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RESUMEN. Dos paradigmas alternativos estan siendo propuestos para el desarrollo de América Latina. En
términos generales ambos comparten su entendimiento de la necesidad de mantener unos equilibrios ma-
croeconomicos aceptables, su voluntad de superar la sustitucion de importaciones y avanzar hacia una ma-
yor apertura econémica, y la necesidad de repensar el estado. Sin embargo las propuestas politicas que avan-
zan son contradictorias. El paradigma regresivo, de confesién neo-liberal, enfatiza el ajuste financiero v la
consecuente profundizacion de las ventajas comparativas existentes. El paradigma estructuralista busca la cons-
truccion de ventajas comparativas sobre la base de politicas industriales que fomenten la incorporacion de in-
puts tecnol6gicos en los procesos productivos. El territorio y la descentralizacion son elementos esenciales
de esta estrategia de gjuste positivo, y una nueva teoria y practica de la planificacion ha de abrirse paso.

1. INTRODUCCION

1 “aprendizaje del penoso realismo de

las fuerzas del mercado” esta siendo

una purga dificil de tragar para la
mayoria de la poblacion latinoamericana.
Tras una década de ajustes recesivos y de
indudables mejoras en los equilibrios
macroecondmicos basicos, que ciertamente
revelaban estructuras productivas altamente
distorsionadas, es ya tiempo de que el mundo

Este trabajo es la version castellana de la ponencia “Positive
adjustment, territory and planning in Latin America™
presentada por el autor en ¢l IV Congreso Mundial de la
Regional Science Association International, celebrado en Palma de

desarrollado (y especialmente los organismos
multilaterales) reconozcan los evidentes
avances conseguidos. Avances que con un
impresionante coste social solo pueden ser
puestos en perspectiva si los comparamos
con los parcos resultados conseguidos, y los
palpables conflictos sociales y politicos
generados, en los paises desarrollados al
hacer converger sus mucho mas solidas y
cohesionadas estructuras econémicas y
sociales.

Mallorca en Mayo de 1992, Se beneficid de los fondos de la
Comision espariola de Ciencia v Tecnologia (CICYT) provecto
AME 91 y 0888,
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Ese reconocimiento debiera materializarse
en la aceptacion de un principio basico en el
diseno de la politica economica: Si se
pretende que la democracia sea en el
subcontinente algo mas que un fenémeno
efimero, las politicas economicas que se
apliquen en los anos proximos deben permitir
la consecucién simultanea de tasas de
crecimiento mas elevadas que las actuales y
la mejora de los niveles de vida de los
segmentos sociales mas desfavorecidos. En
contraste con las bien conocidas estrategias
de ajuste “esptireo” que se basaban en la
explotacion de las ventajas comparativas
estaticas, la represion salarial y la severa
reduccion del sector publico, la Comisién
Econoémica para América Latina de las
Naciones Unidas (CEPAL) ha sintetizado
recientemente las bases de lo que debe ser el
ajuste positivo en un documento cuyo concepto
operativo basico se encierra en la idea de
transformacion productiva con equidad.

Elementos centrales de la estrategia de
ajuste positivo son: (a) la importancia central
del crecimiento econémico como precondicién
para el desarrollo (aunque ello no sea
suficiente), (b) la aceptacion de un marco de
economia abierta, lo que implica (c) la
busqueda de niveles aceptables de estabilidad
macroecondmica y (d) de competitividad
microecondmica, lo que a su vez otorga (e) un
papel esencial a las ganancias de
productividad —esto es, progreso técnico e
innovacion- en la consecucion de los
equilibrios internos y externos. Para que esta
senda de desarrollo sea compatible con la
sobrevivencia de la democracia, es preciso (f)
conseguir mayores niveles de equidad y (g)
garantizar la sustentabilidad medioambiental.

Para que este esquema de ajuste positivo
pueda llevarse a cabo son precisas profundas
reformas internas y externas.

Internamente, los paises deben desregular
paulatinamente sus economias, redefiniendo
el papel del Estado en la promocion del
desarrollo, mientras que los tejidos social y
politico deben ser infiltrados de innovacion y
competencia. Externamente, los paises
desarrollados y las instituciones financieras
deben aceptar sus responsabilidades en la
genesis de la crisis de los ochenta, avanzar
hacia la creacién de un marco estable y
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viable de comercio internacional
(Negociaciones de la Ronda de Uruguay), v
reevaluar la cuantia total y las condiciones
de la deuda del mundo en desarrollo.

