su vez, a través de los efec-
tos desencadenados por la transmisién horizontal y vertical de externalida-
des, estimuld la tendencia a la concentracion territorial. Como ha sefialado
Singer (1973:35), en el capitalismo, la concentracién del capital y la con-
centracién territorial de las actividades poseen un nexo causal comun.

e) el avance del proceso de integracion econdmico-territorial se tradu-
jo en una paulatina e inexorable propagacion de las relaciones de produc-
cién capitalistas hacia el medio rural; de esta manera, las nuevas formas
de organizacién social del trabajo impulsaron la asalarizacion de importan-
tes contingentes de fuerza de trabajo rural, la introduccién de nuevas téc-
nicas productivas, méas intensivas en capital, en las actividades agricolas

2. Con diferentes magnitudes, estos procesos de suburbanizacion y expansidn tentacular
en torno a las ciudades principales se pueden observar tanto en los paises de mayor di-
mensién geografica (Brasil, México, Argentina), como en los de dimension intermedia
(Chile, Venezuela), y atn, en los de pequefio tamafio (Costa Rica, Uruguay). Estudios
realizados para el caso de San Pablo en Brasil (Azzoni, 1982, 1986 y 1989) y para el
de la Ciudad de México (Unikel, 1976), ilustran sobre la forma en que se configuran es-
tos subsistemas centrales. AGn en paises mas avanzados en sus niveles de industrializa-
cién, como es el caso de Corea, esta tendencia ha mostrado su persistencia, es asi que
el proceso de suburbanizacién en torno a Seul ha continuado, no obstante que el gobier-
no ha aplicado en forma sisteméatica diversas politicas de redistribucién territorial de la
poblacién (Kim, 1988; Choi, 1990).

3. Este aspecto ya habia sido anotado por Perroux en su clasico trabajo sobre los polos de
crecimiento (Perroux, 1955) donde, al analizar los ‘'efectos de intensificacién econémi-
ca’’ derivados de la aglomeracién territorial de un complejo de industrias, destaco su sig-
nificativa incidencia en la retroalimentacién de su propia expansién y, al mismo tiempo,
en la oligopolizacién de la gran industria moderna.
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y la ampliacién de la extensién fisica de las propiedades de las empresas
capitalistas rurales.

Estos fendmenos, redundaron en un sustantivo incremento de los flu-
jos migratorios hacia las ciudades (Singer, 1973); en esa situacién, los mi-
grantes expulsados se dirigieron principalmente hacia los SSC, a los que
principalmente sus mayores niveles de empleo e ingreso les otorgaban una
fuerza de atraccion superior a la de las ciudades pequefias o intermedias.

Con la evolucién de estos procesos, los SSC se fueron convirtiendo
en los centros principales de acumulacién capitalista de cada entidad na-
cional; en esta calidad, han cumplido histéricamente la funcién de articu-
lar en torno a sus actividades al resto del sistema nacional v, por lo tanto,
de comandar el proceso de integracion econdmico-territorial, en forma fun-
cional a sus necesidades e intereses?, impulsando y caracterizando una
persistente dinamica territorial de acumulacién desigual.

C. Creencias y opiniones en la identificacién de los *'problemas’” territoriales.

Las tendencias indicadas han ido conformando un tipo de patréon de
asentamientos humanos, en el gue comenzaron a percibirse *‘problemas’’
a ser resueltos mediante la gestién publica. Pero, jcuédl es el fundamento
que permite calificar a un determinado fendmeno como un "‘problema’’
territorial?. A este respecto, se podria afirmar que, desde el punto de vista
de la gestion publica, un “‘problema’” territorial se configura como tal, cuan-
do algin aspecto del patrén de asentamientos humanos es percibido co-
mo inconveniente por los decisores publicos que, de esta forma, manifies-
tan su voluntad de corregirlo o erradicarlo.

La identificacién y calificacion de tal aspecto como “problema’ are-
solver, surge de la confrontacién que hacen dichos actores entre, por una
parte, su percepcién y evaluacion del patrén de asentamientos humanos

4. Wilson Cano investigd este fenémeno para el caso de Brasil, concluyendo que, ‘‘desde
la década de 1930, la acumulacién de capital, con el comando a partir de San Pablo,
estaba integrando el mercado nacional, condicionandolo, por lo tanto, a una comple-
mentaridad interregional ajustada a las necesidades dictadas por la acumulacién de ca-
pital de aguel centro dominante’” (Cano, 1985:26).
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existente y, por otra parte, la visidon acerca de como desean que esa reali-
dad sea en el futuro, la que constituye —explicita o implicitamente— su
referente. Ello quiere decir que, en Ultima instancia, la calificacién de esas
cuestiones como ‘'problemas’’ se realiza en funcién de los valores vy de
las creencias de los perceptores respectivos. Este ''sesgo ideoldgico’’ so-
bre el que reposan las politicas publicas territoriales, justifica la afirmacion
de Richardson de que este '‘campo se encuentra acribillado por juicios ex-
tremos de valor, por posturas ideolégicas y por afirmaciones inconsisten-
tes, muchas de ellas mitos’” (Richardson, 1984:263).

En este periodo, el referente basico mas frecuentemente utilizado co-
mo base para calificar a ciertos aspectos del patrdn vigente de asentamien-
tos humanos como '‘problemas’’, fue la idealizada utopia del desarrollo
equilibrado. Consecuentemente, por detras de la ilusidn de un desarrollo
més equilibrado vy, por lo tanto, de las posturas a favor de la redistribucion
de la produccion, del empleo y de la poblacién, se podian encontrar las
argumentaciones pro-equidad de la controversia “‘equidad versus eficien-
cia’’. Al predominar los planteamientos redistributivistas en las discusioc-
nes respectivas, con frecuencia se asumieron como verdaderos ciertos su-
puestos dificilmente compatibles con los condicionamientos estructurales
inherentes a la dindmica capitalista.

De esta manera, se tendid a aceptar, por una parte, gue una mejor
distribucion territorial de la poblacién constitufa un camino para aproximarse
a una mayor equidad social y, por otra parte, que se disponia de los me-
dios apropiados para lograrlo. Para poder desplegar las argumentaciones
respectivas, se hizo necesario soslayar la gravitacién de ciertas constric-
ciones constitutivas del modelo vigente y, ademas, dejar de lado la consi-
deracién de gue una mejor distribucién interregional del ingreso no asegu-
raba su mejor distribucion interpersonal.

Desde esta perspectiva, jcudles fueron los fendmenos territoriales ca-
lificados como negativos y que, por lo tanto, debian ser enfrentados me-
diante la accion publica? Los planes, estrategias y politicas elaborados en
este perfodo, muestran que habitualmente fueron categorizados como ''pro-
blemas’’, dos fendémenos inherentes a la dindmica del ‘‘fordismo
periférico’’:

a) la tendencia a una progresiva concentracion territorial del aparato
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productivo, del empleo y de la poblacién, y el consecuente aumento
de la primacia urbana;

b) el “"desequilibrio’” 0 “*desbalance’’ en la distribucién territorial de- i) las
fuerzas productivas; ii) de su nivel de desarrollo: iii) de los ritmos de
acumulacion y crecimiento y, iv) de las condiciones de vida de las po-
blaciones respectivas.

Por lo general, los juicios sobre estas tendencias Y SUS consecuencias,
se realizaron bajo la influencia de ciertos analisis tedricos que habian ga-
nado gran ascendiente intelectual y politico hacia fines de los afios b0 vy
comienzos de los 60; tal es el caso, en especial, de la contribucién myrda-
liana que, en contraposicién a los supuestos y conclusiones de los anélisis
neoclasicos sobre las tendencias hacia el equilibrio interregional, sostenia
que el libre juego de las fuerzas del mercado alimentaba procesos de cau-
sacion circular acumulativa, que estimulaban un desarrollo mayor en los
centros y menor en las periferias (Myrdal, 1957).

