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PRESENTACION.

La preocupacion por la cuestion regional, sin lugar a dudas, ha venido adquiriendo
fuerza y presencia en Colombia. Esto es particularmente cierto a partir de la
vigencia de la nueva Constitucién. Desde la perspectiva de la planificacion y
gestion del desarrolio regional, ha ganado progresiva importancia, en el marco de
la relacion estado-sociedad civil-sistema econémico. Esta preocupacion creciente
se ha materializado en forma de diferentes politicas e instrumentos, disefiados en
funcion de los diagndésticos realizados y de las teorias prevalecientes.

Una historia apretada de la secuencia de tales diagnésticos, politicas e
instrumentos, puede ser util para poder apreciar la creciente importancia de lo
regional en el pais. A esto se dedica la primera parte del documento que ahora
presentamos. En la segunda parte, se revisan las circunstancias actuales, las que
a nuestro juicio permiten hablar de una nueva forma de entendimiento y de
abordaje de la cuestion. Nuevas concepciones y formas alternativas de accion,
configuran nuevos escenarios a escala nacional y de cada regién. Surgen nuevos
problemas y son otros los énfasis, aparecen mas actores en escena, se complejiza
el panorama al tiempo que se amplian los ambitos temporal y territorial del mismo,
pues se trata tanto de una tendencia universal, asociada a transformaciones
radicales y de largo aliento del sistema internacional, como de un asunto local,
asociado a modificaciones no menos significativas fundamentadas en la cultura,
en la identidad, en el sentido de pertenencia. Creciente pero incierta importancia,
tal la sintesis mas precisa posible.

Finaimente, en la tercera parte, se presentan algunas ideas acerca de la
organizacion institucional que se considera es necesario establecer, en las actuales
circunstancias del pais, para ocuparse de la planificacion y gestion del desarrolio
regional, a escala nacional y de cada region, incluyendo una forma de encuentro
de estos dos intereses, diferentes pero complementarios. Igualmente, se indican
algunas de las funciones que se realizarian en ambas instancias, en las nuevas
condiciones que se prefiguran, aun faltando por definirse varias de las reglas de
juego. Al momento existen mas preguntas que respuestas, por lo que es necesario
explorar diversas alternativas, circunstancia ciertamente estimulante aunque no
exenta de riesgos.







I ANTECEDENTES: LO REGIONAL COMO UN SUBPRODUCTO DE LAS
POLITICAS MACROECONOMICAS Y SECTORIALES.

A continuacion haremos una revision, rapida y necesariamente incompleta, de la
experiencia Colombiana en lo concerniente a la planificacion y el desarrollo
regional, con el propésito de poner en evidencia la importancia creciente que ha
venido adquiriendo lo regional en el pais. Hasta 1990, la cuestion regional fue
adquiriendo paulatinamente trascendencia, pero estuvo siempre subordinada a una
percepcion sectorial de la realidad nacional. Una mirada retrospectiva de las
concepciones teodricas prevalecientes, de los diagnésticos realizados, de las
politicas e instrumentos disefados, asi lo corrobora. Luego de 1990, en lo que
podriamos denominar la experiencia reciente, la relevancia y pertinencia de lo
regional esta fuera de toda duda. Las nuevas visiones, las nuevas posibilidades,
particularmente las consagradas en la nueva Constituciéon, permiten pensar que en
estas materias se ha inaugurado un nuevo periodo. Veamos.

Si bien la cuestion regional dista mucho de ser nueva en Colombia, dado que
existe desde los albores mismos de la formacién de la unidad nacional, en la
segunda mitad del presente siglo adquiri6 mayor relevancia e importancia, al
extenderse al pais el concepto y las practicas asocladas a la planificaciéon y al
desarrollo. Es por ello que, a partir de los aflos sesenta, se inicia el proceso de
formulacién de estrategias y politicas relativas a los fenémenos urbanos y a la
diferenciacion regional. No obstante, es posible constatar la existencia anterior de
cierta preocupacion por los estudios regionales, tanto de investigadores
extranjeros como locales, consistiendo casi siempre en esfuerzos aislados
referidos al siglo XIX y a trozos selectos de la realidad nacional.

En general, tales estudios regionales carecian de una percepcion global,
interdisciplinaria y totalizante de los fendmenos analizados, enfatizando
frecuentemente ciertos aspectos econémicos, con lo que un problema complejo
se reducia a sus manifestaciones mas evidentes. Aquellos referidos a aspectos
politicos, sociales y cuiturales, consistian mas bien, salvo algunas excepciones, en
biografias de hombres ilustres, famosos por sus realizaciones, adicionadas con
escasas noticias sobre el entorno y el contexto en que se desenvolvieron.

Igualmente, han sido preocupacion de ciertos historiadores escapando al interés
de otros cientistas sociales. Aquellos han elaborado historias lineales, consistentes
en la descripcion y cuantificaciéon de ciertos fenémenos, tarea que, no obstante,
tropez6 con serios obstaculos, tales como grandes limitaciones documentales y
estadisticas, que hacen de extensos periodos huecos negros en la noche de los
tiempos pasados, lo que dificulta la valoracion de su peso especifico en la
formacién de la estructura nacional actual.
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A partir de los ailos sesenta los estudios regionales empiezan a ocupar un papel
mas destacado. Se realizan investigaciones ya no estrictamente cronolégicas, que
reflejan los puntos de inflexién caracteristicos del acontecer historico nacional,
pero que tienen en comun un marcado énfasis sectorial: lo urbano, reducido al
hecho fisico de la ciudad; la industria, asociada a la centralizacién y concentracién
del capital y la poblacién; la cuestibn agraria, desligada de lo urbano; los
movimientos sociales y las luchas politicas, son algunos de sus objetos de
investigacion. Simultaneamente, se producen los primeros trabajos orientados a
caracterizar espaciaimente al pais, sobre la base de las teorfas en boga: los polos
de desarrollo, la base econ6tmica de exportacion, los modelos gravitacionales,
entre las mas conocidas.

El auge de tales estudios estuvo asociado: a la creaciébn de centros de
investigacion, ligados a las principales instituciones académicas; a la creacion de
postgrados y maestrias en cuestlones regionales y urbanas, sobre la base de la
formacion en el exterlor de los profeslonales que las orientarian; a la constatacion
de la existenclia de grandes desequllibrios y desigualdades, hecho en el que
jugaron papel importante las luchas reivindicativas populares; a la preocupacion
del estado por los denominados problemas regionales, en el marco de la creacion
y consolidaciéon del Departamento Nacional de Planeacion (D.N.P.). Sin embargo,
a pesar de los esfuerzos, el pals esta aun lejos de conocer, con el detalle deseable,
su estructura y dinamica espacial, por carecer de los medios adecuados tanto en
materia de informacién basica, como en lo relativo a la verificacién de los efectos
de la intervencién de los diferentes actores participes del desarrollo nacional.

El conocimiento asi acumulado ha sido frecuentemente ex-post, es decir,
conocimiento que verifica, constata y no anticipa, por lo que su utilidad en el
proceso decisional es precaria. De igual manera, conocimiento que no se
generaliza a toda la sociedad. Finalmente, a pesar de poder constatarse un avance
signiticativo al nivel de los centros académicos dedicados a la investigacién, como
norma general, ni el estado ni los empresarios han Incorporado tales resultados
en el ejerciclo de su actividad, con lo que no ha existido articulacion entre quienes
producen conocimiento y quienes, sobre la base de éste, deben decidir y actuar.

Al tiempo que se intensifica la realizacién de estudios reglonales, mas de caracter
intrarregional y en ningun caso estudios comparativos, se inicia la formulacién
explicita de estrateglas y polfticas de desarrolio reglonal y/o urbano. En ese
momento, los problemas urbanos se percibian en términos fisicos, aisladamente
de los fenbmenos rurales y reglonales. Se formularon, en consecuencia,
estrategias y politicas urbanas y estrategias y politicas regionales. S6lo a partir de
1.982 se empezaron a formular estrateglas y politicas regionales-urbanas, sin que
este muy claro atin el modo de tal interrelacién. Veamos, pues, cual ha sido la
secuencia de diagnésticos, politicas e instrumentos que se han hecho explicitos

LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL EN COLOMBIA - EXPERIENCIAS Y PERSPECTIVAS.



desde entonces, sefnalando de paso algunas de las concepciones teéricas
prevalecientes en cada caso.

- La década de los anos sesenta: En esta época el principal problema
consistia en el rapido proceso de urbanizacién, el cual se originaba en el éxodo
rural estimulado por la violencia y la descomposicién campesina. Asociadas a la
urbanizacién acelerada, la degradacién de los espacios fisicos, la marginalidad y
pobreza y ia inconformidad social, completan el cuadro del fenébmeno urbano. Se
considera este fenbmeno como de riesgo para la estabilidad de las estructuras
vigentes y se formula, en consecuencia, el objetivo de frenar su crecimiento,
mediante una drastica reduccion del flujo migratorio a la ciudad.

En esa época lo regional se subordina a lo urbano y se reduce a lo rural. La
Reforma Agraria fue el instrumento que se concibié para atacar la causa del
problema identificado en el diagnéstico, el cual fracasé en su implementacién. Se
crearon algunas corporaciones de desarrollo regional, concebidas como
instrumentos de ordenacion del territorio, disefadas con base en el modelo de la
T.V.A., inicialimente adscritas a la Presidencia. Igualmente, aparecieron los planes
municipales de ordenamiento fisico-urbano.

- 1.966 - 1.970: En este periodo el énfasis recayé igualmente sobre lo
urbano. Sin embargo, ante el fracaso de la estrategia anterior y a causa de la
influencia de la teoria de los polos de desarrollo, se modificé radicalmente la
percepcién del problema urbano. El proceso de urbanizacion dejo de ser una
patologia para convertirse en una fuente potencial de desarrollo, si se lograba
encauzar la migracién hacia los posibles polos. Al tiempo, crecia el malestar por
el deterioro progresivo de las condiciones de vida de los pobladores urbanos y
la dificultad o imposibilidad de atender sus crecientes demandas. De este periodo
data la creacion del D.N.P.. Lo regional se asimil6 a la idea de regi6n polarizada,
enfatizando en el aspecto urbano-industrial.

En la perspectiva urbana se formul6 el objetivo de frenar el crecimiento de las
grandes ciudades y mejorar la capacidad de recepcién de los flujos migratorios por
parte de los centros intermedios. En suma, se propuso formar polos que estimulen
el crecimiento, aumenten el empleo y la oferta de bienes y servicios.

En cuanto a los instrumentos, se mantuvo la idea de la Reforma Agraria como
estrategia para frenar las migraciones a los centros urbanos. Se crearon nuevas
corporaciones regionales con el mismo perfil de las precedentrs y aparecieron
formulados los primeros planes departamentales de desarrollo. Se creo el
Inderena y las corporaciones existentes se adscribleron al Ministerio de
Agricultura, el cual fue reestructurado par " el efecto.
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Se procedi6 al estudio del sistema urbano o sistema de ciudades: se propuso en
1.969 por el D.N.P. un modelo de regionalizacién, inspirado en la teoria de los
polos de crecimiento. Tal propucsta tenia dos antecedentes: una regionalizacién
contenida en el Informe Lebret de 1.958, realizada con base en la localizacién de
la inversion; el estudio de Fornaguera y Gulh de 1.969, basado en el epicentrismo
urbano, el cual abarcé menos de la mitad del territorio nacional donde habitaba el
98% de la poblacién. El modelo de regionalizacion pretendia ordenar racionalmente
el territorio, a través de la localizacion del equipamento urbano y las inversiones
industriales.

Instrumentos de esta estrategia de ordenamiento territorial fueron las Oficinas
Departamentales y Municipales de Planeacion, creadas en este periodo al igual que
las 4reas metropolitanas. Igualmente, el crédito sectorial para el desarrollo de las
ciudades intermedias, que en mas de un 40% se orient6 hacia los centros mayores.
También fue creado el Fondo Financiero de Desarrollo Urbano del B.C.H. La
reforma urbana, orientada a ordenar la expansion urbana y reducir el déficit de
vivienda, fracaso¢ al dejar intactos los mecanismos de control y apropiacion de las
tierras urbanas, lo que hizo mayor la rentabilidad privada que los incentivos
estatales.

Lo que fue una politica urbana coherente, en el sentido de la adecuacion de los
instrumentos a los objetivos, fracas6 en el intento de conciliar el control territorial
con la l6gica privada de los especuladores con tierra, por desconocer las
relaciones de poder existentes en ese medio y por atacar sélo los sintomas del
proceso de concentracion poblacional.

- 1.970 - 1.974: Este periodo es importante porque se consolida el

denominado triangulo de oro, al tiempo que los tres centros principales se
especializan en términos industriales. lgualmente, por el cambio parcial del modelo
de sustitucion de importaciones, crecimiento hacia adentro, a la promocién y
diversificacion de exportaciones, crecimiento hacia afuera.
Luego de haber intentado sin éxito frenar primero y encauzar luego el proceso de
urbanizacién, se opt6 por estimulario, al convertirse la politica urbana en el eje del
Plan Nacional de Desarrollo. Se afirmaba que la insuficlencia de la demanda
interna era la principal causa de atraso del pais. Habfa, en consecuencia, que
encontrar un sector lider que absorblera los altos niveles de desempleo y supllera
la principal demanda insatisfecha, la de vivienda. Tal sector fue el de la
construccién, con lo que el énfasis paso del control de las migraciones y la
reforma agraria al déficit habitacional.

En este sentido se abandonaron las estrategias de regionalizacién y desarrolio
rural, prevaleciendo la idea de estimular ia urbanlzaciébn acelerada y la
concentracion de la poblaciéon en los grandes centros. Se formula el Plan de las
Cuatro Estrategias, el primero parcialmente puesto en marcha en el pais, con el
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que se pretendia: estimular la demanda interna; aumentar el empleo y los
ingresos; suplir el déficit habitacional; en virtud del efecto multiplicador del sector
lider, estimular el crecimiento de los otros, principalmente del industrial. Para
resolver el problema del déficit habitacional habia que aumentar la oferta de
vivienda y orientar el ahorro hacia su adquisicién. Se crea el sistema UPAC, lo que
favorece de paso al sistema financiero. Se desmontan la reforma agraria y urbana.
Durante 1.974 se reestructura el D.N.P. y se inicia el proceso de adscripcion de las
corporaciones regionales a ese departamento. Las corporaciones realizan
actividades en el campo del desarrollo regional, incluida la administracién
ambiental, tarea que deben coordinar con el Inderena. Se expide el Cédigo
Nacional de los Recursos Naturales Renovables y de Protecciéon al Medio
Ambiente.