En cualquier caso, en un contexto
internacional de fuerte competencia por
capitales que pueden optar a multiples
opciones de inversién (Europa del Este, NICs,
Mercado Interior Europeo, etc.), la
recuperacion de la inversion productiva ha de
venir, fundamentalmente, como
consecuencia de la aplicacion interna de los
recursos que alternativamente se fugarian al
exterior o quedarian absorbidos por la
maquinaria publica, y s6lo en segundo plano
como consecuencia de transferencias
voluntarias por parte del sistema financiero.
De hecho, podria decirse que el crecimiento a
largo plazo de la region sélo tendra lugar
cuando los ciudadanos prefieran invertir en
su propio pais en lugar de hacerlo en el
exterior,(1) lo que exige, aparte de garantias,
la certidumbre de que la rentabilidad de
ambas opciones de inversion es similar.

En este marco general, el Estado, su
ambito, intensidad y mecanismos de
intervencion, su organizacion, y
especialmente sus relaciones con la sociedad
civil y el sector privado, estan en el centro del
debate. La planificacion esta de nuevo en la
agenda, si bien los enfoques “desarrollistas”
convencionales han de ser cuestionados. En
alguna manera, las politicas ptablicas del
futuro han de evolucionar desde la gestion de
una realidad relativamente simple de
regulaciones y controles gubernamentales, a
la gestion de una realidad mucho mas rica de
multiples agentes, privados y pablicos,
interaccionando entre ellos y operando de
acuerdo a regulaciones basicamente
competitivas.

Los procesos de descentralizacion aparecen
como uno de los elementos centrales de la
reforma del Estado. En la mayoria de los
paises las tendencias descentralizadoras se
consolidan no sélo como resultado de la
critica a la excesiva centralizacion y

(1) Secowsky, M. (1990) “Etapas para la reanudacion del
crecimiento en América Latina” en Fingnzas v Desarrollo, vol.
27.n°2.
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burocratizacion vigentes, la aceptacion de los
bien conocidos argumentos de administracion
publica y finanzas propuestos por los tedricos
del federalismo fiscal, o las necesidades de
profundizar la democracia, sino como
consecuencia de la misma légica del proceso
de acumulacion: La revolucion cientifica en
cursos esta provocando la transicién hacia
formas mas flexibles de produccién y
reproduccion econémica, lo que esta
otorgando un nuevo papel a la pequena y
mediana empresa basada en los recursos
endogenos regionales. Esta realidad es atn
mas evidente si se considera la previsible
parquedad de los recursos externos.

Tomando la transformacion productiva y la
equidad como los dos pilares centrales de la
estrategia de ajuste positivo, este trabajo
propone que las consideraciones territoriales
sean tomadas en cuenta en la puesta en
practica de la estrategia. La razon
subyacente se apoya no tanto en conceptos
abstractos de equidad espacial cuanto en el
nuevo papel del territorio en los procesos de
acumulacion emergentes.

Ademas de esta introduccion y los
comentarios finales de la conclusion que
enfatizan el papel de la planificacion en la
puesta en practica de la estrategia de ajuste
positivo, el articulo2) incluye otros dos
epigrafes que, después de unos comentarios
introductorios sobre las actuales tendencias
descentralizadoras en América Latina,
establecen las relaciones entre la
descentralizacion y los objetivos de
transformacion productiva y equidad.

2. TRANSFORMACION
PRODUCTIVA Y
DESCENTRALIZACION

Junto a la desregulacion y la privatizacion,
y con evidentes puntos en comun con estas,

(2) Este trabajo se beneficia de manera nada desdenable de
los debates v ponencias desarrollados en dos seminarios
co-dirigidos por el autor, Territorios en Transformacidn y
+ Descentralizacion y Desarrollo en América Larina, que tuvieron
lugar en Otono de 1991 en Santa Cruz de la Sierra (Bolivia)
con el patrocinio de la Agencia Espanola de Cooperacian
Internacional [AECH) v. en el segundo de ellos, del Instituto de
Desarrollo Economics (EDI) del Banco Mundial.

la ofra gran tendencia que parece irse
consolidando no s6lo en América Latina, sino
tambien en la mayoria de los paises, es la
tendencia a la mayor descentralizacién tanto
de las funciones de administracién como de
provision de servicios sociales e incluso de la
promocion del desarrollo. Las
interpretaciones de esta tendencia general
varian desde la vision conspirativa segtn la
cual la descentralizacién es un “artilugio”
mas del sistema econémico para desplazar
aquellos problemas a los que no puede hacer
frente (fundamentalmente, una mayor
equidad social y econémica entre territorios y
grupos sociales) y es poco relevante frente al
poder del capital multinacional,(3) hasta su
encumbramiento como “mantra” voluntarista
que resolvera las rupturas intrinsecas al
sistema. Existe también recelo ante el riesgo
de que la descentralizacion pueda ser
utilizada como “caballo de Troya" de otros
elementos de la “agenda oculta” del ajuste
estructural sobre los que es mas dificil
establecer consensos politicos amplios
(privatizaciones, reduccion neta de gastos y
proteccion social. etc.).