Andloga influencia tuvieron los andlisis sobre las consecuencias de la
expansion de la gran industria oligopdlica moderna —v, de los complejos
de industrias que se conformaban en torno a ella— que mostraban como
su impacto sobre una economia nacional, culminaba con la formacién de
polos de crecimiento, cuya gravitacién también retroalimentaba procesos
de crecimiento territorialmente desigual (Perroux, 1955). A la luz de las
conclusiones que podian inferirse de este tipo de andlisis, la calificacién
de la tendencia a la concentracién como un fenémeno con implicancias
desfavorables para el desarrollo econdmico y social, fue muy frecuente,
tanto a nivel de estudios especializados, como de propuestas de accién®,

5. Una exposicién en favor de una mayor desconcentracion de la industria y de la pobla-
cién para el caso mexicano, sintetiza claramente las principales razones esgrimidas ha-
bitualmente para fundamentar la necesidad de politicas territoriales: “'[...] consideramos
que las desventajas de la elevada concentracién urbana son evidentes: i) provoca un de-
saprovechamiento de los recursos naturales y de la fuerza de trabajo; ii) produce fuertes
desigualdades regionales que sientan las bases para conflictos politico-sociales; iii) im-
plica inversiones con muy altos costos de oportunidad en la principal concentracién ur-
bana; iv) conlleva fuertes costos sociales, y v) conduce a la multiplicacién de la proble-
matica urbanistico-social. Estos efectos negativos de la concentracion espacial signifi-
can, en ultima instancia, un freno importante al proceso de desarrollo socioeconémico
de México'’ (Garza, 1980:101).
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Sin embargo, este tipo de argumentos fueron (y contintan, siendo)
objeto de controversia. Es asi que muchos autores han arguido que, en
las condiciones en que deben desarrollarse los procesos de acumulacién
y crecimiento en los paises en desarrollo, las externalidades que ofrecen
las concentraciones principales constituyen —cuando menos en las fases
iniciales de la industrializacién— un elemento favorale para alcanzar mejo-
res niveles de product%vidada. En los hechos, fue ésta la postura asumida
por la mayor parte de los gobiernos desarrollistas cuando tuvieron que de-
finir sus politicas para promover la industrializacién de sus paises.

Quizés los argumentos més sélidos desde el punto de vista econémi-
co en favor de la redistribucidn de la produccién, el empleo y la poblacién,
se encuentren en los andlisis sobre los ‘costos de urbanizacién’’. A este
respecto, Richardson, en una medicién realizada para Bangladesh, Egipto,
Indonesia y Pakistan, concluye que el costo marginal de absorber una per-
sona adicional es alrededor tres veces mayor en un area urbana que en
una rural y que esta relacién es mayor cuando se trata de una ciudad con
alta primacia (Richardson, 1987). Ello sugeriria que un cambio en el pa-
trén de asentamientos humanos podria ser un medio para utilizar los re-
cursos escasos en una forma mas eficiente (Hansen, 1990:67). Estas di-
vergencias de opiniones indican que esta es todavia una discusion abierta.

D. La marginalidad implicita de las politicas territoriales.

Més all4 de los distintos argumentos esgrimidos en esta controversia,
los hechos indican que existié cierto grado de consenso para calificar a
la concentracién territorial y a las disparidades regionales como “'praoble-
mas'’ y, por lo tanto, para considerar necesaria su inclusion en la agenda
publica de cuestiones a resolver. En esta situacion, conforme a las indica-

6. En este sentido, Mera concluye una investigacion referida a un conjunto de paises en
desarrollo, afirmando que “'el andlisis empirico disponible [...] muestra que las ciudades
grandes son mds productivas y que es probable que las ciudades mas grandes sean par-
ticularmente mas productivas en relacién a otras en un pais menos desarrollado. Por lo
tanto, una politica de descentralizacién de la inversion y de distribucién de la poblacidn
en el pais, no deberfa ser estimulada, particularmente para paises menos desarrollados,
si la meta nacional es maximizar la tasa de crecimiento del producto nacional” (Mera,
1973:324).
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ciones de la receta keynesiana, que predicaba la intervencién exdgena del
Estado a fin de corregir los desequilibrios generados por el desarrollo capi-
talista, se propuso definir y aplicar politicas publicas territoriales, al mar-
gen de las prioridades macroecondmicas de la estrategia desarrollista.

En general, se entendi6 que estas politicas deberian cumplir el papel
de difundir el crecimiento desde las regiones centrales hacia las regiones
periféricas, de manera de mejorar la distribucién territorial de la produc-
cion, el empleo y la poblacién. A tales efectos, generalmente se adoptd
una estrategia de ''desconcentracién concentrada’’ qgue, en lo esencial,
contemplaba el establecimiento de polos y centros de desarrollo (y/o de
parques industriales) en un nuimero seleccionado de ciudades medias de
las regiones de la periferia. Complementariamente, en muchos casos, se
propusieron programas de expansién e interiorizacién de frontera, de co-
lonizacidn de nuevas 4reas agricolas y de desarrollo rural integrado.

Para la implementacién de este tipo de estrategia se consideraba ne-
cesario generar economias externas en los nuevos focos de concentracién,
de manera de atraer corrientes de capital y, de esta forma, desencadenar
procesos de acumulacién y crecimiento en su &mbito de influencia. En de-
finitiva, como han anotado Stéhr y Todtling (1978:17), ""dado que la mi-
gracién queda fuera de control politico directo en la mayoria de las econo-
mias mixtas y de mercado, los instrumentos de politica se han centrado
en invertir los flujos de capital (y de tecnologia, a menudo incorporados
a ellos) y en crear economias externas mayores en las &reas periféricas a
través de la inversién publica en infraestructura’”.

Dadas las reglas de juego inherentes a las sociedades capitalistas, pa-
ra estimular la generacién de economias externas en las regiones periféri-
cas y para que se desencadenasen procesos de acumulacion y crecimien-
to en ellas, se recurrid a un conjunto de instrumentos de caracter indicati-
vo, discriminatorios en lo territorial, buscando que el capital privado asu-
miese el comportamiento deseado. En lo fundamental, fueron utilizados
a estos efectos, diversos tipos de subsidios y de incentivos a la inversion
privada y al trabajo, inversiones en infraestructura publica, restricciones
y controles a la localizacién industrial, tarifas diferenciales al desarrollo, etc.
{Stéhr y Todtling, 1978; Richardson, 1984).

(Cual fue el impacto territorial de estas politicas?. A este respecto, di-
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versas evaluaciones realizadas sobre los efectos de las politicas territoria-
les aplicadas en este periodo, tienden a coincidir en que, en general, ellas
resultaron poco efectivas y que los resultados logrados podrian conside-
rarse, en el mejor de los casos, como extremadamente modestos’. En apo-
yo de este juicio podrian destacarse, entre otros, los hechos siguientes:

a) las politicas orientadas a promover la implantacién de industrias en
centros urbanos de regiones de la periferia en general no lograron los efec-
tos buscados, principalmente en virtud de que:

i) la mayoria de las empresas que decidié deslocalizarse lo hizo hacia
ciudades medias préximas al lugar del que salian y no hacia regio-
nes mas lejanas de la periferia, con lo que se termind estimulando
la tendencia al crecimiento y a la expansion del SSC que, en la ma-
yor pagte de los casos, ocasiond fuertes procesos de suburbani-
zacion®;

una parte significativa de las industrias que decidieron localizarse
en areas periféricas eran subsidiarias de empresas y/o grupos eco-
némicos multirregionales y multinacionales, generalmente altamente
intensivas de capital y, por lo tanto, con débil impacto en términos
de aumento de los niveles locales o regionales de empleo.

b} dado que las politicas territoriales no consiguieron revertir la persis-
tente retroalimentacién de condiciones favorables para la valorizaciéon pri-

/. La mayor parte de las evaluaciones sobre los efectos de las politicas territoriales aplica-
das en este perfodo coinciden, con algunas diferencias de énfasis, sobre la modestia de
los resultados logrados. Al respecto podrian mencionarse, entre otras, la de Stéhry Tod-
tling (1978) para economias mixtas y de mercado en general, las de Helmsing y Uribe-
Echeverria (1981} y de Mattos (1989), para el caso latinoamericano, las de Jatob4 y otros
{1980} y de Cano (1985) para Brasil, la de Kruijt, Maiguashca y Vellinga y (1982) para
Colombia y las de Unikel (1975) y Lavell, Pirez y Unikel (1978) para México.

