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RESUMEN

EL ROMPECABEZAS DE LA INTERVENCION
ECONOMICA TERRITORIAL
El articulo propone sustituir el concepto de poli-
tica regional por el de politica econémica territo-
rial. Mientras la primera se preocupa por la regu-
lacién de las brechas de desarrollo subnacional,
teniendo al Estado central como actor principal,
la segunda conjuga lo primero con la politica de
desarrollo local, surgida desde abajo y construi-
da a partir de las regiones y localidades con base
en sus propios recursos. Tradicionalmente se han
combinado dos estrategias de politica regional,
el desplazamiento de las actividades econémicas
mds dindmicas y el mejoramiento de la oferta de
factores en las regiones menos desarrolladas.
Mirada en este 4mbito general, la experiencia co-
lombiana muestra varias particularidades. Por una
parte, los esfuerzos por redistribuir territorial-
mente los recursos ptiblicos de inversién y gasto
social han combinado la norma, expresada en las
férmulas fiscales de la descentralizacién, con la
tradicién, manifiesta en la participacién regional
en la burocracia nacional. La insuficiencia de es-
tas férmulas se manifiesta en la proliferacién de
medidas regionales especificas y dispersas, relacio-
nadas con temas precisos como la paz, los culti-
vos ilicitos, la prevencién y atencién de desastres,
el manejo de recursos naturales, y el desarrollo
rural, conformando un verdadero rofhpecabczas
de medidas de intervencién econémica territo-
rial. La crisis social, politica y econémica del pais
tiene tan nitidas expresiones territoriales vque su
superacién parece estar exigiendo la formulacién
de una politica econémica territorial coordinada
y consistente. Enfrentar este retoimplica no s6lo
innovar en el campo de los instrumentos utiliza-
dos, sino también desarrollar nuevos abordajes en
el campo de la investigacién econémica regional.

ABSTRACT

THE PUZZLE OF TERRITORIAL ECONOMIC
’ INTERVENTION

The article attempts to replace the concept of re-
gional policy with that of territorial economic
policy. The first concerns itself with the regula-
tion of the gaps of national development having
as the main actor the central State. The second
combines the first with local development poli-
cy. It is bottom-up based, constructed from the
localities and regions, and uses its own resourc-
es. Traditionally two strategies of regional policy
have been combined: the transference of more
dynamic economic activities, and the improve-
ment of the supply of factors to less developed
areas. Viewed in this general scope, the Colom-
bian experience has various peculiarities. On one
hand, the efforts to territorially redistribute the
public resources of investment and social expense
have combined the norm, expressed in the fiscal
formulas of decentralization together with tradi-
tion, and are manifest in the participation of the
regions in the national bureaucracy. The inade-
quacy of these formulas is expressed in the pro-
liferation of specific and disperse regional measures,
related to precise thcmes‘s’uch as the peace pro-
cess, the eradication 6fiﬂegal crops, the preven-
tion and attention to disasters, the management
of natural resources and rural development. To-
gether they compose a jigsaw puzzle of measures
of regional economic intervention. The social,
political, and economic crisis of the country has
such clear territorial expressions that to overcome
them seems to demand the formulation of a well-
coordinated and consistent territorial economic
policy. To take on this challenge not only implies
changes to the instruments currently used, but
also the development of new approaches in the
field of regional economic research.




T endencias econdmicas y politicas mayo-
res, como la globalizacién y la descen-
tralizacién, parecen poner en entredicho la
pertinencia de la politica econdmica regio-
nal, al cuestionar el papel de su agente prin-
cipal, el Estado-nacidn, y la legitimidad de su
finalidad general, el control de los desequili-
brios socioeconémicos intranacionales.

Ante este panorama, en vez de perder senti-
doy pertinencia, la politica econémica regio-
nal precisa reencontrar su identidad y adaptar
su filosofia, sus herramientas y sus sustentos
tedricos a los pardmetros impuestos por las
nuevas realidades socioeconémicas, propias de
la mundializacién y la descentralizacién.

La intencién de este articulo es hacer aportes
a la busqueda de esta nueva identidad de la
politica econémica regional, mediante dos
ejercicios complementarios: el primero de ca-
rdcter tedrico, en el que serdn revisadas sus
definiciones basicas, y el segundo de caricter
histérico, en el que serd examinada la expe-
riencia colombiana de los ltimos veinticinco
afios y serdn identificadas ciertas dimensio-
nes relevantes, hasta ahora poco considera-
das por la teorfa y probablemente ttiles para
precisar el tipo de retos enfrentados por un
pais como Colombia.

Como punto de partida, en la primera sec-
cibén serdn repasadas las definiciones de poli-
tica econémica regional aceptadas por los
textos especializados y serd propuesto como
nuevo concepto el de “politica econémica te-
rritorial”; en la segunda serdn repasados al-
gunos de los instrumentos de intervencién
econémica regional mds reconocidos; en las
secciones restantes se hard un breve recuento
del caso colombiano, se propondrén algunas

ensefianzas y recomendaciones de orden ted-
rico y se identificardn los retos mayores para
el redisefio de una politica econémica terri-
torial adaptada a las actuales circunstancias
mundiales y nacionales.

Las definiciones de politica regional

Aydalot (1985: 213) distingue entre las acep-
ciones francesa y anglosajona del concepto de
politica regional. Para los anglosajones, el pla-
neamiento regional (regional planning) tiene
un significado muy amplio, que desborda los
limites de la mera planeacién fisica, pues alu-
de a la economia regional como disciplina
orientada a la accién. En francés cabe esta-
blecer una distincién entre planeamiento re-
gional, ordenamiento territorial (aménagement
du tervitoire) y politica regional. El ordena-
miento desborda el dominio de la politica re-
gional, pues engloba todas las politicas
relacionadas con la organizacién del territo-
rio (infraestructura, transporte, urbanismo),
mientras que la politica regional concierne
especificamente a las acciones destinadas a
intervenir sobre la evolucién econémica de
las regiones.

