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Sintesis

Esta monografia forma parte de un libro en conmemor  acion del medio siglo de vida de
la FLACSO (Facultad Latinoamericana de Ciencias Soc iales), un organismo de elevada
importancia intelectual y académica en el sub conti nente. El titulo de ella se basa en
una pregunta que requerird de una explicacion en r  elacion a las hipotesis implicitas
en ella.

La monografia se basa en un “reexamen” de la exper iencia de América Latina en
materia de intervenciones a favor de un desarrollo territorialmente mas armonico. La
mirada retrospectiva permite sostener que medio sig lo de “ensayo y error” no muestra

un resultado satisfactorio. Se privilegia, en la ex  plicacién, una carencia cognitiva

acerca de la verdadera estructura y dinamica de los procesos de crecimiento y de
desarrollo y se propone un nuevo marco cognitivo fu ertemente basado en la teoria de
sistemas y en las emergencias evolutivas producto d e una creciente complejidad.

Palabras claves : Territorio, paradigmas, propiedades emergentes.
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INTRODUCCION

Convengamos en que el desarrollo dista de estar exc lusivamente relacionado con
logros materiales, sociales e individuales, por imp ortantes que ellos sean en si
mismos. Como es crecientemente reconocido en la lit  eratura, el concepto de
desarrollo tiende a ser mas y mas interpretado como el logro de condiciones
culturales, institucionales, éticas, politicas, y p or cierto econdmicas, condiciones de
entorno que potencien la transformacion de los seres humanos en verdaderas
personas humanas dotadas de dignidad, de subjetividad, de sociabili dad, de
trascendencia, entes dialogicos en los cuales convi ven sus caracteristicas biolégicas
y espirituales, estas ultimas productoras del conoc er, del saber, y del amar. El
desarrollo es entonces principalmente intangible, subjetivo e inter subjetivo, tiene
que ver mas con el ser que con el tener, aunque jamas podra concebirse sin la
superacion de las carencias concretas mas obvias. E s al mismo tiempo una
abstraccion producto de nuestra capacidad de crear y usar un lenguaje simbadlico,
quizas si la principal diferencia que nos distingue de otros seres vivos, aun si los
genomas aparecen extraordinariamente similares. En definitiva, también el desarrollo
es una utopia en un sentido y una no utopia en otro. Es utopia—asintdtica ademas al
eje de su propia realizacion, ya que si no lo fuera todavia estariamos dibujando
bisontes en las cuevas europeas—en el sentido de se  r un suefio inalcanzable y que
por lo mismo no esta en ninguna parte . La belleza de nuestra naturaleza compleja y de
la relacion dialdgica con nuestro entorno reside p recisamente en que al mismo tiempo

el desarrollo esta o deberia estar en espacios concretos : el espacio societal _ (personas

y poblaciones sanas, educadas, laborantes, solidari as, plenas de satisfactores y en
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pleno uso de sus capacidades basicas), y el espacio geogréfico, el lugar cotidiano, el

territorio proxémico para la enorme mayoria de las personas, donde se nace, se vive y

donde generalmente se es enterrado.

Se nos ha hablado durante muchos afios acerca del desarrollo global, una expresion
ingravida favorita de los economistas “macro” y hasta hace n 0 mucho todas las
mediciones sobre el nivel de desarrollo consistian en promedios que ocultan
varianzas extremas y que en realidad, y por ello mi  smo, describen un mundo de
fantasia, un mundo en que las personas y sobre todo los analistas econémicos
parecen levitar, a varios centimetros del suelo cua ndo en verdad, como lo decia don
Miguel de Unamuno, somos bipedos implumes , por ello mismo sin alas y en
consecuencia no volamos sino que por el contrario, vivimos con los pies pegados a la
tierra, al suelo, al territorio; somos precisamente , seres gravidos , cargados de huesos
y carne. Esté claro que el territorio no es una abs  traccidén ni un mero piso obligado por

la fuerza de gravedad, y que se convierte en una in  stancia simbdlica hecha, no de
ladrillos, sino de relaciones, lenguajes, afectos y procesos de cambio que ocurren en__
el territorio y no sobre _ él. Por ello existen politicas territoriales  cuyo objetivo, si bien
entendido, no puede ser otro que crear o potenciar las condiciones de entorno ya
mencionadas para que los seres humanos se transform en en personas humanas,
politicas que no obstante se aproximan a su objetiv o por la via 0o a través de

intervenciones en el territorio.

América Latina no ha sido en este caso una excepcid6  ny las asi denominadas politicas
territoriales datan desde fines de la Segunda Guerra Mundial, se  senta afios ni mas ni

menos. No obstante el desarrollo en el territorio a | sur del Rio Bravo sigue mostrando
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una tremenda heterogeneidad territorial, social, pr  oductiva y tecnoldgica, signo
evidente de que el éxito ha sido esquivo y por tant 0 es mas que razonable explorar las

razones que explican esta situacion.

La monografia, que tendrd méas un caracter conceptua | que empirico, comienza por
una breve sintesis historica de estas politicas par  a mostrar los paradigmas, escuelas,
teorias, o simples “modas” que sirvieron de respald 0 a su aplicacion. A seguir se
avalarg, con una cierta parquedad de cifras, lates is sobre el fracaso, al menos relativo
de ella, para seguir con un planteamiento que busca desentrafiar los principales
elementos causales, tanto cognitivos como procedime ntales. Termina la monografia

con una reflexién a futuro que apunta a mejorar la situacion descrita.

EL ORIGEN DE LAS POLITICAS TERRITORIALES EN AMERICA LATINA

Hay que aclarar desde el inicio que el concepto con  temporaneo de politica territorial
se refiere a una matriz de politicas 0 a una meta politica  que incluye cuatro mega
politicas : a) ordenamiento territorial; b) descentralizacién ; ¢) fomento al crecimiento
econdmico; y d) fomento al desarrollo societal. A s u turno cada una de estas mega
politicas incluye conjuntos variados de meso politicas (por ejemplo, la politica de
ordenamiento territorial incluye politicas de local izacion de infra estructuras, de uso

del suelo, etc.) y cada una de ellas se expresa fin  almente en un vector de instrumentos
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especificos. Se trata de una interpretacion harto m  4s compleja que la idea simple de
una politica regional , que se refiere exclusivamente a intervenciones so  bre ciertos

recortes territoriales que se denominan, sobre lab  ase de criterios variados, regiones .

Un enfoque tedrico

En una perspectiva funcionalista, parsoniana podria decirse, todo sistema
socioecondmico busca alcanzar tres objetivos trasce ndentes e inmanentes,
irrenunciables, de largo plazo: primero, el aumento sistematico de la capacidad de
produccion de bienes y servicios, segundo, una cier ta estabilidad social que viabilice
el proceso de ahorro/inversién, una condicion adema s para el logro del primer
objetivo, tercero, la mantencion de la soberania te rritorial, condicion basica de la

permanencia de un Estado nacional.

En la literatura clasica sobre planificacion, se de  fine como problema _, y por tanto como
un punto que contribuye a definir el campo de inter vencion, a la confrontacion de
objetivos y sus impedimentos. Yo tengo un “problema " si deseo adquirir un automovil
y al mismo tiempo no tengo el dinero suficiente par a ello. Implicitamente el concepto

de problema nos remite a una simple ecuacion aritmé tica:

Problema= Objetivo+ Impedimentos

CARRERA 4 CALLE 8 PISO 3°.
PBX 8671300 exts. 1310-1312 - 1315

FAX 8671300-1311 Neiva-Huila (@)
E-mail codecyt@gobernacionhuila.gov.co \/

CERTIFICADO

1coTeEc| fIcodTec

CERTIFICADO

NTCGP 1000 150 9001

Cerlificado Cerlificade
No GP 01%-1 N2 SC 4353-1



CODECYT - HUILA
CONSEJO DEPARTAMENTAL DE

DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE PLANEACION CIENGIA Y TEGNOLOGIA DEL HUILA
CONSEJO DEPARTAMENTAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA - CODECYT

De acuerdo a este razonamiento, a lo largo de la ev olucion de un pais, evolucién
enmarcada en la légica del capitalismo en el caso d e América Latina, comienzan a
configurarse muchos tipos de problemas de distinto nivel e importancia. Entre ellos, a
partir de un determinado momento tomara forma una c lase especial de problemas:
aquellos definidos por objetivos agregados (naciona les) e impedimentos de evidente
naturaleza territorial, situacion entonces que conf igura la clase de problemas que

denominamos como problemas territoriales  (antes, problemas regionales).