8. Una evaluacion sobre los resultados de las politicas de redistribucién de la poblacion pa-
ra Corea, concluye que uno de sus efectos fue promover desde alrededor de 1970, un
proceso de suburbanizacién, en el que se destaca el répido crecimiente de seis ciudades
satélites en los alrededores de Seul durante la década de los afios 70 y comienzos de
los 80 (Kim, 1988:62). Para el caso de Brasil, Azzoni (1986) comprobé gue fueron las
ciudades insertas en regiones con mayores potenciales aglomerativos las que experimen-
taron un mayor crecimiento industrial. El mismo fendmeno ha sido observado en la ma-
yor parte de las aglomeraciones principales latinoamericanas.
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vada del capital en los SSC, continué produciéndose una importante trans-
ferencia de capital desde la periferia hacia éstos. En muchos casos, las uti-
lidades de industrias establecidas en regiones periféricas, constituyeron re-
cursos adicionales para inversiones en los SSC, en la medida en que fue-
ron atraidas por la percepcién de perspectivas de mayores rentabilidades
relativas.

c) las politicas de integracién territorial mediante la provisién de in-
fraestructura de transportes y comunicaciones —en principio destinadas
a favorecer una mayor dispersién territorial de las actividades productivas
y de la poblacién— al no ser acompafiadas por un mayor crecimiento de
la produccién y del empleo en las regiones periféricas, terminaron estimu-
lando flujos migratorios hacia los SSC.

d) las politicas de estimulo a la industrializacién de las regiones perifé-
ricas, si bien en algunos casos contribuyeron a que se produjese cierta ate-
nuacion de las desigualdades interregionales de ingreso, frecuentemente
tuvieron como contrapartida importantes aumentos de las disparidades in-
trarregionales (Gilbert y Goodman, 1976). Tal es el caso de aquellas regio-
nes periféricas en las que se logré incrementar su ritmo de crecimiento por
la via de procesos de industrializacién con elevado aprovechamiento de una
abundante disponibilidad de manc de obra barata; en ellas, por lo general,
los efectos de ese crecimiento no se difundieron hacia el 4mbito regional
en su conjunto y sus beneficios solamente alcanzaron a los grupos urba-
nos de ingresos altos y medios, acentudndose la desigualdad en la distri-
bucién interpersonal del ingreso al interior de la regién y, en especial, en-
tre areas urbanas y rurales®.

e) las politicas de modernizacién capitalista de la agricultura, en lo fun-
damental, contribuyeron a intensificar las tendencias preexistentes, en cuan-
to a la penetracion de las relaciones capitalistas en el medio rural, estimu-
lando ain mds el éxodo rural (Martine, 1987). Atn cuando, en muchos
casos, se afirmd que su propdsito era contribuir a mejorar las condiciones

9. Un ejemplo clasico a este respecto, es el que muestran los resultados de las politicas
aplicadas para promover el desarrollo en el Nordeste de Brasil, que si bien contribuyeron
a la industrializacion de algunas de sus principales capitales regionales (Fortaleza, Reci-
fe, Salvador), al mismo tiempo mantuvieron (y, adn, profundizaron) una aguda situacién
de pobreza al interior de la Regién (Baer y Geiger, 1978).
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de la poblacion rural y, de esa manera, estimular su permanencia en el cam-
po, en los hechos se consolidaron los factores de expulsién y se acen-
tuaron los movimientos migratorios ciudad-campo'©. Por su parte, las
politicas de colonizacidén y de expansidn de la frontera interna, también
han operado con la misma légica capitalista excluyente y concentrado-
ra.

En el mismo sentido, muchos programas de desarrollo regional ru-
ral, exitosos en cuanto a lograr aumentos significativos de la productivi-
dad agricola, al funcionar en el marco de los mecanismos capitalistas
tradicionales en materia de comercializacidn, crédito, arrendamientos,
etc., terminaron por provocar una mayor concentracién del ingreso. En
esta dindmica, los verdaderos ‘'beneficiarios del desarrollo regional’’ fue-
ron generalmente los grupos con acceso privilegiado a los mercados de
capital, a los recursos educativos y a las nuevas oportunidades de inver-
sion (Barkin, 1972).

Estos elementos de juicio permiten sustentar la conclusion de que las
politicas territoriales aplicadas en el periodo desarrollista solamente tuvie-
ron un papel marginal y no lograron mejorar la distribucién territorial de
la produccioén, el empleo y la poblacién. Es asi, que en casi todos estos
paises, al tiempo que se intensificaron las migraciones internas hacia las
regiones centrales, continuaron fortaleciéndose las tendencias a la concen-
tracién v a la primacia urbana, en especial en las décadas comprendidas
entre 1950 y 1970 (Portes, 1989; Lattes, 1989).

E. El por qué de la modestia de los resultados de las politicas territoriales.

iPor qué las politicas de reorganizacién territorial y de redistribucion
de la poblacién no lograron los resultados buscados?. Para intentar esbo-
zar una respuesta a esta pregunta, cabria analizar dos cuestiones
fundamentales:

10. En la experiencia brasilefia se ha comprobado que “‘los procesos de modernizacion y
tecnificacion, de proletarizacién y de pecuarizacidn, vienen actuando en sentido con-
trario a la fijacion productiva de la poblacién rural en el campo v a favor del aumento
del grado de monopolic sobre la propiedad de la tierra’” (Jatobd y otros, 1980:298).
Anédlogas conclusiones se han extraido para la mayoria de estos paises.
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— en primer término, los criterios con que los decisores publicos asig-
naron sus prioridades a los distintos objetivos y, por lo tanto, a las
politicas respectivas, y

— en segundo término, el tipo de respuesta que recibieron las indica-
ciones publicas de parte de los inversores privados.

Como ya se sefiald, en este periodo en los hechos los decisores pu-
blicos, tuvieron —explicita o implicitamente— una marcada preferencia por
las politicas de caracter global y/o sectorial que consideraron necesarias
para impulsar la dindmica de acumulacién y crecimiento requerida por el
proyecto desarrollista, en el que la industrializacién sustitutiva jugaba un
papel fundamental.

Al ser ello asi, los objetivos concernientes a la redistribucion territorial
de las actividades productivas y de la poblacién, en la mayor parte de los
casos, no fueron mucho més que expresiones retéricas, necesarias princi-
palmente por razones de legitimacién politica. Al no ser considerados co-
mo prioritarios por los decisores gubernamentales, estos objetivos queda-
ron de hecho excluidos de la agenda bésica de la gestién publica vy, por
consiguiente, tuvieron escasa concrecién en términos de politicas publi-
cas efectivas.

En contraposicién, la aplicacién de las politicas globales y sectoria-
les, en la medida que buscaron establecer condiciones mas favorables
para el desarrollo de la industria sustitutiva, colateralmente contribuye-
ron a acentuar la concentracion de las plantas respectivas en los luga-
res que ofrecian ventajas en términos de eficiencia y productividad in-
dustrial. Ademés, frecuentemente, las politicas territoriales orientadas a
impulsar una mayor integracién econdmico-territorial, también incidieron
en la misma direccién.

Por otra parte, aun en aquellos pafses en los que efectivamente se lle-
g6 a definir y se intent¢ aplicar algunos instrumentos de politica territorial
con el propdsito antes indicado, ellos no fueron capaces de alterar la per-
cepcidn de los propietarios del capital acerca de supuestos cambios en el
mapa de diferencias interregionales de rentabilidad, en favor de polos o
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centros de crecimiento ubicados en regiones de la periferia; por lo tanto,
las inversiones respectivas continuaron orientdndose predominantemente
hacia los SSC.

