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Resumen

En el Primer Encuentro de Expertos Gubernamentales en Politicas de Desarrollo Territorial en América
Latina y el Caribe, organizado por el ILPES, se presentaron y discutieron un conjunto de ponencias que
buscaron reflexionar sobre las dindmicas recientes de las desigualdades socio-espaciales latinoamericanas,
sobre interpretaciones actuales de dichos procesos y sobre politicas nacionales disefiadas para enfrentarlas.

Doreen Massey, de la Open University del Reino Unido, Victor Ramiro Fernandez, de la
Universidad Nacional del Litoral de Argentina y Carlos Brandao, del Instituto de Investigacion y
Planificaciéon Urbana y Regional de Brasil, analizaron las dindmicas de las desigualdades regionales
actuales a la luz de los procesos de globalizacién, de la impor tancia del pensamiento estructuralista
latinoamericano y de las influencias del neoliberalismo en las politicas publicas.

Las intervenciones de Sergio Duarte, del Ministerio de Integracién de Brasil, de Osvaldo
Henriquez, de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Adminis trativo de Chile, de Marta Aguilar, del
Ministerio de Planificacion Federal e Inversiones de Argentina, de Maria del Milagros del Ministerio de
Planificacién de Costa Rica, de Hugo Gomez de la Secretaria de Planificacion de Guatemala, de Raul
Pacheco, del Ministerio del Poder Popular de la Industria de la Republica Bolivariana de Venezuela y de
Fernanda Gando de la Secretaria Nacional de Planificacién del D esarrollo de Ecuador evidenciaron la
creciente importancia del problema de las desigualdades socio-espaciales en las agendas estratégicas
nacionales de los paises latinoamericanos y la trayectoria y ri queza de las politicas nacionales orientadas
a enfrentar las fuertes desigualdades socio-espaciales presentes en nuestro continente.

Se expusieron también las prespectivas de organismos internacionales sobre el desarrollo
territorial, donde se conté con la participacién de la OECD, de la cooperacién de Japon, JICA y de
EUROsociAL. El ILPES, a través de Luis Mauricio Cuervo, present6 una reflexiéon general sobre las
discusiones del seminario y Rudolf Buitelaar y Sergio Gonzdlez presentaron la versién 2012 del
Panorama del Desarrollo Territorial de América Latina y el Caribe, publicacién que busca contribuir al
andlisis de las dindmicas del desarrollo territorial latinoamericano y a la sistematizacion y andlisis
comparado de las politicas nacionales de desarrollo territorial.

La publicacion de las Memorias del encuentro tiene el propdsito de documentar un
acontecimiento que tuvo un impacto notable. El evento coadyuvé a la creaciéon de la Red
Latinoamericana de Desarrollo Regional, a instancias del Ministerio de Integracion Nacional del
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Gobierno de Brasil y con el apoyo de la Unién Europea a través del programa EUROsociAL y de la
OECD a través de su Centro de Desarrollo, ademds del apoyo de CEPAL-ILPES. En 2015 la Red estard
presidida por la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano del Gobierno de México y el
ILPES continuard colaborando con esta importante iniciativa a través de la publicacién de su Panorama
de Desarrollo Territorial y la organizacién de seminarios, talleres y cursos para impulsar un patrén de
desarrollo mds equilibrado en términos geograficos en los paises de la region.
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Abstract

At the First Meeting of Government Experts on Territorial Development Policy in Latin America and the
Caribbean, organized by ILPES, a set of papers were presented and discussed that sought to reflect on
the recent dynamics of Latin American socio-spatial inequalities, current interpretations of these
processes and national policies designed to address them.

Doreen Massey, (Open University, United Kingdom), Victor Ramiro Ferndndez, (Universidad
Nacional del Litoral, Argentina) and Carlos Brandao, (Research Institute of Urban and Regional
Planning, Brazil), analyzed the dynamics of the existing regional disparities in the light of globalization
processes, Latin American structuralist interpretations and neoliberal public policy approaches.

Interventions by Sergio Duarte of Brazil's Ministry of National Integration, Osvaldo Henriquez of
the Secretariat for Regional Development of Chile, Marta Aguilar of the Federal Ministry of Planning
and Investment of Argentina, Maria Milagros of Costa Rica’s Ministry of Planning, Hugo Gomez of the
General Planning Secretariat of Guatemala, Raul Pacheco, Ministry of People's Power Industry of the
Bolivarian Republic of Venezuela and Fernanda Gando of the National Secretariat for Development
Planning in Ecuador, demonstrated the increased importance of the problem of socio-spatial inequalities
and their priority in public policy agendas in Latin America as well as the track record and richness of
national policies to address the strong socio-spatial inequalities in the continent.

The viewpoint of international organizations regarding territorial development was presented by
the OECD, the International Cooperation Agency of Japan, JICA and the European Union through the
EUROsociAL project. ILPES presented the 2012 version of the Territorial Development Survey of Latin
America and the Caribbean, a publication that aims to contribute to the analysis of dynamic Latin
American territorial development and systematization and comparison of national territorial
development policies. Luis Mauricio Cuervo of ILPES closed the seminar with a general reflection on
the discussions.