El objetivo de “aumentar sisteméaticamente la capaci dad de produccion” (vulgo: el
logro de una alta tasa sostenida de crecimiento del PIB) comienza a ser dificultado por

un nivel excesivo de concentracion territorial del aparato _productivo , en virtud del

surgimiento de fendmenos de deseconomias externas y de aglomeracion que
ultrapasan a los rendimientos crecientes virtuosos de la concentracion (un
redescubrimiento que ha dado fama a Paul Krugman, p  ero que es considerablemente
antiguo). Comienza entonces a tomar forma el “  problema de la hiper concentracion
territorial de la produccién y de la poblacion” y su enfrentamiento asumira la forma de
una politica que busca revertir la situacion, media nte medidas tanto positivas
(diversos estimulos a la localizacidbn periférica) ¢ omo negativas (impuestos

diferenciados, prohibicién de construcciones indust riales en el core, etc.).

El objetivo de mantener el sistema social libre de tensiones extremas recurrentes, a fin
de facilitar el proceso de ahorro/inversion, comien za a peligrar debido a crecientes

cuestionamientos al patrén de distribucion de los r esultados del proceso de
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crecimiento, en particular en relacion a la desigua Idad distributiva de la renta, que

evidencia, en todos los casos, un fuerte componente ~ —con alta visibilidad ademas—
territorial, dando origen al “ problema de las disparidades territoriales de renta
bienestar y oportunidades” , con su secuela de tensiones sociales y politicas que

alcanzan hasta la formacion de movimientos politico s francamente contestatarios y un
enfrentamiento centro-periferia, ademas de originar patrones migratorios que
introducen verdaderos circulos viciosos en la situa cion de los diversos territorios
subnacionales. Surgiran, como respuesta, propuestas de politicas de transferencias,

de equipamiento social y politicas distributivas y redistributivas.

El objetivo de mantener la integridad territorial d el Estado/Nacién comienza a peligrar
en la medida en que la excesiva concentracién econ6  mica y demografica acompanada
de niveles renta perceptiblemente superiores en el “centro” del sistema, genera una
situacion politica asociada a una muy desigual dist ribucién del poder (en sus varias
acepciones) lo que, unido a una tradicion borbonica en la conformacion del Estado en

“

América Latina, genera el problema del centralismo” , tan evidente en el sub

continente, en donde se alimenta ademas, de una ver  dadera cultura centralista _, segun

la conocida tesis de Claudio Véliz (1982). La respu  esta del Estado seran politicas de

desconcentracion y/o descentralizacién administrati va, politica, y territorial.

Estos problemas, en conjunto o en forma aislada, su  elen aparecer en las fases
intermedias del crecimiento y son consubstanciales a él. Esta dindmica multivariada
es propia de la dinamica de evolucion de todo siste  ma de relaciones sociales de
produccion, del capitalismo en este caso. Procesos que durante lapsos iniciales son

claramente positivos, como la concentracion o el ce ntralismo, devienen, después de
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un punto de inflexién, en negativos y obligan a pon er en practica diversas formas de

auto intervencion social.

En América Latina, en algunos paises de “evolucion industrial temprana”, como
México o Argentina o Brasil, la respuesta del Estad o comenzara a dibujarse en las

cercanias de la mitad del siglo XX.

Un enfoque histoérico

Las observaciones precedentes ayudan a develar la r acionalidad de las politicas
territoriales, aunque rara vez la racionalidad se p  resenta como el respaldo Unico de

ellas.

Todos los estudiosos estan de acuerdo en que México ha sido la cuna de las politicas
territoriales en América Latina a partir del moment o en que se establece la Comision
del Papaloapan en 1947 para administrar los cerca d e 47.000 kms? de la cuenca. Los
objetivos principales se vincularon al control de i nundaciones, aunque en definitiva se
le asignaron varios otros. En efecto, su autoridad comprendia no solo la inversion en
recursos hidraulicos para controlar las inundacione s, irrigacion, energia hidroeléctrica
y agua potable, sino también para el establecimient o0 de todo tipo de sistemas de
comunicacion para todos los asuntos de desarrollo i ndustrial y agricola, urbanizacion

y colonizacion (Barkin y King; 1970:100).
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Posteriormente se agregaran Comisiones para interv  enir las cuencas del Grijalva y
del Usumacinta (120.000 kms. 2), del Tepalcatepec (17.000 kms. 2), del Balsas (100.000
kms.? del Fuerte (29.000 kms. %), y del Lerma-Chapala-Santiago (126.700 kms. ?). Las

Comisiones llegaron a cubrir mas de 20 % del territ  orio nacional.

En 1948 en el Brasil el Departamento Nacional de O bras contra las Secas (DNOCS)
abre espacio para el establecimiento de la Comision para el Desarrollo del Valle del
Rio Sao Francisco (CODEVASF) y posteriormente se cr ea la Comision para el
Desarrollo de la Cuenca del Valle del Rio Doce. En  ambos casos el esquema es muy

similar al ya ensayado en México.

En el mismo pais en 1959 se establece la Superinte ndencia para el Desarrollo del
Nordeste, SUDENE, probablemente el organismo mas em  blematico en el cuadro de las
politicas territoriales en América Latina (de Olive ira; 1977). Como bien se sabe el
nombre de Celso Furtado y su  Operacion Nordeste , estuvo ligado desde siempre a la
creacion de la SUDENE. Posteriormente se creardn la s Superintendencias para el
Desenvolvimento de la Amazonia (SUDAM) y de la Zona Franca de Manaos
(SUFRAMA), e incluso, en las décadas siguientes se configuraran similares

organismos para las macro regiones del Centro-Oeste  , del Centro-Sur, y del Sur.

También en 1959 se establece en Argentina el Consej o Federal de Inversiones (CFI)

mediante un pacto constitucional entre las Provinci as, el Municipio de la Ciudad de
Buenos Aires y el Territorio Nacional de Tierra del Fuego, Antartica e Islas del
Atlantico Sur, otro organismo considerado un icono de la cuestiéon regional en su
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tiempo. Quizas si una de las caracteristicas mas im  portantes del CFl fue la exclusion

de la Nacion del Pacto Constitucional, cuestion que reafirmaba el federalismo vy el
regionalismo.
Otro hito historico, transformado también en icono tematico fue el establecimiento en

1960 de la Corporacion Venezolana de la Guayana, CV G, enmarcada en una verdadera
filosofia del desarrollo y de la planificacion llev ada al gobierno de Venezuela en 1958
por ADECO vy el Presidente R. Betancourt. El proyect o0 de desarrollo de la Guayana
pivoteaba en la creacion de una nueva ciudad: Santo Tomé de la Guayana y en el
desarrollo de la energia hidroeléctrica, de la mine  ria de hierro y de la siderurgica. John
Friedmann escribié un texto clasico sobre la experi encia venezolana (Friedmann;
1966).