Armstrong y Taylor (1985) explican y deta-
llan el origen y el sentido de esta interven-
cién sobre la evolucién econdmica de las
regiones. “La politica regional existe a causa
de la persistencia de disparidades en una am-
plia gama de variables con clara incidencia
sobre el bienestar de las regiones. Estas dis-
paridades no son, sin embargo, suficiente jus-
tificacién para la existencia de la politica
regional. Debe establecerse por qué la politi-
ca regional es deseable y como se deriva de
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~ ella un beneficio nacional. En la actualidad es
- ampliamente reconocido que las disparidades

regionales obstaculizan la consecucién de ob-
jetivos nacionales, tales como la provisién de
oportunidades de empleo, la consecucién de
tasas de crecimiento aceptables y la obten-
cién de una mds equitativa distribucién del
ingreso. Por lo tanto, el propdsito de las politi-
cas regionales es alcanzar determinados objet:-
vos de politica nacional. En este sentido, debe
mirarse la politica regional como un compo-
nente fundamental de una politica econémi-
camds amplia y extensa” (Armstrong; Taylor,
1985: 169), (el subrayado es nuestro).

Polese (1998) coincide con las definiciones de
politica regional propuestas tanto por Aydalot
como por Armstrong y Taylor, y agrega una
muy ttil distincién de ésta con la definicion
de las “politicas de desarrollo regional”. “Las
politicas regionales propiamente dichas, con
las que se busca reducir las disparidades regio-
nales de empleo o de ingreso por habitante (...)
buscan a menudo reorientar la distribucién es-
pacial de las actividades econémicas. (...) Las
“politicas de desarrollo regional” pretenden pro-

mover el desarrollo de regiones particulares”

(Polese, 1998: 214). Finalmente, Polese (1998)
pone en evidencia el dilema de politica eco-
némica en el que se desenvuelven el disefio y
la aplicacién de la politica regional, el del con-
flicto entre la obtencién de metas de eficien-
cia y equidad. Sugiere asf una clara inclina-
ci6n de la politica regional hacia la consecucién
de objetivos de equidad, asimilindola al con-
junto de la actualmente denominada politica
social: “En el dmbito regional, las interven-
ciones del Estado suelen estar motivadas por
un deseo de equidad, de reducir la amplitud

de las disparidades regionales, sobre todo si
éstas se manifiestan por diferencias de bienes-
tar y por niveles de vida socialmente inacepta-
bles” (Polese, 1998: 214).

Parece existir, entonces, un amplio consenso
sobre la naturaleza y el sentido de la politica
regional. Su motivaciény su propdsito con-
sisten en intervenir sobre el desarrollo econd-
mico regional, especialmente en la regulacién
de los desequilibrios y brechas socioeconémi-
cas entre las diferentes jurisdicciones subna-
cionales. De otro lado, su agente principal es
el Estado central, que justifica la existencia
de una politica regional en la necesidad de
armonizar los objetivos del desarrollo nacio-
nal y subnacional. Finalmente, al pesar en la
balanza equidad y eficiencia, la politica re-
gional parece inclinarse del lado de la prime-
ra, situdndose, por lo tanto, mds cerca del
conjunto de la politica social.

Las evoluciones mds recientes de la econo-

mia y la politica exigen introducir algunas
modificaciones y matices a estos pardmetros
definitorios de la politica regional. Cuervo
(1998) ilustra el contexto y los retos enfren-
tados a partir de la crisis econdmica de los
afios setenta en los paises desarrollados y de
los ochenta en los de América Latina, el de-
bilitamiento progresivo del Estado benefac-
tor como doctrina y como préctica, la gene-

~ ralizacién de los procesos de descentraliza-

cién y el surgimiento acelerado de un amplio
conjunto de iniciativas locales y regionales
agrupadas bajo el término genérico de “poli-
ticas de desarrollo local”.

Estos procesos confluyen en la necesidad de
redefinir la politica regional como “politica
econdmica territorial” (PET). De entre los



tres parimetros definitorios de la politica re-
gional, la PET coincide con uno de ellos y
difiere de los dos restantes. La PET parte de
la motivacién principal de regular el compor-
tamiento de los desequilibrios y las brechas
econémicas regionales. Sin embargo, entien-
de que al lado del Estado central estan situa-
dos los gobiernos locales y regionales, como
agentes protagdnicos en su disefio y aplica-
cién. Finalmente, considera que su existencia
no estd justificada necesariamente por la bus-
queda de objetivos de equidad, sino que la
eficiencia macroecondmica misma puede verse
amenazada si se carece de una adecuada PET.

Los instrumentos de la politica regional

Para Aydalot (1985) existen dos grandes es-
trategias de politica econdémica regional: en
primera instancia, el desplazamiento de acti-
vidades econémicas, especialmente las de
mayor crecimiento, hacia zonas de menor
desarrollo, y, en segunda instancia, el mejora-
miento de la oferta de factores en estas mis-
mas regiones, a través de la formacion de
mano de obra, financiamiento, mejor accesi-
bilidad en medios de transporte, comunica-
cién y equipamiento regional.