Intentando tener una posicion menos
maniquea, y aceptando que los defensores de
la altima posicién tienen suficientes razones
en sus argumentos, es de reconocer un cierto
cambio en el paradigma de organizacion
politica y econémica por el cual, tanto la
logica del proceso de acumulacion,
fundamentalmente favorecido por la
revolucion cientifica y la transicion del
fordismo al postfordismo,4) como las
transformaciones politicas, sociales y
administrativas, coinciden en hacer viables
estructuras de organizacioén del poder menos
centralizadas. Entre las tendencias a
identificar en este segundo ambito habria que
incluir, ademas del propio colapso del Estado
centralista, a los movimientos sociales de
caracter regional y local, la creciente

(3} de Marros. C. (1992) "Nuevas estrategias empresariales y
mutaciones territoriales en los procesos de reestructuracién en
Ameérica Latina” en Cursero. J. y otros Territorios en
Transformacidn (proxima publicacion).

(4] Ver, por ejemplo, Harvey. D. (1990) The condition of
pastmadernity (Oxford: Blackwell); Scotr. A. y Stosrer. M. (eds)
Production, work territory (Londres); Scott. A. [1988] New
industrial spaces [Londres).
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madurez de la sociedad civil, y el mismo
aprendizaje de los beneficios de la gestion
mas proxima al administrado.(5)

En cualquier caso, la correcta percepcion
de los procesos de descentralizacion exige su
andlisis no tanto en funcién de la
configuracién competencial de destino cuanto
en relacion a la del punto de partida, que es
la de estructuras politicas y decisionales
altamente centralizadas.(6) Asi, el ambito de
descentralizacion que parece irse
constituyendo como pertinente en esta fase
del desarrollo, y sobre el que se haran las
reflexiones que siguen, es el nivel “regional”
frente a los niveles “central” v “local". Este
ultimo, siendo esencial en la provisién de
servicios sociales y colectivos —es decir, en el
ambito de la reproduccion social o la
descentralizacion de los ingresos y gastos
fiscales- es menos relevante para la
promocion del desarrollo econémico, ademas
de estar prenado, en multitud de ocasiones,
de excesivo localismo proclive a la
legitimacion de las practicas caciquiles. En
sintesis, en la medida de lo posible, y en
mayor medida conforme se vaya avanzando
en la legitimidad democratica, el proceso
descentralizador y el consenso social regional (7)
el poder regional se ird constituyendo como el
agente que representa corporativamente los
intereses colectivos regionales a escala
“macro” (en su relacion con el Estado central)
mientras organiza lo “micro” de acuerdo con
las condiciones locales.(g)

Pero junto a estas tendencias generales, en
la realidad latinoamericana la
descentralizacitn es un proceso que puede
contribuir a dar coherencia a la estrategia
general de transformacion productiva con
equidad y sustentabilidad.(9) El punto critico

(5] Sergio Boisier considera todos los elementos referidos
como megatendencias que llevan a la descentralizacion. Boser
S. (1992) La gestidn de las regiones en el nuevo orden internacional:
Cuasi-estados y Cuasi-empresas. Documento de trabajo
LC/IP/R.110 del ILPES, Santiago de Chile.

|6) No conviene olvidar que el centralismo ancla sus raices,
ademas de en la propia construccién nacional de los paises y la
lucha contra los caudillos locales, en la necesidad de avanzar
hacia el desarrollo en un contexto econdmico y social marcado
por altas dosis de centralizaclon v concentracion del capital, la
produccién v la reglacmn social y econamica.

|7) Cumsero, J. 8) “La cuestion regional: Una dimension
inestable de la reestructuracién del Estado del Bienestar® en
Informacion Comercial Espanola, n® 622. Brusco ha utilizado de
moda similar el concepto de “consenso
social-productivo-tecnologico™ en Brusco, S. (1982) “The
Emilian model: Productive decentralization and social
integration™ in Cambridge Journal of Economics, 6.
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de esa relacion es el papel de las nuevas
tecnologias en el uso del espacio:(10) Mientras
es el contenedor de la tecnologia y un
elemento basico de su generacion, el
territorio (y las relaciones sociales que en él
se dan) se transforman por la aplicacion de la
tecnologia.

El rasgo caracteristico de las
transformaciones productivas compatibles
con el ajuste positivo es la reivindicacion del
progreso técnico como el factor determinante
de la competitividad, en lugar de los ajustes
de costes via la represion salarial o las
manipulaciones en el margen de la cotizacién
de las divisas. Se entiende por competitividad
la capacidad para incrementar la
participacion en los mercados
internacionales o, refiriéndose a un bien o
servicio, la capacidad para sostener los
patrones de eficiencia vigentes en el resto del
mundo respecto de la utilizacion de los
recursos v la calidad del producto o
servicio.(11)

Ahora bien, el progreso técnico no es
neutro respecto al espacio y los
condicionamientos territoriales. Mas bien
puede pensarse de una dialéctica
soclo-técnico-territorial en la que, si por una
parte, el cambio técnico surge de las
necesidades productivas y de competencia
concurrentes histéricamente en un entorno
territorial y social concreto,(12) su
incorporacion en los procesos productivos
que se dan en el territorio modifica las
ventajas comparativas regionales y el propio
futuro econémico de la region.