En Colombia en las postrimerias de la primera mitad del siglo XX se crea la
Corporacion para el Desarrollo del Valle del Cauca, primeramente como compafiia
productora de electricidad y posteriormente como ag encia de desarrollo.
Posteriormente se creard la Corporaciéon Autbnoma de la Sabana, CAR, y mas tarde
proliferaran varias corporaciones departamentales m as vinculadas al tema del

ordenamiento territorial.

Ya en la década de los afios sesenta las politicas r  egionales cambiaran en su forma y
fondo al surgir los esquemas nacionales de regionalizacién, mas acordes con al
racionalidad funcionalista expuesta mas atras; las politicas asumiran un caracter mas

sistémico abriendo el campo a dos variantes: a) pol iticas intraregionales y, b)
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politicas interregionales. Una buena cantidad de paises se adcribieron a est a
modalidad, Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ch ile, México, Perl, y Venezuela,

entre ellos.

El economista austriaco Walter Stohr realizé un bal  ance de programas de desarrollo
regional en América Latina a fines de los sesenta y relevd nada menos que 75

programas que clasificé en cinco categorias:

+ Politicas para la descentralizaciéon de latomaded  ecisiones

+ Politicas para areas deprimidas

+ Politicas de colonizacion de nuevas areas de recurs  0s naturales
+ Politicas de desarrollo para areas fronterizas

+« Politicas para areas metropolitanas y nuevos polos de desarrollo

El mismo autor evalla el grado de aplicacion y éxit o de estas politicas con un juicio
general mas bien negativo; tal parece que la mayori a de estas politicas eran mas

semanticas que reales (Stohr; 1972).

Algo mas adelante en el tiempo, ya en la década de  los afios setenta sobrevendra un
cambio aun mas drastico en el campo de las politica s territoriales, una cuestion a ser

examinada a seguir.
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Las matrices paradigmaticas de las politicas territ oriales

Se atribuye a un escritor y socidlogo francés del s iglo XIX—el Conde de Gobineau—
haber escrito después de un extenso viaje por Améri  ca Latina cuanto le habia llamado
la atencion el “copismo”, urbano, arquitectonico, d e costumbres sociales e incluso de
lenguaje, que observé en estos lugares. Fue particu  larmente despectivo, arrogante,
insolente y sobre todo racista, pero quizds no del todo errado al sostener,
metaféricamente en el mejor de los casos, que “no h abia visto hombres, sino monos”.
La referencia viene al caso si se tiene en cuenta e | escaso grado de originalidad de las

politicas territoriales en América Latina, lo que a  rroja dudas sobre su pertinencia.

Inicialmente es la conocida Tennessee Valley Author ity (TVA), la exitosa agencia
federal creada por F. D. Roosevelt en 1933 como par te del New Deal keynesiano, la que
inspirard su réplica en el caso de la Corporacion V  enezolana de la Guayana, de la
Corporacion del Valle del Cauca, de la Corporacion Auténoma de la Sabana y de tantas
otras agencias de menor relevancia. Hay toda una hi  storia politica detras de la TVA
gue no sélo tuvo éxito en modernizar la cuenca en t érminos hidricos, riego,
generacion de energia eléctrica y fabricacion de ni  trato sintético, sino que ademas,

mitologiz6 al ingeniero David Lilienthal (“el padre de la TVA”) a quien se encontrara

afos mas tarde asesorando en Venezuela y en Colombi  a (Higgins and Savoie; 1995).

La influencia del modelo institucional de la TVA se mantuvo en primera linea por algo
asi como una década. Ya a mediados de los afios 50, el paradigma “hidraulico” dara

paso a otro modelo, europeo, fundado mas en conside raciones politicas que
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econdémicas. En lItalia, el periodo de la postguerra planteaba la posibilidad (alta segun
se creia) de que el partido comunista ganase el con  trol del pais mediante su acceso a
la presidencia de la republica. En parte este temor empuja la promulgacion de la
Constitucién de 1947 que establece la division en r ___egiones, a fin de disponer de
espacios territoriales y politicos en los cuales pu diese encontrar fuerza y refugio y
capacidad de resistencia la democracia cristiana. D e hecho jamas el partido comunista
gand la presidencia, aunque si gandé el control de v  arias regiones y ciudades que
posteriormente pasarian a ser las estrellas del des arrollo italiano (los distritos
industriales). Como parte de la misma construccion politica y al amparo del Plan
Marshall, Estados Unidos empuja la creacion de una agencia financiera y de ejecucion
de proyectos destinada a canalizar recursos de inve  rsion al sur de la peninsula, de

pobreza extrema, y segun se pensaba, caldo de culti ~ vo del comunismo.

Nace entonces la emblematica Cassa per il Mezzogior no que entre 1950 y 1980
transferira la gigantesca cantidad de 36.000 millon es de délares (nominales) hacia
inversiones en infraestructura y en equipamiento in dustrial en el sur. La Cassa tuvo un

éxito considerable en aumentar el ingreso per capit a del Sur, s6lo que el del Norte
aumenté mucho mas rapidamente, poniendo en evidenci a la dualidad de las

disparidades en términos absolutos y relativos.

La SUDENE seré la principal réplica de la Cassa en  América Latina, una institucion que
al igual que su matriz debe su creacion a considera ciones politicas, como una
respuesta del estado brasilefio a la efervescencia s  ocial y politica nordestina, causada
por la pobreza, y que ya habia generado un potente y amenazador movimiento, las

Ligas Camponesas lideradas por Francisco Juliao (afios después coopt ado por el
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sistema y transformado en Diputado Federal). El gob  ierno de Kubistchek, por la mano
de Furtado, crea entonces un aparato cuyo objetivo principal era viabilizar la
transferencia de capital desde el Centro-Sur al Nor deste, creando empresas,
empresarios y empleo. Francisco de Oliveira dira—en claro lenguaje marxista—que la
SUDENE viabilizaba con aires nacionalistas la expan  sién de la base de acumulacién
del capitalismo oligopdlico brasilefio creando al m ismo tiempo una oligarquia local,
socia de la ya existente principalmente en Sao Paul 0. Las franquicias tributarias (art.

34/18) serian el principal instrumento para allegar capital.

La “mano invisible” de los EE.UU no tardé en hacers e visible: Hollis Chenery, uno de
los artifices del modelo de la Cassa, y Stephan Rob  ock, un destacado economista,
seran asesores de la Superintendencia y contribuyen decisivamente a su organizacién
y a la definicion de su estrategia. Mas adelante, s egun de Oliveira, “ la accion de la
USAID en el Nordeste apuntaba concretamente a minar la autoridad de la SUDENE
ofreciendo directamente ayuda a los gobiernos estad uales capaces de oponerse

politicamente a las fuerzas politicas populares, ro  tuladas como *radicales*”

(de Oliveira; op. cit, p.122).

Tanto el modelo de la TVA como el modelo de la Cass a se inscriben en el ambito mas

amplio de las politicas econdémicas de claro corte k  eynesiano.

La década de los sesenta comienza, en cierto sentid 0, con la Conferencia de Punta del

Este en 1961, oportunidad en que se crea la Alianza  para el Progreso y momento en el
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cual los EE.UU. levanta el veto ideolégico a la pla nificacion para transformarla en un
instrumento legitimo de intervencionismo progresist a, dotada de un presunto
fundamentum in re. Por otro lado, se trata de una década marcada por |  as utopias, por
las visiones ideoldgicas (hoy se dice  metarelatos ) y por una confrontacién, al menos
en Ameérica Latina, entre varias corrientes de pensa miento y de interpretacién del
desarrollo: la teoria de la dependencia, en sus ver  siones marxista (Frank, dos Santos,
Marini) y no marxista (Cardozo, Faletto, Sunkel), vy la teoria de la modernizacion social

voceada principalmente por Gino Germani.