- 1.974 - 1.982: Es el periodo de la emergencla del Neoliberalismo y del
desmonte del Estado benefactor, en favor del mercado como mecanismo de
regulacion de la economia. Se consolida el camblo de concepcién global del
modelo de desarrollo, en favor de las exportaciones. Ocurren la bonanza cafetera
y marimbera. aparece el narcotrafico. Por primera vez, explicitamente, se formula
un diagnoéstico en el que se destaca la existencia de desequilibrios regionales y
desarticulacion territorial. A partir de entonces, estos problemas se constituyen en
el leiv motivo de todo el discurso oficial sobre la necesldad de la planificaclon del
desarrollo regional.

Se piensa, a diferencia del anterior gobierno, que las grandes urbes no son
necesariamente mas eficientes para absorber la mano de obra excedentaria de las
zonas rurales. Es necesario, entonces, crear condiciones en otros centros para
atraer la inversion. Paradéjicamente, empieza a declinar el Trlangulo de Oro y se
refuerza el caracter primado de Bogota, al concentrar en mayor medida la
inversion extranjera.

El gobierno de Lopez M. (1.974 - 1.978) pensaba que las dificultades relativas a la
desigual distribuciéon del ingreso, al desempleo, a la brecha creclente entre oferta
y demanda de bienes y servicios, eran producto del modelo de desarrollo seguido:
la sustitucion de importaciones o el crecimlento hacla adentro. Se trataba entonces
de adoptar un modelo exportador, de crecimiento hacia afuera. Tal modelo, de
inspiracion neoliberal y basado en la experiencia de los NIC'S (el Japén de
Suramérica), pretendia estimular y diversificar las exportaciones no tradicionales,
que utilizaran tecnologia intensiva en mano de obra, generadora de empleo.

En el plano urbano, se trataba de crear las condiciones administrativas, fiscales y
de infraestructura que permitieran la reorlentaclon de los flujos migratorios y de las
inversiones productivas. En el plano rural, se acogen los proyectos DRI,
promovidos por el Banco Mundial para combatir la pobreza del pequefio productor
campesino y aumentar su productividad.
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En cuanto a los instrumentos, se disminuye el arancel para favorecer las
exportaciones con alto componente importado y se estimula la industria productora
de bienes de capital; se promueve la descentralizaciébn industrial, mediante
politicas tendientes a controlar la localizacion de la inversién extranjera en las
principales ciudades; se crean parques industriales y zonas francas; se liberan las
importaciones; se crean las Empresas de Desarrollo Urbano. Las ventajas de
localizacion existentes en los grandes centros, su accesibilidad a los mercados y
la fragilidad de las restricciones propiciaron la inoperancia de estos instrumentos;
igual que como aconteci6 con el crédito sectorial para equipamento urbano en
ciudades intermedias.

En el cuatrenio siguiente (1.978 - 1.982) se continia con el mismo esquema
anterior, pero se elabora un plan de obras publicas orientado a integrar el territorio
nacional (PIN). En este periodo se formulan muchos planes libro, departamentales
y regionales, basicamente programas de inversion con un capftulo inicial lamado
diagnostico y sin un nexo claro con el presupuesto. Se crean nuevas
corporaciones regionales, originalmente orientadas con criterios sectoriales y
actualmente encargadas de la promoci6n del desarrollo econémico y social en las
areas de su jurisdiccion.

De este periodo provienen las principales leyes organicas de la planeacion
nacional, departamental y local. Se crean los Comités Sectoriales
Interinstitucionales, los Consejos Departamentales de Planeacion, se normatizan
los planes departamentales y municipales. Curiosamente no se desmonta ningtin
instrumento previo, aiin cuando resulte contradictorio con el nuevo enfoque
adoptado, proliferando en consecuencia instituciones, funciones y competencias
que se superponen y entran en colision.

Se realizaron dos intentos de reforma constitucional: uno en 1.977 con el propdsito
de modernizar la administracion territorial; otro en 1.979 con el propésito de
reestructurar la Comisién del Plan. Ambos se frustraron por errores de
procedimiento en su tramite. igualmente, como consecuencia del debate sobre la
reorganizacion del territorio y la descentralizacion administrativa, se realizan dos
nuevos ejercicios de reglonalizacién, ninguno de las cuales transcendio6. El Modelo
de Regionalizacién Nodal de 1.976, que definia areas y centros administrativos que
servirian de base para una redefinicién del régimen politico administrativo. El
Modelo de Reglones para ia descentralizacion administrativa de 1.978, que
proponia la creacién de unidades geograficas mayores que los departamentos.
Ambos realizados por el D.N.P.

- 1.982 - 1.986: ia importancia de este periodo radica en que en él se gest6
el proyecto politico del fortalecimiento municipal, el cual se aprob6 parciaimente
y se consolid6 en el gobierno siguiente, durante el cual fue conocido como el
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Estatuto Basico de la Descentralizacion. Se inicia, pues, en su aspecto formal, legal
y normativo, el proceso de reforma politica, administrativa y fiscal del estado
colombiano.

Partiendo del reconocimiento del fracaso de los mecanismos propuestos en los
planes ante “iores, de la evidencia de que la brecha interregional se ha acentuzado,
de la conciencia de que las politicas regionales y/o urbanas han sido mas un
subproducto de politicas macroecon6micas sectoriales que un conjunto coherente
de medidas para impulsar el desarrollo regional y de que tales politicas han
omitido criterios espaciales, se procede a anallzar la magnitud de tales
desequilibrios y a estudiar las razones de las insuficiencias de los instruinentos
utilizados.

A partir de 1.983 se retoma el propésito de la descentrallzaciéon territorial y se
reconsidera el asunto de la problematica regional. Se plantea una reforma fiscal,
tendiente a corregir la ineficiente estructura del gasto publico y al logro de una
mayor autonomia local y regional. Se reforman y suprimen instituciones nacionales
y se transfieren funciones y recurs~s a los municiplos. Se proponen diversos
instrumentos para atender los pr 'mas de las regiones marginadas y con
problemas de violencia (P.N.R., Plaidecop), se define una politica fronteriza y se
crea la region de planificacion de la Costa Atlantica (ley 76/85). Al adjudicarle a
estas iniciativas un caracter supradepartamental, se perfila una nueva concepcién
de la politica espaclal. Igualmente, se crean nuevas corporaciones regionales, 6
en 1.983, con lo que se elevan a 17 las existentes en el pais.

El D.N.P. elabora una nueva regionalizacion, basada en los perfiles de desarrollo
econdémico y social de los departamentos, que pretende estimar los desequilibrios
inter e intraregionales y poner de manifiesto la gran heterogeneidad y el desigual
desarrollo econdmico y social, de modo que sirva de base para la formulaciéon de
la politica regional. Se presenta asi una propuesta al Congreso Nacional,
consistente en una nueva politica nacional para la planificacién regional, que
pretendia integrar la dimensioén espacial en la formulacién del plan nacional, de
modo coherente y articulada con la dimension sectorial.

Se propusieron una serie de instrumentos, entre los cuales se destacan las
Reglones de Planificacion, los Consejos Regionales de Planificacién Econémica y
Social (Corpes) y los Fondos de Inversion Regionales (FIR). Con ellos se pretende:
garantizar la planeacién equilibrada del desarrollo nacional; propiclar la integracién
econdmica y social de los departamentos; crear unos instrumentos de gesti¢" del
desarrollo regional; promover la coordinacion interinstitucional e interrec al;
articular los planes regionales y de inversion al plan nacional y al presupue de
inversion de la naclén.
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- 1.986 - 1.990: Se consolida la Reforma que se gest6 en el anterior periodo
y se inicia su aplicacion. Esta reforma, iniciada en 1.983, tiene alcances politicos,
fiscales y administrativos, orientados a modificar la estructura de funcionamiento
del estado y las relaciones de éste con la sociedad civil. En el plano politico
consagro la eleccién popular de alcaldes y la consulta popular (acto legistativo Nro.
1 de 1.986). En el fiscal, la ley 14 de 1.983, revitaliza el catastro municipal y crea
la posibilidad de una reforma urbana; la ley 12 de 1.986 transfiere recursos de la
naciéon a los municipios. En el plano administrativo, la ley 3 y 11 de 1.986 que
modernizan el régimen administrativo de los departamentos y municipios; los
decretos 77 a 81 de 1.987, reglamentarios de la ley 12 de 1.986, que transfieren
tunciones de la naclén a los municipios, suprimen algunas instituciones y algunas
funciones de las corporaciones reglonales y autorizan la participacion de los
ciudadanos en las juntas direciivas de las empresas de servicios publicos.
Finalmente, en el plano regional, los decretos 3083 a 3086 de 1.986, reglamentarios
de la ley 76/85, crean otras Regiones de Planificaclén, Corpes y FIR. Tal es el
contenido basico del Estatuto de la Descentralizacion. Igualmente, se fortalecen el
DRI, el P.N.R. y se formula el Plan de Economia Social orientado a erradicar la
pobreza absoluta. Se aprueban proyectos de reforma agraria y urbanay, al final del
gobierno, se inicia un proceso de evaluacion de la descentralizacién, por parte del
D.N.P.

Hasta ese momento, es claro que la reforma que ha tenido lugar en Colombia, a
pesar de sus inconsistencias y vacios, es sin lugar a dudas, un hecho
trascendental dentro de la historla del pais. Consolldarla, complen: “ntarla o
replantearla, era el gran reto hacia el futuro: evitar que se convirtiera en una
decepcién nacional. Lo hecho consisti6 en crear las bases fiscales, administrativas
y politicas, para el fortalecimiento de las instancias locales de gobierno. Dado el
desigual desarrollo de los municipios a todos los niveles, implementar este
propésito requerira mucho tiempo en la mayoria de los casos. No obstante,
persistic la conciencia de la necesidad de avanzar simultineamente en los
aspectos que conciernen a los otros niveles o0 Instaiicias terrsitoriales,
particularmente en relacién a la cuestion regional.

La evaluacion realizada hacia fines de la pasada década, puso en evidencia que lo
ocurrido hasta entonces en Colombia no podia denominarse, en rigor,
descentralizacién. Quizas se trata del inicio de un proceso :cia ella, algo a medio
camino entre la desconcentraclén y la descentralizaclén, porque aunque existié
una cierta redistribucién del poder de decisién, el nivel central conservé, en la
mayoria de los casos, una superioridad jerarquica. En consecuencla, lo hecho se
podria denominar una descentrallzacién atenuada, dado que el proceso no apunté
esencialmente hacia la autonomia local y regional, al menos en esta fase, pero si
desconcentré el poder de decisién y reconocié cierta autonomia local en algunas
materias.
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La discusién en torno al tema de la descentralizacién no solo conserva toda su
actualidad, sino que se ha convertido en un aspecto central del pensamiento y la
practica politica en el pais y en América Latina en general. Existen tantas
percepciones y motivaciones como proyectos, concebidos en contextos
sustancialmente diferentes. La descentralizacion ha sido alternativamente: panacea
para enfrentar el subdesarrollo; estrategia para responder a las nuevas demandas
de la acumulacién del capital; consustancial a ia democracia; mecanismo para
relegitimar al estado en crisis.

Tal diversidad de percepciones se corresponde, obviamente, con la presencia de
distintos enfoques para interpretar el fendmeno de la descentralizacion. Al
respecto, han sido diferenciados los siguientes (Gaitan y Moreno, 1.992): el
enfoque neoconservador, basado en los postulados del neoliberalismo econémico,
que pretende reformar el estado para reducir su tamaro, privatizar la economia y
deificar al mercado; el enfoque de la sociologia de la accién, que persigue la
racionalizacion, no el desmonte, de la accion estatal, como forma de enfrentar la
crisis, modernizar las instituciones y ampliar la democracia; el enfoque politolédgico,
que ve en la descentralizacién una formula para estabilizar el sistema politico y
ajustar las instituciones; el enfoque derivacionista, basado en las teorias
neomarxistas de la acumulacién y la crisis, que postula que la descentralizacion
apunta a reinstitucionalizar los conflictos y a relanzar la acumulacién de capital en
las regiones. Diversidad de interpretaciones que pone en evidencia que en estas
materias la discusién apenas comienza, como es aun reciente el inicio de los
procesos de descentralizacién e incierta su suerte y su futuro.

i. LA EXPERIENCIA RECIENTE: LA REVALORIZACION DE LO REGIONAL.

En las paginas precedentes, hemos repasado algunas de las decisiones que, en
el pasado reciente, contribuyeron a que la cuestion regional ganara espacio en el
pais. Con la expedicién de la nueva Constitucion en 1991, se crearon nuevas
posibilidades, las cuales no se han materializado aun. Se requieren desarrollos
legislativos, reglamentaciones, en fin, acciones en el plano normativo. Sin restarle
importancia a estas, es necesario reconocer que la clave del desenvolvimiento del
asunto regional, se haya mas en el plano social y politico. Por ello, nos parece que
si bien la Constitucién de 1991 marca un hito en la historia regional, lo fundamental
esta todavia por esclarecerse.

Del mismo modo, con el cambio explicito en el modelo de desarrollo, consignado
en el plan del actual gobierno, denominado La Revolucién Pacifica, m ~nos
novedoso de lo que se pretende, al menos en lo que concierne al propoésito de la
apertura e internacionalizacion de la economia y a la invocaclén del mercado como
el sistema de regulacioén 6ptimo, se generaran nuevos problemas y oportunia.des,

LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL EN COLOMBIA - EXPERIENCIAS Y PERSPECTIVAS. Pédg

9




los cuales tendran sus manifestaciones territoriales e incidiran, necesariamente, en
el tipo de planificacion posible, tanto en la perspectiva normativa como en la
relacionada con la gestion del desarrollo. Particularmente importantes en este
sentido, son todas las actividades relacionadas con la identificacion de nuevos
proyectos productivos y con el disefio e implementacién de nucleos tecnolégicos
que generen desarrollo endogenizable. Iguaimente, las relacionadas con la
definicién de un proyecto politico regional.