Al analizar este punto, es necesario tener en cuenta que en las econo-
mias capitalistas, las politicas publicas solamente tienen alcance indicati-
vO con respecto a las decisiones del sector privado; en estas condiciones,
al avanzar los procesos de integracién econdmico-territorial capitalista y
acentuarse la dependencia estructural de estas sociedades con respec-
to al capital (Przeworski y Wallerstein, 1986), la efectividad de las politi-
cas pasé a depender basicamente de su capacidad para inducir a los inver-
sores privados a adoptar decisiones conforme a las indicaciones publicas.

En esta situacién, en la mayor parte de los casos, la "'socializacion
capitalista de las fuerzas productivas’’ que ofrecfan los SSC, continud siendo
percibida por los inversores privados como el dmbito que aseguraba la mejor
valorizacién de sus capitales, lo que les llevo a descartar mayoritariamente
las alternativas indicadas por las politicas publicas, por lo que las politicas
de reorganizacion territorial y de redistribucién de la poblacion, tuvieron
escasa eficacia. En consecuencia, los cambios en la distribucion territorial
de las actividades productivas y de la poblacién aparecieron, en lo funda-
mental, como efectos colaterales de las politicas globales y sectoriales. Una
mayor aproximacion a los resultados buscados, cuando estos significaban
transformaciones de significativa importancia, solamente se pueden obser-
var en aquellos casos en que la parte medular de la inversion en regiones
periféricas, estuvo a cargo del sector publico'’.

Podria concluirse entonces, que las transformaciones territoriales mas
relevantes comprobables en este periodo, fueron ante todo consecuencia
de los impactos de las politicas globales y sectoriales, implementadas en
concordancia con los objetivos macroecondmicos del proyecto desarro-
llista. En términos generales, estas politicas parecen haber contribuido a
fortalecer algunas tendencias que habian comenzado a manifestarse es-
pontaneamente con el propio avance de la integracién economico-territorial

11. La implementacién del polo de desarrollo de Ciudad Guayana en Venezuela y la mayor
interiorizacién de la frontera productiva en Brasil, impulsada por la construccion de Bra-
silia, constituyen ejemplos relevantes a este respecto.
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capitalista de estos paises en este periodo. En contraposicién, los objeti-
vos y las politicas de distribucién territorial de las actividades y de la pobla-
cion, aparecieron como intentos claramente marginales de revertir tales ten-
dencias, lo que incidid, tanto en la baja prioridad que se les asignd, como
en su escasa eficacia.

lll. EL TERRITORIO EN LA GESTION PUBLICA POSFORDISTA.

A. Un antiguo fundamento tedrico-ideoldgico para una nueva estrategia
de crecimiento.

Ya en los afios 60, el modelo keynesiano habia comenzado a mostrar
signos inequivocos de agotamiento, tanto en los paises desarrollados co-
mo en los de la periferia. Esta situacién evolucioné hasta culminar en la
década siguiente en una profunda crisis estructural, que se expresd en un
encadenamiento causal entre la caida de la productividad, la elevacion de
los costos de produccién, la baja de la rentabilidad, la disminucién de los
ritmos de acumulacién y un sostenido aumento del desempleo (Lipietz,
1986:39-40).

En una economia mundial cada dia més interdependiente, esta crisis
se propago rapidamente hacia los paises de la periferia, contribuyendo a
agudizar el progresivo deterioro que venia afectando desde afios atras al
“fordismo periférico’’. Esta situacién —que comenzd a ser percibida co-
mo una verdadera crisis terminal de este derrotero— impuso la conviceién
de gue quienes insistiesen en seguir transitandolo, dificilmente podrian en-
contrar respuestas satisfactorias al conjunto de problemas econdmicos y
sociales que alli se agravaban dia a dia. Asi, los gobiernos respectivos ter-
minaron por aceptar que era necesario emprender una profunda reestruc-
turacion, la que ha operado mediante la definicién y la aplicacién de las
denominadas politicas de “‘ajuste estructural’’.

Estas politicas, ahora en boga, responden a un nuevo discurso tedrico-
ideolégico, en el que las ideas neoliberales marcan su ascendente influencia;
este discurso se sustenta en una estrategia que, en lo fundamental, pugna
por el (re)establecimiento de condiciones propicias para la valorizacién
privada del capital, considerado éste como el medio idéneo para recuperar
el dinamismo de los respectivos procesos de acumulacién y crecimiento.
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En la fundamentacién de esta estrategia se aduce que los cambios in-
troducidos bajo la influencia de las ideas keynesianas, habrian terminado
por obstaculizar los ritmos de acumulacian, atenuando el crecimiento vy,
por ende, las posibilidades de desarrollo de los paises respectivos. En ese
alegato, se sostiene que la incesante expansion del Estado desarrollista —vy,
en especial, del Estado de Bienestar— habria conducido a un inaceptable
aumento del déficit fiscal y, por ende, a incrementos de los ingresos publi-
cos, que terminaron por desincentivar la inversion, la acumulacion vy el
crecimiento.

Partiendo de un diagndstico de esta naturaleza, la nueva estrategia pre-
coniza un intransigente respeto a la austeridad fiscal y al equilibrio presu-
puestario, como caminos para superar la crisis fiscal del Estado, restaurar
los principales equilibrios macroeconoémicos y recuperar ritmos adecuados
de acumulacién. Esto se imbrica naturalmente con una propuesta de re-
forma del Estado, verdadera piedra angular del discurso neoclasico, que
preconiza un Estado neutral, mé&s pequefio y mas eficiente, aun cuando
no menos poderoso. De hecho, se busca desembarazar al Estado de todo
lo que pudiese trabar su accioén, para hacerlo mas eficiente en lo que_se
considera su mision esencial: regular el funcionamiento del mercado v ar-
bitrar los conflictos entre los diversos grupos sociales.

Complementariamente a la reduccién del tamafio y de la intervencion
directa del Estado en la economia vy, en especial, de su papel como inver-
sor/productor, la estrategia se propone establecer formas mas flexibles de
regulacién de las relaciones entre trabajo y capital y promover una amplia
apertura externa, que permita profundizar las articulaciones con la
economia-mundo, de forma que las exportaciones asuman el papel de im-
pulsor principal del crecimiento. Con estas transformaciones, se pretende
restaurar al mercado su papel de regulador principal del funcionamiento
del sistema v al capital privado el de protagonista central de los procesos
de acumulacién y crecimiento.

En una situacién caracterizada por la creciente globalizacion de la eco-
nomfa mundial y por las transformaciones que estan imponiendo los avan-
ces de la revolucién cientifico-técnica, la adopcién de este tipo de politicas
se ha ido imponiendo por doquier, en el entendido de que su aplicacion
efectiva permitira impulsar las modernizaciones necesarias para hacer po-
sible la insercién competitiva de cada economia nacional en la nueva divi-
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sion internacional del trabajo. Los procesos desencadenados bajo la égida
de estas politicas ptblicas, acompafiadas por un conjunto igualmente im-
portante de politicas privadas, estan produciendo profundas transforma-
ciones en todos los niveles significativos de la economia-mundo: interna-
cional, nacional, regional, local y, en particular, a nivel de la organizacién
productiva y empresarial.

B. La marginalidad explicita de las politicas territoriales.

Bajo los nuevos fundamentos tedrico-ideoldgicos derivados del diag-
nostico y de la receta neoclésica, la forma de concebir la gestién publica
para enfrentar los problemas territoriales supone que el libre juego de las
fuerzas del mercado es condicién necesaria —vy, hasta cierto punto,
suficiente— para lograr una distribucidn territorial més equilibrada de las
actividades productivas y de la poblacién. Como anota Hansen
(1990-61-63), los autores neocldsicos consideran, por una parte, que la
primacia urbana es un fendmeno inherente a las fases iniciales del desa-
rrollo y, por otra parte, que es beneficioso en la medida que maximiza las
economias de aglomeracion.