Segun esta Ultima postura, la falta de desarrollo d e los paises latinoamericanos se
debia principalmente a un conjunto de barreras estr  ucturales que impedian a estos
paises “recorrer el sendero de progreso ya recorrid 0 por las naciones
industrializadas” (habia un supuesto implicito acer ca de un dnico_ camino al
desarrollo); algunas de las barreras sefialadas eran ~ —con toda razén digase de paso—
el sistema educacional y la tenencia de la tierra. Reformas educacionales y agrarias

fueron puestas en la agenda.

Otra barrera, de particular interés en este orden d e cosas, residia en el bajo grado de
integracion interna de las economias latinoamerican as. El concepto de baja
“integracion interna” aludia a la integracion fisic____a, a todas luces muy deficiente, a la
integracibn econdmica , inexistencia de un mercado nacional, e integracié n
sociopolitica_, procesos inacabados de construccion del Estado/Na  cion y ausencia en
consecuencia de un marco valérico nacional y precar ia presencia del Estado en su

propio territorio. Quizas si Colombia fuese el mejo r ejemplo de estas carencias.
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Como es frecuente, de un diagnéstico descriptivo (c omo eran mayoritariamente los
diagndsticos de la época) acertado, pueden generars e recomendaciones erradas o

insuficientes, por razones cognitivas u otras.

Aunque no incluida en el diagnéstico de la falta de desarrollo latinoamericano hecho
en el marco de la teoria de la modernizacion, se po  dia desprender de él facilmente una
recomendacion que resultaria central en el disefio d e las politicas territoriales a partir
de los afios sesenta: la conveniencia de modificar | a estructura administrativa de los
territorios nacionales creando una suerte de nueva geografia politica mas acorde con
la contemporaneidad, reemplazando a las viejas deli ~ mitaciones territoriales internas
de la conquista y de la colonia que habian dejado d e reflejar la organizacion del
territorio; esta intervencion supuestamente contrib uiria poderosamente a mejorar las
condiciones de integracion interna. Aparece en esce  na entonces la regionalizacion de
alcance nacional, la definicion de un sistema exhau  stivo y excluyente de particion de
la geografia nacional, que serviria de marco basico para la puesta en préactica de
politicas regionales nacionales o inter regionales e intra regionales o simplemente
regionales. Hay que tomar nota que esta propuesta s urge en la época de maximo
relieve de todo un marco cognitivo conocido como ciencia regional elaborado
principalmente por Walter Isard en los Estados Unid  os (Universidad de Pennsylvania),
una elegante sintesis neoclasica de los aportes de gedgrafos y economistas europeos

principalmente, a partir de von Thinen.
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Como suele suceder en el ambito intelectual latinoa  mericano—particularmente en el
ambito del pensamiento econdmico—en la mayoria de |  0s paises surge una “apuesta
total” a favor de la regionalizacién (se atribuyen propiedades magicas a ciertas modas
econdémicas, lo que prueba que Macondo existe de ver dad entre el Rio Bravo y el
Estrecho de Magallanes) y casi no quedd pais de tam  afio significativo en que no se
ensayara una regionalizacion (incluso en Panama, co  n sélo 57.000 kms 2). En algunos
casos, como en Argentina, la propuesta respectiva s e basé en la aplicacién de los
modelos gravitacionales propios de la fisica social , tan difundidos por Isard; en otros,
como en Chile, la propuesta combinaba criterios eco l6gicos, geogréficos, vy
econdmicos, y en todos se tratdé de un “experimento” politico y social impuesto por el
Estado, sin que respondiera a demanda social alguna y ademas, de marcado caracter

economicista. En no pocos casos la regionalizacion creo regiones ex nihilo .

En cierto sentido, la planificacion regional entra a una década de oro, entre comienzos
de los sesenta y el inicio de los setenta. En este periodo se observa ademas un
cambio politico muy significativo en paises como Co lombia, Chile, Panama, Perq,
Venezuela, en los cuales el control del gobierno pa sa a manos de partidos Unicos,
coaliciones de partidos, o facciones militares, que en general comparten una adhesién
a las posiciones social democratas o demécratas cri stianas en tanto que también
pueden ser calificados como gobiernos progresistas y modernizadores (aunque la
conciliacion de estos términos con una practica dic tatorial sea dificil de admitir),
seguidores de la teoria de la modernizacion social. Se trata de gobiernos
personificados por Carlos Lleras, Eduardo Frei Mont alva, el General Omar Torrijos, el
General Juan Velasco Alvarado, y Rafael Caldera. Ha y una adhesién también, en
términos genéricos, a las ideas de la modernizacion social y por tanto hay una cierta

proclividad a la regionalizacion. En el caso parti  cular de Chile, Frei Montalva era,
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desde siempre, un fervoroso partidario de regiones que equilibrasen el desmedido

peso de la capital

Definidas las regiones, las politicas especificast  anto para el conjunto como para los

componentes del sistema, se basaron fuertemente en la idea central de Paul
Rosenstein-Rodan, un gran impulso desestabilizador y multiplicador y en el concepto
también central de Fran ¢ois Perroux, polos de desarrollo , un desestabilizador

industrial.

La década de los setenta es testigo de la entroniza  cidn de gobiernos militares de facto

y de derecha que arrasan con la idea de la planific  acién, aunque en casos como el de
Chile, la planificacion regional subsistiria hasta 1978, apoyada por los militares a
cargo de la CONARA (Comision Nacional de la Reforma  Administrativa), hasta que los
economistas pertenecientes al grupo conocido como | os Chicago Boys en alusion a
su alma mater , asumen el control total de la ODEPLAN. Un examen en profundidad de

la experiencia del gobierno militar se encuentra en Boisier (1982).

A partir de este punto la politica nacional de desa  rrollo regional toma otros rumbos; en
general desaparece como discurso de Estado, siendo reemplazada por una suerte de
no estrategia que transfiere a las regiones o0 a otros recortes t  erritoriales la
responsabilidad de su propio desarrollo, retirando al Estado de la escena activa. Una
especie de mensaje subliminal desciende del centro a la periferia, muchas veces sin
un destinatario claro: ahora la responsabilidad del desarrollo esta en su manos; tome

nota de la apertura externa de la economia y levant ese tirando de los cordones de sus
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propios zapatos y entienda que el Estado se limitar & a garantizar la permisividad en la
explotacion o sobre explotacion tanto de los recurs 0s naturales como de la mano de

obra. Try your best!

La regionalizacién comienza a ser desarticulada en todas partes, con la excepcion de
Chile. Al paso de los afios, sin embargo, se produci  ra en varios paises una suerte de
rearticulacion regionalista; en Argentina la reform a a la Constitucion en 1994 abre la
puerta para que las provincias contiguas formen regiones (como ha sucedido con la

Region de la Patagonia que incluye cinco provincias y hasta una capital regional,
Santa Rosa de la Pampa y ahora con la Region Centro ); en Brasil desaparecen las
cinco macro regiones de planeamiento; en Colombia | a Constitucion de 1991 en su
articulo # 306 hace mandatoria la creacion de regio nes a partir de la asociacion de
departamentos contiguos (regiones RAP, de Administr acion y Planeamiento) y
desaparecen las cinco regiones CORPES creadas en 19 85; en Bolivia se refuerzan los
departamentos; en el Peri se borra de un plumazo la sofisticada arquitectura
institucional regional creada por Alan Garcia, ent anto que la Constitucién de 1993
abre paso—igual que en Argentina en 1994—a la confo  rmacion de regiones sobre la

base de una asociatividad voluntaria de departament  0s contiguos.
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CONCEPTOS CLAVES EN POLITICAS
REGIONALES A LO LARGO DEL TIEMPO

