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Resumen

Las desigualdades socio-espaciales en América Latina y el Caribe han
sido un tema de permanente preocupacion para el ILPES durari@ sus
afos de existencia. Ello se ha reflejado en sus actividades de caoperaci
técnica, de andlisis e investigaciones y, fundaaireente, de capacitacion.

Durante este tiempo se ha recurrido a diversos marcos concgptuale
para interpretar las dinAmicas de desarrollo territorialmente désigu
América Latina y el Caribe y para proponer politicas publicas que
busquen un desarrollo socio-espacial mas equilibrado. Partetamig
de estos marcos conceptuales han sido elaborados desde el ldPajso |
a partir del trabajo de sus profesionales, y han pasado a fpamarlos
cuerpos tedricos internacionales sobre el tema.

En este contexto, este trabajo busca dar cuenta de la trayectoria
tedrico-conceptual del ILPES en el campo del desarrollo teatitaai
partir de una revision sintética de los principales enfoqreominantes
en diferentes periodos, los cuales fueron identificados con bas¢ en
analisis de documentos institucionales y entrevistas realizadas a e
funcionarios del ILPES.

En primer término, se presenta una discusion general sabre |
relacién sociedad-espacio, que busca poner de manifiesto la creciente
complejidad analitica de esta relacidon. En segundo término, staablas
principales perspectivas tedricas en boga en cada periodo. Finalsgente,
proponen un conjunto de criterios o0 principios que stesterias
actividades actuales del ILPES en el campo del desarrollo territorial
latinoamericano.
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Introduccioén

El desarrollo socio-espacial desigual imperante en América Latina y el
Caribe es un problema que forma parte del marco general de
desigualdades que se registra en el continente desde hace décadas,
formando parte de lo que Anibal Pinto denomin6 como el fenérde la

triple concentracion de los frutos del progreso técnico (Pi#69). En
efecto, en diversos informes elaborados por la CEPAL y ét8.R lo

largo de su historia, se ha dado cuenta sistematica de las fuerkash
socio-espaciales existentes expresadas tanto en términos de uea fuert
concentracion espacial productiva y demografica, como de elevadas
disparidades espaciales en las condiciones generales de vida de la
poblacion (CEPAL, 1968, 2010; ILPES, 2010, 2007, 1%t6hr, 1969).

Es este marco de desigualdades socio-espaciales el que da origen a
la preocupacién del ILPES por incorporarlo como tema centrausle s
actividades de capacitacion, investigacion y cooperacion técnica, en
particular en el contexto de profundizacion de las brechas tedgogue
se comienza a observar durante los procesos de industrializacion
sustitutiva implementados en varios paises de la region.

A partir de mediados de los sesenta el tema del desarrollo fegiona
pasa a formar parte de las actividades de capacitacion del ILPES, en una
primera instancia como mdédulo especial de los cursos sobreigalaidin
global, y a partir de 1970 con el primer curso completo, esdCde
Planificacion Regional del Desarrollo (CPRD), el cual se coirgtien un
referente latinoamericano para numerosas generaciones de planificadores
regionales. Este curso se transformara posteriormente en un@menci
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planificacion regional del Curso Central de Planificacion, en®gé7ly 1992, para posteriormente
transformarse en el nuevo curso Laboratorio Integrado de Dies&egional (LIDER) que sera dictado
hasta el afio 1998 y finalmente desde 1997 a la fecha en el curgm E&sstatégica del Desarrollo
Local (GEDEL) (Lira, 2005).

Complementariamente, durante estos 50 afios, profesionales RIeE Iban participado en
numerosas misiones de cooperacion técnica cuyo proposito haelside crear y fortalecer la
institucionalidad publica y las capacidades técnicas latinoamericariantadas al disefio,
implementacién y evaluacion de politicas de desarrollo regiologky. De esta forma, en varios paises
del continente las nuevas experiencias en materia de planificaciénaleflieron acompafnadas por
expertos del ILPES y de CEPAL, los que colaboraron tantoadividades de andlisis, de
implementacion y evaluacion de dichas experiencias.

Uno de los aspectos sustantivos de la discusién sobre etoflestarritorial latinoamericano
llevado a cabo en el ILPES tiene que ver con los marcos concepitiifeslos para interpretar o
explicar la naturaleza de las desigualdades socio-espaciales yshdidades de intervencion y
transformacion, los cuales seran el objeto central de este tr@bajo. se revisara en este documento, a
lo largo de su historia, el ILPES ha recibido la influenciaigersos enfoques tedricos los cuales en su
gran mayoria se vinculaban también a discusiones mas generalesekqooblema del desarrollo
latinoamericano. Pero asimismo, desde el propio ILPES se elab@jaortes conceptuales propios que
se incorporaron al acervo de conocimientos sobre el desarraloakde América Latina.

Esto documento tendr4 entonces como objetivos centrales, atigmmy problematizar esta
trayectoria conceptual, considerando los alcances y limitacionesddeetapa, e intentando identificar
las implicancias sobre las politicas publicas con orientaciotot@tide cada una de ellas.

Una dimension especifica de las inflexiones interpretativas eatgstren la trayectoria histérica
del ILPES la constituye el contraste entre enfoques interidgous intrarregionales. Desde fines de la
década del 40 el problema del desarrollo regional en América Lagh&agribe se concibié desde un
punto de vista intrarregional, principalmente a partir del erdatp cuencas hidrograficas, sin embargo,
a partir de mediados de los afios 60 comenzaron a incorporasgeienfjue las analizaba desde una
perspectiva interregional, asumiendo que el nivel de rezago de atggitages o territorios se vinculaba
a la dindmica del sistema de regiones como un todo. Este geivista influyé en la configuracion, a
fines de los 60s, de nuevos esquemas de politicas y mardagimsales orientados a enfrentar el
problema del desarrollo territorial en varios paises de AméridaalLgtel Caribe (Boisier, 1979b;
Hilhorst, 1969; De Mattos, 1977).

A partir de inicios de los 80 comienzan a desarrollarse perspegtieasuevamente podrian ser
calificadas de intrarregionales, tales como el desarrollo endégedesatrollo econémico local y la
competitividad territorial, los que pondran el acento en factoresursos internos a un territorio como
determinantes de su desempefio economico y social, lo que canduleiremergencia de nuevos
enfoques de politicas de desarrollo territorial que en térngi@osrales se mantiene hasta nuestros dias
(Boisier, 1988; Alburquerque, 1997b; Silva, 2005). Uadas conclusiones preliminares de este trabajo
sera argumentar, a modo de hipétesis, que en el inicio del>§iflestariamos en un contexto de
regreso de enfoques interregionales, los que deberian sey dbjettencion en el ILPES para ser
incorporados y articulados, en lo posible, con las perspeetinigyenas vigentes en la actualidad.

Este documento se enmarca asimismo en tres situaciones que letidien Earprimer término,
en 2012 se cumplen 50 afios de la creacién del ILPES, loaquprsi constituye un momento apropiado
para un proceso de reflexion retrospectiva sobre lo que se teadeapara revisitar todo su acervo
conceptual en esta materia, analizar su pertinencia actual y abrrsrejes de discusion. En segundo
lugar, América Latina y el Caribe se encuentra en un momentaoidosttaracterizado por grandes
transformaciones econémicas, politicas y sociales, las cualesnbargo, aln coexisten con enormes
brechas socio-espaciales y crecientes riesgos de deterioro ambi&RAIL(010). Esta situaciéon ha
conducido a varios paises de la regién a reconsiderar el probleit@igtrdesde una perspectiva
nacional, lo que se ha expresado en la emergencia de una nueva gemkergmticas nacionales de
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desarrollo territorial.Finalmente, en afios recientes se harralistr un conjunto diverso de nuevos
marcos conceptuales sobre el problema del desarrollo socio-esgstipiali proveniente de distintos
campos de las ciencias sociales, los que han afiadido mayor cdacpefu interpretacion. En efecto,
nuevos enfoques tales como la Nueva Geografia Econémica, las CadehaksGde Valor, la
economia evolucionista 0 neoschumpeteriana, o la actualizacion de pesispadicas originadas en la
década del 80, tales como el enfoque del Desarrollo GeograficauBlegitantean un escenario de gran
interés para el ILPES para efectos de incorporarlas en su discasiggptual.

El presente texto tiene entonces dos propdsitos centralesrirger pugar, sistematizar las
principales ideas fuerza originadas en los marcos conceptuales sshreoltb territorial que han
sustentado las actividades de capacitacion, cooperacion técnica y dganid@stdel ILPES a lo largo
de su historia. Constituye una revisién sintética y panorapirap cual sélo se consideraran algunas
de las teorias mas representativas, exponiéndose los aspectiesdptcada una de ellas, dejando para
una versién posterior un andlisis mas detaflaHa segundo lugar, se buscara identificar y explicitar un
conjunto de criterios o principios que sustentan las latzmemles del ILPES, considerando el actual
escenario continental y global. No se propone discutir, pto,tan nuevo enfoque o marco conceptual
sino mas bien resumir, a partir de un esfuerzo inductiv&ntesis actuales del trabajo del ILPES en el
campo del desarrollo territorial.

El texto se organiza en tres secciones. En la prise presenta una breve discusion tedrica general
sobre la conceptualizacion de la relacidn sociedactiespgue busca poner de relieve la creciente
complejidad y sofisticacion de las interpretaciopespuestas a lo largo de las Ultimas cuatro décadas
desde distintos campos de las ciencias sociales.la Begunda seccidon se presenta una revision y
problematizacion historica de los principales enfeqeenceptuales propuestos para interpretar los
problemas del desarrollo socio-espacial desigualjdemasmdo en particular aquellos de mayor impacto en
la discusion latinoamericana y en el ILPES. Finalmesrida tercera seccién, se proponen y discuten un
conjunto de criterios o principios que conformabdae conceptual actual de las actividades del ILRPES e
materia de capacitacion, cooperacion técnica e igaegin en temas del desarrollo regional y local.

1 Para una revision mas general sobre teoriasedatmllo regional recientes ver Moncayo (2003).
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|. Sobre la relacion
sociedad-espacio

En el centro de la reflexion sobre el desarrollo territogagdrscuentra la
relacion sociedad-espacio, en particular las formas de que adopta la
organizacion espacial de la sociedad, su dindmica, su transforrgdagn
disparidades en términos de condiciones generales de vida existarges
diferentes regiones y ciudades. Esta relacion ha recibido a todar¢p
historia diferentes interpretaciones dependiendo, entre otras desks,
disciplina que la aborde. De esta forma, es posible enconttartadis
conceptualizaciones provenientes principalmente de la geografia, la
economia, la sociologia, la ciencia politica y la antropologia.

Tal vez uno de los aspectos mas complejos para el andlisis es la
discusion conceptual sobre los términos mas basicos de lddefledes
como espacio, region, territorio o lugar. Tomando sélo cejamplo la
nociéon de regién, Ansi Paasi, plantea que es posible encontrar
interpretaciones que la conciben como: a) una seleccion préacticaapara |
recoleccion de informacién, sin ningan rol conceptual en partjcular
b) objetos o resultados de un proceso de investigacion,nnto de
practicas y discursos sociales histéricamente contingentes (RS,

En este trabajo no nos detendremos a analizar cada una de estas
diferencias conceptuales ya que el propésito es de caracter masagenéri
por lo que nos referiremos como desarrollo regional y locgeerral a la
organizacion y dinamica de cualquier escala sub-nacional. Para estos
efectos resulta Util la propuesta de Boisier, quién al disslutmncepto de
desarrollo local adopta una mirada relativa sobre este problema.

11



CEPAL - Serie Desarrollo Territorial N° 15 50 aftted ILPES: evolucion de los marcos conceptualesesgésarrollo territorial

“En realidad, lo ‘local’ s6lo hace sentido cuando se le miraapiodecirlo, 'desde afuera y desde
arriba’ y asi las regiones constituyen espacios locales miradds elepais asi como la provincia es
local desde la regidn y la comuna lo es desde la provincia” €802601).

En un resumen histérico altamente condensado podemos decimentgrmino que las primeras
aproximaciones sistematicas sobre la relacidon sociedad-espacio gnog@rcampo de la geografia del
siglo XIX, principalmente francesa y alemana, donde comienza a asiirget un pensamiento que
intentard interpretar las relaciones entre sociedad y naturaleza.rgiemgide la geografia regional, en
ambas tradiciones, supuso construir un campo especifico d@ssjud se ocupaba cientificamente de
la interaccion entre el ser humano y su entorno, adoptando wo mpancipalmente inductivo e
ideogréfico (Holt Jensen, 1992).

Hacia mediados del siglo XX comienzan a emerger enfoques con mafasiséen la
identificacion de leyes espaciales, a partir del trabajo con modeadsmiditicos cada vez mas
sofisticados, provenientes principalmente del campo de la econBstis enfoques comenzaron a
interpretar la relacion sociedad-espacio desde una perspectiva ativantit de forma altamente
abstracta. Se pasa entonces a un marco fundamentalmente deduactwotético (Holt Jensen, 1992;
Barnes, 2009).

Posteriormente, durante los afios 70s y 80s, nuevos enfegugisios principalmente desde el
campo de la sociologia urbana y de la geografia critica, cuestioaasencia de relaciones sociales en
los modelos cuantitativos, y comienzan a incorporar dimensioneaceptos tales como dependencia,
explotacién, poder y jerarquias para interpretar la relacion soedsgadio, emergiendo marcos que
interpretan las desigualdades socio-espaciales como componente endéfdancionamiento del
modelo de produccién capitalista (Castells, 1974; Harvey,, 1Md88sey, 1985).

Finalmente, a partir de los afios 90 se han ido construyetetprgtaciones que toman como
referente a las ciencias bioldgicas, ecoldgicas y cognitivas, las qomen el énfasis en temas de
aprendizaje, evolucién y complejidad para analizar la relacion sociedadee@@oschma and Frenken,
2005; Martin y Sunley, 2007; Amin and Cohendet, 1999).

Un debate particular que ha surgido en afios recientes, en eltoatgexna intensificacion del
proceso de globalizacién, se refiere a los cambios en la naturaldaare&lacién sociedad-espacio
considerando el acelerado cambio tecnoldgico y la intensificaci@s detérdependencias entre paises y
territorios (Sassen, 1991; Castells, 1999; Dicken, 2Q18¥.debates sobre la relaciéon globalizacion -
espacio han oscilado entre enfoques que plantean la tendencia hdisizlueiéon del espacio como
friccion o barrera a los procesos economicos, sociales, culturglefiticos y, por tanto, la emergencia
de un mundo que tiende hacia la homogeneidad (Omahe, $98f)otra parte enfoques que postulan
exactamente lo contrario, esto es, la creciente relevancia de las difeydasi@specificidades locales,
la afirmacion de identidades, la competitividad territorial, canwgitos tacitos etc. (Porter, 2000;
Veltz, 1999; Massey, 1997).

Considerando esta breve problematizacion histérica y conceptuatde puwponer, siguiendo a
Hiernaux y Lindon (1997), que a lo largo de la historém lexistido tres enfoques globales para
interpretar el rol del espacio en su relacion con la sociedadespadio como contenedor, b) el espacio
como reflejo, y ¢) el espacio como dimension activa de los prosesizdes.

En el primer caso, el espacio se concibe solamente como un consextorte fisico de agentes y
procesos sociales que se sitian “sobre” él, por lo que tiend basicamente pasivo o neutral. Por
tanto, el espacio es meramente un contenedor de lo sociakbdasepcion fue dominante durante la
década de los 50s y 60s, donde se afirmé esta concepcion del egpdiviErsos ambitos de las ciencias
sociales, en particular en la ciencia econdmica, donde la atencion sermpaggntes que tomaban
decisiones locacionales, maximizadoras del beneficio o la utilidadygtores o consumidores) sobre
un espacio abstracto y homogéneo. Como ejemplo especifico puedaiomarse las teorias
neoclasicas de la localizacion y el crecimiento regional, del equiéibgacial y de los lugares centrales.
En todas ellas se considera al espacio como un contenedor homaegénecel cual ocurren las
dinamicas maximizadoras de los agentes (Melchior, 1976; Camayph).2En la actualidad una

12
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concepcion similar puede encontrarse en la Nueva Geografia Econémial #eugman, que tiene su
expresion politico-institucional en el reciente reporte del Baklemdial “Reshaping Economic
Geographies” (Banco Mundial, 2009).

En el segundo caso, el espacio lejos de ser un mero conterssmri® homogéneo de agentes y
procesos se concibe como un “reflejo” de procesos sociales quierpearuna dimension a-espacial y
gue luego se traducen espacialmente, es decir generan procesos damizai®si en la estructuras
espaciales. Un ejemplo de esta concepcion lo constituyen algungsienfoiticos sobre el desarrollo
regional y urbano que emergen a fines de los afios 60 y queonaaslibs modelos tradicionales de
interpretacion del desarrollo latinoamericano. Entre ellos elaj@mimpacto en la discusion teorica y
politica fue la teoria de la dependencia, que tuvo diversas inémipreds territoriales (Quijano, 1976;
Singer, 1975; Rofman, 1974).

Esta aproximacion a la relaciéon espacio-sociedad adopta por tantmayor complejidad, al
proponer una mayor interrelaciéon entre dichas dimensiones &s el caso de los debates sobre
urbanizacion dependiente y el desarrollo espacial desigual. No tehstamo plantea Hiernaux, en este
caso el espacio adopta nuevamente un rol pasivo, o0 mas bierlesisipecto de los procesos sociales.

Un ejemplo reciente que considera al espacio como reflejo, desdmrdaja socioldgico, se
encuentra en la obra de Pierre Bourdieu.

“La estructura del espacio se manifiesta en los contextos méas dieertan forma de oposiciones
espaciales en las que el espacio habitado (o apropiado) funcionaunangspecie de simbolizacion
espontanea del espacio social. En una sociedad jerarquica no hag gapatd esté jerarquizado y no
exprese las jerarquias y las distinciones sociales de un modmaedfoy sobre todo enmascarado por el
efecto de naturalizacion”

“El espacio social se retraduce en el espacio fisico pero siempre de meseo menos turbia.”
(Bourdieu, 1999).

Finalmente, en el tercer enfoque se propone una interpretacion dspaleio y sociedad se
determinan mutua y simultineamente. En este caso los processsutturacion social se realizan a
través de un espacio de relaciones, de rutinas, de costumbidss Jaotiugares” o “regiones” juegan un
rol activo en el proceso de socializacién. Adquieren por tanto relevancia fattm®somo el lenguaje
y las costumbres, pero también los aspectos geograficos, colimeella vegetacion, la morfologia.