Con esta concepcién, algunas hipdtesis procedentes principalmente
de investigaciones empiricas referidas a la evolucion de los paises desarro-
llados, como las de Williamson y las de Berry, han vuelto a ser utilizadas
como fundamento para las politicas que ahora se estdn imponiendo. Es
asi que ha recobrado predicamento la hipétesis que sostiene que con el
tiempo, al aumentar el ingreso per cépita, las desigualdades interregiona-
les tenderian a disminuir, siguiendo una evolucién tipo U invertida (William-
son, 1965) o, en la misma direccién, la que afirma que con un mayor de-
sarrollo se alcanzaria una distribucién mas equilibrada de las ciudades con-
forme a su tamafio (Berry, 1961).

Este tipo de estudios, hipdtesis y conclusiones, supone que, una vez
restablecidas las condiciones para el libre juego de las fuerzas del merca-
do, las politicas territoriales deberian tener en lo esencial el caracter de po-
liticas ""por defecto”” lo que, en otras palabras, implica aceptar la conve-
niencia de su marginalidad. Esto es, a diferencia de lo que prescribia la re-
ceta keynesiano/desarrollista, ahora se sostiene explicitamente que serdn
las politicas globales, las que en su funcién regulatoria del juego de las fuer-
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zas del mercado, permitirdn asegurar la mejor distribucién territorial de la
produccion, el empleo y la poblacién. En ese contexto, conforme a los nue-
vos fundamentos tedrico-ideoldgicos, sélo excepcionalmente se justifica
un enfoque territorial de carécter discriminatorio para la gestion publica vy,
si ello ocurriese, los instrumentos utilizados deberian ser compatibles con
un mercado libre.

Esta nueva forma de encarar la gestion publica lleva a la utilizacion
de una nueva variedad de instrumentos, que guardan importantes diferen-
cias con los empleados en el periodo anterior: incentivos, pero sometidos
a criterios muy selectivos; infraestructura vial y tecnoldgica, con especial
énfasis en redes de comunicacion e informacién; servicios a las empresas,
como respuesta a las exigencias de competitividad impuestas por la glo-
balizacién y apoyo sostenido a las pequefias y medianas empresas (PYMES).
Como destacan del Rio y Cuadrado (1991}, se trata de un enfoque orien-
tado a la integracién de actores sociales, que requiere de una gran coordi-
nacion para no dispersar esfuerzos ni desperdiciar recursos.

JEn qué forma estos cambios en la estrategia y en las politicas publi-
cas han afectado a la dinéamica territorial v al correspondiente patrén de
asentamientos humanos? A este respecto, podria afirmarse que han sido,
por una parte, las politicas que modificaron la importancia relativa de la
inversién publica vis a vis la inversién privada y, por otra parte, las que
redujeron la importancia del mercado interno frente al mercado externo,
las que han tenido mayor impacto en los cambios en el comportamiento
territorial del capital. En la medida que estas politicas afectaron significati-
vamente la conformacion del nicleo dindmico de cada sistema, estable-
cieron condiciones para la modificacién del respectivo patrén territorial de
acumulacion y crecimiento.

C. Los territorios del capital privado.

La reforma de! Estado propuesta por la nueva estrategia contempld
al mismo tiempo, la reduccién de la participacién de la inversién publica
en la inversién total nacional, del papel empresarial del Estado vy de las in-
dicaciones publicas de caracter discriminatorio. Con ello, se impuso el cri-
terio de que, en materia de inversiones, el Estado solamente podria jugar
un rol complementario, principalmente con el propodsito de proveer infraes-
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tructura. Desde el momento en que este criterio comenzd a ser aplicado
en forma efectiva, la responsabilidad de la inversién productiva regional
0 local —y, por lo tanto, de la dindmica de acumulacion y crecimiento a
€s0s niveles— quedd radicada, practicamente en forma exclusiva, en las
manos del sector privado.

Este hecho, aunado a los cambios que se produjeron en el comporta-
miento territarial de las grandes empresas integradas y/o diversificadas vy
de los grupos econdmicos, tuvo importantes implicaciones regionales y lo-
cales. Por su parte, los cambios en el comportamiento territorial del capital
privado, deriva de un conjunto de fundamentales modificaciones en las as-
trategias empresariales, producidas bajo la incidencia mancomunada de
varios procesos que avanzaron en forma practicamente simultdnea e inte-
rrelacionada: en primer lugar, la modernizacion, complejizacién y expan-
sién de los sistemas financieros, caracterizadas por la aparicion de nuevas
condiciones, mecanismos e instituciones, lo que estimuld la circulacion de
los capitales en su forma monetaria al interior de cada espacio nacional,
atendiendo a las indicaciones del respectivo mapa sectorial-territorial de
diferencias de rentabilidad. En sequndo término, la introduccion y difusion
territorial de las nuevas tecnologias de la informacion (NTI), que fue otor-
gando viabilidad al manejo en tiempo real de los distintos componentes
de las redes financiero/productivas, independientemente de cual fuese su
localizacién. Finalmente, un significativo aumento del ingreso y expansion
de capitales y grupos multinacionales, estimulados por el establecimiento
generalizado de nuevas disposiciones, especialmente destinadas a atraer
al capital extranjero.

En este cuadro, las condiciones establecidas por las politicas de libe-
ralizacién econdmica que invariablemente acompanaron al proceso de rees-
tructuracion, al tiempo que contribuyeron a un mayor despliegue y cober-
tura nacional del manejo v la operacién del capital, estimularon vigorosa-
mente la tendencia a la concentracién y centralizacién del capital. Todo
ello redundé en significativas modificaciones en las estrategias empresa-
riales de valorizacion del capital de los grupos econémicos y de las gran-
des empresas diversificadas y/o integradas; entre esas modificaciones ca-
be destacar en especial:

a) la intensificacion de la tendencia, a la diversificacion y expansion
horizontal, que originé amplias y complejas redes de empresas ar-
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ticuladas en conglomerados productivo-financieros, cuyos limi-
tes se hacen cada dia mas dificiles de establecer. Este proceso
de diversificacion, fuertemente estimulado por el nuevo nucleo
dinamico exportador, se ha verificado tanto en términos secto-
riales como territoriales, por lo gue los conglomerados emergen-
tes se caracterizaron por su caracter plurisectorial y plurirre-
gional'?,

b

la adopcién, por parte de un numero creciente de estos conglo-
merados, de formas méas flexibles de organizacién y gestion, las
que se han concretado en su mayor segmentacion y desintegra-
cién vertical y, en ciertos casos, en su progresiva dispersion
territorial’3, como consecuencia de la deslocalizacion de ciertos
procesos o subprocesos, sean éstos propios o subcontratados (Gat-
to, 1990);

O

la generalizacién de una modalidad de organizacion y gestion em-
presarial que combina pragmaticamente centralizacion y descen-
tralizacién. Por esta via, los conglomerados empresariales, si bien
definen y manejan centralizadamente su estrategia global de va-
lorizacion del capital {incluyendo a este nivel las tareas concer-
nientes a direccién general, planificacién y control), al mismo tiem-
po —en la medida en que dicha estrategia se complementa con
la deslocalizacion de determinadas inversiones y procesos producti-
vos— descentralizan buena parte de la gestion de sus divisiones
y plantas.

En un estudio sobre los grupos econdmicos mexicanos, Cordero y Santin sefialan que
“[...] los grupos invierten y producen en multiples actividades, obtienen sus recursos
de capital més alld de una familia, y retinen cuantiosos capitales que abarcan la mayor
parte del sector moderno, financiero, comercial y de servicios’’. (Cordero y Santin,
1986:164).