1950-1960 Infraestructura como condicién del
crecimiento
1960-1970 Atraccion de actividades externas, polos d

desarrollo, base de exportacion

1970-1980 Desarrollo endégeno: PyMES, competencias

locales

1980-1990 Innovacion, difusion tecnoldgica, = medios
innovadores

1990-2000 Conocimiento, factores intangibles,

aprendizaje colectivo

2000-2010 Capital relacional, interconexion, cultura

trabajo electrénico

Fuente: Camagni, R., Rationale, principles and issues for development policie s in an era of

globalisation and localisation: spatial perpectives , Politecnico di Milano, 2.000

CODECYT - HUILA
CONSEJO DEPARTAMENTAL DE
CIENCIA Y TECNOLOGIA DEL HUILA

Roberto Camagni, uno de los mas destacados especial istas italianos ha preparado una

secuencia de los conceptos mas recurrentes en las i ntervenciones territoriales, como

se muestra en la lista anterior. Hay que sefialar qu e América Latina recorre el mismo

sendero conceptual, sélo que con un desfase tempora | considerable.
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LOS OBJETIVOS DE LAS INTERVENCIONES TERRITORIALES Y LOS RESULTADOS

Los multiples programas de fomento al crecimiento y al desarrollo en el territorio,
amparados—como se mostro—en variados paradigmas, pl antearon un conjunto

reducido y mas o menos estandarizado de objetivos.

En primer lugar aparece un objetivo instrumental : la implantacién de una nueva
division politica/administrativa del territorio, la regionalizacion , claramente un objetivo
instrumental o un medio que, no obstante, en la men te de muchos se transformd en un
objetivo finalista. Hace afios me referi al fendmeno que llamé el sindrome de Pigmalion
en clara alusion a la tragedia griega y a su versid  n “regionalista” que hizo que muchos

especialistas se enamorasen hasta la locura de su p ropia obra, la propuesta de

regionalizacion, y quien escribe no fue deltodo aj  eno a este mal.

En segundo lugar un objetivo comun fue el intento d e limitar la expansion de las
grandes o de la mayor ciudad en cada caso, el control de la metropolizacion a fin de
reducir tanto el volumen de migracion interna como los ya apreciables costos sociales

del crecimiento desordenado y exponencial del centr o principal de cada pais.

En tercer lugar se confirié considerable importanci a a una vaga nocion de igualdad

expresada como la necesidad de reducir  las disparidades territoriales  de producto per
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cépita, o del ingreso, o del bienestar. Este objeti  vo, como se comentd, no estuvo ajeno

a consideraciones de estabilidad politica e institu cional nacional.

En cuarto lugar, ahora si de una manera bastante di  fusa, se establecié un objetivo de
descentralizacion decisional , tanto en el &mbito publico como en el privado, au nque
incluso el conocimiento basico o teérico del centra lismo latinoamericano era harto

precario.

En quinto lugar, finalmente, aparecia un objetivo p  ropiamente tal, en consecuencia
finalista o teleolégico, el desarrollo regional , resultado de la interaccion de los cuatro
objetivos precedentes. Desarrollo regional que se planteaba como un proceso de
doble dimensién escalar: nacional o interregional con un trasfondo conceptual
sistémico, y regional , referido a cada una de las regiones, por cierto t omando en

cuenta la imposibilidad de un crecimiento relativo igualitario.

Una evaluacion del nivel de logro de estos objetivo s en el largo plazo (1950/2005)

muestra parquedad en los resultados.

En primer lugar, la regionalizacion logré consolida rse constitucional y politicamente
en un solo pais de América Latina; se trata del cas o de Chile en el cual la Constitucion
de 1980 y sus reformas posteriores plantean que “  El Estado de Chile es unitario. Su
territorio se divide en regiones. Su administracion sera funcional y territorialmente

descentralizada, o desconcentrada en su caso, en co nformidad con la ley” (Art. 3).
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Perd (1996), Nicaragua (1996), y Republica Dominic ana (1996) aparecen junto a Chile
en un informe del PNUD sobre la materia(s/f), pero ya fue anotado que en 1993 la
reforma constitucional barrié con las regiones y co n las estructuras politico-
administrativas del gobierno de A. Garcia. Manuel D ammert (1999) un connotado
politico y especialista peruano sostiene una postur a completamente opuesta a la que
se desprenderia del informe del PNUD, aunque es efe ctivo que en 1998 el Congreso
aprob6é una Ley Marco de la Descentralizacion  buscando “departamentalizar” la
regionalizacion. Pero en cualquier caso parece mas certero sefialar que en el afio del
informe del PNUD, sélo Chile, Nicaragua y Republica Dominicana podian exhibir
estructuras regionales y si se toma en cuenta el ta mafio de estos paises no es
incorrecto apuntar a Chile como el Unico caso relev  ante en funcion del tamafio

geogréfico.

En segundo lugar, el propésito de poner limites a |  a metropolizacion y a la primacia
urbana fracasé de manera rotunda. Es bien conocido gue América Latina es hoy un
subcontinente caracterizado por una alta tasa de ur  banizacién, cercana al 80 % en la
actualidad, por una velocidad elevada de este proce so si se observa que la tasa de
urbanizacion pasé de un 55 % en 1970 al actual 80 % en el 2005, segun cifras del
CELADE (Boletin de Poblacion # 76) y por una primac  ia de la ciudad principal. Incluso
la incapacidad de contener el crecimiento metropoli tano indujo la introduccién, como
en otras latitudes, de nuevos vocablos: megalopolis y megalopolizacion vy las cifras
revelan que Ciudad de México sobrepaso los 20 millo  nes de habitantes, Sao Paulo le
sigue de cerca con 20 millones, Buenos Aires tiene cerca de 14 millones, Lima 8

millones, Santiago de Chile 5 millones, Caracas 4,5 millones y asi por delante.
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Las esperanzas puestas en el cambio de modelo econ6  mico, en la masificacion del
postfordismo y en la descentralizacion no plasmaron en la realidad. Para aquellos que
deseen examinar en profundidad el tema y sus cifras , el nimero 32 (2002) Serie
Poblacion y Desarrollo del CELADE, contiene un exc elente estudio de J. Rodriguez

Vignoli.

En tercer lugar la reduccion de las disparidades te  rritoriales de ingreso por persona o
de producto por persona, otro objetivo, una cuestio n que merecié desde temprano la
atencion de los analistas empiricos, como Gilbert y Goodman (1976) para Brasil y el
Nordeste, Ledn (s/f) para Colombia, Panama y Venezu ela, Martin (1984) para estos
mismos paises basandose en Ledn (s/f), Boisier y Gr  illo (1969) para Chile. Actualmente
el tema ha sido retomado con la visién de los anali  sis de convergencia/divergencia.
Luis M. Cuervo (2003) prepard, para el ILPES, una e xcelente revision del “estado del
arte” a la cual hay que remitir al lector avido de cifras. La conclusién mas general es
que en América Latina no se observa un patrén defin  ido de convergencia, mas bien
aparecen patrones de contencion de la convergencia. Un notable trabajo de Ivan Silva
(2003) también hecho para el ILPES ofrece una panor amica ain mas completa sobre
disparidades, competitividad territorial y desarrol lo local y regional en el sub

continente.

En cuarto lugar, el objetivo de descentralizar los sistemas publicos y privados de toma
de decisiones ha mostrado un recorrido temporal err atico como producto de serias
limitaciones en la cultura, en la tradicion de orga  nizacién del Estado, en la sub cultura
de la administracion publica y, finalmente, en la p ropia mentalidad individual

latinoamericana, heredera de un orden hacendario ru ral en el cual el campesino
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(después trabajador urbano) cultivé un modelo de de pendencia con respecto al  patrén
de la hacienda y después con respecto al Estado. Naturalmente que es obligatoria la
distincién entre paises federales y unitarios en es  ta materia. Ivan Finot (2001) preparé
para el ILPES un acucioso trabajo también de revisi  én del “estado del arte” en esta
materia, al cual habria que remitir al lector inter  esado. En definitiva sin embargo, hay
que reconocer que los avances—en donde los hay—en m  ateria de descentralizacion
parecen responder a los cambios imbricados en la gl obalizacion y en el neo-

liberalismo més que al voluntarismo de las declarac iones.