Cada una de estas estrategias puede ser aplica-
da a través de intervenciones piiblicas directas
e indirectas: “La accién sobre la localizacién de
las actividades (especialmente la industria) se
¢jerce indirectamente a través de las empresas,
la accién sobre la oferta de factores proviene
generalmente de intervenciones directas de
los poderes publicos” (Aydalot, 1985: 225).
En términos de accién directa, pueden men-
cionarse tres grandes formas de intervencion:

la distribucién territorial del gasto puiblico, la
organizacion de la administracién econémi-
cay lalocalizacién de grandes proyectos. En
el primer aspecto, distribucion del gasto pu-
blico, el margen de maniobra es limitado,
debido a la presencia de criterios sectoriales
en la asignacién de este gasto y a las dificul-
tades para hacer intervenir consideraciones
territoriales en las decisiones de distribucién
y localizacién espacial de estos recursos. Un
procedimiento muy usual es establecer trans-
ferencias fiscales nacionales hacia los gobier-
nos locales, con el propdsito de garantizar
equidad en el acceso a servicios sociales bdsi-
cos: “El objetivo de equidad interregional estd
inscrito en la constitucion canadiense. Se tra-
duce sobre todo en pagos de ‘perecuacion’ a
las provincias desfavorecidas por parte del
gobierno central. Los pagos de perecuacion tie-
nen como objetivo asegurar a todos los cana-
dienses el mismo nivel de servicios publicos,
sin importar su regién de residencia” (Pole-
se, 1998: 229). El segundo aspecto hace re-
ferencia a la posibilidad de establecer
regimenes especiales de administracién pud-
blica o de pago de impuestos en territorios
especificos. Igualmente, comprende esfuerzos
mds generalizados y transversales de descen-
tralizacién de la gestion publica, y consolida-
cién de las capacidades institucionales
—Ilocales y regionales— de asignacion eficien-
te de los recursos de inversién y gasto publi-
co. Finalmente, los grandes proyectos de
infraestructura econémica ejercen un impac-
to significativo sobre las posibilidades de cre-
cimiento regional y pueden ser utilizados para
reanimar, reestructurar o incentivar el desa-
rrollo territorial.
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Como formas de accién indirecta, Aydalot
(1985) menciona tres principales: autoriza-
ciones previas a la implantacién de inversio-
nes privadas; primas, subvenciones o
exenciones a la localizacién de las empresas
en las distintas regiones; y facilidades espe-
ciales de acceso al crédito. En el primer as-
pecto operan las licencias y los permisos
previos a la localizacién de las actividades eco-
némicas ejercidas tanto por las autoridades
publicas nacionales como por las regionales y
locales. Los permisos de construccién y las
reglamentaciones al uso del suelo son de las
mds importantes herramientas locales de
orientacién espacial de la actividad econémi-
ca. En cuanto a las exenciones y las primas,
su origen e impacto potencial depende de
cada caso nacional, pues responde a la parti-
cular organizacién en la distribucién de las
competencias y autonomias territoriales fis-
cales. La politica de crédito es generalmente
de competencia nacional y opera a través de
disposiciones especiales en materia de tasas
de interés, periodos de gracia y amortizacion,
y sectores preferenciales.

Las paradojas de la intervencién
econdmica regional colombiana

La experiencia colombiana mds reciente sir-
ve a dos propdsitos complementarios: justifi-
car la necesidad de formular una politica
econdmica territorial y enriquecer las formu-
laciones tedricas iniciales, identificando los
retos tedrico-metodolégicos mds importantes
a enfrentar en el futuro inmediato. Se enun-
ciardn y desarrollardn primero los principales
problemas de la intervencién econémica te-

rritorial colombiana, para, posteriormente,
presentar los principales retos a ser enfrenta-
dos. En cuanto a las propuestas de politica y
las apreciaciones tedricas finales, se hardn en
la vltima seccién del articulo.

Las profundas transformaciones de la politica
econémica colombiana se han traducido en
dos cambios significativos en materia de po-
litica regional. La estrategia de intervencién
sobre las empresas se debilit6 hasta que prac-
ticamente desapareci6, quedando solamente
el interés por actuar sobre los factores deter-
minantes del desarrollo productivo. En el cam-
po de la intervencion directa, la herramienta
privilegiada es la regulacién de la distribu-
cién regional del gasto y la inversi6n publica,
tomada a través de las medidas fiscales de la
descentralizacién. En lo relativo a las formas
de intervencién indirecta, hoy se cuenta con
multitud de mecanismos e iniciativas puntua-
les y desarticuladas, orientadas a atender ne-
cesidades muy especificas. Este nuevo siste-
ma presenta un balance de aciertos y dificul-
tades, del cual se concluye la necesidad de
formular una politica regional con las carac-
teristicas anteriormente propuestas de politi-
ca econémica territorial.

La distribucion regional del gasto
y la inversion prblica: entre
la norma y la tradicion

Varios intentos por regular y normatizar el
complejo sistema de relaciones entre nacién,
regién y municipio en la designacién de prio-
ridades y asignacion de jerarquias de gasto e
inversién publica han fracasado. El primer fra-
caso de la historia reciente fue el intento de



reforma constitucional en el gobierno de Al-
fonso Lépez Michelsen (1974-1978), que pre-
tendié una modificacién radical en la
organizacién juridico-politica del territorio
colombiano. El segundo se produjo cuando la
Corte Constitucional eché abajo otra refor-
ma adelantada y puesta en prictica por Julio
César Turbay Ayala (1978-1982), en la que
se establecfa la obligacién legal de elaborar
los Planes Nacionales de Desarrollo a partir
de los Planes Departamentales de Desarrollo.
El mis reciente se cuenta en la atin no expedi-
da Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial,
exigida por la Constitucién pero hasta ahora
no debatida ni aprobada por el Congreso.

