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INTRODUCCION

El estudio de las politicas publicas no es otra cosa que el

estudio de la accion de las autoridades publicas en el
seno de la sociedad ¢Qué producen, quienes nos
gobiernan, para lograr qué resultados, a través de que
medios?

Ives Meny y Jean Claude Thoening

Las politicas publicas —entre las cuales se cuenta la regional— han evolucionado pari passu con el
papel asignado al Estado en la conducciéon del proceso de desarrollo. Como bien dicen Meny y
Thoening:

Las politicas publicas no se producen en el vacio: no sélo nos informan del ambiente
socioeconomico, sino también del Estado. Mds que las recetas de gobierno (como
algunos habian podido creer), son los indicadores de la naturaleza y del
funcionamiento de la maquina gubernamental'.

Estos mismos autores ofrecen una definicion que es una buena sintesis de la abundante literatura
sobre este tema:

Una politica publica se presenta bajo la forma de un programa de accion
gubernamental en un sector de la sociedad o un espacio geografico’.

Desde la segunda posguerra hasta mediados del decenio de los setenta del siglo pasado (el periodo
de los “treinta gloriosos”), cuando el Estado Keynesiano de Bienestar —EKB— estaba en pleno
ascenso y consolidacion, las politicas publicas eran de corte intervencionista, dirigista y formuladas
con un enfoque fop—down. Es decir, su ejecucion se llevaba a cabo en una secuencia lineal que
descendia del centro a la periferia.

La crisis simultanea de la economia mundial y del EKB en los afios setenta, determind
el transito hacia un accionar del Estado caracterizado por el repliegue a ciertas
funciones basicas y por la descentralizacion de competencias a las Orbitas
subnacionales’.

En esta nueva fase, cuyo advenimiento se produce en el contexto de profundos
cambios estructurales del capitalismo occidental (posfordismo y globalizacion), el
Estado asume las caracteristicas de lo que Jessop llama el Estado Shumpeteriano de
Trabajo —ETS-".

Pero, mientras que los objetivos del EKB con respecto al sistema econdmico eran promover el pleno
empleo de una economia nacional relativamente cerrada y generalizar los estandares de consumo
masivo por medio de los derechos sociales; los objetivos del EST son sintetizados por Jessop asi:

La promocion de innovaciones de productos, de procesos organizacionales y de
mercados; el mejoramiento de la competitividad estructural de las economias abiertas,
principalmente mediante la intervencion en el lado de la oferta y la subordinacion de
la politica social a las exigencias de flexibilidad del mercado de trabajo y la
competitividad estructuraf.
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En suma, los rasgos especificos del ETS son el interés de promover la innovacion y la
competitividad estructural en el campo de la politica social.

Es decir, asi como el EKB era la forma de regulacién mas apropiada para la reproduccién ampliada
del capitalismo fordista, el EST resultaria ser el armazon politico mas funcional al posfordismo.

En el transito del EKB al EST, las politicas publicas, como la industrial y la regional, se
desvanecieron o en el mejor de los casos cambiaron sustancialmente de caracter. En el presente
articulo se ofrece, en primer instancia, una vision en perspectiva histérica comparada de las
politicas regionales en los paises avanzados y en los latinoamericanos desde los afos cincuenta
hasta el presente, y en segundo lugar, una primera aproximacion, también comparativa, de la
evolucion y de las nuevas orientaciones de la politica regional en los cinco paises andinos.

El concepto de politica regional tiene dos acepciones, no excluyentes entre si: a) el
conjunto de medidas orientadas a reducir los desequilibrios o disparidades
interregionales en términos de ingreso, buscando a menudo reorientar la distribucion
espacial de las actividades economicas y b) los esfuerzos al interior de regiones
individuales para superar problemas de atraso o declive economicc®.

La primera aproximacion, que es la clasica, persigue —por razones de eficiencia y de equidad—
garantizar el crecimiento cohesionado de la economia nacional y lleva implicito un énfasis en el
apoyo a los territorios mas atrasados. La segunda, que en el medio anglosajon se conoce como
Regional Planning y en el francés como Aménagement du Territoire, busca realizar las
potencialidades propias de cada region en particular, con independencia de su posicion relativa en
el escalafén nacional.

El andlisis que se realiza en el presente trabajo estd mas sesgado hacia la primera de dichas
aproximaciones, pero inevitablemente contiene referencias a la segunda, en la medida en que las
dos han coexistido en las distintas fases que se consideran en el estudio, y tienden a imbricarse
cada vez mas hacia el futuro. Para poner las politicas regionales andinas en contexto, analizaremos
en primer lugar la evolucion de las politicas regionales en los paises desarrollados y en los de
América Latina en su conjunto.

I. LAS POLITICAS REGIONALES EN LOS PAISES DESARROLLADOS

Siguiendo a autores como Cuadrado Roura’ y Helmsing®, en la trayectoria de las politicas regionales
practicadas en los paises desarrollados pueden distinguirse dos grandes fases que coinciden con las
de ascenso y declive del Estado de Bienestar mencionadas supra.

La division de aguas es marcada, como ya se sefialo, por la confluencia en los afios setenta de
profundos desajustes en la economia mundial y la crisis que sufrid el papel del Estado en la
busqueda de la economia del bienestar. En esta coyuntura es claramente observable la transicion
de las politicas regionales de arriba—abajo, de corte keynesiano —con énfasis en la demanda y en
la correccién de las disparidades Interregionales— hacia los enfoques abajo-arriba, de caracter
descentralizado y orientados a promover las potencialidades enddgenas de las economias
regionales y locales.
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1.— Las politicas e instrumentos de desarrollo regional hasta los aiios setenta

Desde los afios cincuenta hasta los setenta, el rasgo mas definitorio de las politicas regionales
aplicadas en los paises avanzados era el acento en la intervencion activa del Estado central, dirigida
a reducir las disparidades interregionales. Este objetivo se consideraba deseable tanto por razones
de eficiencia macroecondmica (pleno empleo e impulso de la demanda agregada) como de equidad
Inter—territorial.

La justificacidn tedrica de tales enfoques se encontraba en conceptualizaciones como las de Myrdal®
y Kaldor'®; Perroux!! y Boudeville'?; y Rosenstain—Rodan®>. Las primeras explicaban los mecanismos
concentradores de la inversion en unos determinados emplazamientos, con la correlativa
marginacion de otras localizaciones. Las segundas aconsejaban concentrar las inversiones en unos
polos con capacidad de irradiar efectos de arrastre a todo el territorio nacional. Con una
racionalidad similar la teoria del gran empujon (big push) abogaba por la concentracion de los
recursos escasos en unos grandes proyectos seleccionados.

Caracteristicos de la fase activista eran instrumentos como los polos de desarrollo; el desarrollo
integral de regiones con caracteristicas biogeograficas o socioecondmicas especiales; y la
planeacion comprensiva del territorio.

Se agregan a este repertorio, inversiones directas del Estado a través del establecimiento de
empresas publicas en las regiones; provision de infraestructura; incentivos y desincentivos para
inducir la localizacidon de la actividad econdmica; y politicas redistributivas del gasto publico con
criterio interregional.

Cuadrado Roura!® sintetiza el nucleo central de las politicas regionales intervencionistas de la
siguiente manera:

El objetivo basico de la politica regional debia ser, en consecuencia, reducir las disparidades
interregionales tratando de impulsar el desarrollo de las dreas atrasadas y, en su caso, la
recuperacion de 1as que estuvieran en retroceso.

No obstante que los énfasis estratégicos y la combinacion de instrumentos variaron mucho de pais
a pais; en las politicas implementadas en la practica en los diversos contextos nacionales se pueden
reconocer los denominadores comunes antes mencionados. Asi, en un analisis realizado por Datar
sobre la evolucién del Aménegement du territoire en Francia, se caracteriza el periodo que va de
los afios cincuenta a principios de los setenta de la siguiente manera:

Cette periode est souvent considérée comme | 'dge d’or de | aménagement du
territoire... on est en présence d’une veritable ambition nationale, celle de la
reconstruction de la France de | ‘immediat aprés—guerre...
sous | “influence du general de Gaulle, on a la conviction de pouvoir inventer un monde
nouveau fondeé sur la volonté, | ‘ambition et la creativité®.

En el Reino Unido la Town and Country Planning Act de 1947 dio origen a un largo ciclo de
intervenciones regionales que se prolongd hasta el advenimiento de la era Thatcher en 1979; en
Italia se cred en 1950 la Cassa per il Mezzogiorno, para promover el desarrollo del sur del pais con
base en la estrategia polos de desarrollo; y en Espaiia se incorpord el desarrollo regional como uno
de los objetivos prioritarios del primer plan de desarrollo (1964-1967), que tuvo también los polos
de desarrollo como su principal instrumento de politica.

Seglin Hermansen'®:
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Podemos entender por politica del polo de desarrollo una politica a largo plazo de
intervencion deliberada en el desarrollo espontaneo de fuerzas que tienden a crear y/o
controlar los polos de crecimiento tanto el espacio de organizacion industrial como en
el geogrdfico ..

... la politica del polo de desarrollo puede seguirse en cualquier espacio econdmico
aplicable, pero es en el geogrdfico —y en particular como medio de solucion de
problemas del desarrollo regional, tanto entre regiones como dentro de las regiones—
donde se ha recibido con mayor beneplacito y se han hecho intentos por aplicaria.

A escala comunitaria, la CEE inicid en 1975 una politica regional orientada especificamente a la
reduccién de las disparidades econdmicas entre las regiones de los paises miembros.

De este lado del Atlantico, los Estados Unidos hicieron importantes contribuciones a la politica
regional en la fase que se ha venido analizando. Experiencias clasicas como de Tennessee Valley
Authority (1933), la Appalachian Regional Commission (1965) y la New York Port Authority tuvieron
una fuerte influencia en las practicas europeas y latinoamericanas. Posteriormente, tomé impulso la
planeacion metropolitana (Growth Management), al punto de que para 1980 todas las areas
metropolitanas existentes en ese momento, tenian mecanismos comprensivos de planeacion
regional, que contaban con el apoyo del gobierno federal. Dos de los casos mas exitosos han sido
los del Metropolitan Council for the Twin Cities of Minneapolis and St. Pauly el la Bay Area que
comprende las ciudades de San Francisco, Oakland y San José en California®’.

Es importante anotar que durante los dos decenios en los que se aplicaron politicas regionales
activas, se verificd en varios paises desarrollados un proceso de convergencia en el nivel de
ingreso de sus territorios subnacionales. Este es el caso de los estados de la Unidon Americana, de
las prefecturas del Japon, de las provincias de Canada, de las comunidades autdnomas de Espafia y
de noventa regiones de Europa'®. Procesos de convergencia en dicho periodo también se han
documentado en Italia'®, Francia®® y Suecia?, entre otros paises europeos. Estos resultados pueden
guardar relacién con la eficiencia de las politicas intervencionistas, pero también pueden ser la
consecuencia de los procesos de convergencia conducidos por las fuerzas del mercado que
postularon las teorias neoclasicas del crecimiento®.

Aunque es dificil separar los dos efectos anteriores a fin de evaluar la eficiencia de las politicas
regionales, por lo menos es necesario reconocer, que en el periodo que estamos analizando, tanto
la accién del Estado como el funcionamiento a largo plazo del mercado se movian en la misma
direccion para beneficio de una mayor equidad interterritorial.