Por ultimo, el objetivo finalista, provocar proceso s de desarrollo regional en los
paises, tropez6 desde siempre y desde el punto de v ista de su evaluacién, con el
caracter difuso, poco explicito de la naturaleza de objetivo mismo. No obstante si se
usa un criterio harto simple, pero no escaso de rac ionalidad, como es el de
caracterizar como desarrollo regional procesos que generan o que potencian ciudades

(como un “artefacto” de una regién al decir de Mum ford) que se convierten en centros
competidores—en el proceso de acumulacién capitalis ta—de un (o de unos pocos)
centro(s) tradicional(es) e histéricos de acumulaci on, alli se podria hablar
tentativamente de que en efecto se ha producido un proceso que llevaria a un estado

tipificado como “desarrollo regional”.

Si se usa este criterio para dar una nueva mirada a | mapa de América Latina se aprecia
que situaciones como la descrita se observan en Mon  terrey y Guadalajara en México,
Medellin, Barranquilla y Cali en Colombia, Guayaqui | en Ecuador, Arequipa en Perd,
Concepcion en Chile, Mendoza, Rosario, Cérdoba en A rgentina, Santa Cruz en Bolivia,

y Sao Paulo en Brasil. Sin embargo un andlisis mas fino revelaria que el despegue de
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la mayoria de estas ciudades/regiones se inicid en el Siglo XIX, antes que se

comenzara a hablar de politicas regionales, aunque las pudo haber en forma implicita.

En una concepcion mas contemporanea del desarrollo quizas si habria que destacar
mas los casos de Neuquén en Argentina, Ceard, Santa  Catarina, Paran& en el Brasil,
San Pedro Zula en Honduras junto a los casos deriva dos de la accion del “estado
desarrollista” como Cérdoba en Argentina y Concepci on en Chile. En cualquier caso y

de nuevo, el resultado es bastante precario. Algon o ha funcionado como se presumia.

Otra contribucién importante fue realizada por el e conomista colombiano Edgar
Moncayo (2001) quien escribid para el ILPES un inte  resante ensayo sobre los nuevos

enfoques tedricos y la evolucién de las politicas t erritoriales en América Latina.

Por otro lado, los marcos procedimentales dentro de los cuales se formularon las
intervenciones politicas, programas y proyectos) fu eron en la mayoria de los casos
centralizados (debido en parte a la vaguedad de las propuestas descentralizadoras, al
peso de la cultura centralista latinoamericana, o, como se diria hoy, a la “dependencia
de la trayectoria” y debido también a los lapsos re lativamente largos que se requieren
para introducir cambios en los sistemas de toma de decisiones), verticalizados, debido
a la inercia y a la reticencia burocrética para del egar, y socialmente inconsultos,
considerandose siempre a la poblacién como un “obje to”, rara vez sujeto de su mismo
futuro; por ultimo, en el periodo considerado o en gran parte de él, el logro de la
homogeneidad, en todas sus posibles dimensiones era considerada como deseable en

si misma, con total desrespeto a la variedad o hete rogeneidad. No resulta extrafio
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entonces el poco apego de la poblacién a las propue  stas, cuestion dramaticamente
expresada en el Perd al momento de desmantelarse po r completo la sofisticada
arquitectura institucional instalada por el gobiern o0 de Alan Garcia en las regiones.
Como en el conocido poema chileno de Carlos Pezoa V  éliz (Nada): “Tras la dltima

paletada, nadie dijo nada...”

Hipotesis sobre un fracaso mas que evidente

Por cierto que la decepcion por la pobre “performan ce” de las politicas regionales
causO un extenso debate en relacibn a sus posibles causas, debate no exento de

aproximaciones ideolégicas, al menos en sus comienz 0S.

Primeramente hay que mencionar—y eso seria suficien  te—el argumento proveniente
de sectores radicalizados que sostuvieron, por lo m enos hasta fines de los setenta, la
tesis de la imposibilidad de un desarrollo regional , relativamente armonico, en el
contexto del sistema capitalista, una tesis que no hubiese aprobado ni el més
elemental examen tedrico y que no era en absoluto ¢  onvalidada por la evidencia

empirica.
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A continuacién se planteé una hipotesis acerca de | a coherencia entre los estilos de
desarrollo * y las politicas regionales. El importante Seminario de Bogota en 1979 ?
sirvid como arena para esta discusion que concluyo, en cierto sentido, demostrando
que al contrario de lo supuesto, la mayoria de las politicas regionales habian sido
concebidas como muy funcionales al estilo que se co menzaba a imponer, fuertemente
sesgado hacia el crecimiento econémico. Algunos de los trabajos alli comentados
(Hilhorts, Uribe-Echevarria/Helmsing, Boisier, Hadd ad, Pineda, Stdhr, y otros)
contribuyeron a destacar la coherencia, pero tambié  n, ante la evidencia empirica de
los resultados, a abrir nuevas avenidas de reflexié n3. En los dltimos afios las politicas
regionales, fuertemente asociadas a la competitivid ad internacional, han sido
perfectamente congruentes con la apertura externa y con la globalizacion, cuando
menos en el discurso, aun cuando ello ha significad 0 descuidar a las regiones menos

favorecidas.

Por cierto las “discontinuidades” politicas y de po litica econdémica prevalecientes en
América Latina a contar de mediados de los setenta fueron también anotadas como

posibles causas de los resultados.

Una primera observacion en la busqueda de una causa lidad operacional—esto quiere
decir, explicaciones que claramente den origen a nu  evas formas de intervencion y no

explicaciones autocontenidas—debe apuntar a lo sigu lente: si los procesos de

! Un concepto novedoso a fines de los setenta.
? Realizado por el ILPES, el ILDIS, el ISS, la Unisidad de Los Andes y que tuvo el apoyo financieda
FLACSO, de COLCIENCIAS y el apoyo logistico de lar@ara de Comercio de Bogota.
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crecimiento y de desarrollo en el territorio son en tendidos como procesos evolutivos
complejos , como verdaderas emergencias sistémicas propias de la complejidad
evolutiva, entonces hay que admitir que la causalidad es también compleja , sea al
explicar éxitos o bien al explicar fracasos, como b ien lo afirma Rubén Utria en un libro
reciente (Utria; 2002).

Esto lleva a sostener que, desde el tipo de inserci  On internacional que ostenta un pais,
con todo el sistema de dominacion/dependencia que ¢ onlleva normalmente, pasando
por la politica econdmica nacional (macro y sectori al) hasta llegar a la cultura y la
conducta de actores y agentes especificos, todo un abanico de factores causales entra
en accion. No obstante acé se privilegiard un anali  sis selectivo que pretende apuntar a
dos causas radicales _ (en el sentido de encontrarse en la raiz del asunt  0), que han sido
expuestas en numerosas oportunidades y que hasta ho y no parecen experimentar
rechazo alguno. Sin embargo, la reduccion de la com  plejidad es una operacion
prefiada de peligros puesto que la disyuncion cartes iana propia de esa reduccidn,

diluye y desvanece la cuestién misma que se estudia

Al comenzar la diferenciacion estricta entre los co nceptos de crecimiento y de
desarrollo que se enmarcaron inicialmente en una sinonimia de sde, por lo menos, la

Carta del Atlantico firmada por Churchill y Rooseve It en 1941, se hizo cada vez mas

patente la diferencia especifica mas significativa entre ellos, al relegarse el concepto

de crecimiento (como proceso y como estado) a logro s materiales (importantes en si

3 véase el libroExperiencias de planificacién regional en América htina. Una teoria en busca de una
practica , 1981, comps. S. Boisier, F. Cepeda, J. Hilh@&sRiffka, F. Uribe Echevarria, ILPES, SIAP, Sagt
de Chile
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mismos sin duda alguna) en tanto que el concepto de desarrollo se liga ahora a logros
no materiales, intangibles, subjetivos, y valoricos , con fuerte influencia del

pensamiento de Seers, Sen, Goulet, Furtado, Hirchma  nny otros.