Una primera influencia importante de esta nueva relacion espacio-sogemado de los
estudios sobre distritos industriales italianos de findeglafios 70s e inicios de los 80s, que dio origen
a una discusion conceptual mas compleja sobre esta relacion aghdéstimportancia por ejemplo del
capital social y la cultura en dichos distritos (Becattini, 193dintar y Gatto, 1992). En estos estudios
se identificaron diversas entidades socio-territoriales dondeodegian estrechas relaciones entre los
sistemas tecno-productivos y los sistemas socio-institatge, dando lugar a modalidades innovadoras
y especificas de desarrollo territorial, como lo destaca Garofoli.

De esta forma, el territorio juega un rol activo en el procestegarrollo al incluir todos aquellos
factores histdricos, culturales y sociales, que estan en la baseddéos especificos de organizacion
productiva, de interaccion continua entre actores econdmicosatesogj por tanto, del proceso actual
de transformacién econémica y social, (Garofoli, 2002, pagtegiyccion propia).

En paralelo, durante la década de los ochenta se elaboran perspgatvgsrovenian
principalmente de los campos de la geografia y de la sociologjae yusieron de relieve lo que
Edward Soja denomind una “dialéctica socio-espacial”’, donde porarte gl espacio, expresado en
territorio, regiones, ciudades, etc. se concibe como procesos skeucoidn social pero a la vez la
conformacién misma, o estructuracion, de la sociedad, se realiz¥és tle contextos espaciales
especificos que influyen en las formas de estructuracion socéséy, 1985; Soja, 1980; Giddens,
1984; Pred, 1984).

13
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El gedgrafo Finlandés Ansi Paasi utiliza la propuesta de SHi#8#l) para ejemplificar este
enfoque, considerando dos conceptos centrales. En primer tglamspacializacion socialque alude
a los procesos por medio de los cuales una sociedad prodlideasirelevantes sobre espacio, region,
lugar, espacialidad y que es definido por Shields como sigue:

“Uso el término espacializacion social para designar la construsogds en curso de lo espacial
al nivel del imaginario social (mitologias colectivas, presupsgsisi como las intervenciones en el
paisaje (por ejemplo en el medio ambiente construido). (Shi€ld4, pag.31, traduccion propia)

En segundo término, la socializacién espacial, que es definidegasi como:

“Un proceso basado en instituciones a través del cual actoregliradiés y colectividades son
socializados como miembros de una entidad espacial especificaitémignte limitada y a través de la
cual ellos mas o menos internalizan activamente identidades taleoyi tradiciones compartidas e
imaginarios espaciales (Paasi, 2004, traduccién propia)

Un ejempilo final de esta perspectiva es el que nataaglayedgrafo francés Paul Claval para quién:

“Las sociedades no estan organizadas en un espacio abstracto, dedaindellas contingencias
materiales y después proyectadas sobre la superficie terrestre coasalylaptaciones debido a
limitaciones naturales.”

“Los individuos que constituyen las sociedades se comunicacodios que son aprendidos en
la infancia o asimiladas mas tarde. Ellas comparten practicas, reaceicsiarbolos y desarrollan
sistemas de representacion que les permiten entender su meditayliansentido del mundo que los
rodea, su vida y la comunidad de la cual se sienten parte.”a(Cl&98, traduccion propia)

Es bajo esta tercera perspectiva, entonces, donde se afirmaagtiv@ldel espacio, tanto como
una dimensién estructurante de lo social, asi como una dimessti@icturada por lo social (Giddens,
1984; Massey, 1985). Ella influye con fuerza en el los nuerézjues del desarrollo regional y local
gue emergen en la década de los 80s, que se expresaran principalnteipergrectiva del desarrollo
enddgeno, que sera analizada mas adelante.

La reciente incorporacion de factores cognitivos como impulstades procesos de desarrollo
regional y local, tales como el conocimiento tacito, la innovaeiéaprendizaje y la creatividad, destaca
también la importancia de los contextos socio-espaciales y laoneaale proximidad para su creacion
y difusibn y por tanto se insertan en una concepcion sabreelhcion espacio-sociedad mas
interdependiente (Lundvall, 1996; Malmberg y Maskell, 2008tddn, 1998; Capello et al, 2009)

En sintesis, el propésito de este capitulo conceptual imtaritu ha sido mostrar cémo se ha ido
modificando histéricamente la interpretacion de la naturaleza ééatadn espacio-sociedad, la cual ha
recorrido un camino desde enfoques simples y neutros entre ambtes,enfoques mas sofisticados,
como lo ejemplifican los enfoques mas recientes sobre el désaggibnal y local que se sustentan en
enfoques no deterministas y mas variados, y que permiten araliacaso de estudio a partir de una
dialéctica espacio-sociedad mas compleja.

Las distintas aproximaciones sobre la relacion espacio-socieda@értesudexpresion concreta en
las diversas teorias utilizadas en el ILPES para interpretardamidas de desarrollo socio-espacial
desigual de América Latina y el Caribe, que son el objeto pahde este trabajo y que pasaran a ser
analizadas en el capitulo siguiente.
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Il. Sociedad, espacio y desarrollo
en el pensamiento del ILPES

A. Introduccion

La reflexién en torno de la interaccion entre sociedad, espacio yallesar

debe partir por considerar el problema central que los conecta, glugees

las desigualdades socio-espaciales que caracterizan a América Latina y el
Caribe desde hace décadas. La pregunta clave entonces que han buscado
responder los diversos enfoques que se examinaran en esta seccién es:
¢Por qué algunos lugares (ciudades, localidades, regiones) amuestr
niveles de desarrollo mayores o0 menores que otros? Las respuest
ofrecidas a esta pregunta conllevaran propuestas implicitas o tespliei
politicas publicas para enfrentarlas. Como se mostrara en estaogdqdt
marcos interpretativos y sus inflexiones en el tiempo, seraresgn

tanto de los contextos o coyunturas latinoamericanas y mundigsies
como de debates que se produjeron al interior del ILPES, dofiggi
conformando en definitiva su acervo tedrico actual.

Debe destacarse que historicamente los enfoquésteatilizados en
el ILPES para interpretar y proponer politicas gudeentales para modificar
la dinamica socio-espacial desigual de Américanhati el Caribe se han
enmarcado en el contexto de discusiones mas gesaabre el desarrollo.
De esta forma por ejemplo en el caso de los afigsDla reflexion en el
ILPES recoge las intensas discusiones sobre loaciop negativos del
proceso de industrializacion sustitutiva, entreosglllos fenédmenos de
marginalidad y desigualdades sociales (Quijand;19#ia, 1971).
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En la década de los 80s se incorporaron las dismssisobre la nueva fase de reestructuracion del
capitalismo a nivel global, en particular sus pndfas transformaciones en el campo tecnolégicoduptivo
(De Mattos, 1989; Gatto, 1990). Finalmente, a ipadi la década de los 90, las reflexiones tewmitesi
comienzan a vincularse con los problemas asociadasglobalizaciéon y la competitividad (Lira, 1995;
Alburquerque, 1995; Silva, 2005). De esta manareflexion del ILPES sobre los aspectos socioepa
se ha involucrado histéricamente con los probleroasretos de los paises de la region, y en pantidel sus
entidades sub nacionales, como corresponde a siatoabuscando elaborar interpretaciones y pragmiest
de accion Utiles para los gobiernos de distintzal&s territoriales

Para la sistematizaciébn de la trayectoria de los marcos conceptuseseqpresenta a
continuacién se recurrio al andlisis de actas, informes, docosndattrabajo, planes de estudio de los
cursos y a entrevistas personales a ex funcionarios del ILRERuyos profesores de otras areas de
CEPAL y de centros de investigacion que colaboraron en sussouistras actividad&sAsimismo, y
con base en los antecedentes anteriores, se elabord una periodjnaga@mmitiera identificar algunos
momentos distintivos, o de inflexién, en cuanto a las ireéapiones sobre el desarrollo socio-espacial
latinoamericano imperantes en el ILPES.

La propuesta considera entonces cinco sub periodos que henwsirgao de la siguiente
manera: a) el contexto previo, b) Polarizaciéon, centro periferilependencia, ¢) Restructuracion
productiva, cambio técnico y desarrollo endégeno, d) Globalizadiésarrollo econémico local y
competitividad y, e) Conclusiones ¢, Hacia nuevos horizontes?

Por cierto no se trata de divisiones rigidas que indiquen afeena precisa el nacimiento o
desaparicion de enfoques, ya que en diversas etapas han coem@tidive interpretaciones bastante
divergentes. Mas bien pretenden sefialar momentos de inflexion endles emergieron nuevas formas
de interpretar los fendmenos socio-espaciales.

B. El contexto previo a la creacion del ILPES

Tres procesos latinoamericanos y mundiales, registrados dwamtes décadas anteriores a la creacion
del ILPES, tuvieron particular relevancia en los contenidos deuesgas actividades sobre desarrollo
regional que se inician de manera sistematica hacia fines de loebhsiituto: a) La discusion global
sobre desarrollo y subdesarrollo; b) La implementacién a mueidial y latinoamericano de un
conjunto de experiencias emblematicas de politicas de desarrollnalegio) El desarrollo de nuevos
marcos conceptuales para interpretar las desigualdades territogialasjue sera objeto detallado de la
seccion siguiente.

En términos histéricos, puede sefalarse que el pensamientlssiproblemas del desarrollo
socio-espacial desigual comienza de manera sistematica casi al mispw digenla discusion sobre el
desarrollo en general, es decir en el periodo inmediatamenggiposatla segunda postguerra mundial.
En efecto, desde mediados de la década del cincuenta comienzan a praporerganto de teorias
gue se transformaran en la base conceptual dominante hasta massamedizalos de los 70s y que
influirdn de manera significativa en las propuestas de politeg®nales y en el desarrollo de
instituciones que las condujeran. Este marco influird signifamaente en experiencias concretas de
politicas territoriales, que en un inicio fueron de caracter ietsEmmal, como las numerosas iniciativas
de cuencas hidrogréficas, y con posterioridad asumiran una dmémrregional, con la creacion de
institucionalidades nacionales de planificacién regional (Bois8#9b; De Mattos, 1986).

Se entrevistaron a los siguientes ex funcionasbf 8ES: Carlos de Mattos, Sergio Boisier, IvareSiFrancisco Alburquerque, Luis Lira'y
Verdnica Silva. Asimismo se entrevisté a algunadfgsores que han participado en los cursos del S| .Rées como Miguel Villa,
funcionario de CELADE, Ricardo Jordan, funcionalécCEPAL, Alejandro Rofman, investigador del CEBRenos Aires y Carlo Ferraro,
funcionario de la Divisién de Desarrollo Productil@ CEPAL. A todos ellos se les agradece su vatinisé#oracion para la elaboracion de
este trabajo, aun cuando los contenidos del text®oesariamente pueden coincidir con sus opiniones

16



CEPAL - Serie Desarrollo Territorial N° 15 50 aftted ILPES: evolucion de los marcos conceptualesesgésarrollo territorial

A partir del fin de la segunda guerra mundial, y en el marcosiddsafios de la reconstruccién
europea por una parte, y del impulso de diversos procesdesdelonizacion, por otra, emerge con
fuerza la discusion sobre el desarrollo en los paises centrglesféricos, elabordndose mudltiples
aportes tedricos de la mano de autores como Paul Rosenstein-Radaay Nurkse, Arthur Lewis,
Gunnar Myrdal y Albert Hirschman entre otros.

En el campo latinoamericano, bajo el liderazgo de Raul Prebiseluy donjunto de intelectuales
innovadores como Celso Furtado, Anibal Pinto y José Medihavarria, entre otros, se elabora una
perspectiva autbnoma y critica de las propuestas de los paisesesestlak el desarrollo. El enfoque
de la CEPAL agrega como innovacién una concepcion sistémica deoloss@s de desarrollo y
subdesarrollo, proponiendo la existencia de mecanismos queenoglieproducen un sistema centro —
periferia de division del trabajo y del comercio mundial. Dedé&r@stos mecanismos clave se cuentan el
deterioro de los términos del intercambio y la dinamica desigeatifusion del progreso técnico
(Bielchovsky, 1998; Rodriguez, 2006).

El apogeo del keynesianismo animé esta reflexion a partir denueea mirada sobre la
naturaleza imperfecta del funcionamiento de los mecanismos de meiteadkecgsidad de un rol activo
del Estado. Los nuevos modelos de crecimiento economico keyresigatizaban el rol de la demanda
efectiva y los efectos multiplicadores para explicar la dindmica ecoagmiestionando los enfoques
gue sostenian el caracter auto-regulado de las economias de mero&dby(Baz, 1970).

Otro aspecto relevante fue la incorporacion al andlisis del progesdesarrollo de los
denominados factores no-econdmicos, como lo propuso GunmdalMis decir, comenzo a observarse
el proceso de desarrollo como un fendmeno de mayor complejidagle yen esencia implicaba
transformaciones estructurales en diversos ambitos de los (Myjsdal, 1959).

Desde el inicio, no obstante, se observaron algunas discrapausitantivas. Un punto central
fue el de si el desarrollo era un proceso continuo y con tramst@nes suaves o por el contrario era un
proceso discontinuo y con saltos o etapas muy diferenciadagjeladerivo en el debate sobre el
crecimiento equilibrado versus el crecimiento desequilibrado. @pecto clave era la discusion sobre
la importancia de los aspectos enddgenos 0 internos versesolpsnos o externos como limitantes o
impulsores de los procesos de desarrollo. Uno de loseapseminales en este tema provino de Paul
Rosenstein Rodan, quién analizando el caso del desarrollo deises puropeos de menor desarrollo
relativo, en particular de sus grandes areas atrasadas del pusgpcomo estrategia de desarrollo una
industrializacion exdégenamente conducida a partir de inversionea&xto de préstamos de capital.
Esta estrategia seria mas eficiente que una conducida a partir deossiioernos, dado que seria mas
rapida y mas acorde a las necesidades de areas con exceso de fuerza dgRusdyagtein-Rodan,
1943)

Otra de las interpretaciones de gran influencia fue la de las etapa®dsaiiento, de Walter
Rostow, quién propuso una trayectoria que todos los pséggsrian de manera natural y evolutiva:
a) sociedad tradicional, b) etapa de transicidn/condiciones peduaspegue, c) despegue econdmico,
d) madurez e) consumo masivo. Un enfoque similar fue proppestcolin Clark y Allan Fisher
quienes postulaban un proceso de transicion desde el préala®i sector agricola, al predominio del
sector manufacturero y finalmente al predominio del sector se\{iereston, 1999).

Igual relevancia en la discusién sobre el desarrollo tuvo tart@iéoria del dualismo estructural
de Arthur Lewis, quién sostuvo que el proceso de desarrollosepaises pobres se caracterizaba por
una oferta ilimitada de trabajo y por una division entre agtos capitalista y otro de subsistencia. El
progresivo traslado de trabajo hacia el sector moderno condigalmédnte a una convergencia de
productividad e ingresos (Kirkpatrick and Barrientos, 2004)

Con relacion al segundo grupo de procesos, asociados al campanaote del desarrollo
regional, a partir de la década del 30 se implementan un coxigmiciativas de politicas publicas de
caracter territorial Latinoamericanas, norteamericanas y europeas quéiradquoaracter de
emblematicas para las discusiones futuras sobre desarrolloalkegioel ILPES (Boisier, 1979b; Neira
Alva, 1976; De Mattos, 1986).
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La primera de ellas es la experiencia norteamericana de la Tennessee VHiaytyA(TVA)
fundada en 1933 e implementada en el contexto de la gran depfesidendo parte del New Deal de
Frankin Delano Roosevelt y que fue conducida inicialmente pangeniero, educador y promotor
comunitario Arthur Morgan y el ingeniero David Lilienth@lon ella se busc6 implementar un gran
programa de inversiones que permitiera por una parte incremermfarta eléctrica y por otra atraer
actividades econdémicas para mejorar las condiciones de empleesomde una gran “area problema”
como era el sur norteamericano. Esta experiencia seria luego expgoriagian éxito a diversos paises
de América Latina, como en los casos de la Corporacion SantefP&réra (1943), la Comision de
Tecalpatepec en México (1947), la Comision del Valle de San FraneiscBrasil (1948) y la
Corporacion del Valle del Cauca en Colombia (1954) entre digiga(Alva, 1976).

La experiencia de la TVA inspird a otro caso emblematico de polfecatoriales, en este caso
en ltalia, la Cassa per il Mezzogiorno, creada en 1950 para immlisisarrollo de la zona mas
atrasada de dicho pais. Esta experiencia, liderada entre otros ipfluyente economista italiano
Pasquale Saraceno, de fuerte formaciébn keynesiana, cont6é cortairtg® apoyos financieros
provenientes del IBRD donde tuvo un rol protagénico el ecatandel desarrollo Paul Rosenstein
Rodan, y tuvo como propdsito inicial provocar profundeensformaciones estructurales en el
Mezzogiorno que permitieran avanzar hacia procesos de industrialiga&drermitieran su integraciéon
al resto del pais (Lepore, 2012). Precisamente uno de los aspeatd®sos de esta experiencia es que
coloco el tema del atraso del Mezzogiorno como un problema que afattsta en su conjunto y por
tanto como un desafio para la integracion nacional, transformré&pdoganto en un problema politico
nacional clave (Saraceno, 1962). Esta idea serd recogida posterioremeni@s experiencias
latinoamericanas de politicas de desarrollo regional.

En 1959, durante el gobierno de Juscelino Kubitschek, ywazsan parte bajo la influencia de la
Cassa y la TVA, se crea la que tal vez sea la institucion mas reaticie en las discusiones
latinoamericanas de las siguientes décadas sobre politicas regitmafgyerintendencia para el
Desarrollo del Nordeste brasilefio (SUDENE), impulsada gidaipor el economista cepalino brasilefio
Celso Furtado, y que tuvo como precursoras a la ComisioWaliel de San Francisco (1948)y a la
Companiia Hidroeléctrica del San Francisco (1945). La SUDENE& ¢owmo estrategias principales
promover la industrializaciéon del Nordeste y mejorar las conwisiode produccion agricola del
semiarido y las zonas humedas (Furtado, 2009; De Oliveird,).J® igual que en el caso de la Cassa
per il Mezzogiorno, las reflexiones de Furtado sobre el atrasblateleste buscaron posicionar este
tema en un marco de reflexion nacional sobre el desarrollo de, Btasteando que su solucion era de
interés estratégico para la integracion nacional (Furtado, 2009).