2.— Las politicas regionales en los paises avanzados desde los afios ochenta hasta el
presente

El largo ciclo expansivo, llamado de los “treinta gloriosos” que comenz6 en la posguerra, termind
abruptamente a principios del decenio de los setenta. Entre las razones que se han ofrecido estan
los choques petroleros de 1973 y 1974; la quiebra del sistema monetario basado en las
instituciones de Bretton Woods; la caida de la productividad en los paises motores de la economia
mundial; la crisis fiscal de estos mismos paises; cambios profundos en la matriz tecno—econdmica
de los sistemas productivos y el inicio de una nueva fase de la globalizacion.

Sea cual fuere su Ultima causa, el hecho es que la crisis de crecimiento de la primera mitad de los
afos setenta cambid para siempre la ldgica de funcionamiento del Estado en el contexto del
sistema capitalista:
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The "growth dividend” that fuelled the social programmes and public infraestructure
investments in the post-war period has dissappeared...”

Asi lo reconocia también la OECD cuando afirmaba:

The rapid growth of social progranmes in the 1950s and 1960s in OECD countries was
closely related to high rates of economic growth and, thus to the succesful
management of the OECD economies. The lower growth performance of the OECD
economies since the early 1970s was bound to disrupt the continuing extension of
progsr;zmmes and the growth of benefits and in that sense put the Welfare State in
crisis”.

Las emergentes limitaciones del Estado central para adelantar politicas regionales fop—down
indujeron la busqueda de nuevos referentes y alternativas para el desarrollo regional. A partir de la
constatacion de que existian regiones como la Emilia—Romagna en el norte de Italia, Baden—
Wurtemberg en Alemania y Flandes en Bélgica, con alto dinamismo econémico y gran capacidad
competitiva en el comercio internacional, se fueron elaborando conceptualizaciones tedricas que
conducian a revalorizar el papel del potencial endogeno del crecimiento regional.

Entre tales enfoques nuevos sobresale el de los distritos industriales o especializacion flexible que
formalizaron los economistas norteamericanos Piore y Sabel®, a partir de las investigaciones
realizadas en el norte de Italia por varios socidlogos de este pais®. En esencia, segun estas teorias
las regiones “ganadoras” deben su éxito a que cuentan con un sistema industrial basado en redes
integradas por pequefias y medianas empresas que compiten entre si, al mismo tiempo que
aprenden unas de otras, y que interactian permanentemente con las instituciones locales, como
asociaciones empresariales y universidades, para estar en capacidad de adaptarse con rapidez a los
cambios de los mercados y las tecnologias.

El concepto de especializacion flexible implicaba el transito del sistema fordista, basado en grandes
empresas con economias de escala y producciones masivas de bienes estandarizados dirigidos a
mercados homogéneos, a un modelo posfordista caracterizado por pequefias y medianas empresas
que manufacturan tirajes pequefios de productos hechos a la medida del cliente.

La especializacion flexible y los distritos industriales redefinieron el marco de referencia del
desarrollo regional y dieron origen a la segunda generacion de politicas regionales, cuya nocion
central era la competitividad de las regiones individuales basada en la movilizacion de sus
capacidades endogenas de desarrollo e innovacion.

Segln Helmsing:

Una diferencia importante con las politicas de la primera generacion es que el gobierno
ya no estd en el centro de la politica. Mas bien el desarrollo industrial endogeno
enfatiza los roles de la cooperacion entre firmas, de los gremios industriales, de los
sindicatos de trabajadores y del gobierno, para desarrollar en conjunto las habilidades,
los recursos y las reglas de juego® .

De acuerdo con estos nuevos enfoques, la vieja politica regional con su énfasis en la reduccion de
disparidades, debe ser reemplazada por un modelo de pluralismo regional, en el cual cada region
combine las tradiciones y las vocaciones de produccidn local con las tecnologias avanzadas mas
apropiadas a su situacion.

De esta manera, las nuevas politicas desplazan su atencién desde el sector manufacturero
tradicional hacia la innovacidn tecnoldgica, el sector de servicios avanzados vy la infraestructura de

6
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telecomunicaciones e informacién, apelando a instrumentos como cooperacion y asociacion entre
firmas y la creacion de nuevas; formacion de recursos humanos locales; provision de
infraestructura de servicios tecnoldgicos; la descentralizacion y desconcentracion de las funciones
estatales de promocién del desarrollo y el correlativo fortalecimiento de los gobiernos locales.

El concepto original de distrito industrial a la italiana ha evolucionado hacia las teorias de medio o
entorno innovador, sistema regional de innovacion, sistemas industriales regionales y regiones
inteligentes, que en Ultimo andlisis se basan en la nocion de interaccién entre agentes publicos y
privados, por un lado, y las instituciones y la cultura local, por el otro, para los propdsitos de
adaptar, generar y difundir innovaciones tecnoldgicas.

Aunque a veces no preveen lineamientos explicitos de politica, la fortaleza de los enfoques en
mencion esta en su aproximacion sistémica, es decir, en su énfasis en la racionalidad y eficiencia
sistémicas en el uso de los recursos y en el manejo de las opciones existentes en un territorio. En
este rasgo encuentra Helmsing la nota distintiva de lo que para él constituye una tercera
generacion de politicas. En sus términos:

Las politicas de tercera generacion enfatizan la competitividad sistémica mientras las
politicas de segunda generacion se orientan hacia las acciones de las firmas y la
cooperacion entre las firmas; asi, las politicas de tercera generacion enfatizan la
importancia de las condiciones basicas. Estas ultimas no solo se refieren al marco
macroeconomico, sino también a un conjunto de acciones del nivel meso (sectorial y
local) reforzando la competitividad de los sistemas regionales de produccion...?

En cuanto a los instrumentos de la tercera generacion de politicas regionales, Lorensen®  identifica
los siguientes:

Educacion y capacitacion.

Promocion de la experimentacion e innovacion en las firmas y creacién de nuevas.
Desarrollo de servicios de informacion para estimular el aprendizaje interactivo y organico
entre firmas.

Intermediacion para joint ventures.

Impulso a los sistemas de control de calidad.

Encadenamientos entre grandes empresas y pymes.

Apoyo a centros de investigacién e innovacion.

Provisién de infraestructura de telecomunicaciones.

Promocion del capital social a través de la asociatividad.

Ow>

STIomMmo

A este repertorio de instrumentos habria que agregar la promocién de clusters, entendidos estos
como:

Self-reinforcing networks of not just firms, but a range of other organizations —
including research centers, institutes, universities, financial bodies and public sector
agencies— all of wich are characterized by high levels of both competition and
collaboration™.

De este corte son las medidas de politica regional que en la actualidad estan adoptando las
regiones “ganadoras” en los paises avanzados. A este respecto, un estudio sobre la region de la
Emilia—Romagna, por ejemplo, define las prioridades para este territorio asi:

In this context the key factors for competitivaness are.: capacity for continous learning,
necessity for continual improvement of quality, innovation and capacity for problem
solving; quick response to market request and needs; flexible but dynamic
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En la

organization;, and continuity and financial stability of firms. This implies that:
enterprises in local production systems must also be open to accumulating knowledge
from external sources ...; bureaucracy, service providers and infraestructure must be
very efficient and able to respond quickly to firms’ needs... all this implies, in turn, that
the necessity for continous learning is not specific to the activity of the enterprise but
must nbﬂe the benchmark of all the institutions and organizations operating within the
regiorr.

misma linea, en la estrategia de desarrollo de la region Yorkshire y Humber en el Reino

Unido®? se plantean los siguientes objetivos:

mmoO >

Hacer crecer las empresas de la region.

Aumentar la tasa de natalidad de las empresas.

Atraer mas inversion.

Mejorar radicalmente la educacion, el aprendizaje y las competencias.
Ejecutar programas de reconstruccion orientados hacia la comunidad.

Aprovechar al maximo los activos fisicos y culturales Unicos y conservar y mejorar los
activos ambientales.

Mas alla de los instrumentos, un estudio comparativo sobre las politicas regionales de los Estados
Miembros de la UE® revela, en cuanto a los enfoques de politica, los siguientes elementos
comunes:

A.

Una tendencia al cambio del objetivo de la distribucion de rigueza por el de creacion de
rigueza, con un creciente énfasis en la competitividad.

En consecuencia con lo anterior, una focalizacion en las regiones de mayor potencial, esto
es, las areas urbanas y las aglomeraciones que se consideran como los motores del
desarrollo.

Una consideracion creciente de los insumos del nivel regional en la elaboracion y ejecucion
de las politicas, sin dejar de lado el papel del gobierno central, que es visto como vital para
las acciones de coordinacion, balance y equidad.

Un transito de las acciones sectoriales aisladas hacia enfoques integrados de amplio
espectro.

Adicionalmente, una tendencia digna de ser destacada es el reescalamiento del concepto de “city”,
como una Oorbita diferenciada de gobierno territorial, para reemplazarlo por el “city-regién”, con la
idea de que la regidén constituye el tamano y la escala optima para que una masa critica de

n34

organizaciones y actores econémicos aprenda, innove y compita en la “nueva economia™*.

Seguln Jonas y Ward:

The underlying assumption of “competitive regionalism” is that the global economy is
built around distinctive metropolitan or regional economies; these may be comprised
of clusters of related and inter—dependent economic activities or are simply significant
agglomerations of populations and local administrative units. Each metropolitan area
or city-region must find its global market niche and develop clusters of activities in
which it can specialise and compete. Each cluster or agglomeration, in turn, is
characterised by a distinctive institutional milieu in which networked forms of economic
organisation are presumed to connect the cluster or agglomeration to other networks
and nodes in the global economy™.
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El problema con las politicas de tercera generacion, que son intensivas en informacion,
conocimiento y tecnologia (ICT), es que ellas emergen y son aplicadas en las regiones mas
avanzadas (“core regions”), en donde la trayectoria historica y las especificidades sociales y
culturales son por si mismas factores determinantes. La preocupacion que surge, por tanto, es
hasta que punto el paquete de politicas e instrumentos de Ultima generacion puede trasladarse a
otros contextos.

Siendo Silicon Valley en California y Ruta 128/495 en Boston los casos paradigmaticos de
economias basadas en ICT, dicha preocupacion llega al extremo de que en Europa se tengan dudas
acerca de la posibilidad de emular con éxito la experiencia estadounidense®.

Con todo, los paises europeos han adoptado, tanto individualmente como en el plano comunitario
las politicas de segunda y tercera generacién, pero sin abandonar —y esto hay que resaltarlo— de
manera alguna el objetivo de reducir las disparidades regionales. Es que si bien en Europa ha
habido un apreciable proceso de convergencia, los desequilibrios regionales siguen siendo
significativos y su eliminacion —segun la Comision Europea— demandaria por lo menos dos
decenios mas.

En Estados Unidos, frente a la ausencia de politicas federales para apoyar las regiones, los estados
y las localidades han reforzado sus tradicionales esfuerzos de desarrollo econdmico, dandoles un
caracter mas proactivo y empresarial®’. Puesto que desde los afios ochenta el gobierno federal
suprimié o transfirid los programas de apoyo a los estados, éstos (y también las ciudades) estan
adoptando sus propias estrategias de desarrollo enddgeno, en una transicion que coincide con la
delineada por Jessop (del Estado de Bienestar Keynesiano al Estado de Trabajo Shumpeteriano).