La teoria econémica se ha preocupado mucho mas del crecimiento que del desarrollo,
quizas con razon si se toma nota que la ciencia eco ndémica es incapaz de explicar
fendbmenos multidimensionales que se ubican mucho ma s alla de su &mbito cognitivo.
Hay que recordar que D. North obtuvo el Premio Nobe | por su contribucion (entre
otras) a la relativizacion de la capacidad de la ec onomia para explicar decisiones de
actores que operan en el marco de racionalidades di  stintas de la racionalidad
econdmica. Asi resulta facil entender que al separ  arse conceptualmente el desarrollo
del mero crecimiento, una falencia cognitiva crecie nte se hizo mas y mas evidente.
Casi se puede decir que actualmente la discusién so  bre desarrollo esta mas en al
ambito de la psicologia social, de la sociologia, d e la historia y de la antropologia que
en el de la economia. Si bien la maxima de San Agus tin “primero comer, después
filosofar” sigue constituyendo una buena recomendacién, no po cos dicen ahora que la
inversion de la frase del Obispo de Hipona también seria correcta, bajo ciertas

circunstancias.

No se sabia (¢ se sabe ahora?) exactamente qué es el  desarrollo y por tanto ha habido
un déficit de entendimiento acerca de su estructura y de su dindmica; peor aun, el
desarrollo a escala sub nacional tenia mucho de un reduccionismo escalar, pasando
por alto los cambios cualitativos entre escalas. La falta de un corpus cognitivo cierto

hace de las intervenciones meras apuestas; se puede n obtener los resultados
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buscados, pero con seguridad ello sera el producto de la casualidad, de la buena

suerte.

Incluso en el terreno més firme del pensamiento sob re crecimiento, se ha adoptado un
tanto ligeramente la teorizacion actual sobre crecimiento enddgeno a nivel sub
nacional, pasando olimpicamente por alto cuestiones como el considerable grado de
apertura sistémica de las sociedades sub nacionales , SuU insercién también sistémica
en un ambito de comando superior—el pais—nivel en e | cual se toman importantes
iniciativas (por ejemplo, la especificacion del cua  dro de la politica econémica, la
especificacion de un “proyecto pais” o proyecto nac ional de largo plazo, regulaciones
de diversa naturaleza, etc., etc.). Se descuida el  hecho fundamental de ser el proceso

de crecimiento (también el de desarrollo) el result  ado de una matriz decisoria enorme

que envuelve una multiplicidad de “agentes” y que a | plantear la elemental pregunta:
¢ddénde se encuentra la mayoria de estos agentes?, |  a respuesta es inequivoca: fuera

del territorio en cuestion __ (regién, provincia, comuna, etc.) y que en consecu  encia el

crecimiento econdmico en el territorio debe ser con siderado altamente exdgeno , sin
importar si el conocimiento y el progreso técnico o bedece a una racionalidad

estrictamente econémica.

Esta cuestion, simple pero importantisima, tiene cl aras repercusiones sobre la forma
de hacer gobierno sub nacional, en particular sobre la forma de aproximarse a los
factores causales del crecimiento controlados casi todos por agentes exdgenos. Se
trata, ni mas ni menos, que de un necesario cambio en la cultura de “hacer gobierno”.

La proactividad de varios gobernadores de estados b rasilefios en relacion a la
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inversion extranjera es un buen ejemplo, a veces, e so si, derivando en la “guerra

fiscal”.

Desde un punto de vista tedrico riguroso, hemos sos tenido (Boisier; 2003) que tanto el

crecimiento como el desarrollo territoriales son emergencias sistémicas , en el caso

del crecimiento, derivada tal emergencia de la inte nsa interaccion del sistema con su
propio entorno (con los decisores a cargo de la acumulacion de cap  ital, de progreso
técnico, de capital humano, de la demanda externa, de la formulacion y puesta en
ejecucion de la politica econémica, y del disefio de | “proyecto pais”, si existiese) y en

el caso del desarrollo, derivada de la intensa inte raccion entre los subsistemas del
sistema (los subsistemas axiolégico, de acumulacion, organ izacional, procedimental,
decisorio, y subliminal), subsistemas de cuya inter accion (sinapsis) depende la
complejidad evolutiva. Este razonamiento permite so stener la tesis del crecimiento

exégeno_al mismo tiempo que la tesis del desarrollo endége no.

El pensamiento y la practica en materia de interven  ciones de fomento al desarrollo
estuvieron, en el pasado, impregnados de positivism 0 (con todos los limitantes
supuestos de este paradigma), de cartesianismo anal itico, de ahistoricismo y de
programas de accion tipo “incrementalismo disjunto” a la Lindblom , de una creencia
gue el desarrollo resulta de  sumar proyectos y programas en vez de ser el resultado,

metafdrico, de una multiplicacion , de una sinergia social cognitiva.

Probablemente la clave para disefiar intervenciones territoriales exitosas, lo cual

presupone necesariamente su consonancia con la cont emporaneidad, reside en
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considerar que los procesos de cambio social en el territorio (crecimiento+desarrollo)

requieren intervenciones descentralizadas para maximizar la endogeneidad de los

procesos (que ya se sabe, sera relativamente baja e n el caso del crecimiento y elevada
en el caso del desarrollo). La exigencia es una des centralizacion amplia, en términos
institucionales, es decir, tanto en el ambito puabli co como en el privado, y de caracter
simultdneamente politico y territorial (gobiernos c on autonomia para gobernar y
dotados de la legitimidad otorgada por su eleccion por la base). Sin una
descentralizacion asi entendida dificiilmente puede surgir la indispensable
asociatividad publica/privada, crecientemente recon ocida como una condicion
necesaria para generar la energia social requerida para desatar y sostener los

procesos de cambio.

Sin embargo y aunque parezca paradojal, cuanto mayo r es la descentralizacion
politica, mayores son las atribuciones que debe det  entar el estado central o nacional—
aunque ahora operando en un marco descentralizado--  para impedir la anarquia y para
poder establecer regulaciones que tomen a su cargo la naturaleza sistémica del
crecimiento y del desarrollo desde un punto de vist a territorial. Esto significa que se
reclama no sélo la asociatividad publica/privada en cada region, sino también la
asociatividad o articulacién Estado/Region, una cue stion planteada hace exactamente
dos décadas (Boisier; 1986). Como acertadamente lo  sefialara en alguna oportunidad
el soci6logo José Joaquin Brunner en relacion a la educacién chilena (citado por
Patricia Politzer; 2006, 260): “La regla es que mientras mas descentralizado es el

sistema, mas fuerte debe ser el Estado. Fuerte en d  eterminar politicas, en evaluar, en

supervisar”

CARRERA 4 CALLE 8 PISO 3°.
PBX 8671300 exts. 1310-1312 - 1315

FAX 8671300-1311 Neiva-Huila (@)
E-mail codecyt@gobernacionhuila.gov.co \/

CERTIFICADO

1coTeEc| fIcodTec

CERTIFICADO

NTCGP 1000 150 9001

Cerlificado Cerlificade
No GP 01%-1 N2 SC 4353-1



CODECYT - HUILA
CONSEJO DEPARTAMENTAL DE

DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE PLANEACION CIENGIA Y TEGNOLOGIA DEL HUILA
CONSEJO DEPARTAMENTAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA - CODECYT

Seria posible imaginar un proceso, en un pais cualg uiera, de amplia descentralizacion
politico/territorial, que dotase a las comunidades territoriales de suficientes
capacidades para intervenir dinamizando sus propios procesos de cambio. ¢ Seria esto
garantia de éxito? De ninguna manera si se entiende que el poder usado sin
conocimiento (cientifico) acerca de la estructura y dindmica de los procesos a ser
intervenidos puede entregar resultados completament e contraproducentes.
Descentralizar, si, pero siempre y cuando se posea un marco cognitivo capaz de
indicar cuando, cémo, y doénde hay que intervenir. D e manera que el circulo
argumental se cierra: a la afirmacion de que los pa rcos resultados obtenidos en
América Latina mediante la aplicacion de un variopi nto conjunto de acciones
territoriales son atribuibles a carencias cognitiv as en no poca medida, se contrapone

la necesidad de crear el conocimiento faltante.