Esta experiencia resultdé de particular interés para la CEPAL y RESLdado que la
interpretacion que realizd Furtado sobre los problemas del Nerdessilero se basé fuertemente en
varias ideas clave de la CEPAL, tales como la nocion centro-periérileterioro de los términos del
intercambio y la necesidad de la industrializacién (Furtado, 209®) otra parte, algunos de los
profesionales que trabajaron en la SUDENE se incorporaroaripostente a la CEPAL y el ILPES
desde donde colaboraron con otras experiencias de politicasategien paises de la region.

La dltima experiencia de gran impacto para las discusiones sobrdilisisadel desarrollo
territorial latinoamericano fue el caso de Ciudad Guayana en Ven€x@elg promovida como polo de
crecimiento a partir de la creacion de la Corporacion Venezolana de @ubgarada por el Ingeniero
y ex-militar Rafael Alfonzo Ravard, durante el gobierno de RorBatancourt. Esta experiencia conto
con el apoyo técnico de un equipo conjunto de las Universigate Harvard y el MIT y tuvo como
asesor principal a John Friedman, quién ademas de haber trabajddoDérnsion de Estudios
Regionales de la TVA trabajaria como encargado del programa urbémmatetg la Fundacion Ford en
chile junto con Walter Stohr como asesores del gobierno de €fite 1964 y 1969 en la Oficina de
Planificacion (Friedman, 2009). El caso de Ciudad Guayanaaesdelgran interés dado que fue la
primera experiencia implementada en América Latina utilizando el neapicito de la teoria de los
polos de crecimiento de Francoise Perroux, la que habia sidwodllesla en su versidon norteamericana
por John Friedman (Wrobel, 1971).
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Como lo ejemplifican estos cuatro casos paradigmaticos, en las dpoawdas a la creacion del
ILPES, y en particular a la instalacion del tema del desam&giional y urbano en sus actividades, se
encontraba en marcha una intensa y rica discusion conceptual yeramtire los problemas del
desarrollo regional. En torno de estos cuatro casos se agrgrdogues conceptuales que adquirirdn la
hegemonia en el pensamiento regional latinoamericano hasta medido®@eque se conformaron a
partir de una mezcla de keynesianismo activo, conceptos cepalinoscdates centro-periferia y
polarizacion, y enfoques de economia politica critica, como laatet®ila dependencia y del
colonialismo interno.

Otro aspecto relevante del periodo previo fueron los avances atlsgrgn materia de medicion
econdmica y social a nivel sub-nacional, que permitieron dedelsde una mirada mas cuantitativa, los
problemas concretos de desigualdades socio-espaciales en Américay ledti@aribe y que quedaron
expresados en un informe de 1969 de la CEPAL donde se etghorez por primera vez una mirada
institucional sobre el problema del desarrollo regional (QERA869).

“En efecto, no son ajenas a ese esquema de crecir@eatentuada concentracion geografica y las
fuertes disparidades entre distintas regiones de maidaque caracterizan a las estructuras econémicas
latinoamericanas hacia fines del decenio de 19&furfls antecedentes historicos del problema suggren |
presencia de relaciones circulares en que estassremgjonales derivan de determinadas caracteriditas
proceso de desarrollo y tienden a su vez a refadCEPAL, 1969, pag. 41).

Como antecedentes finales de esta fase de contexto previo a la iacidrpdel tema regional en
el Instituto, debe mencionarse que ya se encontraban en marchasastatividades de capacitacion
sobre planificacion regional en el continente, dictados por expdeoCEPAL, el ILPES, y otros
organismos internacionales y nacionales, a peticion de goblatmummericanos. Entre ellos pueden
mencionarse algunos tales como Recife, Brasil (1968); Lima,(R269); Monterrey, México (1969) y
Campinas, Brasil (1978)

De esta forma entonces, queda claro que el problema del desarniftwidgeradquirid una
creciente visibilidad en el continente, lo que permitié legitirpalitica e institucionalmente su
incorporaciéon en las actividades regulares de capacitacion delttnstjtie se materializé6 en primer
término como un modulo especial del Curso Central de Planificacién 1970 con la inauguracion del
primer curso internacional de planificacion regional del desar(GPRD) en la sede de CEPAL en
Santiago de Chile (ILPES).

En las secciones siguientes procuraremos por tanto identifipasbyematizar los principales
marcos conceptuales de interpretacion del desarrollo regional queustamtado las actividades del
ILPES a lo largo de su historia.

C. Polarizacion, centro-periferia y dependencia. L os 70s

Como se menciond, la incorporacion sustantiva del tema del aksaegional en las actividades de
capacitacion del ILPES se produce en 1970 con el establecimientoudssl de Planificacion del
Desarrollo Regional (CPRD), el cual se expresé prontamente ies gportes a la reflexion conceptual
y a la docencia a partir de los cursos nacionales e internacionaladodjcta convocatoria y
movilizacidn de profesores; los aportes bibliograficos; émsisarios nacionales e internacionales; y un
conjunto de libros y revistas sobre desarrollo y planificacgionaf.

8 Capacitacion en Desarrollo y Planificacion RegioAatividades desarrolladas en el periodo 197003 T/72/ Rev.1 (1974).

Evaluacion realizada por Carlos de Mattos, primmrdinador de los cursos de capacitacion en ddisaregional del ILPES.
(entrevista personal).
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El CPRD articul6 a un conjunto de instituciones internac&mal particularmente
latinoamericanas, en torno de su implementacion, las cuales ogetdh desde diferentes ambitos.
Entre ellas pueden mencionarse al Consejo Latinoamericanord#aSi€ociales (CLACSO), al Centro
Interdisciplinario de Desarrollo Urbano (CIDU) de Chile,Gentro de Estudios Urbano Regionales
(CEUR) de Argentina, al Instituto de Investigaciones de Esddes Unidas para el Desarrollo Social
(UNIRDS), al Centro de Estudios del Desarrollo (CEND#&S)/ enezuela, al Colegio de México, y a la
Sociedad Interamericana de Planificacion (SIAP).

Cada una de estas instituciones aportaron principalmente profesoaeks cursos, y también
colaboraron en la organizacion de seminarios y publicacioneseg IsignificoO poder contar con diversas
perspectivas latinoamericanas y europeas sobre el problema dedlttessgional.

Las bases conceptuales béasicas utilizadas para la preparacion de &esporsos fueron
sistematizadas a partir de un conjunto de documentos que eoni@ai sintesis del estado del arte sobre
el tema del desarrollo y la planificacion regional. En particuizs fueron los de mayor relevancia:
Teoria del desarrollo regional. Un intento de sintesisl profesor Jos Hilhorst, del Instituto de
Estudios Sociales de La Haya (1969heories and Models of Regional Development. A critical
examinationdel profesor Andrzej Wrobel del Instituto de Geografia decladdmia Polaca de Ciencias
(1971) y;Organizacion especial y desarrollo econémico. Alcances y taleds planificacion espacial
informe preparado para la UNIRDS por el profesor Tormod Hesemartel Instituto de Sociologia de la
Universidad de Bergen (1971)

Una revision de los tres documentos permite identificar, esféoido a las teorias del desarrollo
regionaf, que los marcos conceptuales dominantes se basaron fundamentaimeimteo propuestas
tedricas principales, elaboradas durante las décadas del 50 y: @8l @0enfoquecentro-periferia
elaborado por la CEPAL, e interpretado desde un punto da weisb nacional por autores
latinoamericanos y norteamericanos, b) la teoria de los gelosecimiento (Perroux, 1963), c) la teoria
de la causacion circular acumulativa (Myrdal, 1959), d) el ddkamlesequilibrado(Hirschmann,
1964), e) la teoria de la base de exportacion (North, 1958).dénjunto de enfoques tuvo en comdn
una visidn critica sobre el mecanismo de mercado como via pam llegrsuperacién de los
desequilibrios territoriales, concluyendo que se requierenteevéncion activa del Estado para lograr
un mejor balance socio-espacial.

Comenzando en primer término por la propuesta cepalina puenderafr que el concepto de
sistema centro - periferia impulsé interpretaciones especificartaimtoamericanas sobre el desarrollo
territorial desigual, proponiéndose que al interior depases se fue generando histéricamente una
division entre los principales centros urbanos, caracterizadosestoucturas productivas mas
diversificadas y homogéneas, vy regiones periféricas especializatietenpgéneas, emergiendo
estructuras socio-espaciales desiguales que van reproduciéndosepeicon base en un conjunto
interrelacionado de procesos acumulativos y de relaciones de pdddm@nn, 1969; Hilhorst, 1968;
Sunkel, 1970; De Mattos, 2001).

Como ya se menciond, un caso particularmente interesante es el tdebajodlisis del
subdesarrollo del Nordeste brasilero elaborado por Celso ugadl cual aplica el método histérico-
estructural para interpretar el subdesarrollo del nordeste. &ytaduso que en el proceso histérico de
integracion territorial del Brasil se consolidaron subsistderaioriales que adquirieron una relacién de
intercambio que agravo las disparidades en funcion de las dierestructuras productivas entre el
Nordeste de Brasil y el Centro-Sur del pais. Lo que sgerigentonces, de acuerdo a Furtado era
impulsar un proceso explicito de industrializacion del nordaste con una expansion de la frontera
agricola (Furtado, 1959; Furtado 2009; De Cerqueira Antu®&8; De Oliveira, 1977).

5
6

Entrevista personal con Carlos de Mattos.

Este trabajo se concentrard en los enfoques rekdis directamente con los temas del crecimienttesarrollo regional,
excluyendo la teméatica de organizacion espaciabyias de localizacion, las cuales no obstantetoiviun lugar importante en las
actividades iniciales de capacitacion del ILPES.iBorporacion excederia largamente las dimensipte#eadas originalmente
para un trabajo de esta naturaleza, pero puedmars® las referencias indicadas méas adelante.
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La concepcion latinoamericana influenciada por la propuesta de CHRAprogresivamente
enriquecida por aportes que buscaron comprender, desde uneehistguico-estructural, la naturaleza
concentradora y desigual de la organizacién socio-espacial de América. llatmodo de ejemplos
pueden mencionarse los estudios sobre la concentracion espaciahdiestdal en Brasil de Wilson
Cano; sobre la especificidad de los procesos de desarrolloakitnoamericano, de Eduardo Neira
Alva; sobre la movilidad espacial de recursos, concentracion espag@abcesos acumulativos, de
Carlos de Mattos; sobre los procesos histdricos de formdeida organizacion espacial de América
Latina de Alejandro Rofman; y sobre la naturaleza de la urbanizdejgendiente, de Paul Singer y
Anibal Quijano, entre muchos otros aportes (Cano; 1977aMdia, 1976; De Mattos, 1972, 1978;
Rofman, 1974; Singer, 1975; Quijano, 1976).

En segundo lugar, el autor de mayor impacto teérico y @mlén el campo del desarrollo
regional fue sin lugar a dudas el economista francés FrancoismiBeguién propuso la influyente
teoria de los polos de crecimiento y que adquirié un caracter éspeeifite geografico bajo la mano de
Jaques Boudeville. En la que es probablemente su cita mas coReridax fija su idea basica.

“El hecho sucinto, pero evidente, es que el crecimiento no se preseitdas partes al mismo
tiempo, al contrario, se manifiesta en ciertos puntos o pi@lasecimiento con intensidades variables y
se propaga por diversos canales y con efectos finales variables dehtonjunto de la economia”
(Perroux, 1963)

Perroux se manifiesta criticamente frente a los enfoques de Bqugidneral neoclasico, v,
siguiendo a Schumpeter, plantea que el crecimiento genera alteracaméfs, transformaciones y
desequilibrios donde el agente central de este proceso lo egnstitdenominada industria motrije
serd aquella que registre tasas de crecimiento superiores al prateetido el sector industrial y
eventualmente al del promedio del pais, y que logre arrastmaduziti a un conjunto amplio de
actividades econémicas. Cuando la fuerza de las industrias mogaesgsificativa el polo puede
inducir a la aglomeracion territorial:

“En un polo industrial complejo que esté geograficamente aglomgrad@stado de crecimiento
se registran efectos de intensificacién de las actividades econéralmds @ la proximidad y a los
contactos humanos”.

En el marco propuesto por Perroux, pero espacializado por ereista regional francés, Jaques
Boudeville, la condicién de rezago territorial se deberia a la ausbnaigustrias motrices que logren
generar procesos de encadenamientos y aglomeracion, y por tante@deigarde economias externas,
de lo que se deduce una linea clara de politicas regionales: rhagidn de polos de crecimiento y
desarrollo a partir de la creacion o atraccion de industriascemtpara lo cual puede utilizarse tanto la
creacion de empresas publicas, como un conjunto de incerieate$ que logren generar efectos de
aglomeracién y crecimiento (Boisier, 1978).

El tercer enfoque influyente, la teoria de la causacion circular acuaulginteada por Gunnar
Myrdal, considera explicitamente la nocién de interdependencias entre regiosadando que el
dinamismo y progreso de unas regiones coexiste, y es explpade| estancamiento y el rezago de
otras. Myrdal agrupa los factores condicionantes de la dinamiamatgiesigual en torno de dos tipos
de efectos: los efectos backwash, o de rezago, y los efectos spdeadifusion. Los efectos de rezago
son aquellos que amplifican la brecha entre regiones rezagadas y asamzeldyendo las migracion
selectivas, movimientos de capital hacia las regiones ricas, elaflesderla industria y el comercio en
regiones ricas y sobre todo un conjunto de fendmenos extréamioms, tales como las condiciones de
salud, educacionales, y los valores negativos asociados a la pabreada frustracion entre otros. Por
su parte los efectos de difusion son aquellos impulsogadigs en las regiones ricas que permitirian
dinamizar a las regiones pobres, tales como la demanda de maier&s\pla difusion de tecnologias
mas avanzadas (Myrdal, 1959).
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Frente a ambos grupos de efectos, Myrdal se manifesté escéptice geirgaran los efectos
spread planteando que lo que normalmente ocurre bajo una economécadelo es que adquieran
primacia los efectos de rezago. Resulta importante sefialar que efitestss el movimiento hacia las
regiones ricas del capital y de las inversiones industrialesngrciales se explica por la presencia de
rendimientos crecientes, los que permiten mantener los efectos attuosuén estas Ultimas regiones.
Esta es una diferencia fundamental frente a lo planteado por elammeoclasicos de crecimiento
regional que suponian la existencia de rendimientos decrecientes.

En términos de implicancias de politica, el planteamiento de Mgataluce a la necesidad de
una activa y fuerte intervencion del Estado que permita contrafgssduerzas acumulativas que
impulsan al rezago regional.

El cuarto enfoque, la teoria del desarrollo polarizado, planteadAlipert Hirschman, planteé
dos tipos de efectos muy similares a los planteados poraVigug influyen en la dinamica de regiones
avanzadas y rezagadas. En primer término, los efectos trickle-@aendifusion, que contribuyen a
dinamizar a las regiones rezagadas a partir de los efectos poderneados de un incremento del
comercio exteriory de lasinversiones externasComo contrapartida, los efectos de polarizacion,
acentian o promueven la condicién de rezago a partir de tres fatasmesgraciones selectivade
recursos humanos calificados hacia las regiones avanzadaspatitividad que actla crecientemente
en contra de los productos locales de la regiones rezagadasa poecha de productividad; v,
finalmente, lostérminos de intercambio mas desventajodesivados del desvio del comercio de
importaciones desde mercados externos mas baratos hacia bieneglpsoldajo barreras arancelarias
por las zonas mas avanzadas. (Hirschman, 1955)

Resulta particularmente interesante la propuesta de Hirschmandaedela accion estatal, al
plantear que los efectos negativos que resultan de los efeqbadadizacion territorial conduciran a una
emergencia endégena de politicas estatales para corregirlos.

“En otras palabras, si las fuerzas de mercado que se expresan eosédtmilos efectos de
difusion y polarizacion provocaran una victoria temporal dedgsindos, entraria en accion una politica
econdmica deliberada para corregir la situacion” (Hirschman, 1964).

Finalmente, la teoria de la base de exportacién postuld que @pptimpulso del dinamismo y
desarrollo de las regiones proviene del exterior a partir dexfasrtaciones regionales. North divide la
base econdémica de las regiones en dos componentes principaletusasais de exportacion f@sicas)

y las industrias residenciarias (0 no basicas). Las primeradasfuente principal de impulso al
crecimiento regional, mientras que las segundas son inducidkss podustrias basicas y se encuentran
normalmente orientadas a los mercados regionales, tales como ldadadetivcomerciales, de
construccién y de servicios en general. El bien exportable entoletesnina el nivel de ingreso
absoluto de la regién ya que ademas de los ingresos direcersads por la actividad exportadora
induce los ingresos de las actividades residenciarias, las qualmeme se desarrollan a partir de sus
vinculos con el polo exportador (North, 1955).

El desarrollo de la base de exportacion impulsard la creaciéraga@ksde centros nodales que
permitirdn reducir los costos de procesamiento y transferencida denercancia exportable,
transformandose en lugares de comercializacion desde donde salen deaacexmges regionales e
ingresan las importaciones. A medida que el ingreso se incremegtegivamente también lo hara el
ahorro y la inversion lo que tenderd a transformar y a diiensif base productiva local con lo que el
bien exportable ira reduciendo su peso relativo. Dado que segtmdséte proceso ocurrira en todas las
regiones, deberia esperarse un proceso de convergencia de estructmuatvas y por tanto de
ingresos regionales y eventualmente una mayor dispersion aellecpion.