Segun Clarke y otros, el activismo econdmico estatal es mas acusado en las areas deprimidas por la
desindustrializacién, como los estados de los Grandes Lagos (Ohio, Michigan, Indiana, Illinois y
Wisconsin) y los del medio este. El enfoque empresarial se caracteriza por:

e Orientacion proactiva, que consiste en el uso de estrategias mas intervencionistas.

e Selectividad, prioridad a los sectores y empresas de alta tecnologia y a la investigacion vy el
desarrollo.

e Mejoramiento del clima empresarial, apoyo directo a las firmas y dotacion de
infraestructuras avanzadas.

e Intervencion en las condiciones del mercado, promocidén de economias de aglomeracion y
alianzas publico—privadas.

e Apoyo a la inversion, incentivos financieros, tributarios y regulatorios®®.

Desde otra perspectiva, un estudio comparativo sobre las experiencias de planificacion regional en
Estados Unidos revela que los casos exitosos, como Oregon, tienen mucho que ver con factores
politicos e institucionales relacionados con la presencia de instituciones regionales fuertes;
consensos politicos estables; homogeneidad regional y policentrismo; y un proyecto regional
ampliamente compartido®.

A juicio de Jonas y Ward®, la emergencia de la “city—region” como el /ocus privilegiado de la
politica regional, que ellos identificaron en Europa, también se estd produciendo en los Estados
Unidos.

Sobre la vigencia en el tiempo de las politicas de segunda y tercera generacion Scott sostiene que:

... the rapidly increasing visibility of governmental and non—governmental agencies in
efforts to sustain regional competitive advantange throughout the world at the present
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time is very much more than a passing fad. For all the reasons adduced, it appears in
fact to be an early symtom of what will in all likelihood turn into a surging wave over
the next decade or so™.

II. LAS POLITICAS REGIONALES EN AMERICA LATINA

América Latina no ha escapado a los efectos de las transformaciones estructurales y a los cambios
en la orientacion de las politicas regionales resefiadas en las secciones anteriores. Aungue
originadas —en su gran mayoria— en los paises avanzados, dichas mutaciones han impactado
directamente el desarrollo latinoamericano y han inducido respuestas de politica que, por lo
general, estan en la linea de las tendencias internacionales dominantes.

Al igual que en los paises avanzados, las crisis internacionales del decenio de los setenta
produjeron en América Latina cambios sustanciales en la logica del accionar del Estado. Estas
alteraciones se vieron reforzadas por la propia crisis latinoamericana de los afios ochenta, que se
origind en la acumulacién de niveles insostenibles de deuda externa y determind que en balance tal
periodo fuere denominado por la CEPAL “la década perdida”.

Por tal razdn, en América Latina también hay lugar a distinguir dos periodos claramente
diferenciados en cuanto a las politicas publicas: a) el que se extiende de la segunda posguerra
hasta finales de los setenta y principios de los ochenta y b) el que va entre este lapso y la
actualidad.

1.—El periodo 1950—primera mitad de los ochenta

La protohistoria de las politicas regionales fue escrita por los esfuerzos en torno a la planificacion
de las cuencas hidrograficas, bajo el influjo de la experiencia de la Tennessee Valley Authority
(TVA) en los Estados Unidos (iniciada en 1933). Siguiendo este modelo se desarrollaron en América
Latina, entre otros, los siguientes proyectos: Corporacion del Santa (Perd, 1943), la Comision de los
Rios de Papaloapan y Tepalcatepec (México, 1947), la Comision del Valle de San Francisco (Brasil,
1948), la Comision Nacional de Rionegro (Uruguay, s.f.) y la Corporacion del Valle del Cauca
(Colombia, 1954), cuya creacion fue asesorada por el propio David Lilienthal, director—fundador de
la TVA.

Pero no seria sino hasta los inicios de la década de los setenta que comenzarian a aplicarse
politicas de desarrollo regional propiamente dichas, enmarcadas en planes y estrategias nacionales
de desarrollo que tipicamente respondian a las orientaciones del Estado Keynesiano de Bienestar.
En la adopcion de los modelos de desarrollo de este corte jugaron un papel importante los
acuerdos de la Conferencia de Punta del Este (Uruguay) en 1961 y la consecuente puesta en
marcha de la Alianza para el Progreso.

Caracteristicos de esta primera fase de politicas de desarrollo regional —que corrid paralela con el
auge de la planificacion— son instrumentos como la regionalizacion para el uso econdmico nacional
del territorio; los polos de crecimiento; las estrategias de integracion economico—espacial; las
corporaciones de desarrollo regional y los programas de desarrollo rural integrado —DRI-, que
contaban con el apoyo del Banco Mundial.
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Los resultados de la primera generacidon de politicas regionales que buscaba la reduccién de las
disparidades entre regiones y disminuir la concentracién geografica de la actividad productiva
fueron —en la opinidn de analistas como de Mattos y Boisier— de alcance muy limitado®.

Tan temprano como en la primera mitad del decenio de los setenta (antes de las eras Reagan y
Thatcher), comienza a ejecutarse en los paises del Cono Sur (Argentina, Uruguay y Chile) la
operacion de desmantelamiento del Estado Keynesiano de Bienestar y por ende de las politicas
publicas —incluyendo las regionales— asociadas a él. En el caso particular de Chile, si bien la
dictadura militar entronizada en 1973 mantiene politicas regionales explicitas, ellas entran
abiertamente en contradiccion con un modelo global de desarrollo que postulaba la prevalencia de
la iniciativa privada sobre la accion del Estado, al cual se le reservaba apenas un papel
subsidiario®.

Ramos capta bien la paradoja de tales regimenes autoritarios empenados en imponer la libertad de

mercados, cuando dice que era el intento de lograr la libertad econdmica mediante la represion
e 44

politica™.

2.— El periodo que va desde los ochenta hasta el presente

En la segunda mitad de los afios ochenta y especialmente en los noventa, la onda neoliberal se
propag6 hacia el norte de América Latina llegando a abarcar todos los paises comprendidos entre la
Patagonia y el Rio Grande.

En este marco se iniciaron dos procesos relevantes para los propdsitos de este trabajo: la
desvalorizacion de la planificacion y de las politicas sectoriales y regionales; y la descentralizacion
para aligerar el desacreditado Estado central de responsabilidades que supuestamente podian ser
mejor cumplidas por los niveles subnacionales.

De esta manera las politicas regionales de primera generacion que, como se dijo arriba, habian
alcanzado logros poco significativos, fueron reemplazadas por los procesos descentralizadores.

Al respecto dice Finot:

. en los aflos ochenta se inicio una tendencia historica a traspasar parte de la
provision de bienes publicos hacia procesos democrdticos subnacionales
(descentralizacion politica) y a transferir procesos de produccion de los bienes
provistos publicamente a la competencia econdmica (descentralizacion econdmica)”.

A través de la descentralizacion se esperaba sentar las bases para un desarrollo local competitivo,
asegurar la equidad social a escala territorial, aumentar la participacion politica y promover la
eficiencia y la transparencia de las administraciones publicas™.

No obstante bajo el manto de tales pardametros comunes, se esconden una variedad de procesos
con contenidos profundamente diferentes. Asi, la descentralizacién puede ser un mecanismo de
democratizacion y de redistribucidon del poder politico que permeabilice el régimen a las presiones
de participacion de los movimientos populares con base regional; o una estrategia neoliberal para
restringir cualquier alternativa de cufio popular al plano local y microeconémico, mientras que las
grandes decisiones permanecen centralizadas y abiertas a una légica de articulacién trasnacional.

Por esta razon, los procesos descentralizadores han avanzado tortuosamente a través de unas
fuerzas centrifugas que se mueven en la direccion de transferir competencias y recursos a las
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entidades subnacionales y otras centripetas, que actian en el sentido de impedir que el Estado
central se desprenda de la capacidad de controlar los recursos para el desarrollo.

En tal contexto, si bien la linea de la descentralizacion para el desarrollo econdmico es la que
menos ha avanzado, es indudable que los espacios abiertos por el empoderamiento politico y fiscal
de las entidades subnacionales han sido aprovechados por éstas, para emprender iniciativas
endogenas de promocion de sus economias. Esta circunstancia, combinada con la revalorizacion de
los componentes territoriales del desarrollo®’, ha inducido la aparicién desde los afios noventa de
una nueva gama de politicas regionales de caracteristicas muy similares a las de Europa y Estados
Unidos, que comentamos anteriormente.

En dicha revalorizacién han incidido varios factores. En primer lugar esta la evidencia de que con la
globalizacion se ha iniciado un nuevo ciclo de profundizacion de las disparidades regionales, en el
que hay unas regiones ganadoras que tienen las capacidades competitivas para conectarse a las
nuevas dindmicas de la economia mundial y otras que se quedan rezagadas (perdedoras) por no
disponer de tales ventajas. Entre las primeras estan las grandes areas metropolitanas (Sao Paulo,
Santiago y menor medida Bogota, Caracas y Lima) y las regiones que cuentan con recursos
exportables y entre las segundas estan casi todos los demas territorios, incluyendo las regiones
industriales maduras que habian florecido al amparo del modelo de sustitucién de importaciones®.

Con el agravante —como bien lo advierte Markusen (1995)*— de que las politicas sectoriales
presididas por el imperativo de la competitividad internacional pueden reforzar las patrones
concentradores, como lo demuestran las tendencias repolarizadoras de la economia brasilefia y el
desgarramiento entre los estados de la frontera norte de México —completamente integrados a la
economia norteamericana via NAFTA— y los estados del sur con niveles de ingreso equivalentes a
un quinto del que tienen los primeros®™. A esta nueva onda de archipielagizacion se agregan
insidiosamente los desequilibrios al interior de las regiones; entre las capitales provinciales y su
hinterland; y en el seno de las areas metropolitanas.

En segundo término, la terciarizacion de los territorios mas avanzados, con el consiguiente peso
creciente de los servicios de punta (telecomunicaciones, finanzas, transporte internacional) en el
PIB, esta induciendo una mayor atencidén a las infraestructuras correspondientes, a través de
inversiones mas selectivas y localizadas y de polos de innovacion tecnoldgica. En tercer lugar, la
propagacion de las teorias de capital social han estimulado una variada gama de iniciativas para
construir proyectos consensuados de desarrollo regional y local, entre los que se destaca, por
ejemplo, la experiencia del Presupuesto Participativo en Porto Alegre)*..

Por ultimo, las exigencias de incorporar criterios de sostenibilidad en la gestién del desarrollo obliga
a tomar en cuenta la conservacion y mejoramiento de los recursos fisicos y bioldgicos, dando lugar
a que se generalicen las normativas y practicas del Ordenamiento Territoriaf?.

Por todas las razones anteriores, en América Latina estd hoy a la orden del dia la ejecucion de
actividades de apoyo y promocién del desarrollo regional que caen en la drbita de las politicas de
segunday tercera generacion, en los términos de Helmsing.

Asi, en casi todos paises se adelantan acciones para medir y potenciar la competitividad de las
regiones; identificar y promover distritos industriales y clusters; organizar sistemas regionales de
innovacion tecnologica y ordenar ambientalmente el territorio. Es el caso de los escalafones de
competitividad regional daborados en México, Venezuela, Colombia, Ecuador, Bolivia y Chile, entre
otros paises; la identificacion de espacios regionales de conocimiento en México®®; la incorporacion
del concepto de sistemas regionales de ciencia y tecnologia en las politicas de ciencia y tecnologia
de Chile, Colombia, Venezuela y Argentina®; la identificacién y promocién de clusters en Brasil,
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México, Argentina, Cuba, Costa Rica y Uruguay®; y de planes de ordenamiento territorial en Bolivia,
Colombia, Costa Rica, Cuba Ecuador, México y Venezuela®®.