En medio de estos fracasos, varios sucedi-
neos parciales habrian jugado el papel de re-
gulador de las distribuciones regionales del
gasto y la inversién publicas, unos manejados

a través de la norma escrita, otros orientados

por la tradicién y los hdbitos del comporta-
miento politico. Entre los primeros deben
contarse la descentralizacién y las politicas de
desarrollo regional, estas wltimas en la acep-
cién propuesta por Polése (1998), mientras
que entre los segundos deben considerarse el
corporatismo y el clientelismo.

La descentralizacién, que lleva ya cerca de
treinta afios en su proceso de emergencia y
consolidacién, intenta nivelar las oportunida-
des de desarrollo de las diferentes regiones
del pafs, a través de un acceso equitativo a
los bienes y servicios sociales mds bdsicos y
elementales. Las politicas de desarrollo regio-
nal constituyen, por su parte, una respuesta
flexible y puntual a necesidades especificas de
intervencién territorial, que ha dado como
resultado una muy abundante coleccién de

herramientas legales e institucionales. Final-
mente, la operacién de medios informales de
expresion e intervencion regional en el dise-
fio y ejecucion de la politica econémica na-
cional, tales como el corporatismo y el
clientelismo, operan a través del hébito y la
tradicién, sin que estén sustentados en la exis-
tencia de normas escritas que sancionen su
existencia y regulen su dindmica.

Aciertos y equivocos de la descentralizacién
como politica de compensacion regional

Colombia ha centrado sus esfuerzos en desa-
rrollar la descentralizacién politica y fiscal, con
la idea de fortalecer al municipio como célula
bdsica de la vida politica y de la ejecucién del
gasto y la inversién publica social. Por su con-
tinuidad y estabilidad, la descentralizacién
puede considerarse como una politica de Es-
tado, que ha sufrido vaivenes y diferencias de
enfoque, pero que también ha sido construi-
da a través del esfuerzo continuo de varias
generaciones y de numerosos gobiernos.

En sus origenes, la descentralizacién preten-
di6 restablecer la legitimidad del Estado, acer-
cando a gobernantes y gobernados, y mejorar
la eficiencia y la eficacia en la gestién y eje-
cucién del gasto y la inversién publica social.
Sus oscilaciones responden a las dudas politi-
cas con respecto de hasta dénde debe darse
autonomia al municipio, de si éste debe ser
un mero delegatario de funciones nacionales,
de cudl es su madurez politica o de si necesi-
ta acompafiamiento permanente de parte de
entidades departamentales y nacionales.

En la reforma constitucional de 1968 apare-
ci6 el situado fiscal como férmula que luego
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se generalizarfa y darfa sentido a la descen-
tralizacién en su componente financiero. Se
entendi6 que el Estado central debia delegar
la ejecucién del gasto en educacién y salud
inicialmente en los departamentos, extendien-
do posteriormente la misma férmula a los
municipios. En los afios ochenta, el munici-
pio se consolidé como célula politica funda-
mental, mediante la eleccién popular de al-
caldes, y su papel en la gestion publica se con-
solid6 por medio de la delegacién de nume-
rosas responsabilidades de gasto e inversién
social, al mismo tiempo que se le transferfan
crecientes porciones de los ingresos corrien-
tes de la nacién. La Constitucién de 1991
continud y profundizé estas tendencias, apo-
yéndolas, ademds, a través de medidas como

. laeleccién popular de gobernadores.

Después de treinta afios de reformas institu-
cionales y legales, se ha establecido un régi-
men politico administrativo en el que el
Estado central es el principal recaudador de
impuestos, pero delega una buena porcién de
la responsabilidad y ejecucién del gasto € in-
versidn social en los municipios en las dreas
de salud, educacién, vivienda, servicios pu-
blicos domiciliarios, infraestructura urbana y
asistencia al desarrollo rural.

El departamento, por su parte, detenta fun-
ciones de coordinacién y asistencia técnica a
los municipios, mientras el Estado central guarda
la responsabilidad de la politica macroecond-
mica, fiscal, monetaria y comercial, y de las
inversiones en infraestructura estratégica. Las
funciones de promocién del desarrollo econé-
mico se han transferido a la esfera de lo local
y lo regional, desmontando las responsabilida-
des y herramientas nacionales de intervencién.

En cuanto ha sido el dnico acuerdo global re-
gulador de la distribucién regional del gasto y
la inversién publica, la descentralizacién ha ten-
dido a ser confundida con la politica regional,
lo que la ha sometido al riesgo de desnaturali-
zarse y Je ha impuesto el costo de una frustra-
cién social creciente. Algunas de sus limitaciones
derivan de la ausencia de una politica regio-
nal y sélo podran solucionarse con su existen-
cia, no con eventuales reformas sobre ella.
Las férmulas de distribucién de los recursos
fiscales poseen un sentido territorial redistri-
butivo, pues favorecen a los municipios mds
pobres e institucionalmente débiles. No obs-
tante, es inexacto identificar la descentraliza-
cién con una politica regional en sentido
estricto, por dos razones centrales: algunos
de los problemas de su competencia central
trascienden la esfera municipal y, en segundo
lugar, numerosos problemas territoriales que
escapan a su competencia han sido atendidos
de manera suelta y desarticulada, constitu-
yendo un verdadero rompecabezas de medidas
regionales:

— La resolucién de los grandes problemas de
dotacién de infraestructura y servicios urba-
nos trasciende generalmente la esfera local por
alguna o varias de las siguientes razones: por-
que los recursos naturales de los que depende
la provision del servicio se reproducen y ope-
ran en sistemas de amplio alcance, como es el
caso del agua y el alcantarillado; porque las
escalas minimas de funcionamiento éptimo a
nivel técnico, administrativo o financiero so-
brepasan, por mucho, el tamafio y las capaci-
dades de cada uno de los municipios tomados
aisladamente. Estos casos muestran que el
municipio no agota el territorio y que la con-



solidacién de la gestién local depende, en
muchos casos, de contar con un marco de ad-
ministracién regional adaptado a las circuns-
tancias especificas del problema a resolver.
— Cada uno de los llamados sectores sociales ha
emprendido su propia estrategia de descen-
tralizacién y/o regionalizacién, generando un
confuso y complicado estatuto de obligacio-
nes y responsabilidades municipales. La na-
cién ha respondido puntualmente a las nece-
sidades especificas de cada sector, ahorrdndo-
se el esfuerzo de la coordinacién. En vez de
simplificar la gestion local y de consolidar sus
posibilidades de desarrollo, la espontdnea ac-
cién nacional ha inducido la dispersién de es-
fuerzos y la multiplicacién de tramites. Al
mismo tiempo, ha debilitado la gestién local,
que estd dedicada a atender las demandas
burocrdticas del Estado central, en lugar de
concentrarse en resolver las necesidades del
desarrollo local. Esta coordinacién deberfa ser
una de las principales funciones de la, hasta
ahora ausente, politica regional.

— Enlos mds diversos campos de la vida so-
cial, el Estado colombiano ha atendido los
problemas a través del disefio de programas
regionales especificos, bien sea porque se
orientan a zonas muy precisas o porque bus-
can impactos espaciales bien delimitados. Asf,
los problemas del desarrollo regional han te-
nido diversas expresiones y han sido atendi-
dos a través de las mds distintas medidas, sin
criterio alguno de consistencia, coherencia e
integralidad: para los problemas de la paz se
ha acudido a iniciativas como el Plan Nacio-
nal de Rehabilitacién (PNR); en el campo
de la pobreza se implant6 la Red de Solidari-
dad Social; en el drea del desarrollo campesi-

no se ha aplicado desde 1975 el programa de
Desarrollo Rural Integrado (DRI); en el
dmbito del manejo integrado del medio am-
biente, se ha acudido desde finales de los afios
cincuenta a las Corporaciones Regionales de
Desarrollo (CAR); para atender los proble-
mas especificos de las zonas de frontera, se
expidieron una legislacién y unos estimulos
especiales; como respuesta a los impactos eco-
ndémicos de los desastres naturales, se ha re-
currido a medidas legales de exencién fiscal,
como son las leyes del Ruiz y Péez, o a enti-
dades ejecutoras como el actual Fondo de
Reconstruccién del Eje Cafetero (Forec); aten-
diendo a la diversidad étnica y cultural del
pais, se reconoce hoy la existencia de territo-
rios indigenas con caracteristicas especiales;
para enfrentar las limitaciones locales en la
provision de ciertos servicios, se han aplicado
las férmulas de asociacién de municipios o de
constitucién de dreas metropolitanas; como
respuesta a las necesidades de promocién del
desarrollo econémico local y regional, se han
ensayado las Comisiones Regionales de Cien-
cia y Tecnologia y los Consejos Departamen-
tales de Competitividad; por tiltimo, ante la
necesidad de encontrar alternativas a los cul-
tivos ilicitos, se han puesto en marcha pro-
gramas como el Plante.

La anterior enumeracidn, sin ser exhaustiva,
pone en evidencia los principales aciertos y
equivocaciones del rompecabezas de medidas
tervitoriales colombiano, caracterizado eviden-
temente por la atomizacién y la dispersién
de esfuerzos. Su principal acierto es la flexi-
bilidad, que se traduce en que a cada caso se
responde con medidas especificas, especial-
mente disefiadas para atender las particulari-
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dades de la problemitica. Su equivocacién
central es la dispersién, con el consecuente
riesgo de desintegracion de esfuerzos: el sis-
tema institucional as{ constituido es muy com-
plicado, se ha manejado sin criterio de
coordinacion y somete a las localidades y los
territorios a un alto mimero de mensajes y
consignas, no necesariamente convergentes.

Paliativos o suceddneos para la ausencia
deuna politica vegional: tradiciones

y pricticas de veparticion vegional

del gasto y la inversion priblica

Algunas pricticas en el disefio y la ejecucion de
la politica econémica nacional, al margen de la
norma y la regulacién escrita, han contribuido
a mantener un relativo equilibrio regional en
las inversiones publicas nacionales. Para ilus-
trar esta afirmacion, se retomardn las hipStesis
mis interesantes propuestas por Reveiz (1985).
Desde la creacién de la Federacién Nacional
de Cafeteros y la instauracién de sus formas
de coparticipacién en el disefio y la ejecucion
de la politica econémica nacional, se genera-
liz6 en el pais esta modalidad de participa-
ci6én gremial. A partir de entonces, se esta-

- blecid la practica de la participacién de los

distintos gremios privados en las juntas di-
rectivas de los diferentes institutos descen-
tralizados nacionales encargados de ejecutar
las politicas de los diferentes sectores. En la
medida en que la estructura econdmica re-
gional del pais ha sido y sigue siendo alta-
mente especializada, esta forma de participa-
cién gremial equivale a una modalidad de
participacion regional en el disefio y la ejecu-
cién de la politica publica sectorial. Los arro-

ceros y algodoneros son principalmente del
Tolima grande y de la Costa, los ganaderos
son principalmente costefios, los azucareros
son mayoritariamente vallunos, los papicul-
tores provienen principalmente del altiplano
cundiboyacense. De esta manera, a pesar de
la inexistencia de una regulacién econémica
regional explicita, las regiones han logrado
expresar sus demandas y presionar por la so-
lucién de sus problemas mediante su inciden-
cia sobre las politicas nacionales.