En lo que sigue revisaremos la experiencia reciente, referida a lo que va de la
presente década, particularmente en relacién a: la constitucion; la regionalizacion;
la vigencia de la cuestion regional en la Colombla de hoy y del tuturo; la
planificacion posible en las actuales circunstancias; la experiencia Corpes, con
énfasis en el caso del Occidente Colombiano.

1. La cuestion regional en la nueva Constitucion.

Un rasgo sobresaliente de la normatividad que quedé consagrada sobre la Regién
en la Constitucion de 1991, es su flexibilidad. En efecto, se abren una gama de
posibilldades, que permiten prever que, con base en aquellos procesos regionales
cuyos grados de avance han sido mas notorios, la regionalizacién en Colombia se
consolidara. El espectro de posibilidades va desde el reconocimiento de las
estructuras actuales, los Corpes, como base institucional para apoyar el avance
hacia otras figuras, hasta la conversion de la Region en Entldad Territorial, luego
de pasar por la situacion intermedia de Region de Planificacién y Administrativa.

Segun el articulo 285 de la Constitucién "fuera de la divisién general del territorio,
habré las que determine la ley para el cumplimiento de las funciones y servicios
a cargo del Estado". Este articulo reafirma la base legal de existencia de los
Corpes, creados preclsamente a partir del articulo 7 de la anterior Constituclon.
Ello quiere decir que se consolida su estructura actual, lo cual les confiere un valor
importante en la perspectiva de las nuevas posibilidades de desarrollo institucional,
como organismo de impuilso a las nuevas modalidades.

El articulo 306 de la Constitucién postula que "dos o mas departamentos podrian
constituirse en regiones administrativas y de planificacion, con personeria juridica,
autonomia y patrimonio propio. Su objeto principal sera el desarrollo econémico
y social del respectivo territorio”. Este articulo posibllita un avance en Ia
regionalizacion, con las siguientes caracteristicas: lo condiciona a un proceso
asociativo; le asigna personeria juridica, autonomia y patrimonio propio, lo cual le
otorga a la regién, en la practica, un caracter muy cercano a la condicion de
entidad territorial; le asigna la naturaleza funcional administrativa y de planiticacion,
enmarcada en el propoésito del desarrollo econémico y soclal, slendo posible la
definicléon de otros propoésitos.
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De acuerdo con el articulo 307 de l1a Constitucién, la respectiva ley orgéanica, previo
concepto de la Comisién de Ordenamiento Territorial, establecera las condiciones
para solicitar la converslon de la region en entidad territorlal. La decisién tomada
por el congreso se sometera en cada caso a referendo de los ciudadanos de los
departamentos interesados. La misma ley establecera las atribuciones, los 6rganos
administrativos y los recursos de las regiones y su participacién en el manejo de
los ingresos provenientes del Fondo Nacional de Regalias. Igualmente definira los
principios para la adopcion del estatuto legal de cada region.

Este articulo crea la posibilidad de que la figura de regién adquiera un lugar
notable dentro del ordenamiento institucional nacional, asunto que debe definirse
en el marco de la ley organica de ordenamiento territorial. Esta ley debera
garantizar que la regionalizacibn sea arménica con el conjunto de Ila
institucionalidad territorial y de la organizacién del Estado en general; iguaimente,
incluird un mecanismo especifico de legitimacion, a través de un referendo en el
que los ciudadanos de los departamentos manifestaran su voluntad de asociarse
para conformar una regién; también precisara los requisitos para que la region se
convierta en entidad territorial, definira las atribuciones, los 6érganos de
administracién y los recursos de que dispondra; finalmente, permitira la adopcion
de estatutos especialcs para cada region, de acuerdo a sus caracteristicas,
elemento éste que corrobora el reconocimiento de la diversidad de situaciones que
caractcrizan al pais.

En las circunstancias anteriores, consideramos que los actuales Corpes, resultado
de una clésica estrategia de regionalizacién, son unas instancias adecuadas para
propiciar la reflexién y discusiébn en torno a la conformacion de las nuevas
regiones, las cuales a diferencia de las vigentes se originaran en un proceso
gradual, no necesariamente simultaneo, orientado de abajo hacla arriba. Esto
significa que es necesario analizar, explicitamente y en su complejidad, la
diferencia de situaciones existentes al interior de las regiones de planificacion.
Mientras en algunas es posible pensar en propiclar su transformacién en region
administrativa y de planeacién (articulo 306 de la Constitucién), en otras se
requiere de un proceso de discusion que fundamente una voluntad politica de
asociacién y quizas una nueva delimitacién.

Finalmente, al momento no existe suficiente claridad respecto de la relacién entre
las actuales regiones de planificacion y las nuevas regiones. Mientras las primeras
obedecen a una estrategia de arriba hacia abajo, las segundas deben resuitar de
un procedimiento diferente, que no debe excluir necesarlamente el anterior, que
quizas deba plantearse como complementario. Tampoco esta claro el asunto de
las competencias, funciones y recursos. En relacion a la necesidad de aclarar el
papel de los Corpes en el proceso de transicién hacia la nueva regionalidad,
existen varias posibliidades: que la regionalizacién actual se constituya en el punto
de partida para la conformacién de las nuevas regiones, desapareciendo en el
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proceso los Corpes; que los Corpes se mantengan jugando un papel
complementario al de las nuevas regiones, atendiendo a las necesidades de
articulacién y coordinacion de las entidades territoriales a nivel nacional, a ia
ejecucion reglonal de las politicas naclonales; finalmente, que se modifique todo
el esquema de regionalizacién, retomando algunos aspectos positivos pero
introduciendo nuevos elementos, particularmente relacionados con la organizacion
institucional a escala nacional y regional. Volveremos, en la tercera parte de este
documento, sobre esta Ultima posibilidad.

2. La regionalizaci6ii: criterios.

La definicibn de regiones para la planificacibn econ6mica y social o
regionalizacién, obedeci6 al propésito de incorporar la dimenslén espacial en el
marco del proceso de planeacion reglonal a escala naclonal. La reorganizaclon
espacial del sistema nacional, su integraclén y articulaclén, se constituyeron en los
objetivos iniciales, los cuales dieron origen a no pocas propuestas de
regionalizacion.

En general, la incorporacién de la dimension espacial y la regionalizacién o
delimitacion de regiones de planificacion se pueden encarar de distintas formas,
- relacionadas con las diferenies aproximaciones teéricas, pero en términos
practicos, tal diversidad de aproximaciones posibles se puede sintetizar en dos, no
necesariamente incompatibles. Es posible incorporar el enfoque espacial en la
planificacién sin necesidad de delimitar previamente las reglones o partiendo del
establecimiento previo de un numero determinado de ellas. De hecho, la
regionalizacién no asegura, per se, la incorporacion de la dimensién espacial.

Respecto de la primera opcién, partiendo de considerar al espacio nacional como
un sistema conformado por elementos diferenciados, jerarquizados (actividades
productivas, sistema urbano, infraestructura, ambiente, etc,), e interrelacionados,
es posible definir un conjunto de acciones estratégicas y de politica, tendientes
a generar una determinada configuracion espacial. En este sentldo, la
regionalizacién, o la configuracion de los subsistemas espaciales, seria un
resultado de las acciones de planificacion, una consecuencla de las
modificaciones introducidas al sistema nacional en funcién de los requerimientos
del proceso de planificacion regional.

La otra opcién, consiste en el establecimiento previo de un determinado numero
de subsistemas espaciales subnacionales de base territorial, en la definicién previa
de regiones de planificacién o reglones plan, que constituyen una configuraciéon
espacial deseada. Esta opcion consiste, pues, en una desagregacion de la base
territorlal con el objeto de relacionar los procesos de localizacion de actividades
y el diseno de la politica con los elementos del espacio naturai y/o geografico. En
tal caso, la regionalizacién se convierte en un instrumento de planificacion.
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Si se adopta la perspectiva de la regionalizacion para la planificaciéon regional a
escala nacional, se requiere considerar dos niveles, relativos al ambito espacial de
los problemas regionales. Es decir, aquel vinculado con las interdependencias
existentes entre las diferentes regiones y, por tanto, con los flujos interregionales;
aquel relativo a las interdependencias existentes al interior de cada regién,
vinculado con los flujos intraregionales. Tales niveles dan lugar, al menos, a dos
tipos diferentes de acciones. Sin embargo, es posible considerar otra
aproximacion, la que hace referencia al sistema espacial en su conjunto, el cual
alberga las relaciones inter e intraregionales.

El primer enfoque u opciébn mencionada tiene la particularidad de presentar un
mayor grado de flexibilidad, dado que, al no partir del establecimiento previo de
unas regiones, no plantea el problema de la rigidez de los limites territoriales, lo
cual tiene diversas Iimplicaciones tanto juridico-administrativas, como
institucionales. La otra opcion, en la cual la regionallzaclon se constituye en la base
para sustentar y articular las acciones de planificacién, plantea el problema de que
no siempre es posible proponer una division regional que sea adecuada para el
logro de un conjunto complejo de objetivos, relacionados necesariamente con
intereses diversos y en ocasiones divergentes.

La tendencia dominante en la mayoria de los paises latinoamericanos, tal el caso
colombiano, ha sido la delimitacion previa de regiones para la planificacién. En
este sentido, la metodologia y la institucionalidad asociadas a este enfoque,
consistieron en una regionalizaciéon exhaustiva del espacio nacional y en el intento
de establecer de un sistema de planificacion de niveles multiples, inter e
intraregional, a través del cual se pretendia desagregar regionalmente las metas
nacionales y articular lo nacional y lo local, en el marco de procesos de
descentralizacion.

La delimitacibn de regiones-plan tuvo como base la creaciéon de un sistema
nacional constituido por regiones similares, dotadas de poderes e instituciones
idénticas, capases de manejar todos los aspectos te6ricamente posibles y
encargadas de realizar ejerciclos comprensivos de planificacién en cada caso. La
evaluacion de los resuitados obtenidos, a pesar de ser objeto de polémica,
conduce a pensar que tal estrategia pudo haber sido errénea, costosa e ineficaz,
en la mayoria de los paises en desarrollo donde se aplic6é ( Uribe-Echeverria,
1.989), dado que, paradéjicamente, desconoci6 la diversidad de problemas y la
heterogeneidad de situaciones, qu:e sirvieron de fundamento Inicial al propésito de
la incorporaciéon de la dimensién espacial en el proceso de gestiéon del desarrolio.

Actualmente, se tiende a pensar que es probablemente mas eficaz concentrar los
esfuerzos en aquelios niveles, regiones y sectores, en los que es mas factible
obtener resultados de significacion, dada la capacidad de las instituciones, la
calidad de los equipos de planificacion, el grado de comprensién de ios problemas
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y las probabilidades de éxito de la estrategia de descentralizacion. Es decir, existe
la tendencia a adoptar un enfoque selectivo, mas flexible, no necesariamente
comprensivo de todo el espacio nacional y de todo el sistema institucional.
Obviamente, la pertinencia de uno u otro enfoque depende de las particularidades
del pais, de sus caracteristicas basicas. No es lo mismo abordar esta problematica
en un pais de regiones, heterogéneo y diferenciado, que en otro mas homogéneo,
en el que el propésito consiste en construir desde sus bases la regionalidad.

Tan importante es este Gltimo aspecto, que la evaluacion de las experiencias
existentes puso en evidencia que, en muchos casos, las regiones definidas
resultaron ser verdaderos artefactos, sin una correspondencia real con las fuerzas
sociales y politicas, con las relaciones de identidad y pertenencia, con los
mecanismos de distribucién del poder (Boisier, 1.989), con las posibilidades de
crecimiento econdémico, con la disponibliidad de los recursos necesarios,
particularmente el recurso humano calificado. Es decir, desconocieron, en su
definicién la muitifacética naturaleza del sistema nacional y las expresiones
regionales de tal diversidad, asi como la complejidad inherente el propésito del
desarrollo regional.

Hasta hace pocos afos se consideraba que la regionalizacién no solo era la clave
de la planificacion regional, el fin ultimo ésta, sino que no era viable su practica sin
la definicibn previa de regiones. Al presente se ha revaluado ese dogma,
postulandose en camblo que es posible, si se dan clertas condiciones, prescindir
del establecimiento a priori de una regionalizacién. El cambio de un enfoque
técnico por otro socio-politico, que devolvi6 1a nocién de regién a su acepcion
original (Boisier, 1.990), puso en evidencia que lo fundamental hacia referencia a
las estructuras y a la distribucion del poder, a las caracteristicas espaciales del
sistema decisional. Es decir, puso en evidencia que importaban mas l0os procesos
reales y su naturaleza econémica, politica y social, que la naturaleza fisica que los
albergaba, sin dejar de reconocer la importancia creciente de esta ultima.

No obstante, en el caso de un pais fuertemente centralizado y con una estructura
social, cultural y econ6mica diferenciada y diversificada, situacién en que las
reglones son mas reales que artificlales, una reglionalizaciéon, considerada como
un medio, como un instrumento de la planificacién reglonal y no como su fin
ultimo, puede ser utll por las siguientes razones: las reglones pueden servir de
base para establecer sistemas de Informaclén que contribuyan al proceso de toma
de decislones; en tanto existen histérica y cuituraimente, pueden servir de base
para promover el apoyo de las sociedades que albergan, a ciertos objetivos
nacionales, los cuales las afectan de diversas formas; al posibllitar una
desagregacion territorial de algunas politicas macroecondémicas y sectoriales,
pueden servir de base para una asignacién mas eficiente de los recursos de
inversién de la nacién; se pueden constituir, iguaimente, en un medio adecuado
para promover propésitos de ordenacién de las actividades y la poblacién en el
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territorio; finalmente, constituyen la base territorial para estructurar un sistema
descentralizado de gobierno.