Esto corresponde a lo que Lipietz y Leborgne han calificado como modelo neotaylorista
de desarrollo, cuyos rasgos basicos serfan, “‘por un lado, [...]1a concentracion de acti-
vidades financieras y servicios de alto nivel a las empresas en el centro de las grandes
ciudades y, por otro lado, [...] la dispersion de plantas especializadas en areas rurales
o por la formacién de dreas productivas especializadas de bajos salarios’’ (Lipietz y Le-
borgne, 1987:33).
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Estos cambios en las formas de organizacién y gestion, se manifesta-
ron con mayor fuerza en aquellos paises mas industrializados en los que
mas avanzaron los procesos de reestructuracién, como es el caso, espe-
cialmente, de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Venezuela. Con
ello se inici6 un paulatino debilitamiento de la tradicional empresa fordista
para la produccién en gran escala, que habia predominado desde los co-
mienzos de la industrializacién sustitutiva y cuyo crecimiento se realizaba
apegado a determinados sectores y/o lugares del territorio. Asi, de la mis-
ma manera que en el periodo anterior algunos aspectos del modelo fordis-
ta fueron adoptados y coexistieron con formas anteriores, ahora ciertas prac-
ticas posfordistas comienzan a establecerse y a convivir con las gue se ha-
bian desarrollade en el periodo keynesiano.

Con el mejoramiento de las condiciones para una mayor movilidad te-
rritorial del capital, los grandes conglomerados —generalmente integrados
por los eslabones més rentables de las cadenas productivas mas dindmi-
cas de exportaciéon— han pasado a constituirse en la parte medular de los
respectivos procesos nacionales (y también regionales v locales) de acu-
mulacién y crecimiento; alll, acompafiando la tendencia a la desintegra-
cion vertical —en la que comienza a destacarse la creciente utilizacién del
mecanismo de la subcontratacion vy la importancia de las PYMES vincula-
das a esos procesos— tienen su origen los efectos de arrastre de mayor
impacto sobre el resto del respectivo aparato productivo nacional.

¢Cuédles fueron los principales impactos territoriales de estas transfor-
maciones? Ante todo, habria que destacar que, desde el momento en que
estos conglomerados empresariales comienzan a percibir gue su pals, su
region o su localidad, resultan estrechos para asegurar la continuidad de
sus procesos de expansion, tienden a enfrentar este problema con estra-
tegias que minimizan la consideracién de pertenencias, adhesiones o
intereses nacionales, regionales o locales. Vale decir, al aumentar la di-
versificacion sectorial y territorial de los grupos empresariales, el capital
monetario —imbricado en complejas e intrincadas mallas financieras— tien-
de a desplegarse por encima de cualquier tipo de frontera (nacional, regio-
nal, provincial, etc.) en busca de oportunidades para su mejor valorizacion,
independientemente de que estas oportunidades se encuentren en su na-
cién, en su region o fuera de ellas.

Coan ello se desencadena un proceso de progresiva des-sectorializa-
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cién y des-territorializacién del capital, en el que éste ha ido perdiendo
sus raices tanto sectoriales como territoriales (nacionales, regionales
o locales) (de Mattos, 1990). Este comportamiento tampoco resulta aje-
no a las empresas regionales o locales mas dindmicas, cuyas estrategias
de crecimiento también las obliga a diversificar (sectorial y territorialmen-
te) sus inversiones para poder asegurar la continuidad de su expansién'®
con la generalizacién de este tipo de estrategia, tiende a restringirse el pa-
pel del empresario regional como agente potencial del desarrollo de su lu-
gar de origen.

El hecho es que desde entonces la parte medular de los procesos
de acumulacién y crecimiento regional o local, se vertebra cada vez méas
en las estrategias de grandes conglomerados empresariales nacionales
o multinacionales, carentes de raices territoriales concretas; siendo las
actividades principales de estos conglomerados las que arrastran, en lo fun-
damental, al resto de las actividades productivas del sistema —sea via cuasi-
integracion vertical'® o mediante transmisién horizontal de externalidades—
los procesos de acumulacion y crecimiento en el territorio, derivan funda-
mentalmente de sus estrategias y decisiones.

En esta situacién, aun cuando numerosas PYMES autdnomas con-
tintan desempefiando un papel fundamental en el apuntalamiento vy en
la persistencia de la vida econdmica regional o local, sélo en circunstan-
cias excepcionales pueden constituirse per se en impulsoras efectivas
de procesos de crecimiento regional o local; ello, por cuanto, no son las
PYMES las que dinamizan al aparato productivo, sino que son las gran-
des corporaciones y empresas las que lo hacen y, con ello, arrastran a
las PYMES.

14. Considérese a este respecto las nuevas estrategias de las empresas regiomontanas en
México, que las han llevado a desplegar sus inversiones hacia otras partes del territorio
mexicano y/o de los Estados Unidos. Esto también esta ocurriendo en el caso chileno,
donde ademaés de diversificar inversiones en el territorio nacional, muchas empresas
han comenzado a expandirse principalmente hacia Argentina, Brasil y Perud. '

16. Lipietz y Leborgne introducen el concepto de cuasi-integracion vertical para referirse
a una situacién en la que la empresa puede beneficiarse al mismo tiempo de las venta-
jas de la integracion y de la desintegracidn vertical, en un proceso de recomposicion
de las relaciones econdmicas que opera fundamentalmente por la via de los mecanis-
mos de la subcontratacion (Lipietz y Leborgne, 1987).
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D. Los territorios de la apertura externa.

Por otra parte, como consecuencia del aumento de la importancia re-
lativa del mercado externo provocado por la apertura de estas economias,
la rentabilidad de las actividades exportadoras ha tendido a desplazar a la
de las que producen principalmente para el mercado interno; en conse-
cuencia, en el nuevo modelo las exportaciones han pasado a constituirse
en el motor de la dindmica econdmica, tanto en términos sectoriales, co-
mo territoriales.

La evidencia empirica disponible indica que esta situacion estaria co-
menzando a producir algunas mutaciones importantes en el patrén territo-
rial de acumulacion y crecimiento heredado del periodo anterior, las que
se expresarian fundamentalmente en'6: i) el desencadenamiento de pro-
cesos de acumulaciénicrecimiento en lugares hasta ahora relativamente
inertes, como resultado de la activacién de bases de exportacion escasa-
mente explotadas; i) la disminucién del ritmo de crecimiento de las aglo-
meraciones principales que, sin embargo, contindan (y continuarén) man-
teniendo su preeminencia territorial: iii) el réapido crecimiento productivo
y demogréficoe de un nimero importante de ciudades medias vinculadas
a areas activadas por la produccidn para la exportacion; vy, iv) el estanca-
miento de muchas 4reas cuyo crecimiento reposaba en industrias orienta-
das principalmente al mercado interno yl/o en actividades protegidas por
las politicas desarrollistas.

En el periodo precedente, en el que la produccion estuvo fuertemente
volcada hacia el mercado interno, las estrategias empresariales, tanto pu-
blicas como privadas, contemplaron mayoritariamente la localizacion de
sus actividades productivas méas dinamicas en la proximidad de los merca-
dos principales de cada pais, lo gue estimuld la concentracién productiva
y de la poblacidn en un ndmero reducido de grandes aglomeraciones. Este
comportamiento ha comenzado a modificarse bajo el impacto de la aper-
tura y el consecuente crecimiento de las exportaciones, en virtud de un
mayor despliegue de las actividades exportadoras en el territorio, dado que

16. Al analizar los cambios territoriales operados bajo el influjo de la reestructuracién en
paises desarrollados, Castells {1986) hace referencia a fendmenos de naturaleza simi-
lar a los que aqui se sefialan para el caso de los paises latinoamericanos con mayor ni-
vel de industrializacién.