Una segunda prictica estd relacionada con la
estructura de los partidos y de la participa-
cién politica en el pais. Cada uno de los dos
grandes partidos tradicionales opera mds como
una federacién de movimientos politicos re-
gionales y locales que como un movimiento
dnico. Los jefes politicos locales y regionales
cultivan su propio capital politico y negocian
su participacién en los equipos nacionales de
gobierno. Por esta razon, la elaboracién de
cada gabinete ministerial obedece a la mds
cuidadosa y detallada aritmética, en la que se
intenta guardar un delicado equilibrio de par-
ticipacion regional, de género y de movimien-
tos politicos. De esta forma, las cuotas
regionales en ministerios e institutos descen-
tralizados de orden nacional operan como efi-
caces mecanismos de regulacién de la
participacién regional en la politica nacional.
Estos dos mecanismos son fruto de la tradi-
cién, no de la norma escrita. Son, obviamen-
te, reflejo de las peculiaridades politicas y
econémico-regionales del pais y parecen ha-
ber contribuido a mantener una cierta parti-
cipacién regional en la distribucién de la
inversién publica. Los estudios e investiga-
ciones empiricas realizados sobre este tema



muestran dos patrones mds 0 menos perma-
nentes en lo relativo a la distribucién espacial
de la inversi6n nacional: el primero, que las
regiones con mayores volimenes de tributa-
ci6n reciben magnitudes de inversién nacio-
nal inferiores a sus aportes (Flérez, 1987;
Verano de la Rosa, 1997), y el segundo, que
la inversi6n nacional per cdpita tiende a ser
mayor en las regiones de inferior desarrollo
relativo (Leén; Richter, 1979).

Aunque son fenémenos atin poco estudiados,
es presumible que la eleccién popular de al-
caldes y gobernadores haya introducido
algunas modificaciones, probablemente sus-
tanciales, a este modelo de participacién
regional en la politica nacional. Adicionalmen-
te, la forma particular de conduccién de la
politica econémica, tanto en el gobierno de
César Gaviria como en el de Ernesto Samper,
desbalance6 la participacién gremial en el di-
sefio de la politica nacional, introduciendo
formas de participacién directa por parte de
los grandes grupos econémicos del pafs, en par-
ticular los cuatro mayores: Santodomingo,
Sarmiento Angulo, Ardila Liille y el Sindicato
Antioquefio. Tanto el sentido como la magni-
tud de estas modificaciones son fenémenos que
deberian ser estudiados y que, por ahora, son
relativamente desconocidos (Reveiz, 1997).

\mbigiedadesy
de la promocidn del desarrollo regional

Un componente central del rompecabezas de
medidas regionales es el de la promocién del
desarrollo econémico. El avance en las politi-
cas de descentralizacion, privatizacién y aper-
tura ha modificado profundamente los

enfoques, politicas y medidas de promocién
del desarrollo econémico, y generado ambi-
giiedades e indefiniciones que deben ser iden-
tificadas y adecuadamente resueltas.

En los ultimos treinta afios pueden distinguirse
tres grandes periodos en la politica de promo-
cién del desarrollo local y regional: 1970-85,
1985-90, 1990-99. Las tres fases comparten
un rasgo en comtin, el de la evidente margi-
nalidad de las politicas de promocién del
desarrollo local y regional, entendida no sola-
mente en términos de los escasos recursos
orientados a financiar estos programas, sino
también como la poca o nula resonancia de
estos discursos en el proceso de disefio y eje-
cucién de otras politicas sectoriales con serias
repercusiones sobre el desarrollo regional.
La especificidad mayor del primer periodo,
1970-85, reside en el interés explicito del Es-
tado central por intervenir directamente en
la regulacién del desequilibrio econémico re-
gional, a través de diversas formas. Se consi-
deraba entonces necesario detener o aminorar
el ritmo de la migracién del campo a la ciu-
dad, contener la expansién de las ciudades
mds grandes, y consolidar las ciudades inter-
medias y menores. Con este propdsito se uti-
lizaron distintos medios de intervencién
directa: se realizé inversién estatal directa en
algunas empresas que se escogieron por estar
localizadas en regiones o ciudades diferentes
de las mds desarrolladas; se estimul el mejo-
ramiento de facilidades e infraestructura ne-
cesaria para el desarrollo industrial, mediante
parques industriales; se prohibi6 la inversién
extranjera directa en ciudades mayores; se
forz6 a entidades como el Fondo Financiero
de Desarrollo Urbano a colocar la mayor par-
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te de sus préstamos en ciudades distintas a
las cuatro mds grandes; se otorgd crédito sub-
sidiado a inversiones en regiones periféricas;
se intervino integralmente en dreas de desa-
rrollo campesino. Las formas de intervencién
indirecta también proliferaron, convergiendo
hacia el propdsito comin de propiciar el de-
sarrollo industrial de la periferia, por medio
de prohibiciones, incentivos tributarios y con-
diciones especiales de crédito.

Entre 1985 y 1990, al compds de la descen-
tralizacién, se fueron desmontando los prin-
cipales mecanismos de intervencién directa e
indirecta del Estado nacional en la promo-
cién del desarrollo local y regional. Se conso-
lid6 la idea del municipio como principal
agente promotor del desarrollo, por medio de
su creciente injerencia en la gestién de los
recursos para inversion y gasto social. Parale-
lamente, se afianzé el principio de una ma-
yor responsabilidad local y regional en la
promocién del desarrollo econdmico, final-
mente consignado en la Constitucién de 1991.
Durante la década de los afios noventa se ha
debilitado el propésito de intervencién direc-
ta e indirecta del Estado central en estos asun-
tos, y se ha consolidado la conviccién de que
éstos deberian ser liderados y resueltos desde
las regiones. En una primera fase, 1990-94,
estas funciones se delegaron en departamen-
tos y municipios, sin acompafnamiento algu-

| no por parte de la nacién. En una segunda,

de 1994 hasta lo que va corrido de 1999, se
han gestado y aplicado variadas formas de
apoyo y acompafiamiento a procesos locales
y regionales, conservando la idea de la no in-
tervencién nacional directa. Estas medidas de
acompafiamiento se concretaron en figuras

como las Comisiones Regionales de Ciencia
y Tecnologfa, los Consejos Departamentales
y Urbanos de Competitividad o en una va-
riada gama de iniciativas sectoriales, llevadas
a cabo por entidades como el Sena, el Minis-
terio de Trabajo, el Ministerio de Agricultu-
ra, la Red de Solidaridad Social y el Plante.