En el pasado reciente, cuando un pais decidia elaborar una reglonallzacion para
la planificacion del desarrollo, generalmente partia de conslderar al menos algunos
de los siguientes criterios ideales (Boisier, 1.976), segun los cuales debia ser:
exhaustiva y excluyente respecto del territorio nacional. Es decir, debia agotario de
forma que no existieran superposiciones entre regiones; continua y accesible. Es
decir, las regiones debian ser espacios continuos y poseer una adecuada
accesibilidad interna. En tal sentido, debian contener un sistema urbano
consolidado. Igualmente, las regiones debian ser: econémicamente diversificadas
y complementarias. Es decir, debian tener un tamafo que permitiera una estructura
econémica diversificada, con cierto :yrado de complementariedad productiva, que
sustentara, a largo plazo, un proceso de desarrollo no subsidlado; social y
politicamente consistentes. Es decir, debian albergar estructuras sociales y
politicas relativamente cohesionadas, basadas en el sentido de pertenencia, de
adscripcion territorial; administrativa y politicamente viables. Es decir, debian
considerar los limites juridico-administrativos. Posteriormente, el establecimiento
de una autoridad politica regional podria basarse en otro esquema.

La casi totalidad de los anteriores criterios habria que mantenerios, para que las
regiones fueran viables, aun en el caso de que se adoptara la primera de las
opciones indicadas. Con mayor razén si se trata de la segunda. No obstante,
respecto de la regionalizacion, mucho ha cambiado en los afios mas recientes. Los
vertiginosos cambios politicos de la presente década, unidos a las denominadas
megatendencias descentralizadoras (Bolsier, 1.992), no solo han conducido a una
revalorizacion de lo regional, al asignarie un rol completamente diferente, sino que
han replanteado radicalmente el tema de la delimitacion de regiones.

Si anteriormente el meolio del asunto giraba en torno al trazo de los limites, con
lo que se prestaba mas importancia al continente o contenedor, prevaleciendo
criterios fisicos y/o geograficos, hoy que se prefigura un nuevo orden internacional
y, por tanto, un nuevo esquema de insercion de las regiones dentro de ese orden,
los limites necesariamente se flexibilizan y se mulitiplican, pudiendo existir
simultdneamente tantos como proyectos estratégicos tenga un mismo nucleo
social y politico regionaimente organizado. Lo anterior significa que, actualmente,
es mas importante el contenido; es decir, el conjunto de proyectos sociales,
politicos y economicos asociados a una comunidad territorlaimente organizada y
diferenciada. Por ello, algunas de las nociones sefaladas precedentemente como
criterios ideales de regionallzacion, ya no se sustentan mas. Tal el caso de las de
contiguidad, exclusividad, exhaustividad y simultaneidad en la delimitacién
territorial.
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Construir un pais de regiones donde prevalece cierto grado de homogeneidad y/o
un tamano territorial poco significativo, puede resultar irrelevante. Sin embargo, en
el caso de paises como Colombia, no solo tiene sentido sino que resulta
imperativo avanzar en procesos de regionalizacion. No obstante, es necesario
replantear el asunto en la uitima perspectiva sefialada. De hecho, la nueva carta
politica no solo abre espacios para que se avance en la perspectiva de la
regionalizacién, sino que plantea el problema en términos mas politicos que
geograficos, al condiclonarla a la existencia de una voluntad de asociacion. Es
necesario, sin embargo, esclarecer muchos aspectos relacionados con el tema.

En Colombia, desde la década de los sesenta, se han realizado varios ejercicios
de regionalizacién, a partir de diferentes conceptos de regién y de criterios como
los seitalados en las paginas previas. No obstante, no son muy numerosos y tal
vez menos eficaces los intentos llevados a cabo, materializados. Tales propuestas
de regionalizacion, han coexistido con un numero considerable de
regionalizaciones Ad-Hoc o de facto, adoptadas por las instituciones del sector
publico, por algunas entidades territoriales y por los colectivos de investigadores
de la cuestion regional, menos numerosos de io deseable. Se han realizado con
gran diversidad de criterios, tanto sectoriales como espaciales, y han cubierto
todas las escalas imaginables.

De hecho, la estrategia de regionalizacién que se materializé con la creacién de las
regiones de planificacién y los Corpes, venia discutiéndose de afos atras, de modo
independiente a las propuestas de descentralizacion y de conformaciéon de un
sistema de planificacion regional a escala nacional. Al presente, existe bastante
confusién acerca de las relaciones entre la descentralizacién y la regionalizacion.
He ahi un tema complejo y una oportunidad dentro del proceso de reforma
econémica, politica, social y regionai en que esta empenado el pais, |10 que plantea
probiemas sustantlvos de dificil resolucién y, por clerto, no menores problemas
operacionales.

3. La nueva vigencia de las regiones: relevancia y pertinencia.

En el contexto de los procesos de reforma del estado ( descentralizacion,
privatizacion, desregulacién ), revalorizacién de la democracia y busqueda de la
eficacia y eficiencla en la gestiéon publica, las regiones aparecen como un recurso
de la mayor importancia, en la perspectiva de la reconstitucién del estado en crisis,
de su relegitimacién poilitica y del relanzamiento y relocalizacién del capital, io que
permite hablar de su nueva vigencia. Veamos algunas razones de ello, tanto
internas como explicadas por el contexto internacionai.

En el plano externo, los importantes cambios en curso en el sistema internacional,
tanto a nivel de las instituciones como de las organizaciones productivas, han
paulatinamente inducido cambios en las formas territoriales y funcionales de
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intervencién de los estados, han desatado procesos de relocalizacion de las
actividades productivas y han generado nuevas tensiones y conflictos sociales, a
escala internacional y al interior de los paises. Lo anterior, ha propiciado la
emergencia de las regiones como una alternativa de redefinicion de la funcion y
la gestién publica, en el marco de la blisqueda de nuevos patrones de dominacién
y de control por parte del estado.

Al finalizar la década de los ochenta, el orden mundial de la posguerra se
derrumbé. Se debilitaron los antiguos bloques politico militares, que habian
dividido al mundo durante el periodo de la guerra fria, y con ellos toda la
institucionalidad eregida para garantizar la dominaclén del correspondiente
hemisferio. En la actual fase de transicion, que corresponde a otra de globalizacion
de las relaciones econémicas, consecuencia de la revoluclén cientifico-técnica y
las transformaclones que originé, es posible percibir un vacfo de poder y cierta
inestabilidad internacionzl. Nuevos coniiictos surgen en casi todo el mundo y se
redefinen las relaciones entre los paises del norte, entre estos y los del este, entre
aquellos y los del sur, y entre estos ultimos. Se originan nuevas tensiones
internacionales.

Dentro de las grandes tendencias actuales, que parecen estar en la base de un
nuevo orden internacional, tan importante como la globalizacién econ6émica y el
proceso de conformacion de bloques regionales, asociados a mercados
considerados de dimensiones 6ptimas, es la revalorizacion politica de la etnia y la
cultura, que tiende, a la inversa del otro fendmeno, a fragmentar el sistema
internacional. En medio de este incierto y contradictorio paisaje politico global,
parece estar en juego la suerte de los viejos estados-naciones, hasta hace poco
el centro de las relaciones internaclonales. Hoy, el estado-nacién cede parte
importante de su soberania y de su poder, en dos direcclones opuestas pero
complementarias: la region y la provincla (quizas la Region y la regién). Mientras
desplaza parte de su poder hacia los bloques regionales, se descentraliza hacia las
micro identidades étnicas y culturales (Restrepo, 1.991). Ciertamente que aqui hay
algo de retradicionalizacion pero mucho de perspectivas futuras, en funcion, claro
esta, de la forma como se resuelvan las nuevas tensiones y los nuevos conflictos.

En el plano interno, tres razones basicas explican la nueva vigencia de lo regional,
particularmente en el caso colombiano (Medellin, 1.989, b), pero sin que sean
exclusivamente suyas. Por un lado, los mencionados procesos de reforma politica,
administratlva y fiscal, orientados a darle mayor importancia a los niveles locales
y regionales de gobierno, fortalecidos por la nueva Constituicion, la cual, en su
desarrollo permitira profundizar la descentralizacién y la conformacién de regiones
como entidades territoriales, dotadas de autonomia relativa, formas propias de
gobilerno, nuevos recursos y responsabilidades. Por otro, la proliferacion de los
conflictos, originados en la crisis de la nacién, han hecho de las regiones un
escenario destacado de la confrontacion, la cual presenta diversas manifestaciones
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en las diferentes regiones. Finalmente, cambios en los patrones de insercién
internaclonal de la economia Colomblana, que se expresan en la perdida de
participaclon de los productos tradicionales ( café ) en el total de las exportaclones
y en la valorizaclén de Importantes recursos energéticos, localizados en reglones
marginadas y desarticuladas econémica, soclal, politica y fisicamente, lo que ha
generado nuevas dinamicas de acumulacién, nuevas actividades productivas y la
transferencia de importantes recursos hacia la periferia.

La revalorizacibn de lo regional es, pues, consecuencla del cambio en las
territorialidades ligadas al anterior modelo de desarrollo y de gestién publica, y en
las practicas sociales y politicas tradicionales. En el actual contexto de
descentralizacién, desregulacién, privatizacién, apertura y modernizacion, y
particlpacién social; en el proceso de bisqueda de nuevas relaciones entre el
estado, la sociedad civil, los procesos productivos y los mercados, lo reglonal
aparece como la posibllidad de: reconstitulr el estado sobre la base de una nueva
normatividad; relocallzar los procesos productivos e inducir nuevos desarrollos;
regular de un modo alternativo las practicas sociales y politicas y enfrentar los
conflictos y tensiones. En el transito hacia ese nuevo orden, la regién aparece
como una posibilidad para la reconstitucién de tres campos fundamentales: el de
las articulaciones, donde se hace posibie la cohesién y validaclén social de las
practicas politicas y economicas; el de las jurisdicclones, relacionado con las
funciones, competenclas y recursos; el de las regulaciones, donde se defilne la
orientacién del proceso de desarrollo (Medellin, 1.989,b).

Obviamente, las regiones de que hablamos son diferentes de aquellas que
caracterizaron el anterior esquema de gestion publica. Y es diferente, también, el
tipo de estado y sus formas de intervencion.

En las nuevas circunstancias, que se deben originar como consecuencla de la
materializacién de los propésitos nacionales de cambio y de los impactos
nacionales de los procesos de transformacion del sistema internacional, las
regiones pasan de ser aspectos secundarios, derlvados de las prioridades
macroecondémicas y sectoriales, adquiriendo un nuevo sentido y contenido. A
pesar de que la preocupacién por lo regional se originé en la constatacion de la
existencia de desequilibrios y desigualdades al interior de los sistemas nacionales,
lo que propici6 una intervencion redistributiva, ahora lo que esta en juego es una
nueva forma territorlal y funclonal de Intervencién estatal, una nueva concepcion
de la gestién publica, una nueva concepclén del rol y la responsabilldad de los
actores sociales, unas nuevas formas de organizaclon de la producclon y los
mercados, en donde la preocupacién es mas retributiva que redistributiva, puesto
que la prioridad es el crecimiento econémico, pero sin abandonar totalmente esta
ultima.

Por ello, las nuevas regiones o las regiones revalorizadas, tienen una indudable
importancia geopoilftica, econémica, Institucional, soclal y politica, la cual hay aun
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que especificar y desarrollar, particularmente en el caso Colombiano. Esto queda
suficientemente claro, cuando se revisa el Plan Nacional de Desarrollo, que es un
plan sin territorio, fundamentado en una visién reducida de la realidad nacional y
en el supuesto engafioso de la neutralidad territorlal de las politicas
macroeconémicas. Y mas claro todavia cuando se cornitrasta con lo que postul6 la
nueva Constltuclén, en materia de ordenamiento territorial, sin mencionar el tema
de la equidad o de la denominada deuda social.

4. La planificacion y el desarrollo regional: viejas y nuevas concepciones.

La preocupacién por lo regional se originé en la verificacion de la existencia de
ciertos obstaculos a la transmisién de los impulsos del crecimiento a través del
espacio nacional. Como consecuencia del funcionamiento espacial del sistema
nacional, de la organizacién territorlal de las actividades econémicas y sociales,
aparecieron los denominados problemas iegionales, los cuales consistian
basicamente en la constatacion de la existencia de desigualdades entre las
regiones respecto de sus niveles de vida, acrecentadas por el fenébmeno de la
concentracién espacial, y en la escasa integracion entre las areas periféricas,
marginadas del desarrollo nacional y los centros dinamicos del sistema.

Estos hechos pusieron de presente la necesidad de conocer los rasgos
fundamentales y la dindmica del proceso de ocupacién y utilizacién del territorio,
al tiempo que se convirtieron en el fundamento de diferentes propuestas de
intervencion en el proceso de configuracion espacial de los sisten:as nacionales.
La preocupacion por los problemz: regionales y el interés por modificar la
configuracién espacial que los origina, justificé la planificacién regional como un
medlo para lograr, en forma explicita, la incorporaclén de la dimensién espacial a
las estrateglas y politicas nacionales de planificacién del desarrollo.

Inicialmente los intentos de planificacién regional se dirigieron hacia unas regiones
especificas, definidas como regiones problemas, las cuales por su dotacion de
recursos naturales, interesaban a los propésitos de expansion del centro del
sistema nacional. Las estrategias de desarrollo de reglones aisladas del contexto
nacional, fueron abandonadas al verificar su escasa viabilidad politica y su
profundo sesgo centralista y espacialista, el cual se manifesté en la escasa
internalizacion de los beneficios obtenidos con la explotacién de los recursos que
albergaban.