En lo sustantivo, estas cinco teorias, que fueron formulattasneadiados de los 50s e inicios de
los 60s, tuvieron gran influencia en el pensamiento latinoeamer sobre el problema del desarrollo
socio-espacial desigual, aun cuando sin duda no cubren todceetredpodrico sobre el tema que se
discutié en este periodo. En particular se debe sefialar que®bestnalizaban la malla de contenidos
de los cursos del ILPES, la que incluia una amplia gama de esdahaliticos y practicos, tales como el
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andlisis de la organizacién espacial, técnicas de analisis regionandacndustrial y el conjunto de
métodos de planificacion regional y urbana, entre otros. €lagidn a los enfoques utilizados sobre
localizacién espacial, por ejemplo, se recurria principalmente a loguesf de de Weber, Christaller y
Losch, para interpretar los patrones de localizacién econdémicaestuglio de los sistemas urbanos
(Melchior, 1976)

Hacia fines de los 60s, sin embargo, se comienza a experimenpaoaaso de busqueda de
nuevas bases para interpretar las dinamicas territoriales, deemgurte de una evaluacion critica de
los resultados alcanzados en las décadas anteriores. Entre alguhos msultados negativos
observados, se destaco el hecho de que el proceso de indasifialigeneraba fuertes incrementos en
la marginalidad urbana derivados de los acelerados procesos deagidany de la migracion campo-
ciudad, lo que a su vez amplificaba las brechas entre las distigiases de los paises. La critica
adquiri6 entonces alcances mas generales, cuestionandose que no dedgnagtantransformaciones
econdmicas y sociales mas estructurales, las que serian causanteseterngmiuna situacion de
dependencia a los paises del continente.

Los enfoques de la dependencia y el colonialismo intem@articular sostuvieron que los
principales centros urbanos se transformaron en los contimsadi@ dominio colonial sobre el
territorio latinoamericano, reproduciendo las condiciones dbtaxpin y extraccién de excedente de
regiones periféricas, enfatizando principalmente el problema de lataoiph de territorios indigenas
(Quijano, 1976; Gonzalez Casanova, 1969; Singer, 1970).n&rfanmulacion que permite sintetizar
ambos planteamientos, De Mattos plantea que:

“Este fenédmeno de dominacién se afirma —fundamentalmente— é&s ttava captacion por parte
del centro de una parte sustancial de los recursos de que didpsnesgiones dependientes; la
utilizacion de estos recursos permite que los centros dominaatesin proceso acumulativo de
alimentacion circular— logren una mayor acumulacion de capital,aladetermina un aumento de su
capacidad de dominacién, lo que tiende a consolidar en forma cadaeédsedgida las relaciones de
dominacion-dependencia que ligan los centros con la periferia eareb me cada espacio nacional.”
(De Mattos, 1972).

A inicios de los afios 70, José Luis Coraggio elabora scacal concepto central dominante, los
polos de desarrollo, desde dos perspectivas: La primera, de carast&cnico, cuestiono la efectividad
real de las politicas de polos implementadas hasta el momerttegrido la existencia de un conjunto
de “filtraciones” hacia el exterior de las regiones que impediamreaptn forma adecuada el valor
generado en dichos polos, tales como la importacion de insdesoe otras regiones, la salida de
excedentes, la inmigracion de mano de obra entre otras. La segendaradter mas politico e
ideoldgico, planteaba que la teoria de los polos y su implem@&mtei paises subdesarrollados tenian
como efecto negativo fortalecer los procesos de dominacion ne@td@@oraggio, 1974).

La teoria de los polos de crecimiento recibié también criticase ddgdnos de sus promotores
cepalinos. Es asi que Sergio Boisier planteé que lo quedéueruna interpretacion parcial del proceso
de polarizacién y que lo que se requeria era un enfoque mas igtegyeddarcara de manera conjunta los
procesos de industrializacidon, urbanizacion y polarizacion, bajo astrategia que el denominé
INDUPOL, y que tuvo una influencia importante en las el disefiadas en la década de los 70s
(Boisier, 2007, 1972).

De particular relevancia en la discusion conceptual fueron un d¢onjde seminarios
internacionales donde se abordaron los marcos teéricos y deagalégionales vigentes y su influencia
en las estrategias de desarrollo regional de los paises de la fegghan sido mencionados como los
de mayor impacto por su influencia en el pensamiento regi@endistoamericano: Vifia del Mar, en
1972, México en 1978, y Bogota en 1979 (Boisier, 1998)elbs fueron perfilAndose dos vertientes
conceptuales principales, que serdn analizadas en la seccién siguéntgud adquirieron
progresivamente una distancia creciente en cuanto a sus bases atieaprebbre la naturaleza de los
problemas del desarrollo regional de América Latina y a labipdades de intervencion publica para
corregir las crecientes disparidades observadas. En sintesis,atgdques revisados se pueden extraer

23



CEPAL - Serie Desarrollo Territorial N° 15 50 aftted ILPES: evolucion de los marcos conceptualesesgésarrollo territorial

las siguientes ideas principales que caracterizaron esta etapa del pdosaehikfPES en torno de los
temas del desarrollo socio-espacial desigual.

- El desarrollo regional tiene como base un conjunto de seatpwlos de crecimiento donde
operan las economias de escala y los rendimientos crecientes, pdeotdmbién operan
mecanismos de dependencia y colonialismo interno que reproduceniawesl de centro-
periferia al interior de los paises.

- Los impulsos mas importantes provienen desde afuera dertibsrios, principalmente via
exportaciones, inversiones externas, e incentivos determinadosnartgnte (subsidios,
salarios, zonas francas, etc.)

- Los impulsos exdgenos son irradiados en el territoli@ procesos multiplicadores
keynesianos.

- La escala nacional, a través del Estado constituye el ambitoipptirde las politicas
territoriales, las que deben buscar intervenir exdgenamente los smegsny procesos
generadores de un desarrollo socio-espacial desigual.

- Se evoluciona desde un enfoque de analisis y planificastéarregional (ej. Enfoque de
Cuencas como la TVA) hacia un enfoque interregional (Hilhbe&g).

- El espacio se concibe principalmente como contenedor de agentdssspaEus acciones, es
decir tiene un rol neutro en lo que se refiere a los procesmsespaciales.

D. Restructuracion, cambio técnico y desarrollo
endogeno. Los 80s

La década del 80 fue un periodo de profundas transformaciones é@mbitos econémicos, politicos y
sociales en América Latina y el Caribe, marcada en lo econémico furtdémerte por la crisis de la
deuda la externa y por los programas de ajuste estructural iemgbedos por diversos paises de
América Latina y el Caribe. En gran parte de los paises estdpitnansiones seran impulsadas a partir
de politicas de ajuste estructural delineadas por el Fondo Monlket@rnacional y el Banco Mundial
enmarcandose en la apuesta por un nuevo “estilo de desarRild,(1977), caracterizado por una
creciente desregulacion de las economias, y una profundizacién dergidn externa a partir de la
promocion de exportaciones (De Mattos, 1989).

Por otra parte, y principalmente en el caso de los paises castdistarrollados, se asiste a un
intenso proceso de restructuracion de los modelos prodsigtia la emergencia de un nuevo paradigma
tecnoldgico, los que tendran importante impactos en la genemdeiduevas dindmicas territoriales
(Pérez, 1986; Gatto, 1990; Leborgne y Lipietz, 1990). Ecasb de CEPAL la reflexion sobre este
marco de transformaciones técnico-productivas es conducida prineigalmor Fernando Fajnzylber,
quién junto con otros colegas de CEPAL, analizan el nuevo contetaboran nuevas propuestas de
interpretacion y de accién, acufidndose, entre otras ideas, el comeeptdcleo enddgeno de
dinamizacion tecnolégica (Fajnzylber, 1987).

En el campo de las reflexiones especificas sobre desarrollo regiorlILPES se intensificé la
busqueda de alternativas interpretativas y de accion publica al niizdeldo en polos de crecimiento,
derivada de un creciente pesimismo sobre sus reales alcances e impaceste marco adquirié
relevancia el convenio suscrito entre el ILPES y el Instit@dEdtudios Sociales (ISS) de la Haya,
Holanda, que cubrio el periodo 1977-1982, y que se tradu garticipacion de varios profesores del
ISS en los cursos del ILPES, como Jos Hilhorst, Davidham y Francisco Uribe Echeverria, entre
otros, y en la formacion de varios funcionarios del CEPALREE en los cursos de postgrado del ISS
en Holanda (Lira, 2005).
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Frente a este escenario de profundas transformaciones, y de d&shilixios alcanzados por las
estrategias vigentes durante los 60s y 70s, durante la déc&tasdeperfilaron dos grandes corrientes
interpretativas de los procesos territoriales de América Latimaesior del ILPES, las que mostraron
crecientes signos de divergencia hacia fines de la década. Mientrasaq@riente puso énfasis en los
limites impuestos por la dependencia estructural del capital pamsayor equilibrio interregional, la
segunda puso el énfasis en las posibilidades que abria el eseeoario para una mayor
descentralizacion de las dinamicas territoriales (De Mattos, 1986).

Con relacién a la primera, que paso a ser identificada como cowaitstataria, ella cuestiond
la efectividad de la planificacion regional para producir transfoomasi sustantivas en las
configuraciones socio-territoriales fuertemente desiguales de Antéidicen, ya que se consideré que
ellas son constitutivas del funcionamiento del sistema capitaistsu conjunto, por lo que sin una
transformacion mas sustantiva y estructural no existiran ifidates de un desarrollo territorial mas
balanceado (De Mattos, 1982; Coraggio, 1972).

Como lo destaca uno de los principales exponentes de este enfoque:

“En definitiva, en todo proceso de formacién de un sistemameao el marco de una economia
capitalista, las relaciones sociales de produccién predominantegugemsel elemento que acota y da
contenido al proceso de generacién, apropiacion y utilizacioexdeldente entre las diversas partes
interdependientes de la totalidad considerada; ello impone la \agéaaina racionalidad dominante
que es inherente al sistema y, por consiguiente, de ciertas gljuego compatibles con ella, que
determinan limites precisos para el campo de accion en el intefrimisino”(De Mattos, 1982).

El énfasis en las limitantes estructurales pargroneso de desarrollo territorial mas arménico se
sustentd en diversos argumentos, dentro de losscinegeaparecen como los de mayor fuerza (De Mattos,
1989). En primer término, se sefala que las esiaategnpresariales de valorizacidn del capital tienden a
crecientes procesos de desarraigo territorial, cauél resulta infructuoso esperar una gran solidandad
lazos fuertes de las empresas con su entorno yas|yedpios procesos de expansién requieren superar
cualquier barrera espacial. En segundo lugar, ske @wn proceso de modernizacion fragmentada para el
caso de América Latina, el cual es intensificado ymtadde la creciente heterogeneidad derivada de la
revolucion cientifico-técnica. Finalmente, y desdea perspectiva mas sociopolitica, se argument&lque
andlisis de las dinamicas territoriales desigualeg tigra estrecha relacién con rol de las estructuras de
clases sociales y de intereses de grupos las quenfdeterminando histéricamente una cierta forma
dominante de organizacion socio-espacial (Dunhang)197

Vinculada a este ultimo punto se encuentra la idea de que al afirmass determinada
racionalidad dominante en el conjunto del sistema nacional eemjitamal, pasa a ser muy dificil
modificar las partes sin generar transformaciones de caracter mas @obel caso de los paises
latinoamericanos, una vez que se impuso una cierta modalidad ddeleparestructural del capital, las
entidades regionales pierden autonomia para pasar a ser funciomsaredllo del sistema como un
todo, y es en este marco donde deben insertarse las interpretasatmesel caracter de las
desigualdades socio-espaciales (De Mattos, 1982, 1989).

Bajo este contexto critico, las opciones que se plantearon coibtepgrra un desarrollo mas
balanceado se reducen a tres de acuerdo a De Mattos (1989). Enyganer propia naturaleza de la
dinamica capitalista conduce a puntos de saturacion, tales comgwitoade des economias externas
gue emergen de entornos metropolitanos altamente congestionaelqeogocan reacciones de auto-
ajuste. En segundo lugar, el avance de la integracion econdémitaritdyrapoyada por las nuevas
tecnologias, generara una mejora en las capacidades técnicas y orgamieatbgisnes y localidades
con lo cual mejorardn sus capacidades de negociacion. Finalmentealsegesfiun factor de gran
relevancia son las propias movilizaciones sociales de las colectividgyi@sales o locales en torno de
problemas que afectan a su calidad de vida, con lo que se destaca @enlecbonflictividad inherente
de los procesos sociales (De Mattos, 1989).
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Esta corriente critica se sustenté fundamentalmente en las idea€HPA& sobre el sistema
centro periferia y en las propuestas conceptuales de la teoria éeediaddncia y de la teoria del
colonialismo interno, no obstante, desde mediados de Idai@Bg&n se nutrié de las nuevas propuestas
tedricas elaboradas por la emergente escuela regulacionista francesafogaéizaba en investigar los
nexos entre tres grandes dimensiones de todo modelo de desamjokl patron o paradigma
tecnoldgico, b) el régimen de acumulaciéon y c¢) el modo de regnjabitsscando comprender las
interacciones y transformaciones en estas tres dimensiones qudwgmiancambios en los modelos de
desarrollo (Aglietta, 1977; Leborgene y Lipietz, 1990; P&re26).

Este enfoque se expreso en varios trabajos presentados en @riddRamolucion Tecnoldgica y
Restructuracion Productiva. Impactos y desafios Territoridke4989 donde diversos autores abordaron
el problema de la restructuracion territorial desde un enfoquiacamnista (Alburquerque et al, 1990).

La segunda gran corriente interpretativa que emerge en esta décaderesrimada regional-
participativa, que va a poner el énfasis en la construcciércpalisocial de las regiones y en una nueva
forma de articulacién Estado-regiones. Esta corriente dara lugarfamulacion del enfoque del
desarrollo regional enddgeno y tendra como exponentes centraletea Stathr y Sergio Boisier, entre
otros. (Stohr, 1981, Boisier, 1988).

La lectura realizada del contexto de transformaciones tecnoldgickisagol sociales de los afios
80s conduce a conclusiones completamente inversas a la de la caeidoselimites, destacando en
este caso que estas transformaciones abren un escenario pamitivon desarrollo regional mas
descentralizado o balanceado.

En particular, se sefialan tres tendencias principglesapuntan en este sentitla. primera se
refiere a los procesos de desregulacion y privatizacion implememaddiersos gobiernos durante los
80s, que se conciben como impulsores para un Estado mas ddigeelutr La segunda se relaciona con
los cambios en las formas de organizacién empresarial, que tieacianniodelos mas fragmentados
apoyados por las nuevas tecnologias, lo que permitiria pesrnovdesarrollo econémico también mas
disperso espacialmente. Finalmente, se destaca la crisis del paraditmaaternidad y la creciente
heterogeneidad y diversidad que emergen en un mundo posmddegne,conduce a la revalorizacién
de lo especifico, lo Unico, lo distinto, en definitiva, déokeal o lo regional (Bosier et al, 1991; LIDER,
1997; LIDER 1998).

Sin embargo, esta corriente no planteé un vinculo automatto® estas tres tendencias y un
desarrollo territorial mas armoénico, planteando como elemeantedoso o distintivo que el principal
déficit tiene que ver con sociedades locales desorganizadas, sin aridegtidad territorial, y sin poder
politico, lo que impide aprovechar el nuevo escenario. Lo queceere entonces es impulsar la
construccién socio-politica de los territorios donde la desdimattion aparece como un requisito para
apoyar este nuevo escenario donde las regiones rezagadas pueden teegiop@gmes de desarrollo,
lo que requiere repensar estructuralmente las relaciones entre el Ektadgion (Boisier, 2001, 1988;
Boisier et al 1991).

Un creciente rol como actor social de la region requerird de unamtdéeion de las
interacciones con el Estado, entendido como aparato publico, pawallse propone considerar tres
tipos de funciones bésicas: a) una funcién tradicional de asign@eiéecursos desde el nivel central,
b) una funcién de compensacion de los efectos territoriales negalivivados de la implementacion
nacional de la politica econdmica c) una funcion de activacion sacialsdecursos enddgenos de la
region (Boisier,1988).

En sintesis, y como lo destaca uno de los més famies exponentes del nuevo enfoque, se propone
recurrir a las fuerzas endogenas de los territogiomarcandose en una estrategia de cerramiemoakg
selectivo que permita retener los factores prodostrequeridos para el desarrollo, asi como redasir
transferencias hacia afuera de la regién que linsitgpotencial de desarrollo (Stohr, 1981).
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El nuevo enfoque interpretativo comienza a expresarse en los desapacitacion durante esta
década. A modo de ejemplo pueden considerarse los siguientespédadd mencion en planificacién
regional de 1989, que formaba parte del curso central de plarificdei ILPES.

“Se parte de la premisa de ser el desarrollo regional un procesneafesibnes politicas sociales
y economicas. El ordenamiento de los adjetivos no es casualp puesta intencién del desarrollo
regional en cuanto este tiene que ver con una redistribuciondsl palitico en términos territoriales y
con el papel del Estado.”

“...se entiende la regién no solo como un espacigrgéco sino principalmente como un verdadero
sujeto activo del proceso de desarrollo y plarfioa. (Curso Central de Planificacion, 1989)

No obstante, la interpretacion critica mantiene aun cierto espataon@ama mencién, como lo
muestra el parrafo a continuacion.

“La mencidn privilegia la discusion y el andlisis del fenémenoddskrrollo regional como un
proceso que ocurre con modalidades y especificidades distintadoeel istema nacional de regiones,
las que se encuentran articuladas entre si por relaciones de domigacépendencia, cuya
modificacién constituye por lo demas un objetivo fundameddala planificacion regional.” (CCP,
1989, negritas afadidas)

En sintesis, durante esta década se produce una inflexion cahdeyartante en el ILPES
respecto de los determinantes del desarrollo territorial, ¥ $abmlternativas para lograr una reduccién
de las fuertes desigualdades existentes en América Latina y el CRobaina parte emerge la
concepcion del desarrollo endégeno, que destaca la importancia de camterritorios organizados,
una nueva relacion region-Estado, y de avanzar en la descentralizadidayaado ademas la
importancia de los factores socioculturales y politicos del ddisaterritorial. Por otra parte, se afirma
una corriente critica respecto de las posibilidades de lograr wnamégnto de dichas desigualdades si
es que no se modifican aspectos estructurales de modelo econdpecani®, planteando la fuerza de
los limites que impone la naturaleza de la acumulacion capitalistalparear un desarrollo socio-
espacial mas balanceado.

Es destacable asimismo el fortalecimiento durante esta década de paerspraeiconciben a la
relacion espacio-sociedad de una manera mas dialéctica o interdependiesfiect®&, al asignar una
importancia creciente a los factores enddgenos del desarroltoriakrimplicitamente se asume que
ellos son productos especificos de su entorno, de su &istaridefinitiva de las interacciones sociales
especificas que ocurren en un lugar, y de las interacciones arokistemas circundantes. Desde esta
forma entonces el espacio comienza a adquirir un rol mas active prottesos sociales.