Como resultado de este proceso, el escenario
contemporineo estd marcado por la prolife-
racién de iniciativas surgidas en los dmbitos
local y regional, escasamente acompafiadas
por el Estado central, que no ha resuelto atin
su conflicto de identidad: se halla dubitativo
ante el interrogante de si tiene o no un papel
que jugar en este proceso. Simultineamente,
y de forma relativamente contradictoria, des-
de cada sector, ministerio e instituto descen-
tralizado del orden nacional se emprenden
distintos esquemas de regionalizacién y des-
centralizacién de sus funciones, consultando
exclusivamente la I6gica y las necesidades in-
ternas de cada uno, sin contemplar el conjunto
y sin cuestionarse acerca de si se estd 0 no
prestando algun servicio al desarrollo endége-
no de capacidades locales y regionales. En este
contexto, parece pertinente proponer algunos
lineamientos que justifiquen la presencia de una
politica econémica territorial y reasignen un
papel preciso al Estado central en este proceso.

Justificacién y retos de una
politica territorial para Colombia

A la ausencia de una politica regional se suma
la presencia de una serie de sintomas de crisis
profunda, que justifican e indican las orienta-
ciones a seguir en el necesario disefio de una
politica economica territorial.



Los sintomas de crisis o frustracion regional

El pais se enfrenta a una serie de expresiones
de frustracién regional, de tal magnitud e
intensidad que claman por la formulacién de
una politica econémica territorial. Aunque ta-
les expresiones no tienen un origen exclusiva-
mente econdmico, se encuentran influidas por
algunos procesos y transformaciones de la es-
tructura productiva nacional. Estas frustracio-
nes han dado lugar a todo tipo de respuestas,
que abarcan desde la organizacién de bloques
regionales de parlamentarios hasta la confor-
macién de grupos de oposicién armados.

La regi6n Caribe ha sido muy activa politica-
mente, en lo relacionado con la reivindica-
cién de sus derechos y peticiones regionales.
Los parlamentarios costefios han constituido
un bloque para negociar la participacién re-
gional en las inversiones nacionales, dando
lugar a figuras como los Corpes e incorporan-
do en su discurso cotidiano el reclamo de la
necesidad de la autonomia regional como con-
dicién sine qua non del desarrollo. No parece
casual, entonces, que esta expresion de frus-
tracién coincida con el hecho de que es preci-
samente esta regién en donde hoy en dia se
concentran los mayores niveles absolutos y
relativos de la pobreza en Colombia.

La migracién del campo a la ciudad es una
expresion pasiva de frustracién regional, pro-
veniente de vastas zonas campesinas de lade-
ra predominantes a todo lo largo de la
cordillera Oriental y en los alrededores del
Macizo Colombiano, al sur del pais. La de-
presion secular de la economifa campesina ha
conducido a un incontenible proceso de aban-
dono de los pobladores de estas regiones, de-

jdndolas desprovistas de su mano de obra mis
joven, emprendedora y generalmente también
la de mayores niveles educativos.

Antioquia concentra hoy en dfa una propor-
cién importante del descontento armado en
el pais y revela uno de los mis altos indices
de violencia, en sus m4s diversas formas de
expresion. De ser uno de los departamentos
mas desarrollados, no ha cesado de descender
en distintas escalas de medicién, como las so-
ciales y las econdmicas. A la crisis de la in-
dustria textil, ain no superada, se sumé la
emergencia de nuevos poderes econémicos
asociados a la produccién y comercializacién
de productos ilicitos, lo que dio lugar a una
de las expresiones mds violentas de frustra-
cién regional que, curiosamente, ha debilita-
do el discurso autonomista tan de moda en
otros afios.

El este del piedemonte de la cordillera orien-
tal y el Magdalena Medio son los frentes de
colonizacién agraria mis activos de los tltimos
treinta afios, fruto de la carencia de oportuni-
dades en el campo, de la falta de empleo en
las ciudades y de sus precarias condiciones de
vida. Las dificultades de acceso al mercado
nacional, el irresoluto conflicto por la tierra,
la aparicién de cultivos ilicitos, como la coca
y la amapola, se conjugan todos para generar
un contexto social propicio a la aparicién y el
desarrollo de grupos armados de izquierda, de
ideologfa y orientacién campesinista.

No es de extrafiar, entonces, que en Colom-
bia, como en algunos otros paises del mundo,
las brechas de desarrollo regional hayan ten-
dido a ampliarse (Okuno y Futagami, 1990
Tenjo, 1994; Birchenall y Murcia, 1997; Bo-
net y Meisel, 1999).
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Las deficiencias institucionales

Las limitaciones propias de la experiencia des-
centralizadora en Colombia llaman a la necesi-
dad de complementarla y acompafiarla de una
politica regional. Estos limites se evidencian
en la dispersi6n e incongruencia de los manejos
sectoriales, en la presencia de problemas cuyo
manejo trasciende los limites del municipio, en
la existencia de un mosaico o rompecabezas de
medidas de intervencién destinado a respon-
der a las mds diversas expresiones del desequi-
librio regional. Ademds de coordinar las acciones
emprendidas desde la nacién hacia los entes
territoriales y de simplificar sus relaciones, re-
sulta indispensable encontrar una salida de fon-
do, congruente con la profundidad y amplitud
de las dificultades en juego.