104 CARLOS A, DE MATTOS

ellas se estarian orientando hacia los lugares que les ofrecen mayores ven-
tajas comparativas para satisfacer competitivamente dicha demanda ex-
terna. Varios factores parecen confluir en la explicacién de este cambio
en las decisiones sobre localizacion de los inversores privados:

a) la ya mencionada intensificacién de las estrategias de diversifica-
cién sectorial v territorial de los grandes conglomerados financieros y pro-
ductivos hacia las actividades vy las &reas vinculadas al sector exportador
percibidas como mas rentables'’;

b) la creciente difusién del tipo de gestion empresarial, que combina
centralizacién, deslocalizacion y descentralizacién, que ha hecho factible
y ha estimulado ese despliegue territorial de las distintas plantas o divisio-
nes de cada conglomerado, en funcién de las ventajas comparativas que
ofrecen diferentes lugares en términos de recursos naturales y/o fuerza de
trabajo barata, asi como de facilidades de comunicacion con l0s mercados
externos;

¢) la modernizacion y la expansién territorial de las NTI que, al permi-
tir el manejo en tiempo real de diversos procesos productivos de un mismo
conglomerado, localizados en lugares diferentes, ha otorgado factibilidad
a estas estrategias.

En este cuadro general, en los paises que todavia son predominante-
mente exportadores de recursos naturales con escasa incorporacion de valor
agregado (como es, por ejemplo, el caso de Chile), las nuevas inversiones
han tendido a localizarse preferentemente en la proximidad de los mismos
y/o de los puntos de salida de las mercancias hacia el exterior (de Mattos,
1991). Por el contrario, en los paises donde las manufacturas constituyen
un componente significativo de sus exportaciones, en la localizacion de
las plantas respectivas han incidido ademads, aspectos tales como existen-
cia de capacidad empresarial, ambiente laboral favorable, disponibilidad
adecuada de fuerza de trabajo barata, acceso a vias de comunicacion vy
vinculacion expedita con los mercados importadores, como es el caso de

17. Véase a este respecto, un ejemplo relevante sobre las nuevas estrategias adoptadas
por los conglomerados empresariales de Monterrey en México, como respuesta a los
efectos de la apertura externa, promovida desde los primeros afios de la década de los
ochenta (Pozas, 1991).
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algunos estados fronterizos del Norte de México (Quintanilla, 1991; Hier-
naux, 1993).

Por otra parte, la explotacién de nuevas bases de exportacién, ubica-
das en areas y/o regiones hasta entonces con escasa actividad producti-
va, han impulsado en ellas una nueva dindmica de acumulacién vy estimu-
lado el mayo crecimiento relativo de algunas de sus ciudades medias. Este
fendmeno ilustra una de las principales modificaciones que han comenza-
do a afectar al patrén territorial de asentamientos humanos heredado del
perfodo de crecimiento hacia adentro. Como es obvio, en este caso, estas
transformaciones son consecuencia de la nueva dindmica global y no de
politicas territoriales especificas'®.

Al mismo tiempo que ha comenzado a producirse la irrupcion de es-
tas nuevas areas y ciudades, han entrado en una fase de estancamiento,
muchas veces de cardcter irreversible, algunos lugares que en el pasado
habian crecido a base de actividades protegidas orientadas a la demanda
externa (como siderurgia y carbdn, por ejemplo) y/o de industrias sustituti-
vas de importaciones, que con la apertura han perdido competitividad. Es-
to resulta del hecho de que la integracion al mercado mundial suele consti-
tuirse en un mecanismo depurador, que inflexiblemente excluye a aquellas
actividades que no son capaces de modernizarse y competir externamen-
te, o con los productos importados que ahora ingresan mas libremente.
Asi, muchas &reas hasta ayer relativamente présperas, estan pasando a
engrosar el contingente de las deprimidas.

En esta misma direccion, aquellas 4reas y/o regiones que carecen de
algun tipo de ventaja para insertarse competitivamente en los mercados
globalizados (bases de exportacién con demanda externa, mercados es-
tructurados de trabajo, mano de obra barata, capacidad empresarial capi-

18. Asi, por ejemplo, en una investigacién sobre el papel las ciudades intermedias en el de-
sarrollo regional en el Ecuador, se concluye que ““durante los dltimos 25 afios las ciuda-
des intermedias han estado moldeadas mayormente por elimpacto difusor de los ciclos
exportadores nacionales, més bien que por las politicas especificas de los gobiernos’’
(Lowder, 1991:69). También para el caso de Corea, Kim destaca que los impactos de
las politicas nacionales econdmicas y sectoriales han sido mas importantes en la urba-
nizacion y en la transformacién territorial de ese pafs, que el que tuvieron las politicas
espaciales explicitas (Kim, 1988:72).
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talista, proximidad a mercados externos dinamicos, etc.}, estan condena-
das a ubicarse como los eslabones débiles y pobres de esta dinamica de
acumulacion, gue continda siendo territorialmente desigual. En este senti-
do, es posible hablar de la coexistencia en un mismo contexto nacional,
de regiones ganadoras y de regiones perdedoras.

A su vez, el mayor despliegue territorial de la produccién, no parece
tener la fuerza necesaria para alterar la preeminencia de los SSC de cada
pais; en efecto, estos grandes conglomerados urbanos constituyen fendé-
menos altamente consolidados, cuyo crecimiento si bien puede hacerse
mas lento, dificilmente puede revertirse en forma radical. En ello incide el
hecho de que alli se concentra un importante conjunto de actividades no
deslocalizables, tal como es el caso de los servicios altamente especializa-
dos, vy de las cupulas gerenciales del sistema financiero y de las principales
empresas y grupos econdmicos'®. Por otra parte, en la mayoria de estas
aglomeraciones principales se encuentra localizada la sede del poder poli-
tico nacional, acompafiada por el grueso de su aparato burocratico-
administrativo, lo que también influye decisivamente en la persistencia de
las tendencias aglomerativas en torno a los SSC.

Si bien es cierto que en este periodo se ha producido una cierta ralen-
tizacion de las tasas de crecimiento de la poblacién y de la urbanizacion,
comprobéandose una disminucidn generalizada de los indices de primacia
urbana (Portes, 1989; Lattes, 1989), ello no permite sustentar la conclu-
sidn de que se estaria comenzando a desencadenar una tendencia a la ’'re-
version de la polarizacion’’ (Richardson, 1980)20, Antes bien lo que pare-
ce estar ocurriendo, serfa una persistente expansion fisica de la mancha ur-

19. Este fenédmeno parece tener permanencia mas all del nivel de industrializacion y desa-
rrollo alcanzado por el pais en cuestion. Asi, por ejemplo, en el caso de Corea "‘la con-
centracidn de las funciones decisorias privadas en Seul aparece relacionada con la emer-
gencia, via fusiones y expansion, de gigantescas empresas durante los afios 70. En 1981,
46 de las 50 mayores empresas de negocios de Corea tenian sus sedes centrales en
Seul"’ (Kim, 1988:69).

20. A este respecto, resultan del mayor interés las conclusiones de un estudio de Campoli-
na Diniz (1991}, en el sentido de que la “'desconcentraciéon’’ que se habria producido
en Brasil, estaria lejos de ser una verdadera desconcentracién, desde que ha sido un
numero limitado de nuevos polos de crecimiento o de regiones los que han capturado
la mayor parte de las nuevas actividades econdmicas y que éstos se encuentran en el
propio Estado de San Pablo o relativamente préximos a él.
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bana de los SSC que, en ese proceso de suburbanizacién, incorporan nue-
vas areas y centros proximos a las aglomeraciones principales.

A esto estarian contribuyendo, fundamentalmente, las nuevas estra-
tegias locacionales de un importante niimero de empresas que, al ubicar-
se en estas nuevas localizaciones, pueden escapar de las desventajas lo-
cacionales que a partir de ciertos umbrales de crecimiento se presentan
en el gran conglomerado, pero sin tener que renunciar a sus ventajas aglo-
merativas (Azzoni, 1989:393). También ha incidido en el mayor crecimiento
de algunas ciudades medias del SSC, el aumento de los desplazamientos
hacia ellas de residentes del nicleo central original, como consecuencia
del persistente deterioro de la calidad de vida en éste (en especial, progre-
sivo aumento del deterioro ambiental?!, de la inseguridad vy de la delincuen-
cia urbanas), resultante de su continuo crecimiento en una situacién en
la que el mercado opera con escasos controles.