Como resumen de esta etapa pueden enumerarse las siguientes ideas:central

- Los procesos de desarrollo territorial en América Latina ercibiel impacto de un conjunto
de profundas transformaciones econdmicas, sociales y politicas,edasazts bajo el
concepto general de restructuracion.

- Se pefrfilaron en esta décadas dos corrientes de interpretenidipagbes al interior del ILPES:
el enfoque de los limites o corriente contestataria vs la carriegitonal participativa.

- La primera sostuvo la existencia de limites estructurales emodkelo de produccion
capitalista que impedirian una disminucién de las desigualdadiesespaciales, por lo que
habia que considerar un marco mas amplio de transformaciones em@m@nsiociales para
lograr dicho objetivo. La segunda originé el enfoque del dakaendbgeno, el cual tuvo
como ideas estratégicas la del “cerramiento regional selectivo”, la wamétr social de las
regiones, el territorio organizado y una nueva relacién regitadé&s

- En cuanto a la conceptualizacion de la relacion espacio-sociedagnzam emerger una
forma de interpretarla un poco mas interdependiente, al asignarler rpago a los
denominados factores enddgenos, que incluyen ambitos sociditsoy culturales.
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E. Globalizacion, desarrollo econdmico local y com petitividad.
Los 90s y 00s

Durante los noventa se expandieron considerablemente los enfoap@esbordar el problema del
desarrollo en general, y territorial en particular, los questaxi como caracteristica principal proponer
interpretaciones mas integrales y multidimensionales. Estas nuensectivas buscaron dar cuenta en
primer término de las crecientes brechas sociales provocadas palil@esspde ajuste estructural
implementadas a nivel mundial, y en particular en América Latiea, segundo término de las formas
de insercion de los paises en el acelerado proceso de globalisagidsado por la creciente apertura
externa en términos de comercio e inversiones. Se produce entormesiante debate en torno de los
costos sociales del ajuste y del rol de Estado en cuanto a pratagpoliticas mas activas en favor de
estrategias de desarrollo socialmente mas inclusivas y sustentables.

En 1990 se publica el primer informe mundial sobre desamalieano, basado en el enfoque de
capacidades de Amartya Sen. Este nuevo enfoque destaca la necesidacdpdmingimos elementos
centrales de analisis mas alla del PIB como indicador basico.

Por otra parte, otro enfoque que se abre camino fuertemente, adpdssmer sus origenes a
inicios de los 70s, es el del desarrollo sustentable. Conemask Informe Brutland de 1987, y en la
Conferencia de Rio de Janeiro en 1992, se propone un camtaatisosde rumbo en cuanto a la
interpretacion y las politicas de desarrollo, definiendo el dékasustentable como aquel que permita:

“asegurar que satisfaga las necesidades de las generaciones presentegpraimeater las
posibilidades de las del futuro para atender sus propias resesidBrutland Report, 1987, pag. 24)

En el campo latinoamericano, la CEPAL va a proponer un marco aiterral estilo de
desarrollo neoliberal imperante desde fines de los 70s el cualéglrertes brechas sociales e
intensificd las formas tradicionales de insercion externa, basamwlagcursos primarios o semi-
procesados. En sus publicacion&sansformaciéon Productiva con Equidad990) que incorpora
elementos conceptuales del neo-estructuralismoElyDesarrollo Sustentable. Transformacion
Productiva, Equidad y Medio Ambien{®991), la CEPAL propone un nuevo marco que integre las
dimensiones del cambio estructural, la inclusion social y terstabilidad.

En el ILPES, las nuevas reflexiones sobre el desarrollo regganahsertaron en un nuevo
escenario de redemocratizacién, descentralizacién y reconversion pradsegjlin la caracterizacion de
Uribe Echeverria (1990). En este periodo, el nuevo paradignaesairollo endégeno, elaborado en la
década del 80, se impone definitivamente y adquirira una cadaglegreciente al ir incorporando
diversos aspectos “blandos” del desarrollo, tales como la asiidtila cooperacion, el aprendizaje y
la innovacion, asi como los nuevos enfoques sobre el desarcoltddmico local y la competitividad
territorial. La interpretacion de la region como actmia se complementara con su potencial caracter de
Cuasi-Estado y Cuasi-Empresa, derivados del nuewenaso de transformaciones tecnoldgicas y
politicas. En el primer caso, una creciente traesfda de competencias y funciones coloca a la regién e
una situacion de Cuasi-Estado en términos de qeicades de gobierno, mientras que en el segundo
caso, las nuevas técnicas de gestion estratégigmamtdas en la empresa privada y transferidas
crecientemente a la gestion publica, coloca a l@megyi una condicion de Cuasi-empresa (Boisier, 2007).

El nuevo paradigma del desarrollo endégeno, que caireser elaborado durante los ochenta, y
que fue ampliado significativamente durante los ntaye@omenzo a expresarse claramente en los diversos
cursos del ILPES, en particular en el nuevo curdmiadorio Integrado de Desarrollo Regional (LIDER),
disefiado por Sergio Boisier, que comienza en 19@9Rirgra hasta 1997. A modo de ejemplo de la
impronta endogenista se pueden mencionar los stgaiparrafos extraidos del curso LIDER de 1998.
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“Paradojalmente, en un entorno tan turbulento, que tiende a desterse para componerse de
nuevo, se descubre la fortaleza y constancia del territorio orgenieaddecir, de las regiones,
verdaderos fractales de una realidad aparentemente cadtica. Estados napiens¢edesdibujan para
reagruparse en estructuras politicas y econémicas supra-naciomaissialtiempo que sus regiones y
ciudades se fortalecen para rescatar la identidad y para competipjtalesay tecnologia. Derrumbe
del Estado del Bienestar y de las grandes redes sociales de apoyeni@resa, gran sindicato, empleo
estable y seguridad social colectiva) y fortalecimiento de lo locgabderritorio de solidaridad. El
transito hacia una transformacion productiva compatible ahorkagosticia social (o por Io menos con
menor injusticia) y con la preservacion de las estructuras funtilesede la nave tierra parece colocar
al territorio organizado como la unidad sintética y sistémicauree modernizacion equitativa y
sustentable. Posiblemente el cambio contextual méas significatevgegha producido en afios recientes
con relacion al enfoque del desarrollo regional tiene que ver @il preponderante papel asignado a
las propias regiones en el disefio de sus propuestas de ltesarr@Curso LIDER, 1989).

En este contexto de creciente influencia en el ILPES del enfoquestetollo enddégeno surgen
dos propuestas que poseen una estrecha complementariedad concemtaeticg: el desarrollo
economico local y la competitividad territorial, ambas originaaepaises capitalistas desarrollados, los
gue se encontraban en una fase de intensos procesos de restucpraaiictiva, pero que fueron
adaptados a la discusién conceptual y de politicas en América Lagin@aribe (Vazquez Barquero,
2000; Alburquerque, 2004b; Silva, 2005).

En el primer caso, su raiz se encuentra en las investigacionescidasdnicialmente en ltalia,
sobre las nuevas formas de organizacién productiva espacial queserser@l contexto del nuevo
paradigma tecno-productivo, expresadas sobre todo en los ydgpsatcbs distritos industriales
italianos. En efecto, desde fines de los 70s se habian icetifareas de gran dinamismo econémico
caracterizadas por aglomeraciones de pequefias y medianas empresas, establapiéndn dichas
areas existia una compleja trama de relaciones entre las estructuramieggndamiliares y
comunitarias. Las conclusiones principales apuntaron que lascioomedi de éxito de estos distritos
debian atribuirse a un conjunto de factores endégenos (Bed888i, Garofoli, 2002).

Estudios similares se elaboraron durante los 80s e inieitis®0s en Francia y Estados Unidos,
identificandose en el primer caso los Milieux Innovateurs y stades Unidos, los Nuevos Espacios
Industriales, donde la caracteristica principal encontrada era qpeosasos productivos cuestionaban
el paradigma previo centrado en la gran empresa industrial égrdesttacandose el rol de las PYMES,
su entramado institucional, sus elevados grados de flexibiligadsobre todo, su arraigo
territorial(Storper, 1997; Moulaert et al, 2006; Garof2li02).

En el caso latinoamericano, estos nuevos enfoqueselcpan a ser explorados por diversos
organismos internacionales y en patrticular por la sedBuenos Aires de la CEPAL, donde investigadores
como Francisco Gatto y Aida Quintar conducen ingastones empiricas para identificar entidades socio-
territoriales similares, donde uno de estos estuglioklematicos fue el caso de Rafaela, en Argentina
(Quintar y Gatto, 1992) A pesar de que esta nueva aproximacion al desatefitorial se habia
originado a inicios de los 80s, su incorporacion mathle en las actividades de investigacion en la
CEPAL y de capacitacién en el ILPES se produce cayonvisibilidad desde inicios de la década dél 90
Un aporte sustantivo al nuevo contexto fue el proyecto CEPRL$&bre desarrollo econémico local y
descentralizacion, dirigido por Gabriel Aghon desde la Dinigli® Desarrollo Productivo de CEPAL, en
el cual se analizaron diversos casos latinoamericanos que pemmitieconformando un enfoque
interpretativo sustentado en abundante evidencia empirica (A20@b),

Entrevista con Carlo Ferraro (id.).

8 Entrevista con Carlo Ferraro.

29



CEPAL - Serie Desarrollo Territorial N° 15 50 aftted ILPES: evolucion de los marcos conceptualesesgésarrollo territorial

El conjunto de aportes basados en estos nuevos modelostimasise sintetizaran en el
concepto de desarrollo econémico local, el cual se incorporara atossinterpretativos, y sobre todo
a las propuestas practicas del ILPES, durante los noventa, rappatipalmente de los trabajos de
Francisco Alburquerque, y tendrd una creciente influencia en lo®seewvsos de capacitacion tales
como el curso LIDER y el curso Gestion Estratégica del Dekatrotal (GEDEL), que comienza en
1997 y se mantiene hasta la fecha (Albuguerque, 1997b).

En el caso de Alburquerque el plantea que la dimensién teitei desarrollo econémico fue
marginalizada durante muchos afio de la reflexién tedrica, y queastnzoé recién a ser revivida a
partir del rescate de la nocion de distrito industrial de Alfatshall por parte de G. Becattini
(Alburquerque, 2004). Una idea central de la nueva aproximadéd desarrollo econémico local,
destacada por Alburquerque, sera la nocién de “economias externas,locadatadas a aspectos tales
como la cultura emprendedora, la asociatividad y el capital sociairgilerque, 2004).

Recurriendo a uno de los autores europeos de mayor influencéh tema del desarrollo
economico local se puede resumir el concepto de la siguiente manera:

“El desarrollo econémico local es un proceso de crecimiento y castricctural de la economia
de una ciudad, comarca o region, en el que se pueden idergificagnos, tres dimensiones: una
econOmica, caracterizada por un sistema de produccién que permiteemdassarios locales usar
eficientemente los factores productivos, generar economias de esmafaeptar la productividad a
niveles que permiten mejorar la competitividad en los mercattessaciocultural en la que el sistema
de relaciones econdmicas y sociales, las instituciones localevagldoss sirven de base al proceso de
desarrollo; y otra, politica y administrativa, en que lasidtivas locales crean un entorno local
favorable a la produccion e impulsan el desarrollo sostenibbeZdez Barquero, 2002).

A inicios de los 90s se desarrollara otra perspectiva de gftaenicia para el andlisis de
desarrollo territorial y también muy complementaria condofoques del desarrollo endégeno y el
desarrollo econdmico local, que se entroncard con las nociones ngeetitividad territorial y
competitividad sistémica: La teoria de las ventajas competitivas.

El enfoque sobre ventajas competitivas, elaboradd/pcitael Porter sefiala la importancia para la
productividad de las empresas del entorno en elsmiaisertan e interactian, donde cuatro factores, o
fuentes de ventajas competitivas locacionales, apammro estratégicos: a) la dotacion y calidad de los
factores productivos, b) la disponibilidad de sg#o& de apoyo, c) la forma de organizacion empigdsar
existente y, d) las condiciones de la demanda Igaiter, 1991, 2000). En el esquema de Porter, se
combinan de manera estrecha las dimensiones denégas competitivas, la innovacion, las redes y las
aglomeraciones, o clusters, productivas, y es tencestexto donde la dimension territorial emerge como
marco estratégico para la comprension del fenémeamerglede la competitividad (Porter, 2000).

“La presencia de clusters sugiere qgue mucho de las ventajas compsétsiasan fuera de una
compafia dada o incluso fuera de su industria, residiendbiamen las localizaciones de sus unidades
de negocio” (Porter, 2000, pag. 254, traduccién propia)

La ampliacién hacia la dimension territorial implica considerar lgucompetitividad se basa en
ventajas locacionales especificas generadas por las empresas de aonio getteis que contribuyen una
diversidad de agentes e instituciones adicionales a las propassas) tales como el sector publico, el
sistema educacional, el capital social entre otros. Como lo d€satagni, el rol principal que juega el
territorio se encuentra en el @mbito de los procesos de aprerdilgjtvo, en particular en los modos
locales de cooperacion y toma de decisiones, que permiten sustaydéatorias innovativas en las
empresas (Camagni, 2003).

Una perspectiva aiun mas amplia es la nocion de competitividaahisstpropuesta por Meyer-
Stamer, para quién la nocion de sistémica significa “un patrén alesdnstituciones, organizaciones y
politicas que se encuentran vinculadas a través de complejos mesamésretroalimentacion y los que
tomados en conjunto crean una entidad coherente” (Meyer-Stameyr p2@08). En Ultima instancia la
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competitividad de las empresas se sostiene entonces en los paéranganizacion social en general, lo
gue plantea un modelo de analisis mas integral y complejo:

“la competitividad de la economia descansa en medidas dirigidasobjativo, articuladas en
cuatro niveles del sistema (el nivel meta, macro, micro y mese) lyasa asimismo en un concepto
pluridimensional de conduccion que incluye la competencia, egtial la toma conjunta de decisiones,
concepto al que estan adscritos los grupos relevantes de acksest, Hillebrand, Messner, Meyer-
Stamer, 1994).

El concepto de competitividad territorial por tanto tiene la capdaie integrar la vasta literatura
previa sobre los factores duros y blandos del desarrolloy#mtio aspectos inmateriales tales como la
cultura de los territorios (Silva, 2005) o, para considesaclasificacion propuesta por Vazquez
Barquero, el hardware, el software y el orgware del desarrafitotied. (Vazquez Barquero, 1996). El
trio conceptual desarrollo endégeno, desarrollo econémico locainpetitividad territorial permitira
entonces incorporar una variada gama de teorias que comienzan a dofatizsmominados “factores
blandos” del desarrollo en general y territorial en particulaueytuvieron una fuerte expansion durante
los 90s, tales como las teorias del capital social, la asod#tivias redes, la innovacion y las
instituciones. En todas ellas se plantea la importancia que aslgues formas especificas de
relacionamiento entre los individuos o agentes, y en partielifat de las instituciones, entendidas en
su acepcién amplia, como determinantes de procesos de desarradmsxi{Amin, 1998; Durston,
1999; Dini, 2010; Morgan, 1998; Martin, 2000; Grantset1985; Hodgson, 2003).

Cabe destacar finalmente, que un elemento incorporado de manerantee discusion sobre
el desarrollo econdmico local y la competitividad territorial eLLBES fue el de la innovaciéon como
nuevo factor impulsor, destacandose el rol de la proximidsal $u generacion y difusion asi como el
involucramiento de diversos tipos de actores regionales en &rworidn de sistemas cientifico-
tecnolégico regionales (Silva, 1991). Esta linea de andlisiesesilerablemente expandida durante las
décadas posteriores dando lugar a una corriente especifica de apdlftisas territoriales sustentadas
en los procesos de innovacion.

En sintesis las nuevas propuestas endégenas permitieroraaeicubrno de ellas a una variada
gama de nuevos enfoques blandos, o neo institucionalegnfr@mtaron el problema del desarrollo
territorial desde una perspectiva intrarregional, y con base mopaesta de un “cerramiento regional
selectivo” se privilegiaron los factores internos a los terogsotomo fundamento de nuevas estrategias
de desarrollo local. En un contexto de debilidad del Estadomnmadcide crisis de la planificacion
tradicional, de transformaciones tecnoldgicas y productivas, airdés enddgeno se planteé entonces
como una alternativa relativamente practica y realista para enfrentsvel @scenario que emergioé en
los 80s. Hoy, en un contexto economico y politico signifiaatente distinto resulta pertinente
preguntarse si no se requiere de un ajuste conceptual y practipmigueon rescatar el valioso acervo
de las politicas locales busque incorporar las nuevas tendersesrarios del siglo XXI.

F. Conclusion ¢Hacia nuevos horizontes?

En esta seccion se buscé sintetizar algunos de los principalessncanceptuales que han influido en
las actividades del ILPES relacionadas principalmente con la ieti@cjtin de los proceso de desarrollo
territorial. Estos marcos han buscado comprender los detetgsnde la dinAmica socio-espacial
desigual y proponer medidas para su atenuacion o transformdejando un diverso y valioso acervo
de conocimientos.

Los enfoques analizados, sin embargo, emergieromanentos historicos latinoamericanos y
mundiales muy distintos, marcados por profundas divexigs ideoldgicas, por ejemplo respecto de los
roles del Estado y del mercado como impulsores dalrd®@lo. Mientras que en las etapas iniciales tie es
historia — en torno de los afios 50 - el péndulddbkeacia una mayor intervencion estatal y regulacion de
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los mercados, desde comienzos de los 80 se observé una infiexi@nel campo contrario, es decir,
una mayor confianza en el mercado como mecanismo principal de HeSarrpareciera ser que a
inicios del siglo XXI, aun cuando con diferentes intensidatieacuerdo a los paises de la region, el
péndulo viene de regreso.

Las condiciones econdmicas, sociales, politicas y ambientalesaimtg®rllegado el cambio de
siglo, dan cuenta de una situacion de alta inestabilidad e inoebtidwy de crisis recurrentes sobre las
cuales no se logran encontrar medidas claras para enfrentarlas.i@ifgpag fines de los noventa y
entre 2008-2009 se produjeron dos grandes crisis econogi@aaes que golpearon con fuerza al
crecimiento y al empleo y las que no sélo no muestran isdddoser superadas sino que parecen
agravarse particularmente en el caso de paises de Europa.