Siguiendo a Vazquez Barquero®, las acciones e instrumentos de uso mas frecuente pueden
agruparse asi:

Hardware:
e Construccion y mejoramiento de infraestructura para conectar con el mercado internacional
(puertos, aeropuertos, puertos secos y vias fluviales).
e Dotacién y ampliacion de telecomunicaciones y telematica.

Sofware:
e Apoyo a la pyme e impulso a la creacién de nuevas empresas (incubadoras, capital de
riesgo, fondos de garantias, clusters).
e Impulso a la innovacion tecnoldgica
o Centros de productividad y desarrollo tecnoldgico.
o Parques industriales y tecnoldgicos.
o Sistemas regionales de innovacidn tecnoldgica.
o Formacién de recursos humanos.
e Impulso a redes de empresas
e Sistemas de informacion para la toma de decisiones de inversion (bancos de proyectos,
promotoras de inversion).

Orgware:

Empoderamiento de las entidades territoriales a través de la descentralizacion.
Regionalizacion del territorio para efectos de la planificacién y ordenamiento ambiental.
Adaptacién de las administraciones regionales y locales para la promocion del desarrollo.
Alianzas y cooperacion entre gobierno, sector privado, universidades y ONGs.

Proyectos estratégicos consensuados de desarrollo regional y local.

En la relacion anterior se pone en evidencia una de las notas caracteristicas del estadio por el que
atraviesan las politicas publicas en América Latina: la transicion de la /dgica vertical/ sectorial a la
logica horizontal/territorial, que da lugar al concepto hibrido de politicas sectorregionales o
sectoterritoriales. Siguiendo a Muller®, una politica sectoregional es una que combina en
proporcion variable la /dgica sectorial que implica centralizacion y la Iogica territorial que implica
descentralizacion. Segun este autor, frente al fracaso de la sectorialidad el Estado tiene entonces

... la tentacién de territorializar las politicas publicas, con la esperanza, un poco mitica, de poder
recrear “verdaderos” territorios como antes, es decir, dotados de una capacidad auténoma de
reproduccion.

De esta manera el resurgimiento de lo local se explicaria como el intento de darle una nueva
coherencia a la sectorialidad y construir relaciones de proximidad que requieren la construccion de
un espacio de medicién que dé un minimo de coherencia a las multiples estrategias reticulares que
estan actuando a nivel local®.

Lo anterior implica que hacia el futuro el gran desafio de las politicas secto—regionales es superar
su caracter meramente instrumental y encuadrarse en un marco de racionalidad y eficiencia
sistémicas. Es decir sinergias y coordinacion entre el nivel nacional y el subnacional; entre ldgicas
sectoriales y territoriales; entre los agentes publicos y la sociedad civil; y entre marcos normativos y
acciones operativas.
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En la busqueda de esta nueva nacionalidad aparece el concepto de desarrollo economico local,
cuya aplicacion se estd generalizando en América Latina y que es definido por Vasquez Barquero
asi:

El desarrollo economico local es un proceso de crecimiento y cambio estructural de la
economia de una ciudad, comarca o region, en el que se pueden ientificar al menos
tres dimensiones... una economica, caracterizada por un sistema de produccion que
permite a los empresarios locales usar eficientemente los factores productivos, generar
economias de escala y aumentar la productividad a niveles que permiten mejorar la
competitividad en los mercados; otra sociocultural en la que el sistema de relaciones
economicas y sociales, las instituciones locales y los valores sirven de base al proceso
de desarrollo: y otra, politica y administrativa, en que las iniciativas locales crean un
entorno local favorable a la produccion e impulsan el desarrollo sostenible®®.

A su turno, la interaccion de las economias locales —especialmente de las exitosas— con la
economia mundial y entre ellas mismas, ha dado lugar a las teorias y practicas de la glocalizacion,
gue no es cosa distinta que el reconocimiento de que las localidades ganadoras establecen vinculos
directos con los circuitos econdmicos globales, sin pasar por la intermediacién de sus Estados
nacionales respectivos®. Sin embargo, a este respecto bien cabe la advertencia de Helmsing en el
sentido de que pocas localidades cumplen con los prerrequisitos para la generacion de procesos
autosostenidos de desarrollo local y de glocalizacion y que, por tanto, en muchos paises el
desarrollo tendera a ser méas desequilibrado®?.

En sintesis, los grandes temas que cruzan actualmente las politicas regionales en América Latina
son: descentralizacién, desarrollo econémico local (competitividad), ordenamiento territorial
(desarrollo sostenible) y glocalizacion.

Algunas alusiones a experiencias nacionales especificas sirven para corroborar las tendencias
generales esbozadas para América Latina en su conjunto. Asi, sobre Brasil dice Bonelli®3:

As politicas sub—nacionais de competitividad no Brasil sGo executadas pelos Estados da
Federagdo con finalidad principal de atrair investimentos para seus respectivos
territorios. Os mecanismos utilizados para este fim incluem uma vasta gama de
medidas que vdo desde a concessdo de incentivos fiscales as empresas que desejem
se instalar na regido até a apoio em ternos de construcdo da infraestrura...

Y desde Argentina, Manzanal comenta®*:

Con el nuevo milenio, los procesos espaciales de funcionamiento en redes, se iran
consolidando en los paises de la periferia desarrollada. Paralelamente aparece un
renovado discurso regional proveniente del discurso neoliberal de nueva generacion
(década de los '90) que adquiere entidad a partir de temas y acciones relacionadas
centralmente con la competitividad y la productividad... en él se sefiala que, desde los
territorios, tienen que operarse procesos de 'atractividad” del capital y de las
inversiones foraneas.

Las similitudes y paralelismos resaltados en los acapites procedentes, entre los paises avanzados y
los de América Latina, en materia de politicas regionales, no tiene el propdsito, en manera alguna,
de plantear que las experiencias de los primeros puedan ser trasladadas mecanicamente a los
segundos. Esto es asi, porque en el contexto latinoamericano no conviene apresurar esquemas
artificiosos de glocalizacion o de ciudades globales cuando el Estado—nacion tiene todavia que
cumplir impostergables tareas en el campo de la articulacion de politicas y la equidad interpersonal
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e interterritorial, y segundo, porque la reproduccidon en nuestro medio de enfoques como los
distritos industriales o los parques tecnoldgicos ha probado ser extremadamente lenta y dificil®.

III. LA EVOLUCION DE LAS POLITICAS REGIONALES EN LOS PAISES
MIEMBROS DE LA CAN: UNA VISION COMPARATIVA

La geografia, los equilibrios regionales y la organizacion territorial del Estado son temas
permanentemente presentes en la historia de los paises andinos. Desde los inicios de la vida
republicana de estas naciones hasta nuestros dias, la distribucion del poder entre los distintos
territorios y su reflejo en la tensién centralismo—federalismo como formas constitucionales de
organizacion politica del Estado, son cuestiones que han permeado la evolucion histérica de dichos
paises durante los Ultimos dos siglos.

En la primera mitad del siglo XIX, los paises andinos oscilaron entre el régimen centralista que
aconsejaban los imperativos de las guerras de emancipacion y el federalista que reflejaba mejor la
realidad de unas naciones fragmentadas en diversas regiones con autarquia econdomica y
dirigencias politicas basadas en el poder militar de caudillos locales.

No fue sino hasta entrada la segunda mitad del siglo XIX, que el desencadenamiento de fuerzas
favorables a la integracién de los mercados nacionales hicieron posible el advenimiento de
regimenes politicos que buscaron e impusieron la adopcion de constituciones de caracter
centralista. Para llegar a este punto fueron necesarias, en varios casos, cruentas guerras civiles en
las que las fuerzas vencedoras imponian la carta constitucional de sus preferencias.

La situacion extrema se produjo en Colombia, en donde tuvieron lugar a lo largo del siglo XIX
nueve guerras civiles generales y catorce regionales entre los partidarios de los modelos federal y
centralista.

Por las mismas razones hubo una guerra civil en Bolivia (la Guerra Federal 1898—-1864).

Los procesos de consolidacion del Estado—nacion —aupados por los avances en la integracion de
los mercados nacionales— comenzaron a ser impulsados en Venezuela por los gobiernos
autocraticos de Antonio Guzman Blanco (1870-1887) y Juan Vicente Gémez (1908-1935); en
Ecuador durante el periodo “garciano” (presidente Gabriel Garcia Moreno 1861-1865, con
interregnos); en Bolivia por el presidente Narciso Campero en 1880; en Colombia por la
Regeneracion liderada por Rafael Nufez en los Ultimos dos decenios del siglo, XIX; y en Peru por el
gobierno de Nicolas de Piérola en 1895.

Las constituciones centralistas que resultaron de tales desarrollos econdmico—politicos conservaron
su vigencia hasta finales del siglo XX, cuando al calor de las tendencias descentralizadoras ha
vuelto a avivarse el contrapunto centralismo—federalismo que se creia superado. Un extremo del
movimiento pendular del modelo territorial se toca en Venezuela, en cuya nueva constitucion
(2000) se consagra que:

La Republica Bolivariana de Venezuela es un Estado federal descentralizado... (art.4).

En Colombia, Ecuador y Bolivia se ha llegado a férmulas de compromiso que evocan las
constituciones centro—federales del siglo XIX, segun las cuales:

Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica Unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales... (art. 1: de la C.N. de 1991).
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Bolivia es una republica Unitaria, con gobiernos municipales autdnomos (arts. 1 y 200 de la C.N.
reformada en 1994).

Ecuador es un Estado Unitario con autonomia de sus entidades territoriales... (C.N. de 1998).

En Per(, después del ciclo hipercentralista que se inicia con la constitucion Fujimorista de 1993, las
reformas constitucionales de 2003 consagraron la descentralizacion.

De esta manera, los principios descentralizadores tienen ahora rango constitucional en los cuatro
paises, de forma tal que su cumplimiento y desarrollo practico da lugar a no pocas dificultades de
hermenéutica juridica. Entre estas esta, por ejemplo, la de definir que clase de autonomia tienen
las entidades territoriales en el marco de un régimen unitario, como es el caso de Bolivia, Colombia,
Ecuador y Peru

Las sincronias en los desarrollos de la configuracidn politica del Estado en los paises andinos no se
circunscribe a los grandes parametros constitucionales, sino que son observables en la evolucion de
las politicas publicas relacionadas con la cuestion territorial. En esta materia, se evidencian en los
cuatro paises notables paralelismos, que, por lo demas, estan inscritos en las tendencias generales
de América Latina y de los paises desarrollados examinados en las secciones anteriores. A este
respecto llama poderosamente la atencidn como paises de tan distinto grado de desarrollo y con
historias socio—culturales tan diferentes pueden tener respuestas de politica similares frente a un
conjunto de problemas que también son semejantes.

Con estos antecedentes, en esta seccion del trabajo se aboca un recuento comparativo de las
politicas regionales explicitas aplicadas por los paises andinos en el periodo comprendido entre la
segunda posguerra y la actualidad.

1.— El periodo que va desde la segunda posguerra hasta el decenio de los setenta, (la
politica regional en ascenso)

Al igual que en los paises desarrollados y en el conjunto de América Latina, la segunda posguerra
marca el inicio en los paises andinos de una etapa en la que el Estado asume la conduccién del
proceso de desarrollo, adoptando los rasgos del Estado Keynesiano de Bienestar. Los objetivos del
desarrollo se planteaban basicamente como el logro de tasas de crecimiento aceleradas mediante la
estrategia de industrializacién y la planificacion de la economia.