Si bien esta dialéctica socio-técnico
territorial ha operado en los diferentes
momentos de la historia, la fase actual del
desarrollo capitalista, cuando se esta

(8) Hopexnayy. M. (1988 “La participacion y sus motivos”.
Documento ASD/95 de los Programas de Capacitacion del
ILPES. Santiago de Chile.

(9) Ver el trabajo de Bosir, S. y otros (1992) "La
descentralizacién: El eslabon perdido de la cadena
transformacion productiva con equidad y sustentabilidad™ en

.J. y otros Territorios en Transformacion (proxima
pubhcacldn
0) CELADE (1991) E territorio de la descentralizacion en la
aefﬂ i de la transformacion productiva con equidad, Documento de
trabajo LC/DEMJR. 125, Santiago de Chile. Agradezco a Ana
Sojo el haberme hecho llegar este trabajo.

[11) CEPAL (1990) Tranformacidn productiva con equidad,
[Santiago de Chile: CEPAL).

(12 Vernon. R. {1966) “International investment and
international trade in the product cycle”, Quarterly Journa! of
Economics.
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operando una transformacién tan importante
como es la transicion desde un modelo de
acumulacion de base fordista a otro que se ha
venido a llamar de acumulacion flexible,
otorga una importancia peculiar a las
circunstancias y condicionantes territoriales.
El progreso técnico se desarrolla en un
determinado entorno social y econémico
geograficamente acotado, se aplica sobre
unos factores productivos e institucionales de
base territorial, y va a provocar respuestas
diferenciadas en el espacio.

Las nuevas tecnologias han permitido no
solo la segmentacién por fases de los
diferentes procesos productivos sino también
su dislocacion espacial. Frente a periodos
previos cuando la integracion vertical, y por
tanto territorial. era determinante del devenir
regional, en la actualidad adquiere creciente
importancia la integracion horizontal de
actividades. En la actualidad, las regiones
no-centrales tienen, al menos, la oportunidad
de integrarse a los circuitos del desarrollo.

La principal ventaja competitiva de un
entorno concreto no es ya su localizaciéon
espacial en términos de costes de transporte,
recursos naturales, o el precio de sus factores
productivos, sino la estructura de relaciones
concurrentes en el espacio, tanto entre la
diferentes fases del proceso productivo como
en relacion con los competidores, la dinamica
de innovacién, el dinamismo y la exigencia
del mercado, etc.

A diferencia de las politicas regionales
tradicionales (por ejemplo los polos de
desarrollo) que lo obviaban. en la actualidad
las politicas de desarrollo, fundamentalmente
las de base territorial, han cambiado e
incorporan tanto el entorno socio-territorial
como la estructura social consecuente. Las
peculiaridades (productivas, sociales,
ambientales, culturales e institucionales) de
los espacio atraen y promueven diferentes
funciones y/o fases de los procesos
productivos (innovacién, montaje, gestion,
produccion, ete.) segin una jerarquia definida
por la disponibilidad y coste de los factores
productivos, entendidos estos en un sentido
amplio, y las funciones que pueden
desempenar.

(13) CasteLs. M. (1989) The informationa! ciry (Oxford:
Blackwell).

Asi, las funciones de diseno y concepcion
de productos y sistemas estaran
condicionadas por la disponibilidad de su
factor estratégico, cual es la capacidad
innovadora y de investigacion de los recursos
humanos y tecnologicos existentes en cada
territorio concreto. Alternativamente, las
funciones de montaje vendran condicionadas
por la cantidad y el precio de los estratos
menos cualificados de la fuerza de trabajo.
Obviamente, los distintos espacios se
benefician de forma diferencial de esta
segmentacion y su vulnerabilidad en el
tiempo es también distinta. El cambio técnico
es una realidad dindmica que opera en
detrimento de las fases de la produccién mas
intensivas en factor trabajo y de aquellos
procesos productivos que incorporen menor
valor anadido tecnolégico e informacional.(13)

En el nuevo contexto, frente a la
localizacion administrativa y centralmente
decidida de la gran empresa lider en un
sector de gran capacidad de arrastre capaz de
vertebrar el entorno geografico contiguo, va
ganando importancia la pequena y mediana
empresa (PYME), de base fundamentalmente
regional en la utilizacién de factores
productivos, y capaz de insertarse
flexiblemente en los flujos de mercado
abierto. La integracion vertical de la
produccion ha perdido parte de su base
territorial que a su vez alberga y valoriza las
relaciones horizontales segiin funciones
productivas concretas.

