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Resumen

La crisis del Estado keynesiano de bienestar en los
afios setenta del siglo pasado marcé un cambio
profundo en la naturaleza de las politicas regionales
que venian practicandose desde la posguerra, tanto
en los pafses avanzados como en América Latina.
De intervenciones proactivas y dirigistas (top down)
—con énfasis en la correccion de las disparidades
regionales— se pasé a enfoques descentralizados
(bottom up), mediante estimulos selectivos y
estratégicos, para promover el potencial endégeno
de las economias regionales y locales.

En este trabajo se presenta un anélisis histdrico

de dicha evolucion y una vision comparativa de las
nuevas orientaciones de sus politicas territoriales
en el dmbito de los paises andinos.
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Abstract

The crisis of the Keynesian Welfare State that took
place in the seventies of the last century
determined a deep change in the nature of the
regional policies that had been in practice since the
post-war, both in the developed countries and Latin
America. Hence, proactive and top down
interventions were replaced by decentralized
(bottom-up) approaches seeking —trough strategic
and selective instruments— the promotion of the
endogenous potential of regional and local
economies. For the particular case of the Andean
countries, this paper presents a historical analysis
of such evolution and a comparative view of the
new orientations of its territorial policies.
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El estudio de las politicas publicas no es otra cosa
que el estudio de la accion de las autoridades publi-
cas en el seno de la sociedad. ;Qué producen
quienes nos gobiernan, para lograr qué resultados,
a través de qué medios?

Ives Meny y Jean Claude Thoening

Introduccion

Las politicas publicas, entre las cuales se cuenta la regional, han evolucionado pari passu
con el papel asignado al Estado en la conduccién del proceso de desarrollo. Como bien
dicen I. Menyy J.C. Thoening (1992:17): «Las politicas publicas no se producen en el vacio:
no sélo nos informan del ambiente socioecondmico, sino también del Estado. Mas que las
recetas de gobierno (como algunos habian podido creer), son los indicadores de la natura-
leza y del funcionamiento de la maquina gubernamental». Estos autores ofrecen igual-
mente una definicion que es una buena sintesis de la abundante literatura sobre este
tema: «Una politica pablica se presenta bajo la forma de un programa de accién guberna-
mental en un sector de la sociedad o un espacio geografico» (ibid., p. 130).

Desde la sequnda posguerra hasta mediados del decenio de los setenta del siglo
pasado (el periodo de los «treinta gloriosos»), cuando el Estado keynesiano de bienestar
(EKB) estaba en pleno ascenso y consolidacion, las politicas publicas eran de corte
intervencionista, dirigista y formuladas con un enfoque arriba-abajo (top down). Es decir,
su ejecucién se llevaba a cabo como una secuencia lineal que descendia del centro a la
periferia.

La crisis simultanea de la economia mundial y del EKB en los afios setenta determing
el transito hacia un accionar del Estado caracterizado por el repliegue a ciertas funciones
bésicas y la descentralizacién de competencias a las rbitas subnacionales (Strange, 1996).
En esta nueva fase, cuyo advenimiento se produce en el contexto de profundos cambios
estructurales del capitalismo occidental (posfordismo y globalizacion), el Estado asume las
caracteristicas de lo que Bob Jessop (1999) llama «el Estado shumpeteriano de trabajo»
(ETS).

Pero, mientras que los objetivos del EKB con respecto al sistema econémico eran
promover el pleno empleo de una economia nacional relativamente cerrada y generalizar
los estandares de consumo masivo por medio de los derechos sociales, los objetivos del
EST son sintetizados por Jessop asi: «La promocion de innovaciones de productos, de
procesos organizacionales y de mercados; el mejoramiento de la competitividad estructu-
ral de las economias abiertas, principalmente mediante la intervencion en el lado de la
oferta y la subordinacién de la politica social a las exigencias de flexibilidad del mercado
de trabajo y la competitividad estructural» (ibid., p. 66).
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En suma, los rasgos especificos del ETS son el interés de promover la innovacion y la
competitividad en el campo econdmico y la flexibilidad en el social. Es decir, asi como el
EKB era la forma de regulacién mas apropiada para la reproduccion ampliada del capita-
lismo fordista, el EST resultaria ser el armazon politico més funcional al posfordismo.

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

El concepto de politica regional tiene dos acepciones no excluyentes entre si: a) con-
junto de medidas orientadas a reducir los desequilibrios o disparidades interregionales en
términos de ingreso, buscando a menudo reorientar la distribucién espacial de las activi-
dades econdmicas, y b) esfuerzos internos de regiones individuales para superar proble-
mas de atraso o declive econémico (Pujadas y Font, 1998).

La primera aproximacion, que es la clasica, persigue —por razones de eficiencia y de
equidad— garantizar el crecimiento cohesionado de la economia nacional y lleva implicito
un énfasis en el apoyo a los territorios mas atrasados. La sequnda, que en el medio anglo-
sajon se conoce como regional planning y en el francés como aménagement du territoire,
busca realizar las potencialidades propias de cada region en particular, con independencia
de su posicion relativa en el escalafon nacional.

El analisis que se realiza en el presente trabajo estd mas sesgado hacia la primera de
dichas aproximaciones, pero inevitablemente contiene referencias a la segunda, en la me-
dida en que las dos han coexistido en las distintas fases que se consideran en el estudio, y
tienden a imbricarse cada vez mas hacia el futuro.

Las politicas regionales en los paises desarrollados

Siguiendo a autores como Juan R. Cuadrado-Roura (1988-1995) y A. H. J Helmsing (1999),
en la trayectoria de las politicas regionales practicadas en los paises desarrollados pueden
distinguirse dos grandes fases que coinciden con las de ascenso y declive del Estado de
bienestar mencionadas supra.

Como ya se sefialo, la «division de aguas» esta marcada por la confluencia en los
afios setenta de profundos desajustes en la economia mundial y la crisis que sufrié el papel
del Estado en la blsqueda de la economia del bienestar. En esta coyuntura, es claramente
observable la transicién de las politicas regionales de arriba-abajo de corte keynesiano
—con énfasis en la demanda y en la correccion de las disparidades interregionales— hacia
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los enfoques abajo-arriba (bottom up), de caracter descentralizado y orientados a promo-
ver las potencialidades endégenas de las economias regionales y locales.