Las politicas deliberadas para impulsar la industrializacién sustitutiva de importaciones comenzaron
a adoptarse en los paises andinos desde finales de la década de los noventa y tomaron fuerza en lo
largo de los afios cincuenta, en el contexto de la consolidacion y fortalecimiento de formas
novedosas de intervencion del Estado.

En Venezuela el acceso al poder de la Junta Civico—militar en 1945 marca el inicio de un modelo de
capitalismo de Estado, que bajo el slogan de “sembrar el petroleo”, se orientd, desde el principio, al
objetivo central de industrializar el pais, al tiempo que acometia la construccidon de la gran
infraestructura. A estos propositos, el Estado, a través de la Corporacion Venezolana de Fomento —
CVF—, impulsé en el decenio de los cincuenta megaproyectos, como el siderurgico (Cerro Bolivar,
region Guayana), hidroeléctrico (rios Caroni y Orinoco, region Guayana) y petroquimico (Zulia) que
tuvieron un fuerte impacto en la geografia econdmica venezolana, permitiendo el despegue de los
estados de Zulia y Bolivar (regiéon Guayana).

De manera similar, en Ecuador la Ley de Fomento Industrial de 1957 representa el intento del
Estado de volcar los excedentes de la bonanza bananera (iniciada a finales de los afios cincuenta)

1
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hacia el sector industrial. El auge de los precios del banano y la localizacion de empresas
industriales en Guayaquil, convierte desde entonces a la Provincia de Guayas en una de las mas
dinamicas del pais, al lado del polo tradicional de Quito en la Provincia de Pichincha.

Por esta misma época, los gobiernos de Mariano Ospina Pérez y Laureano Gémez en Colombia
también adoptan medidas proteccionistas para estimular un proceso de industrializacion, que se
venia produciendo espontaneamente en el pais en forma altamente desconcentrada. El papel de la
CVF venezolana lo cumple en Colombia el Instituto de Fomento creado en los afos cuarenta.

En Bolivia, aunque el énfasis en la industrializacion apareceria sélo afios mas tarde, el inicio de la
década de los cincuenta también sefala un hito sobre el que el juicio de los historiadores es
unanime: el de las grandes transformaciones que introducen el pais en la modernidad. Aqui, se
trataba de realizar las reformas sociales represadas (especialmente la de derechos de los
trabajadores y la agraria ) y de construir —como en Venezuela— un modelo de capitalismo de
Estado para convertir el excedente del sector minero (entonces completamente en manos privadas)
€en recursos para el desarrollo nacional.

Los gobiernos de la Revolucién Nacional (Victor Paz Estensoro y Hernan Siles Suazo) emprendieron
tres acciones de gran trascendencia regional: la expansion de la industria petrolera, la finalizacién
de la autopista Cochabamba—Santa Cruz y la apertura de la zona oriental del pais. Todas estas tres
actividades favorecieron el desarrollo del departamento de Santa Cruz, el cual inici6 asi el despegue
que lo llevaria a convertirse en la actualidad en el mas préspero del pais.

Por Ultimo, en el Per( la adopcion de la estrategia de substitucion de importaciones fue como en
Bolivia relativamente tardia. En efecto, en noviembre de 1959 (Ultimo afio del gobierno de Odria)
se promulgd la Ley de Promocion Industrial No.13270, que establecid diversos incentivos para la
industria y propicié un acelerado crecimiento de este sector en la década de los sesenta.

En el marco de las mencionadas transformaciones estructurales y de la configuracion paulatina de
un Estado desarrollista e intervencionista, es que hacen su aparicion las politicas e instituciones de
la planificacion: (1951, la Oficina de Planificaciéon en Colombia; 1953, el Consejo Nacional de
Coordinacion y Planeamiento en Bolivia; 1954, la Junta Nacional de Planificacion en Ecuador; 1958,
la Oficina Central de Planificacion y coordinacion de la Presidencia de la Republica —Cordiplan— en
Venezuela; y 1962, de Sistema Nacional de Planificacion de Desarrollo Econdmico y Social en Peru.

Conviene anotar que en el surgimiento de la planeacion en los paises andinos tuvieron una
influencia importante varios organismos internacionales. Es el caso de las misiones de CEPAL a
Bolivia (1953), Ecuador (1953), Colombia (1955) y Perd (1962 y 1963); del Banco Mundial a
Colombia (1947); de Naciones Unidas a Bolivia (1953); de David Lilienthal director-fundador de la
Tennessee Valley Authority (1954), para asesorar la creacion en Colombia de la Corporacion
Regional del Valle del Cauca; y de Arthur D. Little (1960), que elaboré un Programa de Desarrollo
Industrial y Regional para el Peru.

Los primeros planes formales se elaboraron en Colombia y Venezuela mas 0 menos en la misma
época y en circunstancias politicas similares. En efecto, en Colombia el Plan General de Desarrollo
Econdmico y Social 1960-1970 (Plan Decenal) fue adoptado por la administracion Lleras Camargo
(1958-1962), el primero de un esquema de gobierno llamado Frente Nacional que significaba el
retorno a la democracia después de la dictadura del general Gustavo Rojas Pinilla (1953-1957) y
constituia un pacto de gobernabilidad entre los dos grandes partidos tradicionales (liberal y
conservador). En dicho plan —muy influenciado por los planteamientos de la CEPAL— se
formalizaba el modelo de sustitucion de importaciones y se introducia la nocion de la programacion
obligatoria de las inversiones estatales.
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El equivalente en Venezuela del Plan Decenal colombiano fue el I Plan de la Nacién 1960-1964
promulgado por el gobierno de Romulo Betancourt (1959-1964), que era la primera administracion
democratica después de la dictadura del general Marcos Pérez Jiménez (1952-1958) y la resultante
de un acuerdo de gobernabilidad llamado Pacto de Punto Fijo, similar al Frente Nacional
colombiano.

La Conferencia de Punta del Este en 1961 y la consiguiente puesta en marcha de la Alianza para el
Progreso, validaron las politicas desarrollistas que se venian practicando en varios paises de
América Latina, abarcando la planificacion, que hasta entonces todavia se asociaba en algunos
medios con la supresion del libre mercado propia de los sistemas socialistas. De esta forma, el uso
de las técnicas de la planificacion se extendid por todos los paises latinoamericanos, incluyendo a
Per( y Ecuador que formularon su primer, plan de desarrollo en 1962 y 1963, respectivamente, y a
Bolivia que hizo lo propio en 1966 (Plan de Desarrollo del gobierno del General Barrientos).

En los términos de Muller (véase acapite I1.2 supra) los primeros planes de desarrollo de los paises
andinos tenian una logica exclusivamente vertical-sectorial, en la que la dimension horizontal-
territorial todavia no tenia cabida. Es decir, en el contenido de dichos planes la dimension espacial
estaba ausente. Al respecto, sin embargo, conviene no olvidar que, al margen de los planes, los
Estados ejecutaron megaproyectos y politicas que potenciaron el desarrollo de regiones como del
departamento de Santa Cruz en Bolivia, la provincia de Guayas en Ecuador y el estado de Bolivar
en Venezuela y crearon, ademas, instituciones para promover el desarrollo regional.

A nuestro juicio, el primer plan andino que introduce explicitamente consideraciones espaciales es
el II Plan de la Nacion 1963—-1966 promulgado en Venezuela. Este documento discute el problema
de las regiones “atrasadas” en contraste con las que llama de “mayor rentabilidad” y plantea la
convivencia de elaborar planes regionales para los distintos estados del pais.

El instrumento de la regionalizacién también aparece con fuerza en el plan de la Administracién
Lleras Restrepo (1960-1970) en Colombia, que llega a formular un “Modelo de Regionalizacion”
para articular globalmente las politicas urbanas y regionales con las sectoriales de orden nacional,
con el fin ultimo de lograr la integracion fisica, econdmica y sociopolitica de las regiones del pais.
En este modelo se perciben claramente las influencias del Aménagement du Territoire francés.

El gobierno de Lleras Restrepo impulsd también la Reforma Constitucional de 1968 que introduce
por primera vez el tema de la descentralizacion (administrativa) en la gestion publica colombiana.

Hacia finales del decenio de los sesenta y principios de los setenta la incorporacion de la variable
espacial en los planes se generaliza, como se puede colegir del analisis del III Plan de la Nacion
1965-1968 en Venezuela; del “Plan Estrategia Socio—econdmica del Desarrollo 1971-1991” en
Bolivia (que introduce el concepto de polos de desarrollo); y del “Plan Integral de Transformacion y
Desarrollo 1973-1977" en Ecuador. En este Ultimo pais, la administracion del general Rodriguez
(1972-1976) despliega, ademas, una gran actividad en el campo regional, expidiendo la Ley de
Promocion Industrial Regional (1973), la Ley de Promocion Regional de la Pequefia y Mediana
Industria (1973) y la Ley de Fomento de Parques Industriales (1975), las tres encaminadas a
promover el establecimiento de empresas industriales fuera de las provincias de Pichincha y
Guayas.

En la misma tonica, dicho gobierno puso en marcha una iniciativa para el desarrollo integral de la
Cuenca del Rio Guayas (Cedege), e introdujo los programas de desarrollo rural integrado, que el
Banco Mundial estaba impulsando en otros paises de América Latina, entre los cuales estaba
Colombia.
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En el Per(, durante la primera fase del gobierno militar (Velasco Alvarado 1968-1975) y en el
marco de un modelo de capitalismo de Estado, el Plan de desarrollo Nacional de 1971-1975 previd
grandes inversiones estatales en mineria y petroleo, que a pesar de su impacto regional no
lograron equilibrar un patrén de inversiones altamente concentrado en la Costa.

La presencia de la dimension territorial en los planes de desarrollo en los paises andinos continta
su marcha ascendente hasta alcanzar su punto mas alto a finales de los afnos setenta y primera
mitad del decenio de los ochenta, siendo Bolivia el primer pais en donde este fendmeno se hace
patente. En efecto, el “Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social 1976—-1980" (formulado en
1976), del primer gobierno de Hugo Banzer (1971-1976), es el primero en el contexto andino, en
cuanto a darle al desarrollo regional la categoria de una de las estrategias prioritarias. Esta
estrategia contiene varios de los elementos caracteristicos de las politicas regionales de primera
generacion aplicadas en los paises avanzados, esto es: la reduccion de las disparidades
interregionales, la integracién del territorio nacional y un presupuesto de inversiones regionalizado.

En la practica, sin embargo, las acciones de gobierno favorecieron principalmente la region de
Santa Cruz que recibid asi un nuevo impulso. Durante la primera administracion Banzer también se
reglamentd el funcionamiento de las corporaciones regionales de gobierno, que habian venido
creandose desde 1945.

Inmediatamente después del plan Banzer, se formulan en Colombia, Ecuador y Venezuela, planes
que tienen el denominador comin de tratar el tema regional como una pieza central de la
estrategia de desarrollo.

Asi, en Colombia la administracion Turbay Ayala (1978-1982) promulga el Plan de Integracion
Nacional —PIN—- que convierte, como su nombre lo indica, la integracion fisica del territorio en el /eit
motiv del plan y comienza a hablar el lenguaje del desarrollo enddgeno, que por esa época apenas
se estaba formalizando en los paises desarrollados. El PIN también incorpora la descentralizacion,
tratandola no como un medio sino como un medio para el desarrollo regional.