A la PYME se la valoriza en la estrategia de
ajuste positivo no tanto por su capacidad de
generar empleo, lo que con ser importante no
deja de ser un objetivo de corto alcance en la
voragine de la amplia restructuracion en
curso,(14) cuanto por ser la respuesta mas
apropiada a las necesidades de insercion
externa de los diferentes territorios en una
situacion de relativa escasez de capital
productive en circulacién.

Desde esta optica, también han cambiado
los instrumentos de la politica regional.
Frente a la decision centralizada de las
decisiones de inversion, se consolida el
desarrollo del potencial interno regional en el
que se inluyen, ademas, un amplio conjunto

(14) Ver Unme.-EciEvarria. F. (1992] "Las reformas de las
politicas publicas y las regiones™ en Cursro, J. er alt. Territorios
en Transformacidn [préxima publicacién)
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de factores productives, sociales e
institucionales que son el resultado no tanto
de los azares cuanto de la construccion social
territorial.(15) Para una parte importante de
actividades o segmentos de estas, la
capacidad empresarial, la flexibilidad
institucional y administrativa, el sistema
ciencia tecnologia-empresa, o el entorno
medioambiental, ademas de la existencia de
una trama de empresas complementarias y
competidoras (agrupamientos productivos en
la terminologia de Porter), y la propia
exigencia de la demanda (sea esta final o
intermedia), son factores productivos tanto o
mas importantes que la proximidad a los
mercados centrales o la disponibilidad de
recursos naturales.

En la dinamica emergente el factor humano
(incluyendo en este no s6lo su fuerza de
trabajo sino sus capacidades de iniciativa,
organizacion, creatividad, etc.) es el elemento
central del potencial interno y,
consecuentemente, la maximizacion de sus
potencialidades ha de ser un intrumento vital
de la politica de desarrollo, Ahora bien, la
potenciacion del factor humano no opera en
el abstracto sino sobre la base de la realidad

productiva y social preexistente; realidad que,

ademas estd definida territorialmente. Es
decir, el reto de la planificacion del desarrollo
es leer la realidad economica y social y
aplicar sobre ella la transformacion cultural
e institucional que sirva de revulsivo a las
ataduras que impiden la libaracion del
potencial econémico.

Las politicas de liberalizacion necesarias
(pero no suficientes) para la recuperacién del
crecimiento de América Latina sélo serdn
operativas si, complementariamente, existe
una reaccion de los grupos econémicos y del
conjunto de la sociedad (incluido el sector
publico) para apropiarse de las posibilidades
que ofrece el mercado. En otras palabras, el
objetivo no es el ajuste sino el desarrollo. En
el nuevo contexto, la “cultura productiva” va
a venir definida, ademas de por la base de los
grandes sectores productivos nacionales (que
l6gicamente continuaran siendo

(15) BoseEr, S. et alt. (1992 gp cir., n. 5.
(16) Urise-EcsEvarria. F. (1990) “Desarrollo regional en los
noventa” en ALBURQUERQUE. F. et alt. (eds) Revolucidn tecnoldgica v
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imprescindibles para el desarrollo), por las
capacidades de interrelacion sinérgica de las
actividades productivas de los diferentes
territorios. Hecho este altimo que recoloca,
ademas de la politicas pertinentes, su propia
institucionalizacion.

En total acuerdo con la criica de
Uribe-Echevarria(16) a la prepotencia de
planificacion regional y su exceso de
confianza en su capacidad de contrarrestar
las tendencias inherentes a los procesos de
transformacién econoémica, frente al empeno
de otorgar protecciones, subvenciones y
ayudas para desarrollar ciertas actividades
que no han despertado el interés empresarial
y localizarlas en lugares donde, ademas, no
tienen excesivo interés en localizarse, la
nueva politica de desarrollo debe otorgar
creciente énfasis a las politicas de oferta.

El objeto de estas polticas no es tanto la
atraccion de nuevas actividades cuanto la
inyeccién de dinamismo en el tejido
productivo y social de la region. En concreto,
buscan generar las condiciones que hagan
viable el desarrollo empresarial en un
contexto de economia abierta. Entre estas
politicas, las de promocion de la innovacion
(tecnologia, diseno, servicios empresariales,
comercio exterior, mercadotecnia, etc.)
parecen identificarse como las mas
estratégicas en tanto que, en tltima
instancia, estan intimamente ligadas a la
mejora de la competitividad dindmica.

Ahora bien, la promocién de politicas de
oferta no debe confundirse con la inhibicién
del Estado. Las politicas de oferta han de
operar sobre la base de politicas de cambio
estructural, fundamentalmente politicas
industriales, que, selectivamente, identifiquen
sectores economicos viables y estratégicos a
medio y largo plazo; siempre, claro esta, en
un contexto de creciente y paulatina
liberalizacién del comercio internacional:
auténtico “Talén de Aquiles” del orden
econoémico emergente,

Evidentemente, la dimension territorial se
reivindica como central de la estrategia. Ni el
inventario de actividades con futuro se puede

reestructuracién productiva: Impactos y desafios territoriales
[Buenos Alres: Grupo editor latincamericano).
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hacer centralmente, ni las condiciones
productivas son equivalentes en todo el
territorio, ni el dinamismo empresarial o la
disciplina y productividad laboral son
homogéneas. Por otra parte, el complejo
desarrollo humano-empresa- instituciones—
organizaciones sociales necesita una
continua realimentacion entre sus
componentes que es inoperante sin la
autonomia de las partes respecto a directrices
centralizadas.