The Publication of the Proceedings of the meeting intends to dawument an event that had a significant
impact. The meeting contributed to the creation of the Latin Anerican Network of Regional Development
presided by the Ministry of National Integration and supportedby the European Union through the Eurosocial
program, the OECD through its Development Center as well as byECLAC-ILPES. In 2015 the network will
be chaired by the Ministry of Agrarian, Territorial and Urban Development of the Government of Mexico.
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ILPES will continue to collaborate with this important initiatve by publishing its Survey of Territorial
Development and by organizing seminars, workshops and courses b promote a geographically more balanced
development pattern in the countries of the region.
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I. Globalizacion, espacio y poder

Doreen Massey '

Muchisimas gracias por la introduccién y también por la invitacién. Es un honor y un placer estar aqui.
Quisiera empezar hablando de mi propio pafs, que es el Reino Unido, ante todo porque no soy experta en
América Latina y tampoco tengo el derecho de comentar sobre lo que pasa aqui en su continente, pero
también porque a pesar de sus trayectorias histéricamente muy distintas creo que hay algunos temas
fundamentales que podemos compartir entre los continentes.

Es que una de las razones por las que hace décadas yo me involucro en este campo del problema
territorial regional es que soy nortefia; soy de una regién pobre, y aun cuando nifia me enojaba la
desigualdad entre el norte de Inglaterra y la region de Londres en el sureste. Fue mucho mds que una
desigualdad econémica. Tuvo también aspectos de cultura como ya hemos hablado y aun de cierta
confianza geografica. Me enojaba también del discurso dominante que nos echaba la culpa a nosotros
nortefios de esta desigualdad. Es que habia y sigue habiendo un discurso de insuficiencia o incapacidad
regional. La situaciéon— tanto la desigualdad misma, como la manera dominante de entenderla —era
mala cuando yo estaba creciendo. Pero hoy en dia es mucho peor, y se ha empeorado sobre todo durante
las dltimas tres décadas, las décadas en el Reino Unido y también a nivel global de la hegemonia del
neoliberalismo. Durante estas décadas hemos experimentado en el Reino Unido un crecimiento fuerte,
enorme, del sector financiero y de los sectores asociados. Siempre han sido importantes estos sectores en
la economia y en la sociedad britdnica pero ahora dominan por completo. Se ven a nivel nacional como
el tnico polo de crecimiento y como la prioridad en términos de nuestra relacion econémica con el resto
del mundo. Es nuestro modo de insercion dentro de la globalizacién. Pero este sector se concentra
abrumadoramente en el sureste, la regiéon de Londres, un pequefio rincén del pais. Tiene muchos
empleados, la gran mayoria profesionales, muy bien —a mi juicio demasiado bien— pagados, y otros,
los que hacen la limpieza por ejemplo, muy mal pagados.

Es decir primero que en su propia distribucion, este sector financiero contribuye al desarrollo
desigual entre regiones, en términos de empleo e ingresos y a la desigualdad creciente dentro de la

' The Open University.
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ciudad de Londres. Pero a pesar de eso el argumento hegeménico de nuestro gobierno es que este
crecimiento de un sector y una region ayudard a las otras regiones, que el crecimiento se extenderd. Es
una forma espacial de la teoria de goteo. De hecho lo contrario es el caso —este crecimiento esta
haciendo daiio a la posibilidad de crecimiento en otras regiones— por ejemplo por la estimulacién de la
migracién de las capas profesionales hasta Londres, asi privando a las regiones nortefias de estas capas
de sus poblaciones, y también por el hecho de que la politica econémica nacional responde a las
exigencias del sector financiero y no a las de los sectores en otras regiones.

Implica también, como ya hemos oido, que la desigualdad territorial dentro de un pafs, tiene efectos
sobre el funcionamiento de la economia nacional. No es simplemente un reflejo de desigualdades sino tiene
sus efectos al revés en el funcionamiento de la economia, y la sociedad, nacional. Ahora bien esta situacion
—este empeoramiento de la desigualdad regional dentro del pais— resulta directamente de: primero, la
politica econdmica a nivel nacional; y segundo, del modo de inserciéon de nuestra economia dentro de la
economia global. Este es el papel que desempefia la economia britdnica dentro de la globalizacion.

En el siglo XIX los sectores manufactureros dominaron nuestro papel dentro de la division
internacional del trabajo y se encontraron en las regiones del norte. En la segunda mitad del siglo XX,
con un modelo de democracia social, con una economia mixta y con un papel mucho mas grande del
estado y el crecimiento de servicios piblicos, no hubo igualdad por cierto, pero si hubo una disminucién
de la desigualdad entre regiones. Yo veo aqui en América Latina un desarrollo parecido, con el
reconocimiento del papel necesario, imprescindible, del estado y de politicas de redistribucion.