A renglon seguido, le corresponde el turno al “Plan Nacional de Desarrollo 1980-1984" formulado
por la administracién Roldés—Hurtado (1979-1984), conocido como el Plan Conade, en el cual la
politica relativa a la Articulacion Espacial y Desarrollo Regional es una de las cinco politicas
generales del plan. Entre los objetivos de esta politica se sefialan: la integracion vial del territorio,
el estimulo de las zonas deprimidas, la desconcentracion industrial, el desarrollo urbano y el
ordenamiento ambiental. Para ejecutar la estrategia se plantea la necesidad de organizar un
sistema de planificacion regional.

Simultdneamente, no ya en un plan de desarrollo sino en la propia Constitucion nacional de 1979
(de corte intervencionista), en el Perl se avanzd hacia la descentralizacion mediante tres
disposiciones: representacion de las regiones en el Senado; dar a las regiones el caracter de nivel
intermedio de gobierno; y convertir a los municipios en instancias de gobierno local.

Finalmente, el Gltimo pais de andino en alcanzar el climax de la planificacion regional es Venezuela,
con el VI Plan de la Nacion 1981-1985 preparado por la administracién de Luis Herrera Campins
que, al igual que sus homdlogos de Bolivia, Colombia y Ecuador, incorpora lo territorial en la
concepcion basica fundamental de la estrategia de desarrollo propuesta.

En adicién al VI Plan, el gobierno de Herrera Campins actualizd y complementd la estructura
institucional de la politica regional en Venezuela (decreto ejecutivo No.478/80); impulsoé en el
congreso la aprobacion de la Ley Organica de Ordenamiento del Territorio —Loot— y afianzé el papel
de las corporaciones regionales de desarrollo. Por todo ello, bien puede decirse que este gobierno
disefid un modelo completo de Administracion Regional para el Desarrollo.
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En Bolivia, la fase ascendente de la politica regional se dilatdé hasta 1984, afo en el cual la segunda
administracion Siles Suazo (1982-1985) elabord el “Plan Nacional de Rehabilitacion y Desarrollo,
1984-1987”, que era el primero formulado por un gobierno democratico después de casi 20 anos
de dictadura militar. A pesar de que, por esta razon, el Plan de Rehabilitacion toma distancia con
relacién a los planes anteriores, contiene un Politica de Desarrollo Regional que representa una
linea de continuidad respecto del Plan Banzer.

En tal sentido, las principales preocupaciones de la Politica de Desarrollo Regional del plan en
mencion eran: la integracion fisica del territorio nacional; la disminucion de los desequilibrios
regionales a través de inversiones en las areas mas atrasadas; y la implantacion de una estructura
institucional apropiada para conducir un proceso participativo de planificacion del desarrollo
regional. Al efecto se plantea la utilizacion de las Corporaciones Regionales de Desarrollo, a las
cuales se asigna un presupuesto. Interesa destacar, también, que el plan de Siles Suazo es el
primero en introducir los conceptos de descentralizacion y desconcentracion.

Por su parte, en Ecuador, la inercia de las politicas regionales llegd también hasta mediados de los
anos ochenta, puesto que en el “Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social 1985-1992"
(elaborado, a similitud del VII Plan venezolano 1985-1989, con la metodologia de la Planeacion
Estratégico—Situacional —PES-), la cuestion regional todavia conserva su prioridad, siendo
considerada uno de los 13 “grandes problemas nacionales” que enfrentaba el desarrollo del pais.

2.— La politica regional en declive: neoliberalismo y descentralizacion (el periodo que
se extiende desde 1980 hasta el presente).

Los paises andinos no escaparon en modo alguno a la crisis del Estado de Bienestar que se produjo
en los paises desarrollados y en el resto de América Latina en los afios ochenta. Tampoco se
sustrajo este grupo de paises (con la excepcién de Colombia) a la severa contraccién de las tasas
de crecimiento del conjunto de los paises latinoamericanos en el mismo periodo.

De la misma manera, la terapéutica aplicada sigui6 la pauta general latinoamericana: menos Estado
y mas mercado. Naturalmente que de aqui se desprendia —como una ldgica consecuencia— el
abandono de las politicas publicas dirigidas a sefialar rumbos a la economia y a los agentes
privados.

El primer pais andino en avanzar decididamente en esta direccion fue Bolivia que, en 1985, bajo un
nuevo periodo presidencial de Victor Paz Estensoro (el mismo que habia liderado la Revolucién
Nacional en los afos cincuenta), adoptd una politica econdmica basada en los principios del
neoliberalismo. La asi llamada Nueva Politica Econdmica —NPE—, se anticipd casi un quinquenio al
célebre Consenso de Washington, compilado por John Williamson en 1989.

En tal contexto, el gobierno formuld el plan “Estrategia de Desarrollo Econémico y Social 1989—
2000” —-EDES— que en congruencia con la NPE planteaba una intervencion gubernamental
circunscrita a la provision de infraestructura y servicios sociales; y una estrategia de fomento al
sector privado y de promocion de la inversion extranjera directa. Como nota interesante, hay que
mencionar que el plan EDES de —corte neoliberal— retoma el hilo de la descentralizacién que habia
comenzado a plantear el Plan de Rehabilitacion de Siles Suazo.

La descentralizacion en Bolivia finalmente se hizo una realidad durante la administracion Sanchez
de Lozada (1993-1997) que introdujo el tema en la reforma constitucional de 1994 e impulso en el
Congreso la aprobacion de la Ley de Participacion Popular —LPP— (1994) y la Ley de
Descentralizacion Administrativa Departamental —LPD— (1995). Aunque estas dos normas aluden
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tanto el plano departamental como el municipal, el modelo boliviano de descentralizacién tiene un
sesgo marcadamente municipalista, porque mientras la LPP transfiere a los municipios
competencias de amplio espectro (politicas, econdmicas y administrativas), la LPD sdlo
desconcentra hacia los departamentos facultades de orden administrativo. En el gobierno de
Sanchez de Lozada también se organizd el Sistema Nacional de Planificacién —Sisplan— en el cual se
prevé la participacion de la sociedad civii en los procesos de planeacion nacionales,
departamentales y municipales.

Aparece aqui, entonces, lo que podria perfilarse como una de las regu/aridades en la evolucion de
largo plazo de las politicas publicas en los paises andinos: /a sustitucion de las politicas regionales
por la descentralizacion. Al mismo tiempo, la descentralizacién comienza un tortuoso recorrido por
entre quienes la conciben como un expediente para ampliar los espacios democraticos y promover
el desarrollo territorial equilibrado y los que la entiendan simplemente como un mecanismo para
someter la accién gubernamental a los dictados del mercado.

Después de Bolivia, el siguiente pais que tomd el cauce neoliberal fue Venezuela. En un giro
paraddjico de la historia —similar al de Paz Estensoro en Bolivia— Carlos Andrés Pérez, uno de los
arquitectos del modelo venezolano de capitalismo de Estado, optdé en su segunda administracion
(1989-1993) por el modelo neoliberal. Caracteristicamente en el plan de este gobierno (“VIII Plan
de la Nacion 1990-1994” —El Gran Viraje-) la politica regional ve reducido su perfil y se funde con
la de conservaciéon ambiental.

En la linea de los enfoques tedricos de la Nueva Geografia Econdmica, el Gran Viraje acepta como
un hecho que en un ambiente de competencia abierta el crecimiento regional sera heterogéneo,
pero al mismo tiempo plantea como mecanismo de compensacion la transferencia de recursos
fiscales a los estados.

En consonancia con tales planteamientos, en la segunda administracion Pérez se inician en firme
los procesos de descentralizacion politica, administrativa y fiscal en Venezuela.

A esta altura, en la vecina Colombia se estaba cumpliendo una transicion muy similar que se inicio
con en el plan “Cambio con Equidad” de la administracion Betancur (1982—1986). En este plan la
politica regional es sustituida por la descentralizacion (eleccion popular de alcaldes, entre otras
medidas). En el caso de Colombia, en donde estaba en ascenso el fendmeno de la insurgencia
armada, la descentralizacion se concebia también como parte de un proyecto politico mas amplio,
consistente en incorporar las élites locales al sistema tradicional, a través de la apertura de nuevos
canales de participacion democratica.

El momentum descentralizador en Colombia alcanzd su maxima expresion en la Constitucion de
1991, en la que, como se menciond supra, se combina eclécticamente el concepto de “Republica
unitaria”, con el de “autonomia de las entidades territoriales”. Esta formula A/brida resultd de un
compromiso entre los constituyentes que favorecian instituciones mas federativas y los que eran
partidarios de reformas menos drasticas que implicaban solamente la profundizacion vy
perfeccionamiento de la descentralizacion.

Sobre la base de la amplia plataforma que le proporciond la Constituyente de 1991 (que él mismo
habia promovido), el presidente Gaviria (1990-1994) —en el marco de un modelo econdmico
inspirado en el consenso de Washington— puso en practica un vasto conjunto de medidas
descentralizadoras, bastante sesgadas hacia la transferencia de competencias y recursos fiscales al
nivel municipal. De esta forma la concepcion de la descentralizacion para el apalancamiento del
desarrollo regional y la desconcentracion productiva quedd postergada, manteniéndose hasta hoy
en el limbo.
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Adicionalmente, la administracién Gaviria cred el Sistema Nacional de Planeacion compuesto por el
Consejo Nacional y los Consejos Territoriales de Planeacion. El primero tiene como funcién emitir
concepto sobre el proyecto del plan nacional de desarrollo y en él deben participar representantes
de las entidades territoriales y de los sectores econdmicos, sociales, ecoldgicos, comunitarios y
culturales; y los segundos cumplen un propdsito similar a escala departamental y municipal.

Al igual que en Colombia, el Consenso de Washington fue el referente principal de las politicas
econémicas instrumentadas el primer gobierno de Fujimori en el Per(, a partir de 1990. No
obstante, a diferencia de los otros paises andinos, en el Perl las reformas neoliberales no
estuvieron acompafadas de un impulso a la descentralizagién, sino, por el contrario de una
regresion hacia formas hipercentralistas de gestion territorial. Estas se plasmaron en la Constitucion
de 1993, la cual a pesar de consagrar declarativamente formulas descentralistas, introdujo las
figuras del presidencialismo autocratico y una camara Unica elegida por distrito nacional Unico, y
debilitd sensiblemente los niveles regionales y municipales de gobierno, mediante el recorte de
rentas y competencias.

El hilo perdido de la descentralizacion en el Perd, sdlo vendria a retomarse un decenio después, con
la expedicion en el gobierno democratico de Toledo, de la ley de Reforma Constitucional del
Capitulo XIV del titulo IV sobre descentralizacién de la Constitucién de 1993 (N0.27680), de la ley
de Bases de la Descentralizacion (No.27703) y de la Ley Organica de Gobiernos Regionales
(No.27867, modificada por la ley 27902); las tres en 2002. En esta legislacion se perfila un régimen
de organizacion politica del Estado, en el que al igual que en Colombia se combinan eclécticamente
los conceptos de “Republica unitaria” y de “autonomia de las entidades territoriales”. También se
definen las normas que regulan la descentralizacion administrativa, politica y fiscal, introduciendo
adicionalmente el concepto novedoso de descentralizacidn econdmica y productiva.