La puesta en cuestion de la planificacién intrarregional propicié6 un cambio de
escala, de conceptos y de instrumentos, que originaron la planificacion
interregional, conocida como la planificacion reglonal a escala nacional. El
reconocimiento de la existencia de un sistema espaclal de extensién nacional,
conformado por diversos subsistemas de base territorial (reglones) entre los que
se establece una malla de interdependencias, que se expresan en forma de flujos
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interregionales, y la verificacién de que las alteraciones en los ritmos y
modalidades de crecimiento de cada subsistema inciden en el crecimiento de los
otros y viceversa, fundamentaron el nuevo enfoque.

Se postulé, entonces, que la planificacién regional consistia en un proceso que
concernia basicamente a la nacién, dado que los problemas regionales solo
podian enfrentarse con eficacia mediante un cuerpo comprensivo y coherente de
medidas de polftica econdémica, que incidan sobre el conjunto de las
interdependencias establecidas entre los diversos subsistemas espaciales de una
unidad nacional. De ahi que las medidas de politica deban tener un contenido de
alcance nacional, orientadas a gravitar especificamente en los subsistemas
espaciales o regionales seleccionados, puesto que carece de sentido concebir los
problemas regionales como procesos autbnomos o independientes (De Mattos,
1.986).

En este orden de ideas, la planificacion del desarrollo regional se entendié6 como
un subproceso de la planificacibn nacional en su conjunto, analogo vy
complementario de la planificacion sectorial. Iguaimente, fue concebida como un
instrumento para actuar sobre los factores que determinan la conformacién del
espacio nacional, integrandolo y articulando las regiones que lo constituyen.
Finalmente, fue definida como una secuencia de declslones y acclones orientadas
a la resolucion de los problemas regionales.

Sintetizando, la planificacién regional tuvo inicialmente una pretension normativa
y una clara orientacién redistributiva. Tericamente, se basé en el estudio de las
implicaciones espaciales del proceso de urbanizacion y las consecuencias de la
distribucién territorial de las actividades y la poblacién, para el logro de la equidad
y la eficiencia. Metodol6gicamente, adopté una concepcion tecnocratica que
privilegi6 la intervencion del estado y los procedimientos formales de
planificacion. Institucionalmente, se fundamenté6 en el establecimiento tanto de
una regionalizacion exhaustiva del espacio nacional, como de un sistema de
planificacién de niveles muiltiples, en el que las oficinas reglonales servian de
articuladoras de lo local y lo nacional.

La evaluacién de los resultados de la aplicacion de sistemas nacionales de
planificacion inter-intraregional, puso en evidencia lo limitado de los logros en la
implementaclén de las poiiticas regionales y la existencia de Impactos imprevistos.
Las siguientes son las causas fundamentales: dificultades tedricas, asociadas a la
definicién de los problemas reglonales y a la concepcién de la regionalizacion;
dificultades asociadas a la efectividad de la intervenclén, a nivel de las relaclones
entre instituciones y respecto de la calidad de los esfuerzos de planificacion y de
los equipos planificadores; mas sustantivamente, dificultades para percibir los
conflictos entre las politicas macroeconémicas y sectorlales, las cuaies tienen un
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modelo espacial implicito y las politicas espaciales, orientadas a modificar
redistributivamente la organizacién espacial (Uribe-Echeverria, 1.989).

Actualmente, se considera que la planificacion del desarrollo regional es un asunto
que concierne tanto a la nacién, considerada en su contexto internacional, como
a cada regibn en particular. Es decir, al no existir oposiciéon sino
complementariedad, entre la planificacion intra e interregional, se piensa que la
planificacién regional debe considerar no solo las condicionantes histéricas y
estructurales vigentes, sino también los mecanismos de insercién internacional del
sistema nacional especifico, asi como el contexto de crisis, que hace que las
prioridades sean basicamente macroeconémicas.

Sin embargo, han ocurrido importantes modificaciones en la percepcién de los
problemas regionales y del papel de la planificacion regional. Es un hecho que a
causa de los cambios ocurridos en América Latina en los Gltimos afos, la cuestion
regional a tendido a perder importancia, al tiempo que los aparatos institucionales
regionales o han sido desmontados o han caido en la irrelevancia. A pesar de ello,
la legitimidad y pertinencia de lo regional no parece estar en cuestion.

En el momento presente se ha llegado a pensar que, dada la diversidad de
trayectorias de desarrollo futuro de los paises latinoamericanos, dadas las
diversas formas de encarar la crisis presente y dada la incertidumbre respecto a
los efectos de las transformaciones en curso, no viene al caso pensar en que la
planificacion regional tenga una preponderancia similar, por lo que las
elaboraciones teodricas y las practicas particulares deberdn considerar, en lo
sucesivo, las especificidades nacionales. Tal el caso de Colombia, donde lo
regional ha cobrado creciente importancia, tardiamente respecto a otros paises y
justo cuando en éstos pierde significacion.

La redefiniciéon y revalorizacion de la cuestion regional pasa por considerar su
aporte a los procesos nacionales de cambio, y por la evaluacion de los modelos
espaciales implicitos en las politicas utilizadas para encarar tales procesos.
Iguaimente, ha ocurrido un desplazamiento en el centro de atencion. En efecto,
la problematica regional tlende a concentrarse menos en la resolucion de
problemas "abstractos", asociados a metas de muy largo plazo, como la existencia
de disparidades sociales y econémicas entre regiones, reenfocando la atencion
hacia el desarrollo y viabllizacién de potencialidades, asociadas a sistemas
parciales de actividades y/o grupos sociales territorlaimente definidos. En este
sentido, se tiende a abandonar la formulacién y el desarrollo de planes o
programas globales, mientras adquiere mayor relevancia la idea de la concertacion
social y politica de los objetivos y estrategias de desarrollo regional
(Uribe-Echeverria, 1.989).
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Por ello, habria que hablar de los nuevos problemas regionales. Aunque no han
sido definidos con precisién, estan relaclonados necesariamente con los procesos
de cambio en que estan empefiados la casi totalidad de los paises de la region, asi
como con las transformaciones en curso en el sistema Internacional. Es decir, con
las transformaciones politicas (Redemocratizacién, Apertura politica), econémicas
(Reconversion Industrial y Reinsercion internacional) e institucionales,
particularmente las relacionadas con el papel y la organizacion del estado
(descentralizacion).

La vieja idea de los desequilibrios interregionales tiende a ser sustituida por la
nocién de regién critica, la cual parte de reconocer la existencia de una légica
territorial en los procesos de acumulacién, que debe orlentar la intervencion del
estado, bien con criterios retributivos, que permitan consolidar dinamicas de
acumulacién existentes, bien con criterios redistributivos que permitan combatir
los problemas de marginalidad y pobreza en regiones con potenciales de
desarrollo (Medellin, 1.989,a).

La nueva vigencia de las regiones tiene relacién con la necesidad de darle salida
a la crisis, tanto de acumulacién como de legitimidad del estado. En tal caso, las
regiones aparecen como instancias adecuadas para que el estado retome el
control de los conflictos sociales y politicos, haga una gestibn mas eficaz de los
recursos y politicas publicas, y facilite el desarrollo del capital y la fuerza laboral.
Las regiones aparecen, pues, como instancias articuladoras de las relaciones entre
el estado, la sociedad civil y los procesos econémicos.

En este sentido, los nuevos problemas regionales deben definirse a partir de
considerar dos procesos fundamentales. Por un lado, aquel relacionado con el
cambilo tecnolégico, la reconversion y relocalizacién Industrial y sus relaciones con
el desarrollo regional. Por otro, aquel relacionado con el cambio en el estilo
socio-politico vigente en los diferentes paises.

Respecto del primero, la mayoria de los paises latinoamericanos impuisan
proyectos de reestructuraci6bn econémica. La importacion del modelo de
acumulacién fordista, realizada a través de la estrategia de sustitucion de
importaclones, gener6 una serle de distorsiones y de disfuncionalidades, que
impldieron alcanzar competitividad internacional y desarrollar una capacidad de
endogenizar progreso técnico. Institucionalmente se bas6é en un sistema de
regulacién social fundamentado en el estado benefactor y en la gestion
macroecon6émica de tipo Keyneslano. Espacialmente, gener6 concentracién en
regiones metropolitanas, con altas densidades interindustriales y desestimul6 el
desarrollo de industrias en ciudades pequefnas y medianas y en areas rurales.

Cualquiera que sea el proyecto de un pais especifico, debe ejecutarse en el
contexto de las transfori .iciones del sistema internacional, particularmente del
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modelo de acumulaciéon. La sustitucién de la produccién en masa (fordismo) por
un modelo de acumulacién mas flexible, Implica no solo cambios en las formas de
regulaciéon social, sino la aparicibn de nuevos espacios para las actividades
productivas; es decir, nuevas territorialidades basadas en la recomposicion y
relocalizacion interna y externa de los procesos productivos.

Aqui la planificacion regional tiene la funcion de identificar las nuevas posibilidades
de industrializacion y desarrollo de actividades productivas, asi como la de
identificar y crear las condiciones que permitan el establecimiento de niicleos de
innovacién y progreso técnico, que posibiliten el desarrollo regional endégeno.

Respecto del otro proceso, la busqueda de un nuevo orden juridico-institucional,
que exprese territorialmente las relaciones y procesos politicos, econémicos y
sociales, apunta hacia el desmonte de lo nacional, a partir de la prop::esta de
revalorizar el capital y reconstituir el estado desde la regi6bn (Medeliin, 1.989,a),
constituyéndose el crecimiento econémico en el objetivo fundamental. A este
proposito y a la redefinicion de los limites entre las esferas del estado y la
sociedad civil, apuntan la mayoria de los proyectos de democratizacion,
reorganizacion del estado y descentrailzacion.

En este sentido, la reorganizacion del estado pretende no solo reducir su tamaino
y funciones, sino que consiste en el aumento de la importancia de los niveles
territoriales mas bajos de la administracién publica, los cuales reciben mayores
recursos, funciones y capacidad de decisién. Asi, la descentralizacién ha llegado
a ser funcional al desarrollo capitalista en esta nueva etapa, por contribuir a la
creacion de un nuevo sistema de regulacién. El asunto clave, en relacién a lo que
nos interesa, es pues el del perfil politico-administrativo de las regiones y el del
papel de la planificacién regional. Independientemente de la figura adoptada por
cada pais, parece existir consenso acerca de que las regiones, en la perspectiva
interregional, deben apoyar al nivel local, articulario con el nacional, articular lo
sectorial y 1o espaclal, y contribuir a la racionalizaclén de la inversi6on publica
nacional.

En relacién a la intervencion social en los procesos de desarrollo, particularmente
respecto del papel de las regiones, se ha venido at! riendo camino una concepciéon
basada mas en la gestién, orientada a la accién, que en la planificacién, al menos
en sus versiones mas ortodoxas. La noclén de gestién busca basicamente crear
condiciones para el desarrolio de potencialidades. Lainnovacioén y la concertacion
serian los modos. Los actores soclales, conformando sistemas de reiaciones
entre lo publico y lo privado y actt .1do a nivel regioi i, promoveran la articuiacién
de lo sectorial y o espacial en las politicas piblicas y el desarrollo de iniciativas
locales y regionales (Uribe-Echeverria, 1.989).
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La relevancla de la planificacién regional, particularmente de las actividades de
investigacion (diagnésticos, definicion de objetivos), estara condicionada a su
aporte a los procesos de toma de decislones y dependera de las necesidades de
la accién. Es decir, la tendencia en lo sucesivo no sera a formular planes globales
que antecedan la identificacion de los problemas y potencialidades, sino a
elaborarlos en funclén de imperativos mas pragméticos y flexibles. La planificaclon
conslstira, entonces, en un proceso de Investigaclén-declsién-acclén, con lo que
tratara del conocimiento para la toma de decislones y para la gestion del
desarrollo.

La consecuencia mas corriente de los esfuerzos de planificacién, tanto global,
sectorlal, como regional, ha consistido en la elaboracién y publicacion de un
documento denominado plan de desarrollo. Tales planes-libro, resuitado de la
labor de los equipos de planificacién, consisten en lo fundamental en un
diagnostico descriptivo y exhaustivo, frecuentemente de caracter sectorial, y
algunas indicaciones generales acerca de como proceder aresolver los problemas
detectados en la fase del diagnostico, la cual abarca la casi totalldad del trabajo.

Hasta fechas aun recientes, los planificadores no concebian la planificacion sin un
plan, como tampoco la consideraban viable sin la activa participaclén e
intervenclén del estado. Mas aun. tendian a conslde:arse como los artifices del
cambio social, en un contexto en el que no controlaban nada, excepto sus artificlos
tecnocraticos. Tal concepcion del resultado de la labor de planificaciéon, asi como
aquella asociada a la Idea de la formallzacl6r *otal del plan, desde el punto de vista
de la determinacion y cuantificacién del cor  :to de proyectos que lo materiallzan,
como de la evaluacién ex-ante del mismo para veriflcar su viabllidad, ha sido
sustituida por otra consistente en concebilr la planificacién como un proceso, uno
de cuyos resultados podria ser un plan.

Actualmente tiende a generalizarse esta concepcion, segun la cual la planificaciéon
regional (o la planificacion en general) consiste en un proceso continuo y sistémico
de conocimiento (anélisis y sintesis), decision y acclén, de caracter particlpativo,
més politico que tecnol6gico, y de caracter prospectivo, basado en la anticipacion
y en la construccion de escenarios de desarrollos futuros, deseables y posibles,
que gufen la concertacion entre los actores y fuerzas soclales y doten de
coherencia a los propésitos coyunturales (Bustamante y Sanchez, 1.992).

Las labores de investigacién, concertacion y anticlpacién son permanentes, dado
que apuntan a la busqueda del conocimiento progresivo de una realidad compleja,
multifacética y camblante, de los acuerdos soclales y politicos que se requleren
para materializar los proyectos estratéglcos identificados, de los objetivos de largo
plazo, que permitan definir y acordar el estilo de desarrollo que se pretende
implementar.
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Obviamente, un enfoque de esta naturaleza implica tomar en consideracién no solo
los mecanismos de insercién de la region especifica en el sistema nacional e
internacional, sino también los condicionantes y limites de lo posible, de los
cuales depende en buena medida la viabilidad de un proceso de planificacién. En
este sentido, los resultados parciales del proceso de planificacién, consisten en
la formulacién y validaciéon de una(s) estrategia(s) amplla y flexible, que provea de
un marco basico al proceso de toma de decisiones y permita definir la secuencia
de medidas de politica, para la ejecucion de los proyectos de inversion
considerados estratégicos.