De acuerdo a varios analistas al centro de esta crisis global setemanesistema financiero que
opera cada vez mas disociado de la esfera productiva real y que sergaidepos crecientemente
especulativos lo que ha conducido a un intenso debate sobre fioewas de gobernanza de los
mercados financieros y sobre las responsabilidades de los Estalmsales para enfrentar esta crisis
global (French Davis, 2009; Roubini y Mimh 2010).

Por otra parte, han emergido diversos procesos sociopobtich®l Latinoamericano y mundial
impulsados por movimientos sociales de creciente diversidagteyolgeneidad, los que se han visto
significativamente fortalecidos por la ayuda de los nuevos me@icomunicacion y las redes sociales
virtuales, tales como facebook y twitter. Dentro de algunos pdjsngue pueden mencionarse se
encuentran el movimiento social de los paises arabes, el modrdends indignados de Espafia, las
movilizaciones estudiantiles en Chile, los movimientos localepugma con grandes empresas de
actividades extractivas en Per(, y una diversidad de movimientésgistas, por mencionar solo
algunos (PNUD, 2011, Castells, 2012). AGn cuando no pudeatificarse lineas muy claras en cuanto
a demandas comunes, este conjunto de movimientos sociales estAdpoan cuestion algunas
dimensiones centrales de los modelos de desarrollo vigentes;daleslos impactos ambientales, los
espacios de participacion, las dimensiones culturales, los deremmm consumidores, los derechos de
las minorias, y algunos derechos esenciales como la salud, ebgnialvivienda.

Una dimension clave que se ha posicionado en la agenda globalrebl@inp de los impactos
del cambio climético, sobre cuya magnitud y tendencias alun erigteain debate a nivel internacional,
aln cuando existen pocas dudas de que los impactos tienen ueacdifeén territorial especifica,
existiendo lugares del planeta, y en particular latinoamericanesestan experimentando con mayor
intensidad fendbmenos tales como el calentamiento global (CERADp).

Por otra parte, la magnitud de las crisis recientes ha puestesitnoLel rol del Estado en cuanto
a su capacidad de prevision y regulacién, y ha relevado en partigulel debate latinoamericano el
problema de la desigualdad, sobre el cual la CEPAL puso su atemc& XXXIII periodo de sesiones
en 2010 sosteniendo que:

“La profundizacién de la democracia, como orden colectivo y como inawdg global
compartido, clama por una mayor igualdad de oportunidades eghaer. Esto supone ampliar la
participacion y la deliberacion publica a amplios sectores de ladsatigue se han visto secularmente
marginados, pero también avanzar en la efectiva titularidad de derecbnémicos, sociales y
culturales” (CEPAL, 2010).

Este nuevo marco de procesos Yy transformaciones globales, dopeasa intensificacion de las
interacciones a nivel mundial en campos tales como la tecnologfmalazas, la cultura y el derecho,
junto con la expansién de modelos productivos globales sadtesnen cadenas y redes, y las cada vez
mas intensas crisis sistémicas del sistema financiero y cainenendial, parecen estar comenzando a
plantear la necesidad de reconsiderar algunos de los fundamer@nfodek del desarrollo endogeno.

®  Aun cuando en el caso de algunos paises de Anigite, como Chile, este giro comenzé desde medidddos 70s.

32



CEPAL - Serie Desarrollo Territorial N° 15 50 aftted ILPES: evolucion de los marcos conceptualesesgésarrollo territorial

En particular parece necesario introducir en la reflexion sobresakmllo territorial dos temas
fundamentales y de baja visibilidad en el paradigma del desaaotlégeno: la nocién de multi-
escalaridad de los fenbmenos socio-espaciales y el rol del Estadoah&cimo actor importante para
mediar entre el proceso de globalizacion y los procesos de repifmty ampliacion de desigualdades
socio-espaciales.

En el primer caso, como ya fue mencionado, aparece como muy neeaspliar el espectro
escalar de los procesos que influyen en el desarrollo territbriabando superar interpretaciones a
menudo restrictivamente localistas y concentradas exclusivamelas ferzas o factores endogenos,
lo que requiere trabajar con nuevas concepciones de lo local édoaleg

En este sentido, un enfoque mas fructifero puede sustentatae propuestas mas abiertas y
flexibles planteadas por ejemplo por Ash Amin, quién posfuda

“La vida regional se esté incorporando cada vez mas a un espaci@aindgnthuchas geografias
gue se conectan.”

“Estas se vinculan con el ascenso de un espacio cotidiano en flopele de manera
transnacional las ideas, informacién conocimiento, el dineroel@®pas y las influencias culturales; el
surgimiento de redes trans-locales de organizacién e influenahyyeéndo las corporaciones
transnacionales, las instituciones financieras globales, los eegérde gobierno internacional y las
redes culturales transnacionales; y la disponibilidad de las ¢ggasl para garantizar la rapida
transmision de los acontecimientos distantes tales como loscsambietarios y en los mercaos de
acciones, los desastres ambientales, los acuerdos de comercio dbalegisiones politicas de los
poderosos y los influyentes” (Amin, 2008, pag. 360)

De esta forma entonces, pueden comenzar a considerarse los prol#elassddsigualdades
socio-espaciales a partir de interpretaciones mas realistas y compkejdsn cuenta de los procesos en
curso de transformaciones globales, nacionales y territoriales.

Con relacién al segundo tema, las propuestas endogenistasnigizsiota concebir al Estado
nacional como un factor o dimension exdgena a la region, asmeamdichas veces propositos
contradictorios con el desarrollo local o regional. Si bienosgbfe encontrar histéricamente evidencia
empirica que justifique esta desconfianza no es menos cierto queda dedos Estados nacionales
también ha permitido generar mejoramientos universales ervideqde vida de la poblacion. Ademas,
puede argumentarse que muchas regiones latinoamericanas en condieioges rezago, o de
aislamiento extremo, mantienen minimas condiciones de existendai® @ela presencia y accion del
Estado nacional.

Por tanto, las acciones de la escala nacional remepu identificarse unilateralmente como
contradictorias, 0 como obstaculos, para procasin®sos de desarrollo territorial, sino que m&n liebe
considerarse de manera urgente una recuperacléredeala nacional como espacio de nuevos imptdsos
politicas territoriales, que busque complementaded con las escalas sub-nacionales (Ramiro Femand
2003; Hudson, 1999). Como lo destaca Hudson, qzoénbase en un estudio de los factores de éxito en
materia de desarrollo econdmico regional en veggisnes de Europa, concluye que:

“La leccion clara es que regimenes estatales nacionales regulatoriosHabitiesn, estimulan y
direccionan redes de politicas, pero prepararse para actuar directansentegsiiere es una condicion
criticamente necesaria — aunque no suficiente- para el éxito econdgional. Hay una necesidad
apremiante por politicas redistributivas fuertes para la busgdedbs objetivos de mejorar el
desempefio econdmico en regiones periféricas débiles, de reduciedigsiattiades econdmicas
regionales y de mejorar la cohesion socio-espacial’ (Hudson, p8994,8, traduccién propia)

Finalmente, quisiéramos terminar mencionando que en contektougvo siglo es posible
identificar un grupo de enfoques sobre el desarrollo tegitqtie han ido ganando espacios politicos y
académicos durante la Ultima década, algunos de los cuales han amsegta hegemonia intelectual
en organismos internacionales influyentes en materia de propdegtakticas publicas.
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El primero, y mas difundido sin lugar a dudas,efiere al enfoque sobienovacion, que pone el
acento en los factores que producen entornotalés innovadores, destacando el rol de una kticu
virtuosa entre universidades, empresas y gobiernege Enfoque ha sido complementado mas
recientemente por perspectivas centradas en la caaapleja evolucion, las redes y la resiliencia (Maskel
and Malmberg, 2005, 1996; Boschma and Frenken,;2088in and Sunley, 2007; Méndez, 2002). Esta
aproximacion es consistente con el marco propyestta teoria del desarrollo enddgeno, la compietitil
territorial y el desarrollo econdmico local, y sgegra de manera relativamente coherentementeacon |
incorporacion de aspectos blandos o relacionalesled@rrollo territorial, tales como la asociatadd la
cooperacion, el capital social y el conocimientitééentre otros. Tiene su expresion institucionahdial
mas visible en la OECD y en la Comision EuropeadDE2011; IRE, 2008).

Una segunda perspectiva proviene de la denomihadeva Geografia Econémica(NGE),
originada en los trabajos de Paul Krugman y que ha sido sesexente desarrollada por otros
economistas como Fujita y Venables. A partir del rescate de alivizegliciones tales como la ciencia
espacial y la causacion circular acumulativa, la NGE explica la concéntrespacial a partir de un
conjunto de parametros asociados a una creciente integracion gldasletmnomias, a rendimientos
crecientes, a externalidades pecuniarias y a una progresiva reduccion destos de transporte
(Krugman, 1992, 1994). Este enfoque ha sido considerado texomie por el Banco Mundial para
explicar las diferencias geograficas actuales y para proponer un g&rpoliticas de desarrollo
territorial de acuerdo al estado de cada pais (World Bank, 2009).

La NGE posee una clara orientacion interregional ya que se planté@tax@nte comprender
los mecanismos por medio de los cuales se generan las distrdmidi@ poblacion y produccion en un
sistema de regiones, considerando en particular el probleradatenbcion de sistemas centro-periferia
(Krugman, 1994).

Una tercera perspectiva destaca la creciente relevancia de las cadenas dg¢obales en la
economia mundial las que han ido incorporando crecientes areasfigasgen dichas cadenas e
influyendo en la estructuracion de un sistema jerarquico dibilptzles de desarrollo territorial
dependiendo del lugar que se ocupen en la cadena (Gereffi, 1i8Rdn[2010; Coe et al, 2004). El
enfoque de las cadenas globales de valor consideran tres elememstisitc@s de las mismas: una
estructura insumo-producto, un sistema de gobernanza y drlaudi®n geogréfica, planteando que la
interaccion de estos tres elementos influira en las capacidadaises @ territorios para insertarse de la
economia global (Gereffi, 1994). Esta perspectiva se ha prafdaltesde el punto de vista geogréfico,
analizando las implicancias de las redes globales de producciondimélascas territoriales desiguales
(Dicken, Coe et al 2004). Puede destacarse que esta perspectiva tpod@énuna naturaleza
interregional, sélo que en este caso ampliada a nivel globa, laadhturaleza de las conexiones entre
diversos lugares del planeta, con lo cual se tiene una perspectazadmjnterconectar globalmente
diversas escalas geograficas y diversos actores.

Finalmente, aunque no tenga un referente institucional interhcion puede dejar de
considerarse una perspectiva critica de las dindmicas socio-espaciagitdébmo actual, expresada
en el enfoque del desarrollo geogréafico desigual, el cual si bidra tenido mayor influencia explicita
en materia de politicas territoriales, llama la atencién sobreadgandencias enddgenas hacia la crisis
en el capitalismo contemporaneo y que se han expresado en recyrenés®ms de restructuracion
espacial como solucion transitoria al problema de la sobre-aaciGrulde capital (Harvey, 2011).

La corriente critica ha puesto histéricamente el acento en la especifiendpdral y geografica
de los procesos de creacidn, distribucion y realizacién del \idode las tensiones entre los procesos
de desterritorializacion y reterritorializacion del capital configudamamicas abiertas en cuanto a
desigualdades socio-espaciales (Harvey, 1989, Brenner, 2004). UEsno enfoque se inserta
decididamente en una perspectiva interregional al considerar de matérica la condicion de atraso
y riqueza de las regiones. Dos aspectos han sido destacadosiaiapagt) el rol de las regiones
atrasadas como reservas de fuerza de trabajo potencial, y b) el gleé¢etycambio desigual. Ambos
tienen una estrecha similitud con lo planteado por Myrdatschman.
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En definitiva, como hemos querido mostrar en esta breve isjrdistoria del pensamiento
regionalista de los Ultimos 50 afios en América Latina y eb€ayi en particular en el ILPES, deja
como herencia un espectro muy amplio de ideas, politicas ediwti¢s, asi como muchas frustraciones
y problemas pendientes.

Parece necesario entonces, en el contexto actual, donde América Latin€ayibel esta
experimentando grandes transformaciones economicas, politicasesociaimbientales, realizar un
proceso mas profundo de discusion de los antiguos y suBaccos conceptuales, de manera de poder
determinar sus alcances interpretativos de las dindmicas talegolatinoamericanas recientes y sus
nexos con propuestas de politicas publicas orientadas a enfredémagiollo socio-espacial desigual.
En este sentido, surge como una necesidad pargide iperfilar un planteamiento estratégico deBSRen
el campo de las politicas de desarrollo territot@inoamericano que considere el nuevo contexto
mencionado. Las reflexiones de la seccion siguetenden ser un aporte inicial a dicha discusion.
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lll. Criterios y principios del
ILPES para un enfoque
actual sobre el desarrollo
territorial

A. Introduccién

Como se revisd en las secciones previas, la trayectlarilos marcos
conceptuales muestra una creciente complejidad amtaa los factores o
dimensiones causales de los procesos de desaemitorial, registrandose
en particular una creciente relevancia de aquello®riss denominados
blandos o relacionales, tales como el capital soelabonocimiento y
aprendizaje y la innovacidén. Esta complejidad cotn@pcreciente se
encuentra sin duda asociada a las transformacionesretas de las
realidades nacionales y sub-nacionales bajo unxtorde globalizacion.

Ello ha influido en parte también en el cambio observado en la
propia forma de entender el concepto de lo espacial o territguialha
pasado de interpretarse como una dimensién neutra o pasiva anagiea d
adquiere un rol activo y estructurante de los procesos sociabessély)
1995; Giddens, 1984).

El contexto tedrico actual se caracteriza por una drarsidad de
enfoques que abordan el problema del desarrollootdatita partir de una
amplia gama de factores explicativos, desde aquetldivnales como la
infraestructura fisica, pasando por las formas darizacién empresarial y
las estructuras productivas, e incorporando nuesotres relacionales
como la confianza, la creatividad, la cultura e fidieal y la resilencia.
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La interpretacion reciente de las dinamicas territoriales desigualespdna ademas de una
manera mas compleja las interrelaciones escalares en un contextoaleagidin, lo que implica en
concreto considerar de manera conjunta tanto los factores endémdos territorios como aquellos
factores emanados de las escalas nacionales y globales, lo que af@és desafios para las politicas
publicas territoriales.

Considerando lo anterior, la labor del ILPES se@enhiby de diversas perspectivas conceptuales
incluyendo sus valiosas contribuciones propiassquean incorporado al gran acervo internacionpbdible
en la actualidad. Las actuales orientaciones cturlep del ILPES se sustentan entonces mas que en u
cuerpo tedrico unificado en un conjunto de criter@ principios conceptuales y metodolégicos que
constituyen su marco basico de referencia. Elwsstituyen la guia o el mapa conceptual para los
investigadores del ILPES, para profesores exteyngsnsultores y para los alumnos de sus cursos.
Asimismo, expresan la vision que el ILPES deseeitnitir a los gobiernos de América Latina y el Gaen
el campo de las politicas publicas orientadageolaocion del desarrollo regional y local.

El conjunto de criterios o principios buscan sintetizaraemédida de lo posible, algunos de los
principales aportes provenientes de las teorias especificas sshrelio territorial, asi como de otras
reflexiones mas generales sobre el desarrollo que han aparecidargoladé estos 50 afios, y en
particular los planteamientos recientes elaborados por la CEPAdrren del cambio estructural con
igualdad (CEPAL, 2010, 2012).

En este sentido involucran tanto aspectos vincaladdas formas de interpretar los procesos de
desarrollo territorial, como la multi-escalaridaticambio estructural, o el territorio como constitin social;
a los propositos u objetivos del desarrollo en ggneomo la expansiéon de libertades y capacidddes,
igualdad y la inclusion, y la sustentabilidad, yoa medios o mecanismos para impulsar procesos de
desarrollo territorial, tales como un Estado aclizgarticipacion social, la innovacion y el aplieaje.

B. El territorio como construcciéon social y como d imension
activa del desarrollo

La primera perspectiva que caracteriza el enfoque actual del ILPES ebicaicterritorio como
construccién social, 0 como se expresa en La Hora de la Igualttad, un sistema de interacciones
sociales historicamente estructuradas y en constante evolucicA(CEI0). Esto significa que tanto
las dimensiones fisicas o materiales, como aquellas subjetivakumales, que caracterizan a un
territorio en un momento histérico dado, son productoudecomplejo y evolutivo sistema de
interacciones sociales que produce, reproduce y transformagkreduespecificos y su vinculacion o
interaccion con otros lugares (Massey, 1994; Paasi,2002jnMatinley, 2007).

Esta perspectiva no implica necesariamente considerar como Optimalieudlyma de
construccion social, ya que los procesos sociales se caracterizarpdantooperacion como por
contradicciones o conflictos, sino proponer que lo que noremémse denomina como regiones,
localidades, u otra referencia espacial concreta, no es un constatw#l o preestablecido sino que es
una expresion del conjunto complejo de relaciones sociales, tanéo dimensién material como
simbdlica (Shields, 1992). En efecto, como lo destaca CEPAL

“...la cercania espacial y las relaciones cara a cara, cruciales para genesszappirmiten
explicar en gran medida diversos ejemplos de dinamicas exitesdssdrrollo territorial en todo el
mundo. Asimismo, en el otro extremo del espectro, un nlowersiderable de territorios no logran salir
de la trampa del estancamiento, caracterizada por altos nivelesrdegpdb singular persistencia. Se
dan alli sistemas de relaciones sociales, caracterizados por unauesthigtbrica, que perpetlan y
ahondan el rezago economico y social, y reclaman nuevas relacisténicais para revertirse”
(CEPAL, 2010, pag. 132).

Por otra parte, este proceso se realiza en directa imbricacion aookistemas que le albergan,
los cuales pueden también imprimir determinado sentido a laadaite organizacion socio-espacial que
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se vayan estructurando histéricamente, ya sea que actien como famesitaccomo restricciones. Por
tanto se trataria de un proceso de co-evolucion sociedad-natugakezauede sufrir momentos de
contradiccidn, crisis, adaptacion y resiliencia.