UN MARCO COGNITIVO PARA LA ACCION TERRITORIAL

¢ Qué conocimiento se requiere para respaldar la acc  i6n? ¢ Por qué parece necesario
crear conocimiento? ¢Acaso no aprendimos, incluso de los errores, en el pasado?
Estas son preguntas claves que se dilucidan en cuan to se toma nota de los
extraordinarios cambios sociales, econémicos y tecn ologicos que han ocurrido por lo
menos a partir de la primera crisis del petrdleo en 1973, y que se resumen, para los
efectos de esta discusion, en el hecho de haber tra  nsitado desde sistemas nacionales

con economias muy cerradas, muy centralizadas y muy estatizadas, a contextos
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completamente inversos. De aqui que el conocimiento adquirido en el pasado, por

reflexiébn o por aprendizaje en la practica ( learning by doing ), no sirve en la actualidad.

Hemos propuesto, (Boisier; 2003) clasificar el nuev 0 conocimiento para la accién
territorial en dos categorias: a) un cuerpo cogniti vo estructural , que se basa
principalmente en un sélido conocimiento de la teor ia de sistemas, para entender que
todo territorio es un sistema, abierto, y complejo, y b) un cuerpo cognitivo  funcional ,
capaz de explicar la estructura y la dinamica del ¢ recimiento y del desarrollo

territoriales en_la contemporaneidad _, lo que implica sacar a luz los nuevos factores

causales de ambos procesos y el entorno actual que enmarca a ambos.

Ambos tipos de conocimiento debe ser empleado en la concepciéon del crecimiento
territorial y del desarrollo territorial como propi edades evolutivas emergentes de los
sucesivos niveles de complejidad del sistema territ orial en cuestion. Esta es una
hipétesis de enormes alcances teoricos y practicos, nada de facil de trasladar desde el
plano de las ideas al plano de la accion. Como lod ecia K. Popper, cuanto mas atrevida
es una propuesta tedrica, tanto mejor; verdadera o falsa, de ella se aprende mucho

mas que de propuestas timidas.

Las gréaficas que siguen resumen lo dicho.

CARRERA 4 CALLE 8 PISO 3°.
PBX 8671300 exts. 1310-1312 - 1315

FAX 8671300-1311 Neiva-Huila (@)
E-mail codecyt@gobernacionhuila.gov.co \/

1coTeEc| fIcodTec

CERTIFICADO

CERTIFICADO
NTCGP 1000

150 9001

Cerlificado Cerlificade
No GP 01%-1 N2 SC 4353-1



CODECYT - HUILA
CONSEJO DEPARTAMENTAL DE
CIENCIA Y TECNOLOGIA DEL HUILA

DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE PLANEACION
CONSEJO DEPARTAMENTAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA - CODECYT

TIPOS DE CONOCIMIENTO PARA LA ACCION
TERRITORIAL

CONOCIMIENTO
ESTRUCTURAL

DEBEMOS ENTENDER QUE TODA
REGION ES UN SISTEMA, QUE ES
ADEMAS UN SISTEMA ABIERTO Y

QUE POR ANADIDURA ES UN
SISTEMA COMPLEJO.
ESTO SIGNIFICA QUE SE REQUIEREN
VERDADEROS CAMBIOS MENTALES
PARA ANALIZAR Y PARA
INTERVENIR EN UNA REGION.
TENEMOS QUE APRENDER ANALISIS DE
SISTEMAS Y TENEMOS QUE PENSAR
EN TERMINOS DEL PARADIGMA DE
LA COMPLEJIDAD.

CONOCIMIENTO
FUNCIONAL

TENEMOS QUE ENTENDER CUAL ES LA
ESTRUCTURA ACTUAL (EN LA
GLOBALIZACION) DE LOS
PROCESOS DE CAMBIO EN EL
TERRITORIO.

HAY QUE CONOCER EL NUEVO
ENTORNO (COMO SE INSERTA UNA
REGION EN SU MEDIO EXTERNO) Y
EL NUEVO INTERNO (CUALES SON
HOY LOS FACTORES CAUSALES DEL
CRECIMIENTO ECONOMICO Y DEL
DESARROLLO SOCIETAL). SIENDO
EL PRIMERO EXOGENO Y EL
SEGUNDO ENDOGENO, HAY QUE
TOMAR NOTA DE LOS CAMBIOS

REQUERIDOS EN HACER GOBIERNO.
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POLITICO
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CRECIMIENTO TERRITORIAL
EXOGENO
(decisionalmente)

POLITICA ECONOMICA
NACIONAL

» CRECIMIENTO CON CAMBIO
PROACTIVO

ACUMULACION
DE
PROGRESO TECNICO
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DESARROLLO TERRITORIAL
ENDOGENO

RACCIONES Y RESULTADO

lUNA PROPIEDAD EMERGENTE

DE UN SISTEMA TERRITORIAL

ALTAMENTE
SINERGIZADO
POTENCIAL ACTITUD
DE MENTAL
CRECIMIENTO COLECTIVA
ECONOMICO POSITIVA
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SUBSISTEMA DE AC}UMULACION, ES DECIR, EL MODELO DE
CRECIMIENTO ECONOMICO DEL TERRITORIO Y SUS ELEMENTOS.

SUBSISTEMA DECISIONAL, ESTO ES, LA MATRIZ DE AGENTE S DEL
DESARROLLO, (INDIVIDUALES, CORPORATIVOS, COLECTIVOS ) Y LA
CONFIGURACION DE PODER.

SUBSISTEMA ORGANIZACIONAL, VALE DECIR, LA MATRIZ DE
ORGANIZACIONES PUBLICAS Y PRIVADAS, SUS RELACIONES Y SUS
CARACTERISTICAS DE MODERNIDAD.

SUBSISTEMA PROCEDIMENTAL: PAPEL DEL ESTADO EN
PRESTACION DE SERVICIOS, MANEJO DEL FLUJO ENTROPICO DE
INFORMACION, APOYO AL POSICIONAMIENTO GLOBAL DEL
TERRITORIO.

SUBSISTEMA SUBLIMINAL COMPUESTO POR NUEVE CATEGORIA S
DE CAPITALES INTANGIBLES.
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CAPITAL SINERGETICO

Es claro que ahora se enfrenta una situacion mas co  mpleja que en el pasado y que
actuar en este “nuevo mundo” requiere cambios menta les muy importantes, no sélo
para entender sino también para actuar. Hay que tomar nota de la inercia de las ideas y
de su puesta en practica y en consecuencia de la di  ficultad para abrir nuevas avenidas
cognitivas y praxeolégicas. Pero sin este cambio lo mas probable es la repeticion
tonta del pasado. Como alguna vez lo afirmé Albert Hirshmann, apostar por la
heterodoxia es ahora un imperativo.
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