En este proceso de planificaclon reglonal, cuatro son los actores fundamentales.
De un lado, los agentes que controlan el proceso de toma de decisiones, tanto a
nivel publico como empresarial, asociados o Interrelacionados con los
planificadores, que deben elaborar las propuestas acerca del modo de lograr los
objetivos y orientar las decisiones; de otro, las organizaciones sociales y politicas
regionales, que adelantan los procesos de negociaclén y concertacion con el
estado; finaimente, la comunidad cientifica y técnica, fundamental en el proceso
de conocimiento de la realidad y de adopcién, adaptacion, innovacion y difusion
del progreso técnico. En suma, autoridades politicas, empresarios, comunidad
cientifica y técnica y region socialmente organizada. Del mismo modo, la
planiﬁcacién regional debe trabajar simultaneamente con tres sujetos: Cada
region, el sistema interregional y el sistema nacional.

Asi concebida, la planificacion regional es un proceso esenclalmente politico que
concierne tanto a la nacion, al estado central, como a cada regién en particular.
En este sentido, las dimensiones fundamentales de la planificacién reglonal son
las relativas a lo que se ha denominado interreglonal e intraregional.
Destacaremos dos aspectos importantes asociados a las dimensiones
mencionadas.

Una escala esencial de la planificaclon del desarrolio reglonal, hace relacion al
sistema nacional de regiones. Dentro de los asuntos a considerar dentro de esta
perspectiva, el méas actual e importante tiene que ver con la nueva légica
organizativa de la produccién que, al alterar la distribuclén espacial de las
actividades, obliga a revisar el fundamento teérico y las propuestas de desarrolio
regional, particularmente en los paises en vias de desarrolio.

Los camblos tecnolégicos parecen estar aiterando significativamente el patréon de
localizacién y las demandas y usos del territorio, que habfa generado el modelo
fordista. La modificacién del esquema de ventajas comparativas, en que se basé
la anterior organizacién espacial de la producclén a nivel del sistema mundial,
modificard necesariamente el esquema de ventajas comparativas regionales y
urbanas y la divislén espacial del trabajo, a nivel de cada pais.
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Como consecuencia de la reorganizacién de la produccién, a nivel espaclal se
presentaran dos efectos contrapuestos (Gatto, 1.989):

- Creciente necesidad de concentracion a partir de ia formacién de nuevas
aglomeraciones, tales como: Complejos cientifico-productivos (complejos de
desarrollo, centros de innovacioén, parques cientificos, parques tecnol6gicos,
parques industriales); Reaglomeraciones entre empresas y sus proveedores, en
forma de complejos productivos integrados; distritos industriales, conformados por
empresas medianas que producen bienes complementarios.

- Creciente posibilidad de dispersién espacial de ciertas actividades, nueva
divisién espacial del trabajo, asociada a la fragmentacion territorial y funcional del
proceso productivo, con base en la moderna infraestructura de comunicaciones.
Efecto de esto sera la desindustriallzaclén de areas manufactureras tradiclonales
y la dispersién de plantas fragmentadas hacia la periferla, en busca de ventajas
pero con pocos encadenamientos productivos en las areas receptoras.

Por ello, la planificacion regional debera tomar en consideraclén, inevitablemente,
tales cambios y sus efectos, lo que implica integrar al analisis el papel de las
innovaciones y del cambio tecnol6gico, a nivel macro y micro, con el fin de evaluar
sus efectos sobre el sistema espacial nacional, es decir, sobre el sistema nacional
de regiones y sobre cada regién especifica; sobre el esquema de ventajas
comparativas regionales, enfatizando el que las nuevas ventajas dinamicas se
sustentan en factores socialmente construidos; sobre las formas de insercién
productiva nacional e internaci. nal de las diferentes regiones; sobre el papel del
empresariado y su capacidad de innovacién; sobre las actividades de
investigacion y desarrollo cientifico y tecnolégico, para poder definir asi los
senderos probabies del desarrollo futuro.

Pero la planificacion regional es un asunto que concierne también a cada regién,
considerada obviamente en el contexto anterior. En esta perspectiva, el desarrollo
reglonal puede ser visto como un proceso localizado de camblo social sostenido,
que tiene como objetivo el desarrollo de la organizaclén soclal regional y de los
individuos que la componen (Boisler, Sliva, 1.989). En esta concepcién juega un
papel béasico la idea del desarrollo como propésito explicito, como voluntad
comunitaria o social de definir los estllos deseados, como "Self - Reliance".

Las posibilidades de crecimiento de cada region, requisito ineludible, estaran
asociadas a su capacidad de innovar, a la bisqueda de nuevas opciones técnicas
y de gestion, al apoyo del estado para el iogro de los propésitos dei desarrolio y,
principalmente, a la calificacién de sus recursos humanos (Gatto,1.989). Esta idea
de la endogeneidad del desarrolio regional, hace pues referencia a las relaciones
entre el estado y la sociedad civil, e involucra a : los dirigentes politicos y el
aparato regional de gobierno; los empresarios y las empresas regionales; los
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cientificos y técnicos y a los centros de investigacion y desarrollo. Tales los
actores fundamentales del desarrollo endégeno.

El propésito del desarrollo intrarregional, concebido como desarrollo endégeno,
tiene que ver con la capacidad regional de tomar decisiones respecto de estilos
de desarrollo y de disenar y ejecutar politicas adecuadas; con la capacidad de
reinvertir los excedentes regionales para diversificar la economia y darle
sustentabilidad en el largo plazo; con la capacidad de generar conocimientos e
impulsos tecnolégicos propios ; con la autoidentificacién, con la adscripcién
regional (Boisier y Silva, 1.989).

5. La experiencia de los Corpes: el caso del Occidente Colombiano.

La afirmacién de que Colombia es un pals de reglones, es tan antigua como su
existencia misma. La constatacioén de la presencia de una marcada diferenciacion
interna, no solo ha dado origen a diversos sentimientos y movimientos
regionalistas sino que ha servido de fundamento a diferentes iniciativas de
regionalizacion. Regionalizacién y regionalismo son pues dos palabras de uso
frecuente, que se refieren no obstante a dos conjuntos de fenémenos, que si bien
pueden estar relacionados no necesariamente deben coincidir, por tener en lo
fundamental un contenido y un sentido diferentes. Sin embargo, en la vida
cotidiana de la nacion frecuentemente se confunden, originando no pocos
malentendidos, falsas expectativas y ciertamente muchos problemas. Claro esta
que el asunto del regionalismo es complejo, puesto que hunde sus raices en la
historia de la formacién de la nacion, pero el de la regionallzacion no lo es menos,
puesto que concierne en esencia al pais que aun hay que construir.

Es larga ya la historia de los intentos de regionalizacién en Colombia. No obstante,
solo en anos recientes, con la puesta en marcha de un proceso de reestructuracion
del estado, la cuestion regional ha cobrado fuerza, en la forma de una
regionalizacién del territorio nacional para los fines de la planificaciéon econémica
y social, en el plano normativo en funcién de las posibllidades originadas en la
nueva Constitucién en lo relativo a la planificaclén y el ordenamiento territorial, en
la forma de un interés creciente por la discusion teérica y por la busqueda de
nuevos paradigmas de desarrollo reglonal, en fin en relacion con los procesos de
organizacion social y politica a escala regional, circunstancias todas que
establecen la posibilidad de que se configuren proyectos politicos reglonales e
incluso de que se postule la necesidad de un estado regional, como alternativa al
estado nacional en crisis.

La actual estrategla nacional de desarrollo regional, aunque no ha sido
explicitamente formulada en esos términos, se configura airededor de los llamados
imprecisamente Corpes. Lo que se conoce como Corpes es en realidad una figura
compleja. De un lado, involucra el territorio nacional diferenciado, de un modc
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relativamente arbitrario, en forma de reglones de planificacién. De otro, implica una
cierta " autoridad " regional, recientemente fortalecida con la eleccion popular de
Gobernadores, constituida por el Consejo regional, el cual cuenta con la asesoria
de diferentes organismos técnicos de caracter regional. Dispone, igualmente, de
UNOS recursos que por escasos no soi irrelevantes y que pueden utilizarse para
atraer otros, multiplicandose. Finaimente, obedece a unos propdsitos estratégicos,
de la mayor importancia para el pais en su conjunto, para cada una de las regiones
individualmente consideradas y para el sistema que configuran con base en sus
interrelaciones: apertura, integracién y organizacién soclal y politica, a escala
nacional y regionat.

Los Corpes como elementos centrales de la estrategia nacional de desarrolio
regional, expresan el interés de la nacion por las reglones, a la vez que se
constituyen en una oportunidad para que estas generen capacidad de interlocucion
y negociacléon con aquella, a partir de la organizacién para la concei 'acion, con
base en la identificacion de proyectos estructurantes del espacio regional y
nacional. Lo regional es pues un asunto que concierne a la nacion y a cada una de
las regiones que la conforman, las cuaies deben definir sus propias estrategias de
desarrollo econémico y social, identificando sus prioridades con base en el
conocimiento de sus problematicas y realizando ia gestién de su propio desarrolio.

De io anterior se desprende que los Corpes son un instrumento que, no obstante
sus limitaciones, tiene mucha potencia. Y esta depende obviamente de que se
comprenda a cabalidad la discrecionalidad inherente al instrumento est. cifico. Es
decir, en torno a los Corpes se podran obtener resultados importantes, si se
dispone de unos claros criterios y de unos propoésitos bien definidos. Sin embargo,
es evidente que el pais no ha comprendido la importancia y ias oportunidades que
se crearon, para las entidades territoriales, con la estrategia de regionalizacién.
Una de las razones principales para que sea asi, que se vio claramente en la
Asamblea Constituyente, es la confusién entre regionalizacién y reglonaiismo, que
también se percibe en el gobierno central. Del mismo modo, poca claridad existe
respecto de la noclén de regioén-pian, diferente obviamente de las reglones
histéricas, por consistir basicamente en regiones a construir, con base en los
propésitos de integracién econémica, social, poiftica y territorial, lo que debe
refiejarse también en el plano institucional. Cierta confusién existe también
respecto de si lo regional o territorial es un asunto solo de ias regiones o que
conclerne también a la nacién.

En este orden de ideas, e independientemente de ia suerte que pueda correr la
actual estrategia de regionalizacién, la cuestién regional continuara ganando
presencia e importancia en la vida nacional, no solo porque Colombia presenta
particulares condiclones para que sea asi, sino porque se trata también de una
tendenclia pianetaria. Las regiones y la organizacién a que den lugar, aparecen
como una posibilidad para buscar salidas a los confiictos originados en la
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centralizacién y concentracién, para propiciar la busqueda de la autonomia relativa
de las entidades territoriales en el marco de la unidad de la nacién, para propiciar
la organizacion social y politica, para hacer una gestién mas eficaz de los recursos
de inversién y de las politicas tanto publicas como privadas, para identificar nuevas
posibilidades de industrializacion y de desarrollo de actividades productivas, para
identificar y crear la condiciones que permiten el establecimiento de nucleos de
innovacién y progreso técnico, para promover y materializar proyectos regionales
de interés nacional, orientados a proplciar la integracién del territorio nacional y
a orregir los desequilibrios y desigualdades, para buscar la armonizaclén,
coherencia y complementarledad de las politicas, programas y proyectos de las
diferentes entidades territoriales e instituciones.

Sin embargo, al hacer un balance del desempeno de los Corpes, pero pensando
fundamentalmente en el de Occidente, habrfa que reconocer que los resultados
han sido modestos, particularmente si se contrastan con las expectativas
suscitadas, con la naturaleza del reto a enfre.:tar y con la complejidad de la tarea.
La ausencia de una clara percepcion y de un enfoque igualmente claro de la
planificacion del desarrollo a escala regional, sin duda explican parte de este
modesto resultado. Del mismo modo, las dificultades persistentes para constituir
un equipo técnico dotado de habilidades y recursos probados en estas materias,
asi como poseedor de alguna experiencia asociada a acontecimientos exitosos,
explican otra parte. La persistencia en las practicas caracteristicas del modelo
centralista, a pesar del discurso descentralizador, asoclaco ¢sto a una percepcion
reducida de la naturaleza, complejidad y magnitud de los fenbmenos regionales,
contribuyen igualmente a entender la relativa inocuidad del instrumento de
reglonalizacion.

Tan importante como lo anterior, en la explicacién de los resultados obtenldos
hasta el presente, es la constatacion del reducido interés que el instrumento
Corpes suscito entre las administraclones departamentales, entre la clase politica
de la region, entre su comunidad académica y entre los gremios y organiz ~clones
del sector privado. Igualmente, en estrecha relacibn con lo anterior, el
desconocimiento de las posibilidades asociadas a la estrategia nacional de
desarrollo regional, la incomprensiébn de su importancia, contribuyen a tal
explicacion.

No obstante, estas circunstancias han variado en lo fundamental. Los nuevos
acontecimientos, asociados a lo que se ha denominado la apertura ( econémica,
social, politica y regional ), la nueva constituclén, la elecciébn popular de los
gobernadores y la profundizacién del propoésito descentralista, han contribuido a
que se revalorice lo regional, a que recupere su Importancia estratégica, a que
desde distintos ambitos se busquen nuevas opciones tanto de concepcién como
de accién a esta escala, lo que se ha traducido, simultaneamente, en un mayor
interés de todos aquellos directamente relacionados con la estrategla reglonal,
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particularmente de la clase politica y los gobiernos de los departamentos.

Los acontecimientos anteriores han ido paulatinamente modificando las
circunstancias que contribuyeron a que, en el pasado reciente, existiese clerto
desinterés por la estrategia Corpes. En el Caso del Occidente Colomblano existe
ya una nocion relativamente clara de la forma de abordar la tarea encomendada.
A pesar de encontrarnos en una fase de crisis teérica y practica en el campo,
relativamente complejo, de la planificacion regional, se han definido y acordado
unos criterios metodolégicos, teéricos y practicos, que estan Informando el
accionar del organismo técnico encargado de orientar el trabajo regional. De igual
manera, se estan utilizando utensillos, técnicas y procedimientos apropiados a las
circunstancias criticas. En fin, existe concepcién donde antes solo habia
experiencias personales desiguales.