Los retos de la politica economica territorial

El primer reto, tal vez el mayor, consiste en
reconocer que la descentralizacién no reem-
plaza a una politica econdmica territorial in-
tegral. Ademds de las razones resumidas en
el pérrafo anterior, porque no basta con con-
solidar financiera y administrativamente a los
gobiernos locales en la provisién de servicios
sociales ¢ infraestructura—como lo ha hecho
la descentralizacién— para crear oportunida-
des de empleo y generacién de riqueza soste-
nibles en el mediano y el largo plazo.

El segundo, reconocer que, aunque la filoso-
fia del esfuerzo propio es sana e indispensa-
ble, el llamado desarrollo local o enddgeno, si
no es acompanado de medidas compensato-
rias, puede conducir a una ampliacién de los
desequilibrios territoriales. Delegar en los

gobiernos territoriales la responsabilidad de
promover el desarrollo productivo, sin reco-
nocer las inmensas desigualdades en el acceso
a los mercados nacionales y mundiales, ni te-
ner en cuenta las grandes diferencias en la
capacidad de organizacién y construccién de
instituciones, ni considerar las muy diferen-
tes posibilidades de autofinanciacién y cofi-
nanciacién, equivale a implantar la ley del mds
fuerte. A la vez que se insiste en partir del
esfuerzo y las iniciativas propias, es indispen-
sable actuar en la nivelacién de las condicio-
nes bdsicas de partida. Finalmente, darse
cuenta de que el papel del Estado central no
puede reducirse al de promotor-espectador,
sino que tiene varias funciones, tales como:
— Acelerar procesos: las iniciativas locales y
regionales requieren de dmbitos de encuentro
permanente, en donde se intercambien expe-
riencias, se asimilen las lecciones y se acelere el
proceso social de aprendizaje por el método de
ensayo y error. La difusién de experiencias, la
promocién de intercambios y la creacion de
metodologfas de comunicacién y asimilacién
de experiencias diversas es una funcién que debe
ser cumplida desde la nacién y las regiones, para
aumentar las posibilidades de acierto de las bus-
quedas locales y regionales.

— Ampliar visiones y facilitar la produccién
de acuerdos y alianzas territoriales: la des-
centralizacién vy la valorizacién del esfuerzo
propio incentivan el localismo y el aislacio-
nismo. La nacidn y las regiones deben pro-
mover alianzas territoriales, encuentros entre
municipios y regiones con objetivos comu-
nes, trascendiendo la esfera meramente loca-
lista promovida por la descentralizacién.

— Nivelar las oportunidades: la accesibilidad
a los mercados, el desarrollo institucional y la



oferta de recursos fisicos, monetarios y hu-
manos determinan muy desiguales condicio-
nes de aprovechamiento de las oportunidades
del desarrollo. En un pais tan heterogéneo
como Colombia se requiere de un esfuerzo
de nivelacién regional explicito, con el fin de
evitar que prevalezca el mds fuerte y que se
exacerben las desigualdades regionales.

— Compensar a las regiones excluidas del cre-
cimiento y del desarrollo, mediante diversas
formas y mecanismos.

Los vetosy las perspectivas

/4

La revision del caso colombiano revela la im-
portancia de estudiar algunos aspectos cen-
trales para la comprensién de la problemdtica
y los factores determinantes de la interven-
ci6én econdmica territorial.

Se pone en evidencia el papel de la cultura y
la idiosincracia politica, tanto por la posibili-
dad que ofrece de adaptar las soluciones a la
cultura nacional como por la identificacién
de précticas entre las que se incluyen el clien-
telismo y el corporatismo, con incidencias muy
directas sobre la orientacién de la politica te-
rritorial. Las férmulas no son universalmente
vilidas ni en el tiempo ni en el espacio, y
cada pueblo y cada nacién estdn obligados a
disefiar la estrategia mds conveniente a su
propio ser y a sus mds sinceras aspiraciones.
Partir de la base de la poca incidencia y del
gran desconocimiento del impacto preciso de
las politicas regionales en el desarrollo de los
territorios, debidos a su marginalidad, obliga
a complementar la mirada hacia la compren-
si6n del impacto territorial de la politica ma-

croeconémica. No basta con examinar y com-
prender las politicas territoriales, sino que
también es indispensable entender la inciden-
cia de las politicas monetaria, fiscal y comer-
cial sobre el desarrollo regional, para contar
as{ con todos los factores de mayor inciden-
cia y capacidad de determinacién sobre las
condiciones del crecimiento regional.

Finalmente, hay que reconocer la importan-
cia del aprendizaje a través del intercambio
de experiencias, lo que requiere asumir una
serie de retos tedricos y metodoldgicos. El
aprendizaje y el estudio de leyes de compor-
tamiento cientifico por medio de modelos
econométricos convencionales reducen su al-
cance ¢ importancia. Los estudios de caso,

. con la multiplicidad de variables implicadas

y la riqueza de los procesos adelantados, se
ponen por encima de la bisqueda de regula-
ridades empiricas. La comparacién de expe-
riencias, con un propdsito de aprendizaje
comn, se vislumbra como la estrategia de
investigacién y conocimiento mds idénea en
las actuales circunstancias del desarrollo local
y regional. La investigacién y la ensefianza
deben reenfocar sus esfuerzos hacia el exa-
men de este tipo de aprendizajes, con el fin
de precisar el papel de los investigadores y
de las universidades en el esclarecimiento de
los nuevos rumbos del desarrollo econémico
territorial.
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