Las politicas e instrumentos de desarrollo regional hasta los aios setenta
Desde los afios cincuenta hasta los setenta, el rasgo mas definitorio de las politicas regio-
nales aplicadas en los paises avanzados era el acento en la intervencion activa del Estado
central, dirigida a reducir las disparidades interregionales. Este objetivo se consideraba
deseable tanto por razones de eficiencia macroeconoémica (pleno empleo e impulso de la
demanda agregada) como de equidad interterritorial.
La justificacion tedrica de tales enfoques se encontraba en conceptualizaciones como
las de Gunnar Myrdal (1957) y Nicholas Kaldor (1957), Francois Perroux (1955) y J. R.
Boudeville (1968), y Paul Rosenstain-Rodan (1943). Las primeras explicaban los mecanis-
mos concentradores de la inversién en unos determinados emplazamientos, con la correla-
tiva marginacion de otras localizaciones. Las segundas aconsejaban concentrar las
inversiones en unos polos con capacidad de irradiar efectos de arrastre a todo el territorio
nacional. Con una racionalidad similar, la teoria del «gran empujén» (big push) abogaba
por la concentracion de los recursos escasos en unos grandes proyectos seleccionados.
Caracteristicos de la fase activista eran instrumentos como los polos de desarrollo, el
desarrollo integral de regiones con caracteristicas biogeograficas o socioeconémicas espe-
ciales, y la planeacién comprensiva del territorio. Se agregan a dicho repertorio inversiones
directas del Estado a través del establecimiento de empresas publicas en las regiones,
provision de infraestructura, incentivos y desincentivos para inducir la localizacién de la
actividad econdmica, y politicas redistributivas del gasto publico con criterio interregional.
Cuadrado-Roura (1988:70) sintetiza el ndcleo central de las politicas regionales
intervencionistas de la siguiente manera: «El objetivo basico de la politica regional debia
ser, en consecuencia, reducir las disparidades interregionales tratando de impulsar el desarrollo
de las areas atrasadas y, en su caso, la recuperacion de las que estuvieran en retroceso».
No obstante que los énfasis estratégicos y la combinacién de instrumentos variaron
mucho de pais a pais, en las politicas implementadas en la préctica en los diversos contex-
tos nacionales se pueden reconocer los denominadores comunes antes mencionados. Asi,
en un analisis realizado por la Delegacion para la Ordenacion del Territorio y la Accién
Regional (Datar por sus siglas en francés) en 2003 sobre la evolucién del aménegement du
territoire en Francia, se caracteriza el periodo que va de los afios cincuenta a principios de
los setenta de la siguiente manera:

Este periodo es frecuentemente considerado como la edad de oro del ordenamiento
territorial (...) estamos en presencia de una auténtica ambicién nacional, aquella de la
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reconstruccion de Francia inmediatamente después de la guerra (...) bajo la influencia
del general De Gaulle, se tenfa la conviccion de poder inventar un mundo nuevo sobre
la base de la voluntad, la ambicion y la creatividad (traduccion libre del autor).

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

Segun Tormad Hermansen (1977:73, 74):

Podemos entender por politica del polo de desarrollo una politica a largo plazo de
intervencion deliberada en el desarrollo espontaneo de fuerzas que tienden a crear y/o
controlar los polos de crecimiento tanto en el espacio de organizacion industrial como
en el geografico (...) la politica del polo de desarrollo puede sequirse en cualquier
espacio econdmico aplicable, pero es en el geografico —y en particular como medio de
solucion de problemas del desarrollo regional, tanto entre regiones como dentro de las
regiones— donde se ha recibido con mayor beneplécito y se han hecho intentos por
aplicarla.

A escala comunitaria, la Comunidad Econémica Europea (CEE) inicié en 1975 una
politica regional orientada especificamente a la reduccion de las disparidades econémicas
entre las regiones de los pafses miembros.

De este lado del Atlantico, Estados Unidos hizo importantes contribuciones a la poli-
ticaregional en la fase que se ha venido analizando. Experiencias clasicas como la Tennessee
Valley Authority (1933), la Appalachian Regional Commission (1965) y la New York Port
Authority tuvieron una fuerte influencia en las précticas europeas y latinoamericanas. Pos-
teriormente, tomé impulso la planeacién metropolitana (growth management), al punto
de que para 1980 todas las dreas metropolitanas existentes en ese momento tenian meca-
nismos comprensivos de planeacion regional, que contaban con el apoyo del gobierno
federal. Dos de los casos mas exitosos han sido los del Metropolitan Council for the Twin
Cities of Minneapolis and St. Paul y el de la Bay Area, que comprende las ciudades de San
Francisco, Oakland y San José en California (Wannop, 1995).

Es importante anotar que durante los dos decenios en los que se aplicaron politicas
regionales activas se verificé en varios paises desarrollados un proceso de convergencia en
el nivel de ingreso de sus territorios subnacionales. Este es el caso de los estados de la
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Union Americana, de las prefecturas del Japon, de las provincias de Canada, de las co-
munidades auténomas de Espafia y de noventa regiones de Europa (Sala-i-Martin, 2000).
También en ltalia (Dunford, 2001), Francia (Catin y Van Huffel, 2003) y Suecia (Persson,
1994), entre otros paises europeos, se han documentado procesos de convergencia en
dicho periodo. Estos resultados pueden guardar relacién con la eficiencia de las politicas
intervencionistas, pero también pueden ser la consecuencia de los procesos de conver-
gencia inducidos por las fuerzas del mercado que postularon las teorias neoclasicas del
crecimiento.”