Concebir al territorio como construccion social implica asimisliferenciarse tanto de enfoques
gue han enfatizado un tipo de determinismo geografico o ambéentalcomprension del desarrollo, asi
como de otro tipo de enfoques que han considerado mas bieuenta de “fisica social”, basada en
conceptos tales como gravitacién, o equilibrio, para explicarplogesos socio-espaciales. En
contraposicién, mayor cercania con este enfoque se encuentra apoftes realizados desde la
sociologia relacional de Giddens, Bourdieu o Granovetter, quieaesintentado develar la sutil
naturaleza de las interacciones sociales a partir de conceptos tales ttoatorasion, habitus, campo,
confianza, capital social entre otros (Giddens, 1984; BouydWgacquant 2005; Granovetter, 1985).

Complementariamente, también tienen cercania con esta aproxin@giaportes provenientes
de la geografia humana critica contemporanea de autores como Doreen Magsklarvey y Milton
Santos, entre otros, quienes han destacado el rol que tienenmas &specificas de interaccion social,
de jerarquias y poder social en la configuracion de los patrermganizacion espacial desigual.

Esta concepcion se nutre también de los propios aportésdustde la CEPAL y el ILPES en
cuanto a destacar la importancia de las estructuras sociales yrdesgormacion histérica como foco
de andlisis del desarrollo en general, y territorial en particilareste caso destacan los estudios
historico-estructurales sobre la formacion del Brasil, elaberpdo Celso Furtado y los estudios de
Cardoso, Faletto y Sunkel sobre la dependencia y el desaatifioamericano, junto con los estudios
sobre la dindmica territorial de acumulacién desigual de Carlosld@®s o las reflexiones sobre la
construccién social de las regiones, de Sergio Boisier (De $&091; Boisier, 1988; Furtado, 1957;
Cardoso y Faletto, 1969; Sunkel y Paz, 1970).

C. Desarrollo territorial como cambio estructural

La nocién de cambio estructural ha sido un concepto central emddisis de la CEPAL y del
ILPES desde sus origenes, manteniendo su presencia a lo laasfesl80 afios y fortaleciéndose como
eje analitico y orientacion para las politicas publicas en el iefondis reciente de CEPAL (CEPAL,
2012). El concepto alude a una forma especifica de interpretaycelsp de desarrollo, que se basa en
un andlisis histérico de la formacion de las estructuras econgmsioeiales e institucionales, que
impiden o dificultan el avance hacia estadios mas avanzados de dte¢Bodtiguez, 2006).

Un concepto asociado es el de heterogeneidad estructural acufigddlabPinto, y retomado
en afios recientes por Osvaldo Sunkel y Ricardo Infante (2808)al destaca las fuertes brechas de
productividad existentes entre distintos estratos productivipse tiene implicancias en las elevadas
brechas de ingreso, y también en una configuracion sociotiadrfuertemente desigual, existentes en
América Latina y el Caribe.

Mirado desde una perspectiva nacional, el problema de las aldsides territoriales en América
Latina y el Caribe tiene vinculos estrechos con estructuraaslieconémicas y sociales, que fueron
configurando formas de organizacion socio-espacial caracterizadas padaslebrechas entre las
principales metrépolis y las periferias (Rofman, 1974; ILPIR36). De esta forma se conformaron
subsistemas territoriales dinamicos, o centros principales deulmibm, en paralelo a otros que
permanecieron en condiciones de dependencia y rezago social (Frieda@@@melMattos, 1982).

El proceso de desarrollo tiene como propésito ea®rrealizar transformaciones en aquellas
estructuras productivas, tecnoldgicas, socialeslfigas, que impiden o dificultan el logro de mejores
condiciones de vida, a partir por ejemplo de incremelatadiversificacion productiva, disminuir la
heterogeneidad estructural, mejorar la distribuciéhingreso, incorporar mayor progreso técnico, entre
otros. Es un concepto por tanto que va mas akanbios exclusivamente cuantitativos, incorporando u
dimensién cualitativa y evolutiva de los procesodetarrollo. (Friedmann, 1969; Robert y Yoguel, 2011)
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En las versiones mas recientes sobre cambio estructural que @JIGEBAL se enfatiza en la
necesidad de transitar hacia estructuras productivas con presenciatemeisectores con eficiencia
schumpeteriana, es decir aquellos con alto potencial innovader difusiébn de conocimientos y
capacidades hacia el resto de la economia, y con eficiencia keynesianagueflea sectores de mayor
respuesta a la demanda efectiva y con mayor impacto en producaémlgo (CEPAL, 2012).
Asimismo, se destaca la importancia de contar con politicas aptivgsarte del Estado para inducir
dicho cambio estructural ya que la propia inercia de los patecmsOmicos vigentes dificulta las
transformaciones requeridas. En efecto, como lo destacan Roegugl (2011) refiriéndose a los
paises en desarrollo:

“...el perfil de especializacion productiva y comercial de estos p&iaeado en productos con
uso intensivo de los factores abundantes conduce a umlarksu sendero de desarrollo. Escapar de
este lock-in requiere respuestas creativas de todo el sistemaapersduestas creativas dependen de la
existencia de una masa critica de organizaciones que jueguen contegléss yr que ayuden a
transformar la matriz institucional.” (Robert y Yoguel, 2048g. 425)

De acuerdo a CEPAL, entonces, la ruta del desarrollo implica avaarzar én el cambio
estructural, la convergencia y la igualdad, en un proceso dondeyuewl central la reduccion de la
heterogeneidad estructural y por tanto la polarizacion de ingess@articular en el mercado de trabajo
(CEPAL, 2012).

Desde una perspectiva espacial, los procesos de cambio estrucamgaiticular las politicas
publicas requeridas para avanzar hacia formas de organizacion socio-espaosidesiguales deben
sustentarse no en alguna escala especifica ya sea nacional, regioabbimbd que deben ser abordados
desde una perspectiva mas general y multi- escalar como se analizawsacunt.

D. Multi-escalaridad de los procesos de desarrollo territorial

La tercera perspectiva adoptada por el ILPES es el de la multi-esmldeidos procesos de desarrollo
territorial, lo que alude al hecho de que en cualquier dindmic#otidrisub-nacional se imbrican o
interrelacionan procesos emanados a distintas escalas geograficeglolaaies, nacionales, regionales
y locales. Se entiende por escala el nivel de resolucion geografica dehtual se piensan, actdan o
estudian los fendbmenos sociales, los cuales pueden abarcar desdensidi comunitaria o local,
pasando por las escalas regionales y nacionales, hasta la escalacgumbo global (Swyngedow,
1997; Brenner, 2004).

Las configuraciones escalares son el producto complejo y cambiantes dindmicas socio
espaciales, por lo que son producidas, articuladas y jerarquigaciatmente. Esto significa que no
existen configuraciones escalares necesariamente estables en elltequpogs aun mas evidente bajo
un contexto de acelerada globalizacién donde estan ocurriendo tn@ansfores cada vez mas intensas
y rapidas, como lo demuestra el rapido proceso de urbanizacién chin

Efectivamente, una de las caracteristicas del mundo global actu@cadies por diversos
autores, es la creciente complejidad de la interaccion entre escalas (B2@0deiSwyngedow, 1997),
de la cual un ejemplo especifico son las cadenas o redes de prodjicb&inque conectan diversos
lugares y escalas a nivel mundial, generando complejos procesgebdmanza publico-privada
(Gereffi, 1994; Coe, Dicken and Hess, 2007).

Otros ejemplos de este permanente proceso de re-escalamiento itay@mn$s nuevas formas
territoriales producidas o construidas con fines de politiGakcas o de iniciativas empresariales, tales
como las rutas tematicas, las regiones transfronterizas, ledas industriales, entre otros. Una
expresion mas institucionalizada la constituyen las nuevas faeaslaciones internacionales entre
regiones o ciudades, que ha recibido la denominacién de pareagioregional, donde se encuentran
ejemplos cada vez més frecuente de cooperacion sub-nacional tales ceras eiudades “hermanas”.
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Desde un punto de vista politico administrativo internolade paises latinoamericanos, otro
ejemplo relevante es la creciente complejidad de los procesos detmdizaeion, los que buscan
incentivar procesos de transferencia de competencias a escalas snbleagiara efectos de promover
el desarrollo territorial. Este proceso ha ido acompafiado ensvpdfses con nuevas figuras
constitucionales que abren espacios para una reorganizacion altenoaover la asociatividad entre
municipios, regiones, provincias o Estados, todo lo amalita un gran desafio de coordinacion y
gestion de politicas.

En el marco sefialado, el ILPES ha transitado a lo largo detsuidnidesde una etapa que ponia
el énfasis en la escala nacional como determinante de los proces@&sadmlid socio-espacial,
principalmente en las décadas de los 60s y 70s, pasando poapaa@t mayor énfasis en la escala
local, como en los enfoques de desarrollo enddgeno de los 85 para finalmente ir incorporando
visiones que destacan el caracter multi-escalar de dichos procesospaoajemplo en la nocién de
cadenas o redes globales de produccion, o fenébmenos de mayor alcamet cambio climatico.

El énfasis en la multi-escalaridad de los procesos de desaawitorial implica entonces una
consideracién mas compleja de los procesos de negociacion, esddjrarticulacion, y gobernanza,
lo que implica superar enfoques que le otorgan primacia adlmascala, ya sea nacional o local,
(Yéahez et al, 2008).

Finalmente, la adopcion de un enfoque multi-escalar conlleva tanmbiémos desafios en
términos de competencias publicas para efectos de buscar una mejam destos procesos de
desarrollo territorial y por tanto nuevos desafios en matieriformacion y capacitacion en gestion
multi-escalar de actores publicos.

E. Innovacion, aprendizaje, evolucién y complejida d

En un mundo global con altos grados de incertidumbre, \katilidad y en permanente cambio, se
requiere de esfuerzos permanentes en innovacion, aprendizaje y creatdttads que actualmente se
han transformado en fundamentos clave para impulsar procedesateollo en general y territorial en
particular (Anllé et al, 2009; CEPAL/SEGIB, 2010; Ménde®2®006).

En materia de innovacion existe un elevado consenso sobré estredégico para impulsar la
productividad y por tanto la competitividad de naciones ytéeios. Siguiendo a Lundvall, se puede
destacar la idea de que el capitalismo contemporaneo ha llegadoraaudgnde “el conocimiento es el
recurso mas estratégico y el aprendizaje el proceso mas importantga(iyi1997, 493).

Otro aspecto destacado sobre los procesos de innovacion diagjese refiere a la distincion
entre conocimiento tacito vs conocimiento codificado, donde ralepoi alude a aquel conocimiento que
no es directamente transferible o reproducible a otras personaga®d ya que forma parte de
dimensiones no explicitas del conocimiento. Michael Polanyt&atla nocién de conocimiento tacito
en la idea de que las personas saben o conocen mas de lo aquredmedo expresar (Polanyi, 1967).

Una de las caracteristicas centrales de la innovacion es que ella emergeesoltanlo de
procesos de interaccion social, y en particular de relaciones gienijglad, lo que le asigna a los
territorios, entendidos como sistemas de interaccién sociabluiave para comprender y estimular
procesos de innovacion. Este aspecto es el que sustenta laasdjwergsuestas contemporaneas de
construccién de Sistemas Territoriales de Innovacion (AsheinCaaden, 2005; Camagni, 2003; Cook
et al, 1997). El “saber- hacer”, como una forma de expresar el owanto tacito, es fruto de de la
trayectoria histdrica de los lugares o territorios, y baj@aatlial escenario de globalizacion se ha
transformado en un factor esencial de competitividad si es adecuaglampeovechado. Como lo
destacan Maskell y Malmberg, el mundo globalizado actual pronteadencialmente a la disolucién
del caracter localizado de la mayoria de los factores productivogsst hacerlos disponibles a costos
relativamente similares en cualquier lugar del globo, con loaquellos conocimientos o habilidades
localizadas especificos adquieren un creciente valor competitivo (iagmiiMaskell, 2005).
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En segundo término, y complementario a lo anterior, las nypevapectivas neoschumpeterianas
enfatizan el caracter evolutivo de los procesos tecnolégicos yqgbinamt) donde adquieren relevancia
conceptos tales como variedad, seleccion, ambiente, bloqueo (Jjpcteipendencia de ruta (Boschma
and Frenken, 2005; Martin and Sunley, 2007).

Mas recientemente se ha destacado la nocion de resiliencia para indicaratEidamme los
territorios para anticipar, prepararse, responder y recuperarse genurbacion” (Foster, 2007, citado
en Martin, 2010) la cual puede tener origenes naturales, taleses@mims catastréficos, o sociales,
tales como las crisis econémicas globales. La capacidad de resiliendianfmotiene una estrecha
relacién con las capacidades de innovacion, creatividad y aprendizaje.

En este contexto, el desafio para el desarrollo territorial efsipiar como construir, o fortalecer,
capacidades de aprendizaje colectivas, sustentadas en el conocimientetémstderritorios, para lo
cual el disefio de marcos institucionales que la promuevan adgudaereetevancia. Este es el caso de
los Sistemas Regionales de Innovacion, a partir de los cualessa generar sinergias entre actores
publicos y privados, tales como los organismos del Estas@mpresas y los centros de conocimiento
como universidades o centros tecnolégicos, con el propdsiteccementar la base de conocimientos de
un territorio. (IRE, 2008; OECD, 2011; Asheim and Coe2695).

F. Sustentabilidad

La conviccién de la existencia de limites en la capacidad de la naturatezoportar crecientes niveles
de crecimiento econdémico, industrializacién y urbanizacion, y sestosf asociados en materia de
residuos, contaminacion y calentamiento global ha generado urenteeminciencia sobre el caracter y
el sentido del desarrollo que se ha expresado en la incodoria nocion de sustentabilidad. Como
lo destacan Raskin y otros (2006), del Grupo de Estudazes:

“Ha aumentado la preocupacién internacional por el impacto delreosolbre la atmosfera, la
tierra y los recursos hidricos, por la bio-acumulacion deuscists toxicas, la desaparicion de especies y
la degradacion de los ecosistemas. La percepcion de que los jpaisepgrado no pueden mantenerse
al margen de los impactos globales sobre el medio ambiente estardorbs bases de la geopolitica y
de la gobernabilidad global. Un elemento clave de un nuevo pamdgsostenibilidad seria entender a
la humanidad como parte de la trama de la vida, con respodadhbifispecto a la sostenibilidad de la
naturaleza.” (Raskin y otros, 2006 .pag. 25).

La reflexiébn sobre los impactos negativos sobre el medioesteébhan conducido por tanto a
considerar de una manera mas amplia la propia nocion de desdargjleg tradicionalmente se habia
focalizado en la dimensién del crecimiento econémico, la produatividas estructuras productivas. La
necesidad de considerar la dimensién ambiental como parte irdegmdésarrollo ha sido destacada
entre diversas instancias de reflexién mundial, tales como eld€l®&oma en los 70s, posteriormente en
el Informe Brutland de 1987, luego en la Conferencia de Rib992, y mas recientemente en Rio+20.
En este marco, en la Declaracion de Rio se enfatiza como primapiprique los seres humanos tienen
derecho a una vida saludable y productiva en armonia con la naty;adeaaismo, que “el derecho al
desarrollo debe ejercerse en forma tal que responda equitativanastaezesidades de desarrollo y
ambientales de las generaciones presentes y futuras.” (Rio 1992).

Una conceptualizacion un poco mas amplia es la que propone GHabpin al considerar que
la sustentabilidad como:

“... una propiedad de un sistema abierto a interacciones con siloraxterno. No es un estado
fijo constante, sino una preservacion dinamica de la identidad &séelcsistema en medio del cambio
permanente”.

“Desarrollo sustentable no es una propiedad sino un prdeesambio direccional por medio del
cual un sistema mejora a través del tiempo en una forma susteni@hllopin, 2003, pag. 35)
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Parece claro por tanto que la nocién de sustentabilidad implicéaadipadas mas integrales,
sistémicas y holisticas al momento de abordar la discuside sbliesarrollo, ya sea en su escala
nacional o sub nacional. Asimismo, resulta evidente que lasniemos o procesos asociados con el
desarrollo sustentable tienen una marcada y especifica diferenciacgmdfigag lo que plantea la
relevancia de adoptar un enfoque territorial que permita enfremtaradera eficaz los problemas que
enfrentan los distintos territorios de acuerdo a sus graddeshrrollo y a las probleméticas especificas
gue enfrente cada uno en materia ambiental.

Una dimensién significativa en este sentido es el de las rela@risésntes entre los sistemas de
asentamientos humanos, los patrones de localizacion de las aesvetamhomicas y sus relaciones con
el entorno ambiental o ecoldgico, lo que ha conducido a un dedieportancia de la nocién de
ordenamiento territorial para abordar de forma mas equilibrads esmplejas, y muchas veces
precarias, relaciones.

G. Igualdad, inclusién social

El origen de las preocupaciones por el desarrollo territogisigdal se vincula de manera clara con el
problema de las desigualdades sociales en general, esto es, se alodegsgrollo territorial desigual
como una expresion integral del marco general de desigualdadea qaatterizado a América Latina
y el Caribe histéricamente.

Para la CEPAL, este aspecto ha sido puesto al centro de sus pomoep institucionales a
partir de La Hora de la Igualdad: Brechas por Cerrar, CamimoAbrir, donde se postula la igualad de
derechos como nocion central para los procesos de desarrollo:

“La profundizacién de la democracia, como orden colectivo y como inawdg global
compartido, clama por una mayor igualdad de oportunidades eghaer. Esto supone ampliar la
participacion y la deliberacion publica a amplios sectores de ladsatigue se han visto secularmente
marginados, pero también avanzar en la efectiva titularidad de derecbnémicos, sociales y
culturales. La igualdad de derechos va mas alla de la estructuracndtica de las oportunidades.
Significa que la ciudadania, como valor irreductible, prescrip&erb derecho de cada uno, por el solo
hecho de ser parte de la sociedad e independientemente de suimttigrhsales y recursos monetarios,
a acceder a ciertos umbrales de bienestar social y reconocimientoAL(CER 0).

En este mismo documento, se relaciona la discusion sobrealddaducon el desarrollo territorial
la CEPAL, destacandose como las diferencias subnacionales en disiocms de vida moldean o
estructuran la condicion de desigualdad a nivel nacional:

“Las desigualdades territoriales y sociales se entrelazan en una reliatéatica. Dicho de otro
modo, en los paises las diferencias entre territorios en caasts niveles de ingresos, pobreza,
productividad, acceso al bienestar y dotacién de recursos natoemd&shhuyen a los contrastes
agregados que esos indicadores muestran en el &mbito nacionial.ffiema razén, para lograr una
mayor igualdad es indispensable reducir las brechas entre fivsritey. De ahi la importancia de
politicas que contemplen no solo la convergencia productiva también la convergencia espacial”
(CEPAL, 2010).