Finalmente, si de lo que se trata es de
hacer efectivas las potencialidades regionales
es necesaria una actitud de concertacion
regional que las promueva y haga viables y
operativas, lo que exige el creciente
protagonismo de los agentes sociales
regionales. En este sentido, el espacio de
consenso no puede ser otro que el nivel
regional, y, en el plan de desarrollo regional,
entendido como documento y como proceso,
se han de plasmar las prioridades de
transformacion social y productiva, Razones
de eficacia, pero también de interés regional,
recomiendan, ademads, la vertebracion de la
dinamica e inquietudes regionales con el
nivel nacional, asi como incorporar las
pulsiones del nivel local subregional.

3. EQUIDAD Y i
DESCENTRALIZACION

El proyecto de ajuste positive estaria
llamado a su fracaso si detras de la
transformacién productiva no se avanzara
significativamente en el logro de una mayor
equidad. La preocupacion por la equidad no
se debe fundamentalmente a valoraciones
éticas derivadas del intento de compensar,
aunque fuera marginal e indirectamente, la
deuda social17) para con las victimas del
ajuste llevado a cabo durante la “década
perdida”. La estabilidad politica, asi como la
necesidad de incrementar la productividad
del recurso productivo mas importante -la
poblacion activa- y aprovechar en toda su

(17) Cursero. J. (1990) "Latinoamérica: Deuda externa, deuda
interna y deuda social”, Economistas, n® 40, )

(18) CeeaL (1990) La equidad: Enfogues tedricos v sugerencias para
su estudio. Santiago de Chile.

potencialidad la dinamica de la demanda
interna. son otros tantos argumentos a tener
en cuenta.

En el contexto econémico y politico hoy
mas factible, la equidad hay que entenderla,
en términos muy concretos y operativos,
como la eliminacion de los obstaculos
economicos, sociales y politicos que impiden
una verdadera igualdad de oportunidades.(18)
Instrumentos viables hacia la mayor equidad
son la creacion de empleo productivo, la
democratizacion del accese al poder y la
provision de los servicios sociales bdsicos. La
efectividad de estos instrumentos se veria
beneficiada por un marco de creciente
descentralizacion que, en contraste con
periodos de desarrollo anteriores, es
compatible con las exigencias actuales del
proceso de acumulacion.

Ahora bien, no es la politica regional “per
se” quien va a resolver las desigualdades
generadas en otros ambitos de la realidad
economica y social, siendo mas importantes
de lo que en los primeros anos de la politica
regional se pensaba las formas e
instrumentos empleados y el agente
encargado de iniciar, gestionar y poner en
practica las politicas. La experiencia de los
sesenta muestra que, quizas confundiendo
fines con medios, la politica convencional
adquiri6 un caracter eminentemente
metonimico(19) y se obsesiond con el
crecmiento cuantitative de los agregados
macroecondmicos regionales
desinteresandose de los aspectos
distributivos de cardcter social que, en ultima
instancia, y a no ser que se antepongan los
espacios frente a los ciudadanos, explican y
justifican la intervencion publica en la
distribucion territorial de la actividad
econémica. La razon de esta “confusion”
habria que buscarla, por una parte, en el
cardcter centralizado de las decisiones
politicas, que toman la convergencia
interregional como “proxy” de la convergencia
social, y, por otra, en la propia realidad de los
instrumentos de intervencion: la gran
empresa que actiia como polo y la ausencia

(19) Ver Gose. Cai. (1984 Regions in Juestion (Londres:
Methuen). También Cursero. J. (1990) Andafucia: Crecimiento y
Equidad (Sevilla: Instituto de Desarrollo Regional).
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de compromiso regional con las decisiones de
inversion. Esta dos ultimas causas eran la
consecuencia del modelo de acumulacién y el
nivel de desarrollo tecnolégico entonces
existente (poco proclive a la
descentralizacion) y de la organizacion
institucional que le era compatible.

Veamos a continuacion como la efectividad
en la busqueda de crecientes niveles de
equidad de los tres instrumentos
anteriormente enumerados se verian
beneficiados por la descentralizacion:

a.- Empleo productivo. La experiencia
histérica muestra que la creacién de empleo
productivo es la variable instrumental mas
relevante para la consecucion de mayores
niveles de equidad. Este empleo productivo se
basa, en el contexto de las transformaciones
economicas en curso, en la introduccion
sistematica del progreso técnico y la
innovacion. Desde la perspectiva de los
condicionantes estructurales, como hemos
visto en el apartado anterior, las
transformaciones productivas en marcha
apuntan a la reduccion del tamano de
eficiencia de las empresas, a una aceleracion
de la velocidad de difusién de las
innovaciones y la informacion, y a una
mayor integracién entre empresas de
diferente tamano a través de la cooperacion
interempresarial y la subcontratacién
(incluyendo relaciones de informalidad).