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

Las politicas regionales en los paises avanzados desde los aiios ochenta hasta
el presente
El largo ciclo expansivo, llamado de los «treinta gloriosos» termind abruptamente a prin-
cipios del decenio de los setenta. Entre las razones que se han ofrecido estan los choques
petroleros de 1973y 1974; la quiebra del sistema monetario basado en las instituciones
de Bretton Woods; la caida de la productividad en los paises motores de la economia
mundial; la crisis fiscal de estos mismos paises; cambios profundos en la matriz tecno-
econdmica de los sistemas productivos y el inicio de una nueva fase de la globalizacion.
Sea cual fuere su Ultima causa, el hecho es que la crisis de crecimiento de la primera
mitad de los afios setenta cambio para siempre la [dgica de funcionamiento del Estado en el
contexto del sistema capitalista: «El dividendo del crecimiento’ que impulsé los programas
sociales y las inversiones publicas en infraestructura en el periodo de posguerra habia desa-
parecido» (Teitz, 1996). Asi lo reconocia también la OECD (1981:5) cuando afirmaba que:

El crecimiento rapido de los programas sociales en los cincuenta y sesenta en los paises
de la OECD estuvo estrechamente asociado con tasas altas de crecimiento econdmico,
y por lo tanto con la exitosa gestion econoémica de los paises de la OECD. El declinante
desempefio econémico de estas economias desde principios de los setenta tenia que
afectar la posterior expansion de dichos programas e inversiones y en ese sentido puso
al Estado de bienestar en crisis.

! Segln los enfoques neoclésicos, dada la perfecta movilidad de los factores de la produccion, el trabajo se desplazara desde las
regiones atrasadas hacia las avanzadas y el capital lo haré en sentido contrario, toda vez que su tasa de rendimiento marginal suele ser
mayor en aquellas regiones en las cuales los salarios y el capital per capita son mas bajos. En consecuencia, en el largo plazo la tasa de
acumulacion de capital tendera a igualarse en ambos tipos de regiones y, por tanto, lo mismo ocurrira con el ingreso per capita.
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Las emergentes limitaciones del Estado central para adelantar politicas regionales
top down indujeron la busqueda de nuevos referentes y alternativas para el desarrollo
regional. A partir de la constatacién de que existian regiones como la Emilia-Romagna en
el norte de Italia, Baden-Wurtemberg en Alemania y Flandes en Bélgica, con alto dinamis-
mo econdmico y gran capacidad competitiva en el comercio internacional, se fueron ela-
borando conceptualizaciones tedricas que conducian a revalorizar el papel del potencial
enddgeno del crecimiento regional.

Entre tales enfoques nuevos sobresale el de los distritos industriales o especializa-
cion flexible que formalizaron los economistas norteamericanos Michael J. Piore y Charles
F. Sabel (1984) a partir de las investigaciones realizadas en el norte de Italia por varios
socidlogos de este pais. En esencia, segn estas teorias, las regiones «ganadoras» deben
su éxito a que cuentan con un sistema industrial basado en redes integradas por pequefias
y medianas empresas (CPyMEs) que compiten entre si, al tiempo que aprenden unas de
otras, e interactlan permanentemente con las instituciones locales, como asociaciones
empresariales y universidades, para estar en capacidad de adaptarse con rapidez a los
cambios de los mercados y las tecnologias.

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

La especializacion flexible y los distritos industriales redefinieron el marco de referen-
cia del desarrollo regional y dieron origen a la segunda generacion de politicas regionales,
cuya nocidn central era la competitividad de las regiones individuales basada en la movili-
zacion de sus capacidades endogenas de desarrollo e innovacion. Segin Helmsing (2003:7):

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

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

De esta manera, las nuevas politicas desplazan su atencion desde el sector manufac-
turero tradicional hacia la innovacion tecnolégica, el sector de servicios avanzados y la
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infraestructura de telecomunicaciones e informacion, apelando a instrumentos como: co-
operacion y asociacion entre firmas y creacion de nuevas empresas; formacion de recursos
humanos locales; provision de infraestructura de servicios tecnoldgicos; descentralizacion
y desconcentracion de las funciones estatales de promocion del desarrollo, y el correlativo
fortalecimiento de los gobiernos locales.

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

Aunque a veces no preveen lineamientos explicitos de politica, la fortaleza de los
enfoques en mencién esta en su aproximacion sistémica, es decir, en su énfasis en la
racionalidad y eficiencia sistémicas en el uso de los recursos y en el manejo de las opciones
existentes en un territorio. En este rasgo encuentra Helmsing (2003:34)? la nota distintiva
de lo que para él constituye una tercera generacion de politicas. En sus términos:

Las politicas de tercera generacion enfatizan la competitividad sistémica, mientras las
politicas de segunda generacion se orientan hacia las acciones de las firmas y la coope-
racién entre las firmas; asf, las politicas de tercera generacién enfatizan la importancia
de las condiciones basicas. Estas Ultimas no sélo se refieren al marco macroeconémico,
sino también a un conjunto de acciones del nivel meso (sectorial y local), reforzando la
competitividad de los sistemas regionales de produccion. ..

En cuanto a los instrumentos de |a tercera generacion de politicas regionales, Mark
Lorensen (1999) identifica los siguientes:
1. Educacién y capacitacion.
2. Promocion de la experimentacion e innovacion en las firmas y creacion de nuevas.
3. Desarrollo de servicios de informacion para estimular el aprendizaje interactivo y
organico entre firmas.
Intermediacion para joint ventures.
Impulso a los sistemas de control de calidad.
Encadenamientos entre grandes empresas y Pymes.
Apoyo a centros de investigacion e innovacion.
Provision de infraestructura de telecomunicaciones.
Promocion del capital social a través de la asociatividad.

© 0 N o U

? Nétese la similitud de este enfoque con el de competitividad sistémica desarrollado por el Instituto Aleman para el Desarrollo y
difundido en América Latina por la Cepal. Véase a este respecto Esser et al., 1996.
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A este repertorio de instrumentos habria que agregar la promocion de clusters, en-
tendidos estos como: «Redes no solo de firmas, sino de una amplia gama de otras organi-
zaciones —incluyendo centros de investigacion, institutos, universidades, instituciones
financieras y agencias gubernamentales— todas las cuales se caracterizan por altos niveles
tanto de competencia como de colaboracién» (Raines, 2001).