En el contexto del nuevo espiritu descentralista, el Ministerio de la Presidencia y la Secretaria
Técnica para el Proceso de Descentralizacion elaboraron en 2002 un importante documento
denominado Estrategia de Desarrollo Territorial que comprende Planes Concertados de Desarrollo
Departamental para los 25 departamentos peruanos.

El dltimo pais andino en adoptar el paquete neoliberal de reformas estructurales fue el Ecuador, en
1992, de la mano del presidente Sixto Duran Ballén que gobernoé entre 1992 y 1996. A la manera
de lo que habia ocurrido en Bolivia (1985), Venezuela (1989), Pert (2000) y Colombia (1991), las
politicas publicas ecuatorianas siguieron durante este gobierno los postulados del Consenso de
Washington. Es decir apertura comercial, liberalizacion del sistema financiero, disminucion de
subsidios sociales, apertura a la inversion extranjera, flexibilizacion del mercado laboral y
privatizacion de las empresas publicas (telecomunicaciones, hidrocarburos y electricidad).

En tal contexto, el Consejo Nacional de Desarrollo —Conade— prepar6é el “Plan de Accion de
Gobierno 1993-1996"” (Agenda para el desarrollo) que ignoraba la dimension del desarrollo
regional, reemplazandola por la descentralizacion. En esta direccion se aprobd la Ley de
Modernizacién del Estado en 1993, que delega en el Consejo Nacional de Modernizacion —CONAM—
la coordinacion de la descentralizacion administrativa, politica y fiscal.

En forma analoga a lo que habia ocurrido en Colombia y Bolivia, en Ecuador la descentralizacion fue
elevada al rango constitucional en la Carta de 1998, en la cual también se consagra la formula
hidrida de un estado unitario con autonomia de sus entidades territoriales.

La similitud con los casos colombiano y boliviano también es evidente en el sesgo municipalista que
toma la descentralizacion en Ecuador y en la creacion de Sistema de Planificacion —SNP—, en el cual
se prevé la participacion de las entidades territoriales en los procesos de planificacion.
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Lo expuesto en los parrafos anteriores permite concluir que en el decenio de los noventa las
politicas regionales en los paises andinos fueron practicamente disueltas en el mortero del
Consenso de Washington y que en su lugar aparecio la descentralizacion (excepto en el Per(l) con
un sesgo hacia la reparticién de recursos fiscales y con un marcado acento municipalista. No
obstante, la nitidez de este hecho estilizado se rompe con los Ultimos desarrollos de la politica
regional venezolana, a raiz del advenimiento de la administracién Chavez Frias (1999-2006). En
efecto, ocurre que en este gobierno, el Viceministerio de Planificacion y Desarrollo Regional preparo
el Plan Nacional de Desarrollo Regional 2001-2007, que retoma los principales elementos de los
momentos de apogeo de la politica regional.

Dicho plan estd enmarcado en el Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social 2001-2007, el
cual, a su turno, tiene en la dimensidn territorial uno de sus cinco ejes prioritarios, siendo los otros
cuatro el econdmico, el politico, el fiscal y el internacional. En los dos documentos se proponen,
entre otras, estrategias como la descentralizacion desconcentrada, creacion de condiciones para el
desarrollo productivo diversificado y desarrollo territorial equilibrado, a cuyo servicio se colocan
instrumentos como una nueva regionalizacion, la reactivacion de los organismos regionales de
desarrollo y las zonas especiales de desarrollo sostenible.

En desarrollo de los planes, el gobierno de Chavez Frias el gobierno impulsé el tramite en la
Asamblea Nacional de la Ley Organica de Planificacion (2001) que prevé planes departamentales y
municipales y establece los Consejos de Planificacion y Coordinacion de Politicas Publicas para
asegurar la participacion social en los procesos de planificacion estatales y municipales.

Ahora bien, mientras que si la mayoria de los paises andinos a la declinacion de la politica regional
correspondid el ascenso de la descentralizacion, en Venezuela el resurgimiento de la preocupacion
por el desarrollo regional se ha visto acompafnada de ciertos conatos recentralizadores, tal como se
evidencio en la Constituyente de 1999. De esta manera, Venezuela inicia el nuevo siglo reeditando
la tension entre federalismo y centralismo que signo el nacimiento de la Republica, pero ahora con
una sociedad civil que pareciera estar dispuesta a defender los espacios conquistados por la
descentralizacion.

Volviendo al plano general de los paises andinos, otro proceso de la década de los noventa que es
importante destacar es la aparicion de las politicas secto—territoriales, mencionadas en la seccion
anterior de este documento. Recuérdese que para Muller el concepto de secto—territorialidad
resulta de la interseccion de la ldgica sectorial-vertical con la territorial-horizontal, con miras a
conciliar en las politicas publicas la racionalidad propia de las aproximaciones sectoriales con las
relaciones de proximidad que se establecen en el territorio.

A nuestro juicio, tales enfoques secto—territoriales de politica aparecen por primera vez en el
contexto andino en Colombia, cuando en el marco del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia se
crean las Comisiones Regionales de Ciencia y Tecnologia, durante la administracion Gaviria (1990-
1994). Estas instancias —transformadas hoy en Sistemas Regionales de Innovacién— tienen el
proposito de articular las politicas nacionales de ciencia y tecnologia con las estrategias regionales
de desarrollo econdmico y social. Con esta misma filosofia se crearon después (por parte de la
administracion Samper 1994-1998), los Comités Asesores de Comercio Exterior —Carces— y los
Consejos Regionales de Competitividad. Una relacion completa de las politicas y/o instrumentos
secto-territoriales que actualmente se aplican en Colombia, se presenta en la tabla 1.

En el mismo sentido, el Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Bolivia (2001)
contempla la incorporacion de esta variable en los planes regionales y en la Ley Organica de
Ciencia y Tecnologia e Innovacion (2001) de Venezuela se prevé la conformacion de redes
regionales. En este Ultimo pais, también en el Plan de Chavez se encuentran varias referencias a
politicas secto—territoriales en materia de desarrollo productivo y competitividad.
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Por ultimo, el actor de mas reciente aparicion en el escenario de las politicas regionales en los
paises andinos es el desarrollo local, entendido como el impulso a procesos de crecimiento y
cambio estructural de un territorio subnacional, en el cual interactian las dimensiones econdémica,
sociocultural y politica—administrativa. (Véase la seccion I1.2 suypra) Experiencias de esta naturaleza
se estan promoviendo en los cinco paises objeto de este estudio.

IV. CONCLUSIONES

De lo expuesto en las secciones precedentes, pueden derivarse las siguientes conclusiones:

1.

Las cuestiones relativas a la estructuracion del espacio y a la organizacion territorial del
Estado han permeado la historia andina, desde los inicios de la vida republicana de los
cinco paises hasta nuestros dias. El contrapunto centralismo—federalismo generé en el siglo
XIX varias guerras civiles; durante el siglo XX fue la dialéctica que motivo multiples cambios
constitucionales y enfrentamientos partidistas; y aun hoy —en los albores del siglo XXI—
sigue sin superarse plenamente.

Las politicas regionales andinas cumplieron durante la segunda mitad del siglo XX una
trayectoria que estd intimamente asociada con la evolucion que tuvo el papel asignado al
Estado en los procesos del desarrollo y que guarda una estrecha similitud con los ciclos del
Estado de Bienestar y de la politica regional en los paises desarrollados y en el conjunto de
América Latina (véase tabla 2). Considerando que las politicas relacionadas con el territorio
son altamente dependientes de la trayectoria (path depence) y estan necesariamente
influidas por las especificidades geograficas de los paises en donde se aplican, dicha
sincronia en la evolucidn de las politicas resulta sorprendente. Dejando de lado por
prosaica la hipdtesis del simple mimetismo, una explicaciéon posible podria encontrarse en
los enfoques tedricos de Wallerstein, segun los cuales:

El analisis de los sistemas—mundo plantea la cuestién de cdmo conceptualizamos el cambio
social. Se suele describir este tipo de cambios hablando de sociedades que son equiparadas
a paises: de ahi que hablemos de “sociedad britanica”, “sociedad estadounidense”,
“sociedad brasilena”, “sociedad china” etc. Puesto que en el mundo de hoy hay mas de
200 Estados, los estudiosos del cambio social tendrian que habérselas con mas de 200
sociedades diferentes. La ciencia social ortodoxa acepta este concepcion que podemos
llamar el supuesto de la sociedad multiple; pero el analisis de los sistemas—mundo no
acepta que este supuesto sea un punto de partida valido para comprender el mundo

moderno.

En vez de defender que el cambio social tiene lugar pais por pais, Wallerstein (1979)
postula la existencia de un “sistema—-mundo” que en la actualidad tiene una extension
global. Si aceptamos este supuesto de una “sociedad Unica” las numerosas “sociedades
nacionales” se convierten simplemente en parte de un todo mayor, por lo que un
determinado cambio social sélo puede ser comprendido en su totalidad en el contexto mas
amplio del sistema-mundo moderno®.

La fase ascendente de las politicas regionales en los paises andinos se produjo en el
contexto de la configuracion paulatina de un Estado desarrollista e intervencionista que en
Bolivia, Per y Venezuela alcanzé incluso los rasgos de un capitalismo de Estado, que tenia
como objetivo central volcar el excedente generado por la exportacién de recursos
naturales hacia la industrializacién sustitutiva de importaciones.
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En esta fase, que se extendid desde la posguerra hasta el decenio de los ochenta, los
objetivos de las politicas nacionales eran muy similares y tenia que ver principalmente con
la reduccién de las disparidades interregionales, la integracion fisica del territorio y el
impulso a nuevos polos de desarrollo.

4. Aunque la eficiencia de las politicas regionales activas ha sido severamente cuestionada por
diversos analistas, hay que reconocer, por un lado, que ellas resultaron prociclicas a
procesos reales de reduccion de las disparidades regionales jalonadas por fuerzas
estructurales y por el otro, que en el periodo de su aplicacion se consolidaron exitosamente
polos alternativos de desarrollo muy importantes como la regiéon de Santa Cruz en Bolivia,
la de Guayas en Ecuador y en menor medida la de Guayana en Venezuela.

5. La crisis del Estado de Bienestar en los afios setenta, el impacto de los desajustes de la
economia mundial en la década de los ochenta y la adopcién del modelo neoliberal en los
afnos noventa, determinaron el desmonte del Estado desarrollista en los paises andinos y
por consiguiente el ocaso de las politicas publicas activas, entre ellas las regionales.

En el caso particular de las politicas regionales, éstas fueron reemplazadas por una
descentralizacion para la reparticion de recursos fiscales con acento municipalista, que ha
postergado la descentralizacién para el desarrollo regional y local®’.

6. En el decenio de los ochenta, ademas de la descentralizacion, aparecieron tres ejes nuevos
en cuanto al desarrollo regional: las politicas secto-regionales de innovacion tecnologica,
desarrollo productivo y competitividad; el ordenamiento territorial; y el desarrollo
econdmico local.

Lo anterior sugiere que hacia el futuro los grandes desafios de los paises andinos en
materia de politicas regionales son: a) desarrollar la racionalidad sistémica necesaria para
engarzar una variedad de acciones e instrumentos actualmente inconexos entre si, b)
reorientar la descentralizacion hacia el desarrollo competitivo de las regiones y las
localidades y c) mantener la integridad del Estado—nacion en medio de las exigencias
externas de la globalizacion y las demandas internas por mayores competencias para las
entidades subnacionales.
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TABLA 1

COLOMBIA: POLITICAS SECTO-TERRITORIALES

Plan de Desarrollo Vigente
—Hacia un Estado
Comunitario 2002—-2006-.