Toda esta dinamica se orienta en una
politica hacia la pequena y mediana empresa
con el contenido referido en el apartado
anterior. Por otra parte, estadios ain
relativamente bajos de desarrollo tecnolégico
y la existencia de una amplia capacidad de
expansion de la demanda de bienes de
consumo basico para los sectores sociales de
menos ingresos (bienes salario), permiten el
desarrollo de la capacidad productiva de los
sectores productores de bienes salario y
servicios sociales y colectivos sobre la base

(20) CuregLo, J. (1992) "Ajuste estructural y territorio en
América Latina”, Informacidn Comercial Esparisla, n® 704.

(21) Ver Graciaren. J, (1971) "Estructura de poder ¥
distribucion del Ingreso en América Latina” en Revisia
Latinoamericana de Clencia Politica; Urme-Ecyevanria, F. (1986)
“La pobreza en las paliticas de desarrollo” en JaramiLo ¥ URse
Ecuevarria. F. (eds] Pobreza, participacion y desarrcllo regional
{Bogotd: CIDER, Universidad de los Andes),
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de los incrementos de los ingresos de los
sectores populares.(20)

b.- Acceso al poder. Diversos trabajos(21) han
ligado el tema del ingreso y su distribucion
con la distribucién del poder, y concluyeron
que aquella relacion es de suficiente entidad
como para albergar la esperanza de que
pudiera haber un cambio progresivo en la
distribucion del ingreso si se ampliasen los
mecanismos de acceso al mismo. Desde esta
interpretacion, habria que pensar en
desconcentrar el poder tanto en términos
territoriales como sociales, creando espacios
intermedios de representacion politica y
movilidad social entre el Estado (central) y el
individuo.

c.- Servicios sociales hdsicos. Los anos
venideros no se van a caracterizar por la
abundancia de recursos para la intervencion
publica en servicios sociales; y, sin embargo,
la salud, el alfabetismo, la nutricion o la
vivienda son necesidades que es preciso
enfrentar con la mayor eficiencia sobre los
previsiblemente parcos recursos disponibles.
La dinamica que se apunta va en el sentido
de una mayor descentralizacion de los
recursos para enfrentarse a los servicios
sociales desde el ambito subnacional(22). El
contexto en el que se realiza esta
descentralizacion de recursos y competencias
no es indiferente, y los avances a la
institucionalizacién de niveles
descentralizados de poder democratico es
condicion indispensable para su uso
apropiado, y no deben ser suplantados por
estructuras de simple delegacion o
desconcentracién de los poderes centrales.(23)

En resumen, para que el ajuste positivo sea
el germen de una auténtica senda de
desarrollo, no es suficiente con que las
restricciones estructurales basicas se liberen
para que automaticamente se genere mayor
equidad. Es preciso generar procesos que,
ademas de no obstruir la reproduccion de la

[22) Ver Summers, L. (1991) "Retos para las investigaciones de
los economistas del desarrollo” en Finanzas y Desarrallo,
Septiembre.

[23) Un tema relacionado v de gran importancia, pero que no
obstante queda fuera del objeto de este trabajo, s la
descentralizacian de los ingresos fiscales. La actual cerrazon
de los ministerios de finanzas v de las organizaciones
multilaterales a avanzar en la descentralizacion de los ingresos
pedrian dar la razon a las voces mas excépticas respecto de la
descentralizacion.
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l6gica economica, hagan mas permeable el
poder y sean compatibles con las nuevas
exigencias de la acumulacion. En este
sentido, una mayor igualdad de
oportunidades no debe entenderse como
caridad sino como la intervencion creadora
de sinergias economicas y sociales: es decir,
como la creacién de contextos favorables a la
integracion y la cooperacion.

4. CONCLUSION. PLANIFICACION:
DE LA GESTION DEL SIMPLISMO
A LA GESTION DE LA
COMPLEJIDAD

En los epigrafes anteriores se han
apuntado las lineas generales de lo que, a
pesar de la modestia aparente (no se intenta
cambiar las bases generales del modelo
economico), puede tildarse de transformacion
revolucionaria de las formas de gestionar la
economia. Esta transformacion. que afecta.
ademas de a las propias bases de gestién de
la politica macroeconomica, a la relacion
entre los sectores publico y privado v a la
estructura institucional de la Administracion
Publica, se plantea, no obstante, sin
violentar los equilibrios basicos del modelo
capitalista.