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

En este contexto, los factores claves de la competitividad son: capacidad de aprendizaje
continuo, necesidad de un permanente mejoramiento de la calidad; innovacion y capa-
cidad de resolver problemas; respuesta rapida a las demandas del mercado, organiza-
cion flexible pero dindmica; y estabilidad financiera de las firmas. Eso implica que las
empresas en sistemas locales de produccion deben ser también abiertas a recibir cono-
cimiento de fuentes externas (...); la burocracia, los proveedores de servicios y de infra-
estructura deben ser eficientes y capaces de responder rapidamente a las demandas de
las firmas (...) todo esto implica, a su turno, que la necesidad del aprendizaje continuo
no es exclusiva de la actividad de la empresa sino que debe ser una caracteristica de
todas las instituciones y organizaciones que operan en la region (Russo et al., 2000).

En la misma linea, en la estrategia de desarrollo de la regién Yorkshire y Humber en
el Reino Unido se plantean los siguientes objetivos (Gatto, 2001):
Hacer crecer las empresas de la region.
Aumentar la tasa de natalidad de las empresas.
Atraer mas inversion.
Mejorar radicalmente la educacion, el aprendizaje y las competencias.
Ejecutar programas de reconstruccion orientados hacia la comunidad.

o VvV wN =

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

activos ambientales.

Mas alla de los instrumentos, un estudio comparativo sobre las politicas regionales

de los Estados miembros de la Unién Europea (Yuill y Wishlade, 2001) revela, en cuanto a

los enfoques de politica, los siguientes elementos comunes:

1. Unatendencia al cambio del objetivo de la distribucion de riqueza por el de creacion
de riqueza, con un creciente énfasis en la competitividad.

2. Enconsecuencia de lo anterior, una focalizacion en las regiones de mayor potencial,

esto es, las areas urbanas y las aglomeraciones que se consideran como los motores

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

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

Adicionalmente, una tendencia digna de ser destacada es el reescalamiento del con-
cepto de «ciudad» (city) como una érbita diferenciada de gobierno territorial, para reem-
plazarlo por el «ciudad-region» (city-region), con la idea, conforme a Andrew Jonas y
Kevin G. Ward (2001), de que la region constituye el tamafio y la escala optima para que
una masa critica de organizaciones y actores econémicos aprenda, innove y compita en la
«hueva economia». Segun estos autores (ibid., p. 6, traduccién libre del autor):

La premisa subyacente del «regionalismo competitivo» es que la economia global esta
construida alrededor de economias metropolitanas o regionales diferenciadas, que pue-
den consistir en clusters de actividades relacionadas e interdependientes o en aglome-
raciones significativas de poblacion y entes administrativos. Cada area metropolitana o
ciudad-region debe encontrar su nicho en el mercado global y desarrollar clusters de
actividades en las que pueda especializarse y competir. Cada cluster o aglomeracion, a
su turno, esta caracterizado por un ambiente institucional distintivo, en el cual formas
entrelazadas de organizacion econémica estan llamadas a conectar el cluster con otras
redes y nodos de la economia global.

El problema con las politicas de tercera generacién, que son intensivas en informa-
cién, conocimiento y tecnologia (ICT), es que ellas emergen y son aplicadas en las regiones
mas avanzadas (core regions), en donde la trayectoria histérica y las especificidades socia-
les y culturales son por si mismas factores determinantes. La preocupacion que surge, por
tanto, es hasta qué punto el paquete de politicas e instrumentos de Gltima generacion
puede trasladarse a otros contextos.

Siendo Silicon Valley en California y Ruta 128/495 en Boston los casos paradigmaticos
de economias basadas en ICT, dicha preocupacion llega al extremo de que en Europa se
tengan dudas acerca de la posibilidad de emular con éxito la experiencia estadounidense
(Tracey et al., 2002).

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

En EE. UU., frente a la ausencia de politicas federales para apoyar las regiones, los
estados y las localidades han reforzado sus tradicionales esfuerzos de desarrollo economi-
co, dandoles un caracter mas proactivo y empresarial (Clarke et al,, 1998). Puesto que
desde los afios ochenta el gobierno federal suprimio o transfirio los programas de apoyo a
los estados, estos (y también las ciudades) estan adoptando sus propias estrategias de
desarrollo endégeno, en una transicion que coincide con la delineada por Jessop (del Esta-
do de bienestar keynesiano al Estado de trabajo shumpeteriano).

Segun Clarke y otros (ibid., p. 51), el activismo econémico estatal es mas acusado en
las areas deprimidas por la desindustrializacién, como los estados de los Grandes Lagos
(Ohio, Michigan, Indiana, lllinois y Wisconsin) y los del medio este. El enfoque empresarial
Se caracteriza por:

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

2. Selectividad, prioridad a los sectores y empresas de alta tecnologia y a la investiga-
cion y el desarrollo.

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

4. Intervencion en las condiciones del mercado, promocién de economias de aglomera-
cion y alianzas publico-privadas.

5. Apoyo a la inversion, incentivos financieros, tributarios y regulatorios.

Desde otra perspectiva, un estudio comparativo sobre las experiencias de planifica-
cion regional en EE. UU. revela que los casos exitosos, como Oregon, tienen mucho que ver
con factores politicos e institucionales relacionados con la presencia de instituciones re-
gionales fuertes, consensos politicos estables, homogeneidad regional y policentrismo, y
un proyecto regional ampliamente compartido (Wheeler, 1998).

Ajuicio de A. Jonasy K.G.Ward (2001), la emergencia de la «ciudad-regién» como el
locus privilegiado de la politica regional, que ellos identificaron en Europa, también se esta
produciendo en EE. UU.

Sobre la vigencia en el tiempo de las politicas de sequnda y tercera generacién Allen
J. Scott (1998: 120) sostiene que:

... la visibilidad rapidamente ascendente de las agencias gubernamentales dedicadas
actualmente a promover la competitividad regional a lo largo y ancho del mundo es
mucho mas que una simple ola pasajera. Por todas las razones aducidas, ello de hecho
parece un sintoma temprano de lo que con toda probabilidad se va a convertir en una
ola creciente en las décadas siguientes.