Mas importante que lo anterior es, sin dud:. el creciente Interés por el Corpes, de
los Gobernadores y sus equipos de gobierno, los gremios y organizaciones del
sector privado, asf como la vinculacion cada vez mas estrecha del sector
académico, de los investigadores de la region. Este hecho, de reciente ocurrencia,
puede constituirse en el factor decisivo que conduzca a mostrar la verdadera
importancia y potencia del instrumento antes cuestionado, objeto de desinterés.
Como se afirm6 antes, la materializacion de tales posibliidades esta supeditada a
la existencia de una concepcion clara de la naturaleza y potencialldad del
instrumento Corpes, asi como a la existencia de una propuesta de desarrolilo,
estructurada en torma de proyectos politicos regionales y de proyectos
estratégicos de desarrollo regional.

Lo sefalado precedentemente no significa, sin embargo, que hayamos resueito
todas las dificultades. Por el contrario, estamos lejos de ello. Se ha avanzado en
la medida en que existen claros acuerdos sobre las acciones a realizar en el
inmediato futuro. Pero son muchos los interrogantes que aun hay que solucionar.
Para empezar, la estrategia de regionalizacién esta todavia a medio camino. Es
decir, no esta completa, no ha sido total y definitivamente disefiada. Aun subsisten
muchos Interrogantes, de dificll resolucién, acerca de la suerte de ias regiones en
el nuevo ordenamiento territorial, de planeacién, funcional y financiero. Pero los
avances en el plano normativo, aunque son esenclales, no despejan todo el
panorama.

Es necesario construir social y politicamente la regién. Es necesario identificar las
actividades productivas que permitirian un crecimiento econémico que posibiiite
endogenizar los beneficlos y distribuirios con clerto grado de equidad. Es
necesario crear una cultura regional, que sea algo mas que la suma de los
particularismos locales y subreglonales. Se requiere de una ampila conclencia
sobre la necesidad de organizar la comunidad, sus

instituciones, en la perspectiva de unos propésitos comunes, ampllamente
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concertados e identificados a partir de una clara nocién de futuro. Se requiere
formular y validar un proyecto politico regional, en torno obviamente a una
propuesta de desarrollo regional. A construir las condiciones que posibiliten la
materializacién de lo anterior, apunta el Plan de Accién Regional, recientemente
aprobado para el Occidente Colombiano. Por ello es que decimos que establece
un nuevo punto de partida.

Por otro lado, a pesar de lo confuso y complejo del asunto, el reconocimiento de
la necesidad de la organizacién social para la participacion en el proceso de toma
de decisiones, se constituyé en un hecho significativo en la perspectiva de la
apertura democratica, de la ampliacién de los espacios politicos, maximo si se
considera que la colombiana ha sido una democracia estable pero restringida,
dentro de la cual la ciudadania ain no encuentra los canales adecuados de
participacion.

Consolidar las organizaciones locales y regionales es el reto que enfrenta una
sociedad civil relativamente desarticulada, huérfana de proyectos politicos que la
cohesionen. Constituir poderes locales y regionales que demanden autonomia a
un Estado reacio a concederla gratuitamente. es la contraparte de un proceso que
concierne también a la sociedad civil, a quien corresponde reafirmarse a través de
la organizacién para exigir, en consecuencia, un reordenamiento territorial del
ejercicio del poder (Bustamante, 1.989).

Recapitulando. En los Gltimos aios, con la puesta en marcha de la reestructuracion
del Estado, la cuestién regional ha cobrado fuerza en Colombia. La consolidacion
de algunas de las Regiones de Planificacion y de los Corpes, la reorientacién con
enfoque regional de ciertos programas nacionales, las posibilidades originadas en
la nueva Constitucion, entre otras causas, han puesto en evidencia la importancia
que tienen las regiones para la gestion del desarrollo, para la recreaclon y
fortalecimiento de los procesos econémicos y para la contenclon y resolucion de
las tensiones y confiictos sociales en el pais.

Las regiones y sus organizaciones aparecen como instancias y mecanismos de
coordinacion para integrar y racionalizar la gestién gubernamental, asignando con
maés eficiencia los recursos, y para incorporar la iniclativa de los empresarios y de
las comunidades en la decisi6n de los asuntos publicos. En tal sentido, se
constituyen en sujetos de nuevas competencias y responsabilidades, mas que en
objetos de la intervencion estatal. La regionalizacién es, tal vez, una de las
principales tendencias en los procesos de reestructuracion de las formas de
intervencion del estado, lo que

manifiesta de hecho la busqueda de un ordenamlento

juridico-institucional y territorial mas acorde con las circunstancias actuales y con
las perspectivas futuras.
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. COMO ABORDAR HOY LA CUESTION REGIONAL: UNA APROXIMACION
PRELIMINAR.

Como se expuso anteriormente, en las circunstancias de un pafs como Colombia,
lo reglonal, visto desde la perspectiva de la planificacién y del desarrollo, debe ser
abordado, simultaneamente, desde la naclén y desde cada region en particular,
requiriéndose, en consecuencia, de la construccibn de tres tipos de
regionalizacion, diferenciados pero necesariamente complementarios, al menos en
lo que al propésito se refiere: la naclén concebida como un sistema Interregional;
cada regién especifica; un espacio de encuentro y articulacion de estas dos clases
diferentes de intereses.

Obviamente, la dificultad mayor de este proceso de construccién regional se
localiza en la ultima de las formas de regionalizacién Indicadas. Ahf se pone en
evidencia que lo regional no es un asunto solo de la planificacién, sino que es
también un asunto del gobierno, que es un asunto politico. En el caso Colombiano,
aunque muy timidamente aun, se prefigura este interés. Tradicionaimente, como
se expuso antes, lo regional solo se ha abordado desde la perspectiva de la
planificacion, consistiendo esta preocupacion en la inclusién de un capltulo
marginal en los planes naclonales de desarroilo. En el ditimo de elios nl siqulera
se le menciona, justo cuando ha cobrado importancia.

No ha existido, pues, una practica continua y sistematica. Tampoco ha prevalecido
teoria alguna ni se ha propuesto un paradigma aproplado a las circunstancias,
como marco general para el diseio de las politicas que se formularon. Ahora
tiende a popularizarse una concepcion que desestima lo regional y la preocupacion
por la exploracién de alternativas de futuro. Curiosa paradoja, porque aunque
relaciona la planificacién con el gobierno y el presupuesto, reduce su ambito
temporal a lo inmediato y espacialmente estd concebida para actuar a nivel
nacional.

La ausencia de un planteamiento y de una preocupacioén explicitos por lo regional
en el uitimo plan nacional, se explica por la prevalencia de tres conceptos a
nuestro juicio equivocos y errados: la neutralldad territorial de las polfticas
macroecondémicas y sectoriales; lo territorial como un asunto que no Interesa al
modelo neoliberal; lo territorial como un asunto de los tcrritorios. En el fondo,
estamos ante la presencia de un reducclonismo: algunos sectores econémicos y
tres o cuatro variables expilican la totalidad de lo existente. Abstraccion suma,
fundada en el desconocimiento de lo mas concreto que existe: la diversidad de
situaciones regionales; las sociedades territoriaimente organizadas e integradas;
los territorios “vacios" y desarticulados; los confiictos y tensiones reglonales y
entre regiones; las potenciales complementariedades interregionales. Tal omlsion,
fundamentada en tal percepciéon reducida, debe ser corregida.
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1. Lo regional desde la perspectiva nacional.

La nacién concebida como un sistema interregional, la nacién regionalizada, he ahi
el primer asunto a dirimir. Dada la experiencia resefada atras, tal definicién debe
fundamentarse en el mejor conocimiento del funcionamiento sectorial y territorial
de la economia y de la sociedad nacional. El conocimiento del sistema nacional,
de las estructuras que explican la realidad actual y las perspectivas futuras del
pais, es un imperativo ineludible para fundamentar unas propuestas mas
comprensivas del conjunto complejo de elementos que es necesario considerar.
Las circunstancias que recientemente hemos vivido, asociadas a un conocimiento
imperfecto y a la falta de informacion oportuna y veraz, asi lo corroboran.
Tratandose de la definicion de una estrategia nacional de desarrollo regional, es
fundamental un mejor y mas actualizado conocimiento del funcionamiento espacial
del sistema nacional.

Ese conocimiento debe contribuir a la definicion de los principales aspectos que
tiene que ver con la estrategia de regionalizaciébn. La preparacion de tales
definiciones debe incluir un gran debate nacional y regional; es decir, deben estar
precedidas de una amplia reflexién en torno a las diferentes posibilldades. En ello
radica la oportunidad de generar una propuesta mas cercana al consenso y a la
concertacion que a la imposicion jerarquica, propia del centralismo. En cualquier
caso habria que considerar los siguientes criterios: privilegiar el contenido de los
procesos regionales reales sobre la definicion de las fronteras, asunto
relativamente arbitrario; reconocer la existencia de diversas territorialidades en
torno a un nucleo regional diferenciado, fiexibilizando los limites; considerar que
lo fundamental es la unidad e integridad de la nacién, en el contexto de la
diversidad regional, dentro de la cual podrian existir autonomias relativas; para
identificar las regiones que interesen a la nacioén, precisar la voluntad politica de
asociacién e integracion, y reconocer las regiones reales, actuales o posibles;
precisar la viabilidad social y politica, asi como la viabilidad productiva y la
sustentabilidad ambiental de la estrategia de regionalizacién.

La estrategia nacional de desarrollo regional, que es la forma como se materializa
el interés de la nacion por las regiones, o el proyecto de la nacién frente a sus
regiones, debera estar orientada: al sistema interreglonal nacional, atendiendo
fundamentalmente a las interrelaciones que lo definen y/o a las que se puedan
establecer; a unas regiones especificas que, por sus caracteristicas, concentren
el interés y la atenciéon del estado, regiones estratégicas geopolitica y
econémicamente, verdaderas regiones criticas. En este sentido, la estrategia
nacional o la estrategia del centro, debe producir orientaciones generales para ser
especificadas regionalmente y, simultaneamente, orientaciones particulares para
ser materializadas en regiones estratégicas. Desde esta Ultima perspectiva, la
estrategia del centro del sistema nacional no hace referencia exhaustivamente a
todo el territorio del pais. Este es el sentido que adquiere actualmente la gestion
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nacional del desarrolio regional, nueva forma de entender la planificacién regional
a escala nacional, cuyas funciones y preocupaciones fueron expuestas en el
capftulo anterior.

En este contexto, es de fundamental importancia precisar el lugar y la
preponderancia de lo reglonal dentro del proyecto politico nacional y dentro del
programa de desarrollo en ejecuclén. Ya hemos realizado algunas observaclones
respecto del caso Colomblano. Aunque el futuro de lo reglonal es auspicloso, al
presente existen muchos Interrogantes, confuslion y clerta incertidumbre. En lo que
concierne al estado, es necesario precisar la relacién entre las estrategias de
reglonallzacion y descentralizaclon. Iguaimente, es necesarlo precisar el estatuto
de lo regional dentro del esquema de prioridades naclonales. Co6mo Incluir el tema
y la preocupacioén por lo regional dentro de la agenda del Conpes, coOmo sacar la
preocupacion por lo regional del ambito exclusivo de las oficinas publicas y, dentro
de estas, de la oficina central de planificacion, como hacer de lo reglonal un asunto
de gobierno y gestion nacional, son algunos de los interrogantes cruclales.

2. Lo regional desde la perspectiva de cada region.

Asi como es necesario conocer la estructura y el funclonamiento espacial del
sistema nacional, es necesario Igualmente conocer la estructura y el
funclonamiento de cada regl6n particular, en el contexto naclonal e internacional.
Desde esta perspectiva, se requlere realizar esfuerzos continuos y sistematicos
para aprehender la realidad actual y las perspectivas de cada region, atendiendo
a las dimensiones inter e intraregionales. En ese mejor conocimiento se deben
fundamentar las estrategias que cada region defina, para encarar el reto del
desarrollo. Las propuestas de cada region deben, iguaimente, contribuir a
fortalecer la unidad e Integridad de la nacién. En las actuales circunstancias
corresponderfan a la gestién regional del desarrolio econémico y social.

La existencia de una sociedad territorial o regionalmente organizada, es requisito
fundamental para que se pueda materializar un proyecto de desarrollo regional. En
el caso Colombiano, aunque no puede generalizarse a todo el territorio nacional,
es posible reconocer procesos regionales de organizaclén social y politica, los
cuales habran de servir de fundamento para la construccion de una sélida
regionalizacion. Nucleos reglonales en trance de definir sus diversas
territorialidades, prefigurando simultaneamente sus proyectos politicos y sus
propuestas de desarrollo, estableciendo alianzas estratégicas y dirimiendo
conflictos, avanzan en la creacién de unas condiclones propicias para su
consolidaciéon. Simultineamente, interés y preocupaclén en el pais por la
readecuacién de los limites juridico-administrativos, en funcién del mandato
constitucional, para que correspondan a la realidad naclonal y de cada region.
Tales los soportes reales de la regionalizacion.
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La estrategia regional de desarrollo, que es la forma como se materializa el
proyecto politico y el programa de desarrolio regional, debe ser dirigida a cada
region, considerada en sus particularidades y en el contexto interregional nacional
e internacional. Fundamentalmente, debe estar orientada a crear y/o a consolidar
politica y socialmente la region y a desarrollarla. En tal sentido, debe crear las
condiciones de conocimiento y politicas para la gestion regional del desarrollo, lo
que plantea interrogantes como los siguientes: como entender la relacién territorio-
havitantes; como entender el desarrollio regional; co6mo entender la gestion
regional del desarrollo.