Plantea una politica de desarrollo territorial que articula y complementa la
descentralizacion y el ordenamiento regional, con el objeto de promover la
creacion de capacidades internas en los territorios para que estos gestionen
armoniosamente su propio desarrollo.

Modelo de Organizacion
Politica del Estado

Republica unitaria y descentralizada con autonomia de sus entidades
territoriales

Descentralizacion

En principio esta consignado en la constitucion vigente desde 1991. Esta en
curso desde entonces (e incluso desde el decenio de los ochenta) un activo
proceso de descentralizaciéon administrativa, politica y fiscal.

Ordenamiento Territorial

Principio consagrado en la constitucion nacional. Existe legislacion sobre
ordenamiento territorial a nivel municipal (Ley 388 de 1997) y se tramita
actualmente en el congreso un proyecto de ley sobre ordenamiento territorial a
escala nacional

Politicas
Especiales

Regionales

Politica de Integracidon y Desarrollo Fronterizo, basada en articulos
constitucionales 289 y 337, el documento CONPES 3155 de 2002, la ley 191 de
1995, la Comisién Intersectorial de Integracién y Desarrollo fronterizo, los
Comités Territoriales Fronterizos y las Comisiones Presidenciales de Vecindad e
Integracién.

Politicas Secto—territoriales

Agricultura

= Agendas regionales para el desarrollo rural 2003 — 2006, definidas a través de
los Consejos Seccionales Agropecuarios — CONSEA-, integrados por
representantes del Ministerio de Agricultura, de los gobiernos departamentales y
de los gremios y asociaciones de productores involucrados en la Agenda. Su
objetivo es aumentar la competitividad y la seguridad alimentaria de los
departamentos.

= Proyecto de Apoyo al Desarrollo de la Microempresa Rural -PADEMER-. Tiene
como objetivo fomentar la generacion de empleo; aumentar la productividad de
las microempresas rurales; y lograr una mayor competitividad de sus productos.
Sus principales instrumentos son servicios tecnoldgicos, de comercializacion y
financieros.

= Agrocadenas. Se han identificado en 27 departamentos (de un total de 32). Se
trata principalmente de cultivos de exportacion entre los cuales estan: banano,
en Chocd, Uraba antioquefio y Magdalena; arroz en Tolima, Meta, Casanare,
Cauca, Santander, Norte de Santander, Cesar, Guajira, Bolivar, Cordoba,
Magdalena, Santander, Cesar y Narifio; cafia de azucar en Valle, Cauca,
Risaralda, Caldas, Cesar, Norte de Santander; y café en el Eje Cafetero.
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« Areas de Desarrollo Rural. El instituto Colombiano de Desarrollo Rural —
Incoder— impulsa un programa de desarrollo regional rural orientado a
aumentar la competitividad de la pequena produccion agropecuaria y forestal.
Inicialmente abarca a los departamentos de Meta, Arauca y Casanare (16
municipios); Boyaca y Cundinamarca (84 municipios); Caqueta (11 municipios);
Santander, Cesar, La Guajira (68 municipios); Cordoba, Sucre, Bolivar y
Magdalena (51 municipios); Narifio y Cauca (71 municipios); Norte de
Santander (17 municipios); Nororiente antioquefio y Chocod (44 municipios);
Huila y Tolima (34 municipios).

= Centros Regionales de Gestion Agroempresarial. Organizaciones para gerenciar
la competitividad de encadenamientos productivos y desarrollo rural, en los
cuales participan productores y comercializadores privados y publicos
descentralizados.

Mipymes

= Consejos Regionales y Municipales de Mipymes, para orientar regional y
localmente las actividades del Fondo Colombiano para la Modernizacion y el
Desarrollo Tecnoldgico de las Mipymes —Fomipyme— del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo (Financiacion de proyectos de fomento, promocion y
desarrollo tecnoldgico de las Mipymes).

Comercio Exterior

= Consejos regionales de comercio exterior —CARCES—-. Tienen como funcién
asesorar al Ministerio de Industria y Comercio Exterior en el nivel regional para
promover la competitividad y el crecimiento de las exportaciones regionales.
Estan integrados por representantes de entidades publicas y por empresarios y
académicos. A través de estos consejos se han definido 19 planes estratégicos
exportadores regionales: Antioquia, Arauca, Atlantico, Amazonas, Bolivar,
Boyaca, Caldas, Cauca, Chocd, Guajira, Huila, Magdalena, Meta, Narifio, Norte
de Santander, Risaralda, Santander, Sucre y Valle.

y Competitividad
= Zonas Francas y Zonas Econdmicas Especiales de Exportacion
= Centros de informacién e inversién en tecnologia —CRIT—
= Red de Centros de Productividad. —Red Colombia Compite— Liderada por la
Presidencia de la Republica y apoyada por el sector privado, el DNP vy
Colciencias. Participan el Centro de Productividad y Tecnologia de Antioquia,
Producaribe en Barranquilla, Centro de Productividad e Innovacién del Cauca,
Centro de Productividad del Tolima, Centro de Productividad de Bucaramanga y
= Conseios Reaionales de Competitividad
= Convenios Regionales de Competitividad:
Narifio: Cuero y Calzado
Antioquia: Ropa interior femenina, Construccion y Hortifruticultura
Eje cafetero: Textil y Confecciones
Norte de Santander: Calzado
= Agendas Prospectivas Regionales de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.
Ciencia y Impul_s,adas por _C,olciencias. S_e, definen ‘como un _ejercicio—proceso de
Tecnologia reflexion/concertacion/programacion de acciones, mediante los cuales los

gobernantes y demas lideres (Universidad, Sena, Camaras de Comercio,
ONG’S) establecen compromisos y planes de accién en torno a los sectores o
factores prioritarios, para mejorar la competitividad y calidad de vida de la
region, mediante un protagonico papel de la ciencia y la tecnologia.

= Consejos Regionales de Ciencia y Tecnologia. Integrados por los gobiernos
seccionales e integrados por representantes de la academia y el lector privado.
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= Parques Tecnoldaicos — Conseio Asesor de Parques Tecnoldaicos
= Minicadenas productivas. En el sector agroindustrial, manufacturero y
Industria artesanal a escala subdepartamental. A cargo del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo (Fomipyme) y con el apoyo de la ONUDI.
= Programa estratégico de mejoramiento de la infraestructura vial secundaria y
terciaria orientado a promover la interaccion y el desarrollo regional
(Documento CONPES 3261 de 2003). Financiado parcialmente por la CAF.
Infraestructura = Agenda de conectividad: Busca masificar el uso de las tecnologias de la
informacion y telecomunicaciones y contempla acciones regionales (Telecentros
y telefonia rural comunitaria).
Capacitacion y | Mesas regionales del Servicio Nacional de Aprendizaje —SENA-
Formacion
= Plan Estratégico de Antioquia (Planea)
., | = Plan Estratégico del Valle del Cauca
Procesos de Planeacion

Estratégica Departamental

= Visién Tolima 2020
= Vision Risaralda 2017
= Plan Estratégico de desarrollo del sur del CESAR (Comprende 13 municipios)

Procesos de planeacién
estratégica de areas
metropolitanas y ciudades—

region

= Mesa de pIanificacic')rl regional Bogota—Cundinamarca
= Plan estratégico del Area Metropolitana de Bucaramanga

Procesos de planeacion
estratégica regional

= Programa Plan Caribe

= Plan Orinoquia hacia el siglo XXI
= Ecorregion del Eje Cafetero

= Ecorregion del Pacifico

Otros Procesos

= Existen numerosos procesos de desarrollo alternativo y desarrollo sostenible
en areas interdepartamentales, subdepartamentales y municipales entre los
cuales estan:

= Programa de desarrollo sostenible de la Mojana (1 municipio de Antioquia, 2
de Bolivar, 1 de Cdrdoba y 6 de Sucre)

= Programa de desarrollo y paz del Magdalena Medio (29 municipios de los
departamentos de Bolivar, Cesar, Santander y Antioquia)

= Plan de desarrollo sostenible amazénico

= Estrategias y programas para zonas fronterizas

= Plan estratégico del ndcleo del Macizo Colombiano (15 municipios de Cauca,
11 de Narifio y 8 de Huila)

Hay también procesos botton-up orientados a desarrollo
tecnoldgico:

= Manizales Eje del Conocimiento

= Valle del Conocimiento

= Bucaramanga Tecndpolis

impulsar el

Fuente: Elaboracion del autor.
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TABLA 2

TRANSFORMACION DEL PARADIGMA DE DESARROLLO REGIONAL:
APLICACION ESPECIAL AL CONTEXTO ANDINO

POLITICA REGIONAL CLASICA

POLITICAS SECTO-TERRITORIALES

Problemas
orientacién general
politicas

dominantes vy

de las

Disparidades interregionales
Regiones atrasadas
Aprovechamiento de
naturales localizados
cuencas hidrograficas)
Articulacién fisica del territorio

La equidad y la redistribucion
como objetivo de la politica
regional

Enfoque 7op down

recursos
(v.g.

Eficiencia y competitividad

Insercion internacional

Innovacion y cambio tecnoldgico

El desarrollo endégeno como objetivo de

la politica secto-territorial
Enfoque botton-up

Modelo nacional de desarrollo

Industrializacion con dirigismo de
Estado
Estado keynesiano de bienestar

Ampliaciéon de la orbita de accién del
mercado sin énfasis sectoriales
Estado shumpeteriano de trabajo

Modelo de
politica del Estado

organizacion

Republica unitaria y centralista

Formulas eclecticas que combinan el
unitarismo (salvo Venezuela) con diversos
grados y modalidades de autonomia
regional

Teorias y enfoques | Etapas del crecimiento (Fisher, | Ausencia de un marco tedrico formal
interpretativos Clark) Identificacion de los factores
Causalidad circular acumulativa | determinantes del crecimiento enddgeno
(Myrdal, Kaldor, Hirshman) (Porter, Distritos Industriales, Nueva
Polos de desarrollo (Perroux, | Geografia Econdmica)
Boudeville)
Instrumentos Inversiones directas del Estado | Hardware
en las areas objetivo Infraestructuras de conexion con los
Corporaciones  regionales  de | mercados internacionales (puertos,
desarrollo aeropuertos, vias fluviales)
Incentivos (v. g. exenciones | Conectividad: telecomunicaciones vy
tributarias) telematica
Controles (v. g. restricciones a | Software

nuevas inversiones areas
congestionadas)

Regionalizacion del territorio para
efectos de la planificacion del

desarrollo

en

Desarrollo empresarial

Apoyo a la mipyme

Agendas regionales de desarrollo sectorial
(v.g agricultura; cy t)

Centros de productividad

Centros de desarrollo tecnoldgico
Sistemas regionales de innovacion
tecnoldgica

Consejos regionales de competitividad
Planes regionales de exportacion
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Clusters

Parques industriales y tecnoldgicos
Formacién de recursos humanos

Orgware

Integracion de la dimension econdmica a
la descentralizacion

Planes de ordenamiento territorial
Alianzas de cooperacion entre gobierno,
sector privado, universidades y ONG
Proyectos estratégicos de desarrollo de
escala regional y local (v.g ciudades—
region).

Fuente: Elaboracion propia.
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