109



110

CUADERNOS DEL CENDES Edgard Moncayo Jiménez
ANO 23.N° 61

TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2006

Las politicas regionales en América Latina

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

Aligual que en los paises avanzados, las crisis internacionales del decenio de los
setenta produjeron en América Latina cambios sustanciales en la |dgica del accionar
del Estado. Estas alteraciones se vieron reforzadas por la propia crisis latinoamericana de
los afios ochenta, que se origind en la acumulacién de niveles insostenibles de deuda
externa y determiné que, en balance, tal periodo fuese denominado por la Cepal «la déca-
da perdida».

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

El periodo aios cincuenta-primera mitad de los ochenta

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

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

Caracteristicos de esta primera fase de politicas de desarrollo regional —que corri6
paralela con el auge de la planificacion— son instrumentos como la regionalizacion para el
uso econémico racional del territorio; los polos de crecimiento; las estrategias de integra-
cién economico-espacial; las corporaciones de desarrollo regional y los programas de de-
sarrollo rural integrado (DRI), que contaban con el apoyo del Banco Mundial.
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Los resultados de la primera generacion de politicas regionales que buscaba la re-
duccion de las disparidades entre regiones y disminuir la concentracion geografica de la
actividad productiva, fueron —en la opinién de analistas como Carlos de Mattos (1986) y
Sergio Boisier (1990)- de alcance muy limitado.

Tan temprano como la primera mitad del decenio de los setenta (antes de las eras
Reagan y Thatcher), comienza a ejecutarse en los paises del Cono Sur (Argentina, Uruguay
y Chile) la operacion de desmantelamiento del EKB y por ende de las politicas publicas
—incluyendo las regionales— asociadas a él. En el caso particular de Chile, si bien la dicta-
dura militar entronizada en 1973 mantiene politicas regionales explicitas, ellas entran
abiertamente en contradiccion con un modelo global de desarrollo que postulaba la preva-
lencia de la iniciativa privada sobre la accion del Estado, al cual se le reservaba apenas un
papel subsidiario (Abalos y Lira, 1986).

Joseph Ramos (1989:17) capta bien la paradoja de tales regimenes autoritarios em-
pefiados en imponer la libertad de mercados, cuando dice que eran el intento de lograr la
libertad econémica mediante la represion politica.

El periodo desde los ochenta hasta el presente

En la sequnda mitad de los afios ochenta, y especialmente en los noventa, la onda neoliberal
se propago hacia el norte de América Latina, llegando a abarcar todos los paises compren-
didos entre la Patagonia y el Rio Grande.

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

De esta manera las politicas regionales de primera generacion que, como se dijo
arriba, habian alcanzado logros poco significativos, fueron reemplazadas por los procesos
descentralizadores. Al respecto dice Ivan Finot (2001): «... en los afios ochenta se inicié
una tendencia historica a traspasar parte de la provision de bienes publicos hacia procesos
democraticos subnacionales (descentralizacion politica) y a transferir procesos de produc-
cion de los bienes provistos pablicamente a la competencia econémica (descentralizacion
econoémica)».

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

No obstante, bajo el manto de tales pardmetros comunes se esconde una variedad
de procesos con contenidos profundamente diferentes. Asi, la descentralizacion puede ser
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un mecanismo de democratizacién y de redistribucion del poder politico que permeabilice
el régimen a las presiones de participacion de los movimientos populares con base regio-
nal, 0 una estrategia neoliberal para remitir cualquier alternativa de cufio popular al plano
local y microeconémico, mientras que las grandes decisiones permanecen centralizadas y
abiertas a una légica de articulacion trasnacional.

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

En tal contexto, si bien la linea de la descentralizacién para el desarrollo econémico
es la que menos ha avanzado, es indudable que los espacios abiertos por el empoderamiento
politico y fiscal de las entidades subnacionales han sido aprovechados por estas para
emprender iniciativas endogenas de promocion de sus economias. Esta circunstancia, com-
binada con la revalorizacion de los componentes territoriales del desarrollo,® ha inducido
desde los afios noventa la aparicién de una nueva gama de politicas regionales de carac-
teristicas muy similares a las de Europa y EE. UU. que comentamos anteriormente.

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

Con el agravante —como bien lo advierte Ann Markusen (1995)- de que las politicas
sectoriales presididas por el imperativo de la competitividad internacional pueden reforzar
los patrones concentradores, como lo demuestran las tendencias repolarizadoras de la econo-
mia brasilefia y el desgarramiento entre los estados de la frontera norte de México —com-
pletamente integrados a la economia norteamericana via el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (Nafta por sus siglas en inglés)—y los estados del sur con niveles de
ingreso equivalentes a un quinto del que tienen los primeros.* A esta nueva onda de «archi-
pielagizacion» se agregan insidiosamente los desequilibrios al interior de las regiones, entre
las capitales provinciales y su Hinterland, y en el seno de las areas metropolitanas.

® Una buena exposicion de estos procesos se encuentra en llpes/Cepal, 2000.
* Para un buen andlisis de las tendencias del desarrollo regional en México, véase Wong, 1997.
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En segundo término, la terciarizacion de los territorios mas avanzados, con el consi-
guiente peso creciente de los servicios de punta (telecomunicaciones, finanzas, transporte
internacional) en el PIB, esta induciendo una mayor atencién a las infraestructuras corres-
pondientes, a través de inversiones mas selectivas y localizadas y de polos de innovacién
tecnoldgica. En tercer lugar, la propagacién de las teorias de capital social ha estimulado
una variada gama de iniciativas para construir proyectos consensuados de desarrollo re-
gional y local, entre los que se destaca, por ejemplo, la experiencia del Presupuesto
Participativo en Porto Alegre.”

Por Ultimo, las exigencias de incorporar criterios de sostenibilidad en la gestion del
desarrollo obligan a tomar en cuenta la conservacién y mejoramiento de los recursos fisi-
cos y bioldgicos, dando lugar a que se generalicen las normativas y practicas del ordena-
miento territorial (Montes, 2001).