A diferencia de la estrategia nacional, la regional debe producir orientaciones para
la totalidad del territorio, debe comprender un conjunto mas vasto de elementos
y debe resultar de una nueva concepcion de la planificacion. En este sentido, los
nuevos problemas regionales, fundamento de la nueva planificacion, se relacionan
con: la materializacion de la autonomia relativa de las regiones; la utllizacién de
técnicas modernas de gestion; la decision sobre qué producir y para qué
mercados; la identificacion de los proyectos estratégicos y de las fuentes para su
financiamiento; la calificacion de los recursos humanos y la creacion de
posibilidades de generacion de empleo; la promocién de imagenes de la reglén;
la definicién de un proyecto politico regional en el marco del proyecto politico
nacional; la estructuracion de un programa de desarrollo regional, en el marco del
proyecto politico de cada regiobn, con base en proyectos estratégicos y
estructurantes.

En el caso del Occidente Colombiano, esta ya en curso un proceso para deflnir la
estrategia regional. El aspecto mas novedoso tiene que ver con la decisiéon de
ampliar el ambito de las relaciones del Corpes, invitando y vinculando
efectivamente, como ya ha venido sucediendo: al sector empresarial de la region,
representado por sus organizaciones y gremios; a las Universidades, Institutos y
Centros de Investigacion publicos y privados de la region; a las organizaciones
politicas regionales; al proceso de produccion de conocimientos y dec:siones que
orientaran la accion de los actores sociales, politicos, econémicos e institucional
de la region.

Del mismo modo, se ha adoptado una concepcién particular, entre las varias
posibles, sobre la planificacién del desarrollo regional. Es decir, se adoptaron un
conjunto de criterios, tanto de orden metodolégico como orientados a la gestion,
los cuales serviran de guia en el proceso de creaclén de las condiciones que
permitan materializar los objetivos estratégicos de desarrollo regional, a saber: la
apertura regional (Internacionalizacién y globalizaclén ); la integracién regional
(ec ~6mica, social, politica, territorial e institucional ); la organizacién social y
po :a a nivel regional.
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El proceso de pianificacion del desarrollo de la region del occidente esta
fundamentado en un conjunto de criterios, concebidos inicialmente para actuar en
el corto plazo, pero que no desestima el futuro. Por el contrario, esta disefado
como un proceso que se completara en el largo plazo pero que se ira
materializando progresivamente (Pian de Accion Regional 1.992-1.994, Corpes de
Occidente). Su objetivo general consiste en desatar un proceso de planificacion y
gestion del desarrollo regional, continuo y sistémico, de caracter anticipativo,
participativo y concertado.

3. El espacio de encuentro entre el interés nacional y el de cada regién.

Como se ha expuesto, la regionalizacién en Colombia consiste en un proceso en
torno al cual se han logrado resultados importantes, pero que habria que
considerar en lo esencial incompleto, inacabado. Para avanzar en el se requiere no
solo despejar o resolver los Interrogantes que aun subsisten, sino
fundamentalmente reconstruir sobre nuevas bases la preocupaciéon nacional y
regional por el tema del desarrolio, ocupandose de identificar y proponer un
espacio y unas formas de encuentro de ambos intereses y de resolucién de las
tensiones y conflictos que necesariamente se generaran. Iguaimente, es necesario
redefinir, reenfocar y conceptualizar con base en las nuevas circunstancias
mundiales, nacionales y regionales, la practica de la planificacién. En las paginas
anteriores se han hecho algunas sugerencias en este sentido.

En la direccién sugerida en el titulo, el primer tema que es necesario conslderar
es el de la organizacién institucional para la planificacion y gestién del desarrollo
regional, tanto a nivel nacional como regionai. Hasta el presente, a nivel nacional,
la cuestion regional ha sido abordada solo desde la perspectiva de la planificacion
y en este sentido se ha generado cierta organizaclén Institucional. Ya hemos
senalado el caracter indicativo y normativo de la planificacion realizada y el
caracter marginal de lo regional dentro de ésta. Ya hemos hecho referencia a los
Corpes, forma como se ha materializado institucionaimente la preocupacién por
el tema.

Ahora es necesario introducir otras dimensiones de ia gestién publica nacional y
de la gestion privada, para abordar institucionalmente Ia cuestién regionai, de
forma que se pueda atender los diferentes ambitos, las dimensiones acordadas.
Esta cuestion es también asunto de gobierno, tanto poliitica como financieramente.
Desde esta perspectiva concierne directamente, y no a través de una mediacion,
al Ministerio de Gobierno, al de Hacienda y al Departamento Nacional de
Planeacion, el cual ha monopolizado tradicionaimente la preocupacién por el tema
y la mediacion ante las otras instancias. Al interior del triedro que configurarian
estas entidades, se resolverian aspectos tan importantes como: la autonomia
relativa de las regiones; los mecanismos de coordinacién entre las diferentes
ramas del poder, principaimente entre el ejecutivo y el iegislativo, para el desarrollo
de las nuevas posibllidades asociadas a las nuevas condiciones; los mecanismos
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de coordinaclén necesarios entre las diferentes agenclas ejecutoras; la
participacion, a través de alguna forma de representacion, de los gremios y de las
organlzaciones politicas, en la definicién de estos y otros aspectos.

En este sentido, es fundamental promover la inciusiéon del tema regional en la
agenda del Conpes. De esta forma se garantizaria que pasara a formar parte de las
prioridades de la naciébn, no como un agregado secundario o solo desde la
peispectiva de los impactos que generen decisiones macroeconémicas vy
sectoriales. Igualmente, es necesario promover la conformacioén de una instancia
técnico-politica, del orden nacional pero encargada de la gestién regional a esa
escala, que reuna algunas de las funciones que hoy se encuentran dispersas y
desarticuladas entre diferentes organismos. Se trataria de algo mas que una
misién. Seria una Instancia Intermedia entre la naclén y las regiones, de la que
particlparian éstas, configurada a partir de algunas dependencias de los Ministerios
de Goblerno y Haclenda y del Departamento Naclonal de Planeaclén, en la que
tendrfan particlpaclén las organizaclones empresarlales, las organlzaclones
sociales y politicas que actuen y tengan representatividad naclonal, instancia que
debe gozar de cierta autonomia.

Desde el punto de vista de la planificacién, se ocuparia del sistema interregional
nacional y de las regiones consideradas estratégicas para el interés nacional,
atenderia a las interrelaciones y se preocuparia de la Integridad de la nacion en el
marco de la diversidad regional. Desde el punto de vista de la gestion nacional del
desarrollo regional, se constituiria en el espacio de negociacién, de concertacion
de los intereses y prioridades de la nacién y de las regiones, por 10 que debe estar
dotada de cierta autoridad, de capacidad de decision.

Las principales funciones de lo que se propone (organismo, comision, etc,) serian,
al menos, las siguientes: propiciar y promover el conocimiento actualizado de la
realidad nacional, a nivel econémico, social, politico, Institucional y espacial, en
términos estructurales y dinamicos; configurar, con base en ese conocimiento, y
concertar ampliamente una estrategia de desarrollo de caracter nacional e
interregional, que sirva de marco a la ejecucién del programa nacional de
desarrollo regional, el cual le corresponde también proponer; investigar y anticipar,
simultaneamente, oportunidades de nuevos desarrollos en las regiones Yy
problemas asociados a los anteriores y a los previsibles desarrollos; estudiar la
posibllidad de reglonalizar algunas decisiones de politica macroeconémica y
sectorial; proponer esquemas de financiamiento del desarrollo regional, con base
en los proyectos acordados, no circunscritos necesariamente a los recursos de
inversion de la nacion.

En paginas anteriores hicimos referencia a 1o que deberia ser Ia planificacion
regional desde la perspectiva de cada region. Ahora, en relacion con Ia
organizacion institucional a nivel regional, es necesario ajustar la existente, con
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base en lo dispuesto en estas materias por la nueva Constitucién, utilizando como
punto de partida la experiencia de los Corpes, modificandolos en el sentido de
convertirlos en verdaderas instancias técnico-politicas regionales con
independencia y autonomia respecto del gobierno nacional, verificando la
pertinencia de la actual delimitacion regional y ajustandola, disefiando unos claros
mecanismos de financiamiento y aclarando convenientemente lo relacionado con
las funciones y las competencias. En este sentido, la instancia regional se
configuraria basicamente en torno al esquema institucional de los actuales Corpes,
sin la presencia de los representantes del gobierno central, con la participacion de
las organizaciones empresariales y de las organizaciones sociales y politicas que
actiien y tengan representatividad en la respectiva regién, con un director (algo asi
como el actual Coordinador Regional) seleccionado autonomamente por los
integrantes del Consejo Regional.

Desde el punto de vista de la planificaclon, la instancla reglonal (consejo, etc) se
ocuparia de la totalidad de los asuntos que conclernen al desarrollo de la region,
obviamente en la perspectiva de la nueva concepcion y de los nuevos problemas
regionales, atendiendo a la totalidad del territorio, tanto en su estructura interna
como respecto de su insercién en el sistema interregional, nacional e internacional.
Desde el punto de vista de la gestion regional del desarrollo econémico y social,
se ocuparia de la identificacion, formulacioén, jerarquizacién, eventuaimente de la
ejecucion, de la evaluacién de los proyectos estratégicos regionales, relativos a los
distintos problemas y oportunidades, asi como de la negociacion de los recursos
de inversion requeridos para su materializacion.

Asi como la estrategia nacional de desarrolio regional debe ser diferente de la
sumatoria de las estrategias regionales, estas ultimas deben ser algo mas que la
simple desagregacion regional de la estrategia y de las polfticas nacionales. En
este sentido, las funciones de la instancia regional serian, al menos, las siguientes:
propiciar y promover el conocimiento actualizado de la realidad de cada region,
tanto en el contexto nacional e internacional como en su estructura interna;
fundamentar con base en tal conocimiento una estrategia regional, concebida
como proyecto politico y como programa de desarrollo; formular y gestionar la
ejecucion de proyectos estratégicos regionales; identificar nuevas oportunidades
y mercados para la produccion regional actual y potencial; promover la
organizacion social y politica regional, para la negoclacion a escala nacional e
interregional de las retribuciones, compensaciones y de los recursos requeridos
para la materializacion del programa de desarrollo regional; propiciar la
participacion de la region en las decisiones nacionales que le interesen.

Pero, en torno a qué se reunirian el interés nacional y regional, como se
configuraria el espacio de encuentro y negociacion entre la nacion y sus regiones,
qué se negociaria, alrededor de qué se realizaria la concertacion. Las propuestas
de resolucion de estos interrogantes, constituyen el segundo tema a abordar.
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En relacion al primer aspecto, el interés nacional y regional se reunirian en torno
a: el proyecto politico nacional, cuyos componente centrales serian la apertura e
internacionalizacion, la modernizacion del estado, la economia y la sociedad, la
reforma politica con base en el pluralismo, la participacibn social, la
descentralizacion y el desarrollo institucional, el desarrollo regional en el marco de
la unidad nacional; los proyectos politicos regionales, estructurados con base en
los componente del proyecto nacional, regionalmente especificados, y con énfasis
fundamental en la organizacion social y p litica regional. En el caso del proyecto
nacional se requiere explicitar el interés de la nacién por el desarrollo regional,
asunto no muy claro en las actuales circunstancias. Iguaimente, respecto de los
proyectos regionales, es necesario construir politica y socialmente las regiones,
en los términos consignados en la Constituclén. En sintesis, se requieren todavia
nuevas y grandes definiciones para despejar el panorama. Hay que trabajar,
obviamente, en dicha perspectiva.

Ahora, las negociaciones girarian basicamente en torno a: el programa nacional de
desarrollo regional, particularmente alrededor de los proyectos de la nacién en las
regiones y de las prioridades nacionales que se materializarian regionaimente; los
programas regionales de desarrollo, particularmente alrededor de los proyectos

stratégicos regionales de interés nacional, de alcance interregional y
supradepartamental, y de los proyectos nacionales y regionales en subregiones
estratégicas. En sintesis, los proyectos estratégicos y estructurantes del espacio
nacional y regional, serian el objeto de la negociacléon y la concertaciéon entre la
nacion y las regiones.

Iguaimente, serian objeto de negociaclén: la participacion de las regiones en la
definicion del plan nacional de desarrollo y de algunas politicas nacionales. La
regionalizacion de las politicas nacionales, constituye otro tema que debe ser
examinado. Del mismo modo, la financiacién del desarrollo de las regiones con
recursos nacionales, la participacion en la programacion de la inversion publica
nacional y la gestibn de otros recursos (cooperacléon técnica, cofinanciacion,
transferencias, créditos, etc.). Respecto de estos dos temas existe cierta
experiencia, asociada a los actuales Corpes, quizas un poco frustrante en la
mayoria de los casos, que es necesario evaluar y recoger.

La negociacion entre la nacién y las regiones se realizaria en forma de mesas de
trabajo y concertacion, las cuales se programarian con la periodicidad
caracteristica de la presupuestacion nacional. Ambas Instancias harian un trabajo
preparatorio, de forma que en las mesas se presenten y discutan los proyectos,
deh ‘amente jerarquizados en funcion de los intereses y prioridades de cada parte.
Hat: a que acordar metodologias de trabajo, relativas a: la formulacién y
evaluacion de los proyectos; la programacion financiera de la inversion; la
definicion de las prioridades; entre otros aspectos importantes.
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Los resultados se concretarfan en forma de acuerdos plan, de contratos entre la
nacién y cada region, aprobados por el Conpes. Es decir, en forma de
compromisos claramente definidos en torno a proyectos previamente preparados,
disefiados y evaluados por las instancias técnico-politicas nacional y regional,
resultado de la negociacién y de la concertacion al interior de cada region, y de los
propoésitos contenidos en la estrategia nacionali, priorizados y jerarquizados. El
acuerdo contendria pues: los proyectos ordenados, las fuentes de recursos
especificadas, los ejecutores, los cronogramas de ejecucion, el mecanismo de
evaluacion, seguimiento y control. Este procedimiento, obviamente, debe ser
disefado con todo detalle, tarea que tendria sentido sl io propuesto gana aiguna
audiencia, interesa a los actores centrales y regionailes.
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