En este contexto, debe subrayarse que la desigualdad y la @xdosial tienen expresiones
territoriales especificas en América Latina y el Caribe, donde poplejamuchos lugares con alta
incidencia de poblacion indigena muestran indicadores de carencia magboes que el promedio
nacional. También se observa que las grandes areas metropolitac@stidehte muestran los mayores
niveles absolutos de poblacion en condicidn de pobreza y eéxclusi

Parece importante destacar que la desigualdad social esta vinculadaedle sistdmica con
numerosos campos de la vida social, como lo han demostradoegs®@ete Richard Wilkinson y Kate
Picket, quienes al analizar numerosos estudios empiricos lldgammclusion de que la desigualdad es
causante de una enorme variedad de males sociales. Entre ellos smanelacla violencia, la menor
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esperanza de vida, la obesidad, el rendimiento escolar, y las erddawedhentales, entre otras
(Wilkinson y Pickett, 2009). Los autores destacan en partiellateterioro de la calidad de las
relaciones sociales que se producen en un contexto de sociedadeslekesig que implica una
reduccion en los niveles de confianza.

La desigualdad social tiene una clara dimensién esplcialial debe formar parte integral de las
politicas publicas disefiadas para lograr sociedadssincluyentes e iguales, por lo que la reduccion de
las desigualdades socio-espaciales aparece como una necesidac¢@astdacion de sociedades mas
democraticas e inclusivas.

H. Organizacion y participacion social

Entender el territorio como un proceso de construccion socedlgmas, tener presente que en cada
sociedad existe una diversidad de intereses y puntos de visfaceoa la conclusion ineludible de que
todo esfuerzo por promover un desarrollo territorial mégaico debe sustentarse en la participacion
social como mecanismo de generacion de consensos en la busgestiatdgias de desarrollo futuro.

Como lo expresa Doreen Massey, la consideracion de la dimensi@ciabspomo elemento
estructurante de la sociedad significa valorar la coexistencia d@lexilnarrativas en un tiempo
histérico determinado (Massey, 2009). Para Massey, el espagi@@una connotacion socio-politica
central al plantear que:

“Es el espacio lo que plantea la cuestién politica mas fundanigetaino vamos a vivir juntos; a
convivir, co-existir?’ El espacio nos ofrece el desafio (ylatqy y la responsabilidad) de la existencia
de ‘otros’.” (Massey, 2009, pag.2)

Esta pregunta adquiere un sentido de mayor alcance en el coniextan&tricano, ya que como
concluye un reciente estudio del PNUD, debe considerarse el hechaledengue América Latina
estaria transitando hacia sociedades de tipo poli céntricas en Idorefgratrones de organizacion y
movilizacion social, y que esta tendencia se contrapone a la existerie&ados relativamente débiles
y de baja capacidad para gestionar conflictos sociales (PNUD, 2011)

Dado lo anterior el mismo estudio plantea que:

“...en sociedades con heterogeneidades estructurales en su base ecoocomicaertes
diversidades culturales e intensos procesos de diferenciacionys@i@ghmentacion politica como las
latinoamericanas, resulta fundamental fortalecer estrategias que se epdgerapacidad constructiva
de la politica.” (PNUD, 2012, pag.36).

Una condicién asociada a la participacion es la de la organizacion &stéaks una dimensién
que ha sido destacada por varios autores del ILPES al miradia wies perspectiva territorial. Por una
parte se destaca la necesidad de contar con “territorios organizados”oyrg parte como proceso
inmanente a toda sociedad la organizacion en defensa de interesesegpeesan de diversas formas o
maneras (Boisier, 1988).

La experiencia Latinoamericana de afios recientes muestra una gran riquegaeriencias
relativas a la promocién de la participacién social como mecanispurtante para generar procesos de
desarrollo territorial, donde tal vez el ejemplo mas emblem&& el de la experiencia de los
presupuestos participativos impulsados en Brasil, y que seamaformado en una buena préactica para
diversos gobiernos sub-nacionales de Ameérica Latina.

Existen en este campo varias experiencias innovadoras que lganalulo espacios en materia
de elaboraciéon de estrategias de desarrollo territorial desde umeqgbees participativa, como lo
muestran Williner y otros (2012), quienes analizan casosrdgraocion de pactos territoriales, los que
son definidos como:
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“... formalizacion de un proceso de desarrollo local inclusimbegral o sectorial (salud,
educacién, empleo,...), implementado por medio de la articuladi@hgonsenso de actores del &mbito
publico y privado.” (Williner y otros, 2012)

En particular, Williner y otros (2012) destacan la importamgaos pactos territoriales en un
contexto histérico en el cual los movimientos sociales y @ugdicaciones especificas han pasado a
cobrar un lugar destacado en la agenda politica latinoamericana.

I.  El desarrollo como expansion de libertadesyca  pacidades

Uno de los enfoques recientes de mayor interés sobre el sgnétl@aracter del desarrollo es el
elaborado por Amartya Sen centrado en las libertades y capacidadegdesbnas, el cual dio sustento
conceptual a la nueva forma de medicion del desarrollo que reprebémdie de Desarrollo Humano
desde inicios de los noventa.

El desafio planteado por Sen ha sido ir mas alla del crecingent@mico y la industrializacion
como ejes principales del desarrollo para lo cual incorpora coeguqta clave cual es el propdsito u
objetivo del mismo. Su respuesta es que el propdsito delralesatebe ser ampliar o expandir las
libertades fundamentales de las personas, lo que implica bustiaaelios obstaculos o restricciones a
esa expansion (Sen, 2000).

“El desarrollo se concibe como la expansion de la capacidad huypaaa llevar una vida que
merezca la pena 'y mas libre” (Sen, 2000)

O alternativamente,
“..vivir el tipo de vida sobre el cual tenemos razones para va(&an, 2000)

Un aspecto novedoso de la propuesta de Sen respecto de aitpgesrEs su planteamiento sobre
el hecho de que asegurar la libertad individual, entendida acepeion amplia ya comentada, es en si
mismo un compromiso social, con lo que modifica los térmitel debate sobre la relacion individuo-
sociedad entendida a veces de forma reduccionista y contradictoria.

Las privaciones de libertad pueden considerar desde aspectos tas had@nentales, como el
hambre, y por tanto la propia supervivencia, asi como privacitmasistencia sanitaria y de educacion,
discriminacion o exclusién social, hasta privaciones tales cdendibertades politicas y derechos
humanos, los que constituyen aspectos eminentemente socialesrshacfiva de Sen, por tanto,
considera un amplio espectro de privaciones que incluyen aspectosi@sicomo inmateriales.

Por otra parte, la libertad puede concebirse desde dos perspdatvaise son necesariamente
complementarias. La primera es la libertad como constitutivia erf si mismo del desarrollo. La
segunda es la libertad como medio o instrumento del desarid#sde la perspectiva que la concibe
como medio, se destacan cinco libertades fundamentales que debepspmwal atencion: a) las
libertades politicas, b) los servicios econémicos, c) lastumdades sociales, d) las garantias de
transparencia y e) la seguridad protectora.

Otro aspecto significativo es la diferencia que hace Sen entre capadidawisas y capital
humano, planteando que este Ultimo concepto so6lo hace referenciaarigidn del ser humano como
medio de produccién para el desarrollo, mientras que su endtignde al hecho de que el ser humano
es el fin en si mismo del desarrollo.

De esta forma, el enfoque de Sen amplia y profundiza consideraldemlenbncepto de
desarrollo, planteando entonces nuevos desafios para las pplititiaas.
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J. Un Estado activo

Un conjunto de acontecimientos globales recientes dan cuenta deddaeincertidumbre y volatilidad
del mundo en que vivimos. Problemas tales como las crigisdigras, los impactos ambientales y las
elevadas carencias sociales, que tienen expresiones territorialeneok@radesiguales, constituyen
problemas complejos que requieren de soluciones esencialmente col@fiRad , 2010).

En este sentido, el Estado sigue constituyendo una institpcidilegiada para la blisqueda de
consensuar intereses colectivos diversos y articular acciones desgala. AlUn cuando durante en
décadas pasadas se produjeron transformaciones profundas del, Estadiadas a procesos de
privatizacién y desregulacién, este sigue manteniendo su fuerdizguyi administrativa basica, junto
con una disponibilidad importante de recursos, que le permitarat# manera global a lo largo de todo
el territorio de los paises.

En América Latina y el Caribe, luego de un largo periodo ddopmmio de visiones que
concebian al Estado mas como una fuente de problemas que de se|uminla década reciente se esta
produciendo un nuevo consenso sobre la necesidad de fortaleoémas activo en la promocion del
desarrollo. Entre otros aspectos se ha valorizado la dimgmsispectiva, la planificacion, e inclusive,
la gestién directa de actividades productivas de interés colectestrgtégico. El nuevo consenso
propone un Estado que promueva la gobernanza, buscando awicdieersos actores publicos y
privados, que busque consensos y que ponga atencion en iestrdeedesarrollo de mediano y largo
plazo (Devlin y Moguillansky, 2009).

En el campo del desarrollo territorial, la multi-escalaridad td@ypreviamente aparece con
mayor claridad ya que las politicas publicas orientadas a lacdiédude disparidades pueden
promoverse desde las escalas local, regional, nacional y glbascalas sub-nacionales pueden
encontrarse ejemplos tales como la promocion del desarrollo emmndotal, el apoyo a la
intermediacion laboral, la mejora de la eficiencia administrativalpagastion de emprendimientos, la
promocién de clisters y de sistemas regionales de innovacitie, @ros. Mientras que a escala
nacional los énfasis se han dirigido a iniciativas tales corhalies prospectivos sobre modelos
territoriales, procesos de transferencia de competencias para prdenolescentralizacion, politicas
nacionales de desarrollo territorial para reducir disparidadegraonas especiales para territorios
rezagados, etc.

Asimismo, el Estado también debe considerar los efectos cada verauasntes de las crisis
globales, las que tienen impactos territoriales claramente difedescide acuerdo al grado de
exposicion a la economia global, al tipo de estructuras predsigt a las capacidades de resiliencia de
los territorios (Simmie and Martin, 2010; Hudson, 2010)

En particular, la experiencia latinoamericana reciente estd mostrandgreso de las politicas
nacionales de desarrollo territorial en las cuales el Estado nabigs@ recuperar su rol de garante de
la integracion econdmica y social, no obstante que este regresmaeepbajo nuevas modalidades de
gestion multi-escalar con entidades sub-nacionales.

En definitiva, el rol del Estado en la promocién de un désarterritorial mas arménico,
adquiere caracteristicas distintas respecto del pasado en el seritidorgorar una mayor diversidad de
iniciativas provenientes de diferentes tipos de actores y de eseaffgficas, o dicho de otra forma, se
asiste a un creciente giro desde enfoques de gobierno a enfoqoésiegza (Yanez et al, 2008).

En la actualidad, por tanto, el Estado nacional continla sienglineipal espacio societal con
capacidad de articulacion politica y gestion de recursos a gran egealaayto sigue teniendo un rol
estratégico para el disefio, ejecucién y monitoreo de politicasriefds redistributivas que apunten al
objetivo de sociedades territorialmente mas equilibradas y justas.
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I\VV. Conclusiones generales

La historia de América Latina y el Caribe muestra una sisteméatica
presencia de elevadas brechas en las condiciones de vida de los habitantes
dependiendo de los distintos lugares o territorios en gigerggunto con

un elevado grado de concentracion espacial tanto de la poblaciéndeomo

la generacion de riqueza. Son estas desigualdades socio-espaciales las g
han estado al centro de las preocupaciones permanentes del ILPES por
comprenderlas y enfrentarlas de manera eficaz practicamente desde su
creacion a inicios de los 60.

Para su interpretacion y blsqueda de propuestas de politicasapubl
adecuadas, el ILPES, a lo largo de su trayectoria, ha recurrido a las
distintas teorias disponibles y, asimismo, ha produciddoszs
interpretaciones propias que le han permitido proponer maecasdaion
publica ajustados a los contextos politico-institucionales da etapa o
momento historico.

La revision de la trayectoria de los marcos conceptuales sobre el
desarrollo territorial de mayor influencia en el ILPES hachde exponer
en primer término la preocupacion institucional por localizarséagn
fronteras del conocimiento académico y practico con el objetivo de
sustentar de mejor forma sus propuestas de politicas pulicafecto,
en cada periodo se fueron incorporando aquellos aspectos @ddidade
gue se consideraron de mayor trascendencia para las politicasdégsito
tales como las brechas campo-ciudad, la concentracion territarial, |
heterogeneidad productiva, la competitividad, la innovaciéel, capital
social, por dar algunos ejemplos.
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La revisién ha permitido, aunque de modo somero, identifimanentos de convergencias y de
divergencias conceptuales respecto de la interpretacion de los mslilehdesarrollo territorial, lo que
de una u otra forma es una expresion del ambiente de divensidedtual y libre intercambio de ideas
gue ha caracterizado a la CEPAL desde sus origenes.

Como se analiz6 en el texto, durante las décadas del 60 yefdGpele hegemadnico del ILPES
en materia de interpretacion de los procesos de desarrollorigré® sustentd en las teorias de la
polarizacion y en el enfoque centro-periferia, las cuales fueron influyentes en las politicas
territoriales de la mayoria de los paises del continente. Aniisgentaban la necesidad de una fuerte
intervencion del Estado en el campo de la planificacion y ladcagliterritoriales debido a que la
dinamica natural de las economias de mercado tendia a reproduciegateonrganizacion espacial
altamente desequilibrados y fuertes brechas en las condicionemde vi

La transicién hacia el enfoque del desarrollo endégeno, en la désla8@, dse produce en un
momento histérico de profundas restructuraciones y conmelsi@condémicas, politicas, sociales y
tecnolégicas, y se plantea precisamente como respuesta a este nueuo.dem@ste a una creciente
incertidumbre y volatilidad del contexto externo, emergié calternativa la opcion de una estrategia
de “cerramiento regional selectivo”, concentrada en las fuerzas endégéossedstorios y sustentada
en la construccién de proyectos sociopoliticos regionales queitipeain fortalecer las capacidades
negociadoras frente a Estados altamente centralizados. El complenmatdoapor los enfoques del
desarrollo econdémico local y la competitividad territorial paemin entregarle al enfoque del
desarrollo endégeno una capacidad mas especifica de propuestalftickes publicas, fuertemente
centradas en lo local y en las pequefias y medianas empresas.

No obstante, en lo que podria considerarse como una cierta ddtetnatgativa del creciente
énfasis econdmico aportado por estos dos nuevos enfoquagspragiente se vio debilitado el aporte
especificamente politico de las propuestas iniciales del desarrdfigesro, en particular la concepcién
del fenbmeno del desarrollo territorial desigual como derivadpaete de las débiles capacidades de
negociacion de los territorios, las que a su vez tenian su @igda ausencia de un proyecto socio-
politico en las propias regiones. Es este un elemento que te@queriria de una mayor atencién por
parte del ILPES para la actualizacién de sus propuestas contempagueasrrollo territorial.

Otra dimensidn susceptible de una discusién mas profundadienver precisamente con el rol
de la escala nacional, en particular el Estado, en los procesos delldetaritorial. Este es un factor
gue en la propuesta de desarrollo endégeno aparece mas bien cdimitame en relacion a su posible
aporte a procesos de desarrollo socio-espacialmente mas equilib&dosmbargo, los efectos
perturbadores que estan ocasionando algunas de las tendenciaasidgatvglobalizacion, tales como
las crisis financieras internacionales (Roubini, Harvey, 20dllfprtalecimiento de redes globales de
actividades ilegales (Castells, 1999), o los impactos derivdebgambio climatico, justifican una
mayor presencia del Estado nacional como garante de la cohesi@h $@ seguridad, y la
sustentabilidad, por nombrar sélo algunos ambitos.

Pareciera entonces que una nueva perspectiva sobre politicasiaiesitoequiere de una
interaccion conceptual y practica mas compleja entre los enfoquesriba teacia abajo” y de “abajo
hacia arriba”, asi como de una incorporaciéon mas activa de loscdivam®res o agentes del desarrollo,
donde la nocién de gobernanza adquiere una creciente centralidad paedi@ledimplementaciéon de
politicas publicas.

Con relacion a la propia legitimidad de la incorporacion denteension espacial en la discusion
sobre el desarrollo, y considerando el contexto actual en el giueliaas globalizadoras, tanto positivas
como negativas, han intensificado la interdependencia entre paieg®nes, pareciera para algunos
analistas que la dimension espacial, en su sentido de diferenaiacéiedad, ha perdido relevancia, y
gue en realidad nos encontramos mas cerca de un mundo plano. distendn se plantea
especialmente en el marco de la intensificacion del proceso de glolbalizaci
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No obstante, la experiencia cotidiana muestra que de manera regulagregjergplos que nos
hablan de un mundo socio-espacialmente fragmentado, heterogéndgualdes sea una localidad
rural pobre enfrentada a los impactos ambientales de grandedaalgi/iextractivas; ciudades de zonas
extremas demandando mayor atencion de los gobiernos centrai@sesegn declive debido a cambios
estructurales en la demanda mundial por sus productos; csiex@e de violencia en areas urbanas
empobrecidas.

Todos estos ejemplos, elaborados a modo de ejemplos estilimadasdican que el problema de
las desigualdades socio-espaciales continla siendo un aspecto cestfenéar por parte de las
politicas publicas latinoamericanas, en particular desde una pampestional. Es por esto que el
trabajo sobre el andlisis de las dinamicas taaiés desiguales de América Latina y el Caribgelzeracion
de propuestas de politicas publicas en todas tmassde gobierno para enfrentarlas, y la formad&n
cuadros técnico-politicos latinoamericanos, coatiehiendo gran vigencia.

Desde esta perspectiva entonces, se considera que la trayectitieidnal del ILPES, como
organismo especializado de las Naciones Unidas preocupado de laid@imensorial del desarrollo
latinoamericano , le permite ofrecer un espacio amplio de discysiprendizaje colectivo para todos
los gobiernos del Continente, mas aun considerando quaabveaises del la region han comenzado a
retomar en afios recientes politicas nacionales de desarrolloitrgta buscan enfrentar un problema
historico que ha limitado las posibilidades de progreso esicody social de sus habitantes.
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