Por todas las razones anteriores, en América Latina esta hoy a la orden del dia la
ejecucion de actividades de apoyo y promocién del desarrollo regional que caen en la
orbita de las politicas de segunda y tercera generacion, en los términos de Helmsing. Asi,
en casi todos paises se adelantan acciones para medir y potenciar la competitividad de las
regiones; identificar y promover distritos industriales y clusters; organizar sistemas regio-
nales de innovacion tecnoldgica y ordenar ambientalmente el territorio. Es el caso de los
escalafones de competitividad regional elaborados en México, Venezuela, Colombia, Ecua-
dor, Bolivia y Chile, entre otros paises; la identificacion de espacios regionales de conoci-
miento en México;® la incorporacion del concepto de sistemas regionales de ciencia y
tecnologia en las politicas de ciencia y tecnologia de Chile, Colombia, Venezuela y Argen-
tina;” la identificacion y promocion de clusters en Brasil, México, Argentina, Cuba, Costa
Rica y Uruguay (Melo, 2001:56); y de planes de ordenamiento territorial en Bolivia, Co-
lombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, México y Venezuela (Massiris, 2002).

Siguiendo a Antonio Vazquez Barquero (2000), las acciones e instrumentos de uso
mas frecuente pueden agruparse asf:

Hardware;

o Construccion y mejoramiento de infraestructura para conectar con el mercado inter-
nacional (puertos, aeropuertos, puertos secos y vias fluviales).

o Dotacién y ampliacion de telecomunicaciones y telematica.

> Para un completo andlisis de esta experiencia véase De Sousa Santos, 2003.

© Para un completisimo estudio sobre este tema véase Casas, 2001.

7 Sobre el componente regional de las politicas de ciencias y tecnologia en Chile, Colombia y Venezuela, véase Gémez, 2002. Sobre el
caso de Argentina véase Chudnosky, 1999.
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Sofware:

«  Apoyo a las Pymes e impulso a la creacion de nuevas empresas (incubadoras, capital
de riesgo, fondos de garantias, clusters).

e Impulso a la innovacién tecnoldgica:
— centros de productividad y desarrollo tecnolégico,
— parques industriales y tecnoldgicos,
— sistemas regionales de innovacion tecnolégica,
— formacién de recursos humanos.

e Impulso a redes de empresas.

o Sistemas de informacion para la toma de decisiones de inversion (bancos de proyec-
tos, promotoras de inversion).

Orgware:

o Empoderamiento de las entidades territoriales a través de la descentralizacion.

«  Regionalizacién del territorio para efectos de la planificacion y ordenamiento
ambiental.

o Adaptacion de las administraciones regionales y locales para la promocién del
desarrollo.

»  Alianzas y cooperacién entre gobierno, sector privado, universidades y ONG.

e Proyectos estratégicos consensuados de desarrollo regional y local.

En la relacién anterior se pone en evidencia una de las notas caracteristicas del esta-
dio por el que atraviesan las politicas publicas en América Latina: la transicion de la [6gica
vertical/sectorial a |a l6gica horizontal/territorial, que da lugar al concepto hibrido de po-
liticas secto-regionales o secto-territoriales. Siguiendo a Pierre Muller (1985), una politica
secto-regional es una que combina en proporcién variable la l6gica sectorial que implica
centralizacion y la logica territorial que implica descentralizacién. Sequn este autor, frente
al fracaso de la sectorialidad el Estado tiene entonces: «... la tentacién de territorializar
las politicas publicas, con la esperanza, un poco mitica, de poder recrear ‘verdaderos’
territorios como antes, es decir, dotados de una capacidad auténoma de reproduccién».

De esta manera el resurgimiento de lo local se explicaria como el intento de darle
una nueva coherencia a la sectorialidad y construir relaciones de proximidad que requieren
«La construccién de un espacio de medicion que dé un minimo de coherencia a las malti-
ples estrategias reticulares que estan actuando en el nivel local» (Muller, 2000).

Lo anterior implica que hacia el futuro el gran desafio de las politicas secto-regiona-
les es superar su caracter meramente instrumental y encuadrarse en un marco de raciona-
lidad y eficiencia sistémicas. Es decir sinergias y coordinacion entre el nivel nacional y el
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subnacional, entre logicas sectoriales y territoriales, entre los agentes publicos y la socie-
dad civil, y entre marcos normativos y acciones operativas.

En la busqueda de esta nueva racionalidad aparece el concepto de desarrollo econd-
mico local, cuya aplicacion se esta generalizando en América Latina y que es definido por
Antonio Vézquez Barquero (2000:22) asi:

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

A su turno, la interaccion de las economias locales —especialmente de las exitosas—
con la economia mundial y entre ellas mismas ha dado lugar a las teorias y practicas de la
glocalizacion, que no es cosa distinta que el reconocimiento de que las localidades gana-
doras establecen vinculos directos con los circuitos econémicos globales, sin pasar por la
intermediacion de sus Estados nacionales respectivos (Bressi, 2003). Sin embargo, a este
respecto bien cabe la advertencia de Helmsing (2003) en el sentido de que pocas localida-
des cumplen con los prerrequisitos para la generacion de procesos autosostenidos de de-
sarrollo local y de glocalizacion y que, por tanto, en muchos paises el desarrollo tenderad a
ser mas desequilibrado.

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

Algunas alusiones a experiencias nacionales especificas sirven para corroborar las
tendencias generales eshozadas para América Latina en su conjunto. Asi, sobre Brasil dice
Regis Bonelli (2001:15):

Las politicas subnacionales de competitividad en Brasil son ejecutadas por los estados
de la federacion con el fin principal de atraer inversiones para sus respectivos territo-
rios. Los mecanismos utilizados con este propésito incluyen una vasta gama de medidas
que van desde la concesion de incentivos fiscales a empresas que deseen instalarse en
una region, hasta el apoyo en términos de infraestructura.
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Y desde Argentina, Mabel Manzanal comenta (1999):

Con el nuevo milenio, los procesos espaciales de funcionamiento en redes se iran con-
solidando en los paises de la periferia desarrollada. Paralelamente aparece un renovado
discurso regional proveniente del discurso neoliberal de nueva generacion (década de
los noventa) que adquiere entidad a partir de temas y acciones relacionados central-
mente con la competitividad y la productividad (...) en él se sefiala que, desde los terri-
torios, tienen que operarse procesos de «atractividad» del capital y de las inversiones
fordneas.