Se ha intentado convertir el necesario
ajuste macroeconémico en una palanca desde
la que pueda impulsarse el desarrollo futuro.
En la basqueda de una mayor insercién en la
economia internacional se intenta liberar la
energia creadora latente en el mercado,
procurando generar una senda de
crecimiento sobre la que se puedan aplicar
instrumentos de intervencién pablica tanto
compensadora de las distorsiones del
mercado, como potenciadora de ciertas lineas
y actividades estratégicas. Se ha
argumentado la coherencia para el éxito del
“ajuste positivo” de la profundizacién de los
procesos de descentralizacion en tanto que
puede colaborar a la transformacion de las
estructuras productivas y facilitar mejoras en
la distribucién del ingreso y el poder.

Los planteamientos precedentes parten de
la asuncion, que para algunos anos quiza
fuera dogmaticamente evidente desde antano,
que, en los anos anteriores, la intervencion
del Estado no ha sido todo lo acertada que

hubiera sido deseable. No obstante, se parte
del convencimiento de que la intervencion del
Estado es necesaria, si bien tanto su papel
como su forma de intervencion (planificacion)
tienen que cambiar drasticamente.
Costa-Filho(24) en una excelente reflexion
acerca del papel del Estado en América
Latina apuntaba el riesgo de que de la critica
a la planificacién convencional no surgiera el
idealizado mercado, sino la indiferencia hacia
el futuro.

Hay tres razones que ayudan a comprender
el amplio consenso sobre la necesidad de
modificar el papel del Estado: (a) la creciente
complejidad del sistema econémico y de las
relaciones internacionales que hacen
imposible la formulacién excesivamente
centralizada de las decisiones: (b) la
incapacidad del sector publico para
desempenar muchas de las funciones
dimanantes de un Estado excesivamente
intervencionista que, entre otras cosas, no
supo entender el mercado exterior; y (c) la
apropiacion patrimonial de los aparatos
publicos por parte de intereses de dudosa
conviccion democratica.

Por su parte, la planificacion convencional,
vista desde la realidad actual, adolecia de los
siguientes defectos: (a) los planes concluian
en la elaboracion del documento del plan con
poca conexion tanto con la realidad
economica y los recursos financieros
disponibles cuanto con la eventual puesta en
practica de las medidas propuestas: (b) habia
una obsesion formalista excluyente de las
realidades de dificil modelizacion; (c) los
planificadores actuaban de forma
voluntarista magnificando, ademas de su
capacidad para conformar el comportamiento
de los agentes, el caracter benigno y
progresista del Estado “fetichizado™; etc.

Pero frente a estas constataciones, la
planificacion continiia siendo una necesidad para
las sociedades, especialmente para aquellas
que aun tienen que transitar largo trecho por
la senda del desarrollo. No obstante, el
contexto economico y social en el que se ha

{24) Costa-Fuso, A, (1988) "Para un nuevo desarrollo...una
planificacion diferente” en Costa-Fiuo, A. v otros [eds) La
democracia frente al reto del Estado eficiente (Buenos Alres: Grupo
Editor Latinoamericano).
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de insertar la nueva intervencién publica y la
nueva planificacion ha cambiado. El nuevo
contexto viene definido por la cada vez mayor
complejidad de las sociedades, con un entorno
econémico de creciente diversificacion de los
productos y los procesos productives. Por otra
parte, se ha modificado de manera esencial la
composicion y funcion del factor trabajo
(creciente importancia del conocimiento
cientifico y tecnolégico en el proceso de
acumulacion), y se ha producido una
importante alteracion en las estrategias
basicas de la produccion y el comercio
internacional (transnacionalizacion e
“informacionalizacion”25) de la produccién,
desaparicion de los bloques politico-militares,
conformacion de bloques geo-econémicos,
articulacion diferente de las esferas
mundiales del capital, cambio en los patrones
de competencia entre los paises
desarrollados, emergencia de los NICs, efc.).

(25) CasreLs, M. (1989) ap cit, en u. 13.
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La descentralizacién, ademds de ser un
vehiculo apropiado para la provisién de
servicios sociales, favorece el acceso al poder
y fortalece la gestion y el uso de los recursos
regionales, facilita la formacion de los
recursos humanos de acuerdo a las
necesidades de innovacion identificadas por
el tejido social y puede coadyuvar a la
remocion de los obstaculos que impiden el
desarrollo empresarial y las iniciativas
privadas y sociales de desarrollo,

Pero junto a esta “utilidad” de la
descentralizacion, la propia logica de los
procesos de acumulacion y la escasez de
recursos internacionales para el desarrollo,
otorgan creciente importancia a la pequena y
mediana empresa que, anclada en el
territorio, ha de incorporar los mecanismos
de competencia en el mercado abierto. Asi
pues, los minimos niveles de coherencia
entre el desarrollo institucional y las formas
de produccion invitan a reforzar la
autonomia regional, y a la planificacion
regional le queda la obligacion de responder
al reto.