En este sentido, no se puede dejar de considerar gue con la nueva
dindmica socio-econémica, las aglomeraciones principales han acentuado
su cardcter de escenarios de la desigualdad social, en los que la opulencia
coexiste con la pobreza creciente de importantes sectores de la poblacion
{de Oliveira y Roberts, 1989:24). En los afios de la crisis, se ha producido
en ellos una marcada polarizacién de los mercados de trabajo, caracteriza-
da por una caida significativa del empleo urbano industrial como conse-
cuencia de la contraccidn de los sectores formales, un importante aumen-
to del desempleo urbano abierto vy del empleo informal industrial, una cre-
ciente presencia femenina en los mercados de trabajo, una fuerte caida
de los salarios, al tiempo que se presencia un progresivo aumento de la
concentracion del ingreso {Portes, 1989).

Finalmente, habria que agregar que alli donde la reestructuracién ha
tenido éxito en materia de impulsar la recuperacién econdmica, también
se ha producido una importante reactivacion de los respectivos mercados
internos, con el consiguiente aumento de la demanda por cierto tipo de
mercancias (especialmente en los rubros alimentacién, vestimenta, textil,
materiales para la construccién, etc.). En la medida que la produccién de

21. Problema éste que ha estado adquiriendo una dimensién hasta ahora desconocida, en
ciudades tales como México, San Pablo y Santiago de Chile.
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este tipo de bienes ha sido retomada generalmente por las correspondien-
tes industrias nacionales, como es l6gico las plantas respectivas han ten-
dido a localizarse preferentemente en la proximidad de los mercados de
mayor dimension de cada pals; y, como estos mercados se encuentran aso-
ciados a los SSC, ello ha contribuido a retroalimentar su crecimiento, asi
como también el de numerosas ciudades medias ubicadas en su é4rea de
influencia.

Indudablemente todos estos procesos estan contribuyendo a modifi-
car el patrén de asentamientos humanos en los paises en reestructuracion.
Sin embargo, pese a que efectivamente se puede observar una tendencia
hacia un mavyor despliegue territorial de las actividades productivas, ello
no indica, por lo menos hasta ahora, que se esté avanzando hacia un
mavyor equilibrio en la distribucion territorial de las actividades, el empleo
v la poblacién. Antes bien, lo que indica la informacion disponible hasta
ahora, es la continuidad de la antigua tendencia al crecimiento territo-
rial desigual, s6lo que ahora expresada bajo una nueva forma de po-
larizacidn.

IV. MODELOS DE DESARROLLO Y POLITICAS TERRITORIALES.

La revisién realizada en las paginas precedentes lleva a la conclusion
de que en los paises latinoamericanos, tanto en el periodo en que predo-
minaron las estrategias de cufio keynesiano, como en el que ellas han sido
reemplazadas por otras de corte neoliberal, las politicas territoriales se han
ubicado en una posicion marginal vis a vis las politicas globales y sectoria-
les. En ambos periodos, es a éstas a las que se deben atribuir las principa-
les transformaciones territoriales ocurridas, en tanto que las politicas es-
pecificamente definidas con tal proposito han tenido escasa incidencia, cum-
pliendo en el mejor de los casos un mero papel correctivo.

Todo ello contribuye a avalar la tesis de que, en cada periodo histéri-
co, las grandes transformaciones territoriales son consecuencia basicamente
de la dindmica de acumulacién y crecimiento desencadenada por el mo-
delo de desarrollo capitalista entonces vigente. Por lo tanto, frente a cada
nueva propuesta de accidn territorial, la cuestion fundamental sera discer-
nir el grado de compatibilidad existente entre ella y dicha dinamica. El he-
cho obvio, pero insoslayable, es que, como sefiala Richardson, “’[...] las
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politicas operan mucho mejor cuando anticipan o son consistentes con las
fuerzas del mercado, gue cuando se oponen a ellas’ (Richardson,
1984:265).

En particular, mientras se mantengan las reglas del juego del madelo
de desarrollo que privilegia el papel neutral y subsidiario del Estado, el libre
juego de las fuerzas del mercado vy el protagonismo productivo del capital
privado, serd muy escasa la viabilidad de cualquier propuesta que postule
la definicidn y aplicacién de politicas territoriales especificas, con el props-
sito de promover cambios efectivos en materia de redistribucién territorial
de las actividades productivas, el empleo vy la poblacion.

Ha sido, sin embargo, en el contexto de esta situacién que durante
los dltimos afios ha hecho su irrupcién un nuevo tipo de estrategia de ac-
cion territorial, cuyo origen se puede encontrar principalmente en el su-
puesto éxito de algunas experiencias de desarrollo regional y, principalmente
local, observadas en algunos paises desarrollados. Ello ha conducido al es-
tablecimiento de una ‘‘nueva ortodoxia’’, sustentada por la idea de que
‘el suceso y el crecimiento de regiones industriales serian debidos esen-
cialmente a su dindmica interna’’ (Benko y Lipietz, 1992:24). La nucleo
basico de esta nueva ortodoxia de desarrollo regional o local endégeno,
0 de desarrollo desde "'abajo hacia arriba’’ (Stéhr, 1981 ), incluye un con-
junto de elementos y/o modelos extraidos de las experiencias originales:
la descentralizacion politico-administrativa, la especializacién flexible y las
redes de empresas en las que las PYMES se ubican como protagonistas
privilegiados, los distritos industriales marshalianos v los parques cientifi-
cos y tecnoldgicos.

Como han sefalado algunos estudios criticos sobre este nuevo para-
digma (Hadjimichalis y Papamichos, 1990; Amin y Robins, 1991), cuando
se analizan los fundamentos de estas propuestas a la luz de las principales
tendencias que caracterizan a la actual dindmica capitalista en el dmbito
de la globalizacién, hay razones para alentar la sospecha de que muchas
de sus ideas fuerza presentan importantes incompatibilidades con ella.
Cuando se revisan los fundamentos de las propuestas de esta nueva orto-
doxia, queda la impresién de que alll se omite la consideracion —o sélo
se consideran en forma muy superficial — las implicaciones que tiene la
persistente y progresiva acentuacion de la dependencia estructural del ca-
pital en estas sociedades. En otras palabras, en la mayoria de los alegatos
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en favor de la nueva ortodoxia se puede observar que lo se deja fuera del
andlisis es, ni mas ni menos, que el tema de la incidencia territorial de las
nuevas estrategias y politicas para la valorizacién del capital en el &mhito
de una economia globalizada.

En estas circunstancias parece justificado recibir esta nueva ortodo-
xia con cautela, maxime si se tiene en cuenta la secular propension lati-
noamericana a adoptar recetas generadas en otras realidades, sin mayor
revision critica. Justamente esta propensién a recurrir a modelos basados
en experiencias de paises desarrollados, dio origen en el pasado a innume-
rables fracasos en materia de estrategias y politicas territoriales aplicadas
en nuestros paises. No parece razonable que, con la misma ligereza con
que ayer se propagaron con verdadero caracter epidémico cientos de pro-
puestas de implantacion de polos de crecimiento —que, dicho sea de pa-
so, nunca lograron concretarse como tales— ahora se intente repetir una
historia similar a base de los elementos del paradigma del desarrollo local
endogeno.

Parece indiscutible que la discusion sobre la forma de enfrentar la cues-
tion territorial en nuestros paises, deberd considerar explicita y sistemati-
camente la incidencia que tienen para la formulacién de politicas puiblicas
los condicionamientos estructurales que definen y caracterizan a la nueva
dinamica capitalista que se ha venido perfilando durante los dltimos afios.
En tal sentido —reconociendo que las estrategias de desarrollo en el con-
texto del posfordismo deben ser, necesariamente, diferentes de aquellas
a las que se recurrio en la época del fordismo— se impone identificar tanto
las restricciones como las posibilidades que ofrece el nuevo contexto, co-
mo condicion para poder procesar en forma realista las politicas requeri-
das para intentar avanzar hacia una mejor organizacién del territorio.
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