Las similitudes y paralelismos resaltados en los acapites precedentes entre los paises
avanzados y los de América Latina, en materia de politicas regionales, en manera alguna
tienen el propdsito de plantear que las experiencias de los primeros puedan ser trasladadas
mecanicamente a los sequndos. Esto es asi porque en el contexto latinoamericano no con-
viene apresurar esquemas artificiosos de glocalizacién o de ciudades globales cuando el
Estado-nacion tiene todavia que cumplir impostergables tareas en el campo de la articula-
cién de politicas y la equidad interpersonal e interterritorial, y segundo, porque en nuestro
medio la reproduccion de enfoques como los distritos industriales o los parques tecnoldgi-
cos ha probado ser extremadamente lenta y dificil (Fernandez, 2001; Yoguel, 2000).

Las politicas regionales en los paises andinos

La geografia, los equilibrios regionales y la organizacién territorial del Estado son temas
permanentemente presentes en la historia de los paises andinos. Desde los inicios de la
vida republicana de estas naciones hasta nuestros dias, la distribucion del poder entre los
distintos territorios y su reflejo en la tension centralismo-federalismo, como formas consti-
tucionales de organizacion politica del Estado, son cuestiones que han permeado su evo-
lucién historica.

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

No fue sino hasta entrada la sequnda mitad de dicho siglo que el desencadenamien-
to de fuerzas favorables a la integracion de los mercados nacionales hizo posible el adve-
nimiento de regimenes politicos que buscaron e impusieron la adopcién de constituciones
de caracter centralista. Para llegar a este punto fueron necesarias, en varios casos, cruen-
tas guerras civiles en las que las fuerzas vencedoras imponian la carta constitucional de
sus preferencias.
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La situacion extrema se produjo en Colombia, en donde a lo largo del siglo XIX
tuvieron lugar nueve guerras civiles generales y catorce regionales entre los partidarios de
los modelos federal y centralista. Por las mismas razones hubo guerras civiles en Venezuela
(guerra federal, 1863) y Bolivia (querra federal, 1899).

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

Las constituciones centralistas que resultaron de tales desarrollos econémico-politi-
Cos conservaron su vigencia hasta finales del siglo XX, cuando al calor de las tendencias
descentralizadoras volvié a avivarse el contrapunto centralismo-federalismo que se crefa
superado. Un extremo del movimiento pendular del modelo territorial se toca actualmente
enVenezuela, en cuya nueva Constitucion (1999) se consagra que: «La Republica Bolivariana
de Venezuela es un Estado federal descentralizado...» (art. 4).

En Colombia, Ecuador y Bolivia se ha llegado a férmulas de compromiso que evocan
las constituciones centro-federales del siglo XIX, segun las cuales: «Colombia es un Estado
social de derecho, organizado en forma de Republica Unitaria, descentralizada, con auto-
nomfa de sus entidades territoriales...» (Constitucién Nacional de 1991, art. 1); «Bolivia
es una republica unitaria, con gobiernos municipales auténomos» (Constitucion Nacional
reformada en 1994, arts. 1y 200); «Ecuador es un Estado unitario con autonomia de sus
entidades territoriales...» (Constitucion Nacional de 1998).

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

Por su parte, en Venezuela se presenta una clara contradiccién entre una Constitu-
cion de antafio federal y las tendencias recentralizadoras que surgen periédicamente y que
se han agudizado en este decenio (administracion Chavez).

Las sincronias en los desarrollos de la configuracién politica del Estado en los pafses
andinos no se circunscriben a los grandes parametros constitucionales, sino que son obser-
vables en la evolucion de las politicas publicas relacionadas con la cuestion territorial.

117



118

CUADERNOS DEL CENDES Edgard Moncayo Jiménez
ANO 23.N° 61

TERCERA EPOCA

ENERO-ABRIL 2006

En tal sentido, la década de los noventa marca un cambio de paradigma en las poli-
ticas de desarrollo regional con el advenimiento de los enfoques e instrumentos de tercera
generacion. Aunque con rezagos, relativizaciones y ciertas adaptaciones autdctonas, los
procesos que en este campo estan teniendo lugar en los paises andinos guardan una
estrecha asociacién con los que ocurren en el resto de América Latina y en el mundo
desarrollado. Pareceria que los imperativos socioeconémicos de la globalizacion estan im-
poniendo respuestas de politica similares en todas las latitudes del planeta.

Dicha transicion en los enfoques tedricos y operativos de la politica regional se
esquematiza —con particular referencia a los paises andinos— en el cuadro 1 (p. 121), en el
cual se destacan tres elementos principales. Primero, la aparicion de una linea de actua-
cion de caracter secto-territorial, que como se ha dicho antes combina la l8gica vertical-
sectorial clasica con una preocupacion por los efectos espaciales de las politicas publicas.
Segundo, el énfasis en la eficiencia, la competitividad y las capacidades propias de los
territorios, en lugar de los enfoques redistributivos del pasado; y tercero, el predominio
actual de una racionalidad puramente instrumental, esto es, la apelacién a un repertorio
de instrumentos que carece de un marco coherente de politica. Sobre esto Ultimo podria
decirse, parafraseando a Pirandello, que se trata de una diaspora de instrumentos que
necesita afanosamente un nuevo marco de politica.

El actor de mas reciente aparicion en el escenario de las politicas regionales en los
paises andinos es el desarrollo local, entendido como el impulso a procesos de crecimiento
y cambio estructural de un territorio subnacional, en el cual interactdan las dimensiones
econémica, sociocultural y politico-administrativa (v. seccién «Las politicas regionales en
América Latina», supra). Experiencias de esta naturaleza se estan promoviendo en los
cinco paises de la Comunidad Andina de Naciones (CAN).

Caracteristicas emergentes
Enlo que se sigue y a guisa de cierre de este trabajo se ofrece una presentacion esquema-
tica y estilizada de la evolucién de las politicas regionales en los paises andinos.

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

2. Las politicas regionales andinas cumplieron durante la segunda mitad del siglo XX
una trayectoria que estd intimamente asociada con la evolucion que tuvo el papel asigna-
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do al Estado en los procesos del desarrollo y que guarda una estrecha similitud con los
ciclos del Estado de bienestar y de la politica regional en los paises desarrollados y en el
conjunto de América Latina. Considerando que las politicas relacionadas con el territorio
son altamente dependientes de la trayectoria (path dependent) y estan necesariamente
influidas por las especificidades geograficas de los paises en donde se aplican, dicha sin-
cronia en la evolucién de las politicas resulta sorprendente. Dejando de lado por prosaica
la hipétesis del simple mimetismo, una explicacion posible podria encontrarse en los enfo-
ques tedricos de Wallerstein, tal como los presentan Peter Taylor y Colin Flint:

El andlisis de los sistemas-mundo plantea la cuestion de cémo conceptualizamos el
cambio social. Se suele describir este tipo de cambios hablando de sociedades que son
equiparadas a paises: de ahi que hablemos de «sociedad britanica», «sociedad estado-
unidense», «sociedad brasilefia», «sociedad china» etc. Puesto que en el mundo de hoy
hay mas de doscientos Estados, los estudiosos del cambio social tendrian que habérselas
con més de doscientas sociedades diferentes. La ciencia social ortodoxa acepta esta
concepcién que podemos llamar «el supuesto de la sociedad multiple»; pero el analisis
de los sistemas-mundo no acepta que este supuesto sea un punto de partida valido
para comprender el mundo moderno.

En vez de defender que el cambio social tiene lugar pais por pais, Wallerstein (1979)
postula la existencia de un «sistema-mundo» que en la actualidad tiene una extension
global. Si aceptamos este supuesto de una «sociedad Unica» las numerosas «socieda-
des nacionales» se convierten simplemente en parte de un todo mayor, por lo que un
determinado cambio social s6lo puede ser comprendido en su totalidad en el contexto
mas amplio del sistema-mundo moderno (Taylor y Flint, 2000:5-6).

3. La fase ascendente de las politicas regionales en los paises andinos se produjo en
el contexto de la configuracion paulatina de un Estado desarrollista e intervencionista que
en Bolivia, Perd y Venezuela alcanz6 incluso los rasgos de un capitalismo de Estado que
tenia como objetivo central volcar el excedente generado por la exportacién de recursos
naturales hacia la industrializacion sustitutiva de importaciones.

En esta fase, que se extendio desde la posguerra hasta el decenio de los ochenta, los
objetivos de las politicas nacionales eran muy similares y tenian que ver principalmente
con la reduccion de las disparidades interregionales, la integracion fisica del territorio y el
impulso a nuevos polos de desarrollo.

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

5. La crisis del Estado de bienestar en los afios setenta, el impacto de los desajustes
de la economfa mundial en la década de los ochenta, y la adopcién del modelo neoliberal
en los afios noventa determinaron el desmonte del Estado desarrollista en los paises andinos
y por consiguiente el ocaso de las politicas publicas activas, entre ellas las regionales. En el
caso particular de las politicas regionales, estas fueron reemplazadas por una descentrali-
zacion para la reparticion de recursos fiscales con acento municipalista, que ha postergado
la descentralizacion para el desarrollo regional y local.®

6. En los ochenta y noventa, ademas de la descentralizacién, aparecieron tres ejes
nuevos en cuanto al desarrollo regional: las politicas secto-regionales de innovacion tec-
noldgica, desarrollo productivo y competitividad; el ordenamiento territorial (v. cuadro 2,
p. 122);y el desarrollo econdmico local.

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

& Sobre los desarrollo recientes y deseables de la descentralizacion en América Latina, véase: Finot, 2002.
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Politica regional clasica

Politicas secto-territoriales

Problemas dominantes - Disparidades interregionales.
y orientacion general - Regiones atrasadas.
de las politicas - Aprovechamiento de recursos naturales

localizados (v.g. cuencas hidrograficas).
Articulacion fisica del territorio.

La equidad y la redistribucion como objetivo
de la politica regional.

Enfoque top down.

Eficiencia y competitividad.

Insercién internacional.

Innovacion y cambio tecnolégico.

El desarrollo endoégeno como objetivo de la
politica secto-territorial.

Enfoque botton up.

Ampliacion de la drbita de accion del merca-
do sin énfasis sectoriales.
Estado shumpeteriano de trabajo.

Modelo nacional - Industrializacién con dirigismo de Estado.
de desarrollo - Estado keynesiano de bienestar.
Modelo de organizacion - Republica unitaria y centralista.

politica del Estado

Formulas eclécticas que combinan el uni-
tarismo (salvo Venezuela) con diversos gra-
dos y modalidades de autonomia regional.

Teorias y enfoques - Etapas del crecimiento (Fisher, Clark).
interpretativos - Causalidad circular acumulativa (Myrdal,
Kaldor, Hirshman).
Polos de desarrollo (Perroux, Boudeville).

Ausencia de un marco teérico formal.
Identificacion de los factores determinantes
del crecimiento endégeno (Porter, distritos
industriales, nueva geografia econémica).

Instrumentos - Inversiones directas del Estado en las areas
objetivo.
Corporaciones regionales de desarrollo.
Incentivos (v. g. exenciones tributarias).
Controles (v. g. restricciones a nuevas inver-
siones en areas congestionadas).
Regionalizacion del territorio para efectos de
la planificacion del desarrollo.

Hardware:

- Infraestructuras de conexion con los merca-
dos internacionales (puertos, aeropuertos,
vias fluviales).

Conectividad: telecomunicaciones
y telematica.

Software:

- Desarrollo empresarial.
Apoyo a la micro, pequefia y mediana em-
presa (Mipyme).
Agendas regionales de desarrollo sectorial
(v.g agricultura; comercio y turismo).
Centros de productividad.
Centros de desarrollo tecnoldgico.
Sistemas regionales de innovacién
tecnoldgica.
Consejos regionales de competitividad.
Planes regionales de exportacion.
Clusters.
Parques industriales y tecnoldgicos.
Formacion de recursos humanos.

Orgware:

- Integracion de la dimension econdmica a la
descentralizacion.
Planes de ordenamiento territorial.
Alianzas de cooperacion entre gobierno, sec-
tor privado, universidades y ONG.
Proyectos estratégicos de desarrollo de esca-
la regional y local (v.g ciudades-region).

Fuente: elaboracion propia.
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