Pero tengo unas preguntas. El modelo social demdcrata europeo en los aflos posguerra —y lo veo
de una manera desarrollandose aqui en algunos paises— era un modelo redistributivo en una economia
privada. Es decir, por un lado habia el sector privado y los principios del mercado, cuya funcién era
producir crecimiento, mientras que por otro lado estaba el gobierno cuya funcién era redistribuir una
porcién del excedente de las ganancias de este crecimiento. En este modelo los principios del mercado
privado producen la desigualdad, incluso espacial, y el estado trata de corregirla. Aqui no hay ningtn
cuestionamiento del principio bésico del mercado. (Porque en primer lugar producir desigualdad? Es
posible inventar una economia que no produzca en primer lugar tanta desigualdad?) En el Reino Unido
en los afios 70 y 80 con el fracaso de este modelo social demdcrata y después de una lucha social y
politica entre la izquierda por un lado y el neoliberalismo de Reagan y de la Thatcher por otro lado gand
el neoliberalismo y la geografia del pais sufre ahora las desigualdades agudas en cualquier indicador.

Es una historia de un pafs, y de un pafs nortefio también, pero podemos sacar unas reflexiones
mas generales y mas conceptuales y mds politicas. Hay tres temas: globalizacion, espacio, y poder.

Entonces primero ‘globalizacién’ —estas palabras ‘global’ y ‘globalizacién’ que utilizamos todo
el tiempo. Primero es claro que la desigualdad territorial dent ro de un pafs tiene algo que ver con el
papel que desempefia el pais dentro de la economia global. Ya vimos en el caso britdnico y lo
conocemos bien en las sociedades colonizadas— la orientacion de su infraestructura hacia afuera, la
geografia de su desarrollo urbano, etcétera, refleja el papel que desempeia el pais dentro de la economia
global. Pero al decir eso es importante distinguir entre las formas de este “global”. No es sélo el hecho
de ser global sino la forma especifica de ser global que importa en lo del desarrollo territorial desigual.
Nuestro titulo de esta sesién habla de la globalizacién. Es la palabra que hoy en dia siempre utilizamos.
Pero de hecho la globalizacién siempre tiene una forma especifica yo dirfa que siempre necesita un
adjetivo. No es simplemente ‘globalizacion’; es globalizacién de una suerte, de una clase. Cada forma de
globalizacion tiene consecuencias territoriales distintas y, como sabemos, ahora la forma dominante es
neoliberal: dominada por el sector financiero, con nuevas formas de acumulacién, por ejemplo por
privatizacion, la extensioén de la esfera de acumulacién, por la compra y venta en futuros en tierra, en
propiedades, en materias primas. Esto es la especulacién: no tiene nada que ver con la extension de la
produccién material, no tiene nada que ver con lo que llamamos la economia real, sino es simplemente la
venta y compra de cosas ya existente como tierras, materias primas, propiedades etc., y también en la
urbanizacién misma. He visto los nuevos edificios aqui en Santiago, es increible. Y la semana pasada fui
a Buenos Aires y vi Puerto Madero. Es una manera nueva de acumulacién en propiedades, en las
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ciudades grandes del mundo. Y eso tiene sus efectos, primero una creciente desigualdad, tanto entre
como dentro, los paises.

Alrededor del mundo lo vemos, con algunas excepciones, unos aqui en América Latina. En unos
paises como China hay una creciente desigualdad, pero menos pobreza al mismo tiempo, y también hay
un aumento del nimero de los millonarios aun en los paises mds pobres del mundo. Todo eso tiene sus
efectos espaciales, territoriales, alrededor del mundo. Hay la  consolidacion del poder de las ciudades
llamadas globales, mundiales —Nueva York, Londres. Hay un proceso mds amplio del crecimiento
urbano y una migracién enorme desde el campo hasta las ciudades. Hay un cambio en la forma de lo
urbano, por cierto en las grandes ciudades— la gentrificacion de los centros donde las clases dominantes
ostentan su poder, la misma forma material de ir mostrando, haciendo gala de, su victoria, su victoria
econdmica y politica durante las tres tltimas décadas. Y esta ostentacion al lado de dreas y barrios de
pobreza. Este cambio en la forma de lo urbano tiene que analizarse en términos de clase —es una forma
espacial de la reafirmacién de unas élites ahora atin mds ricas y ain mas poderosas.

También hemos visto un crecimiento de la migracion entre paises que no sélo tiene efectos
territoriales dentro de los paises sino también yo creo es parte de una redistribucién global. La pérdida
de estos migrantes y de sus habilidades por parte de los paises del sur global, tiene efectos muy graves.
Esos paises del sur han pagado la formacion de estas enfermeras y estos médicos etc. que llegan en las
ciudades del norte global. El norte no puede sobrevivir sin esta migracién desde el sur global. Las
ciudades del norte no pueden reproducirse socialmente como ciudades globales, ciudades mundiales, sin
este subsidio por parte del sur global. Se trata sencillamente de un subsidio desde los paises del sur,
hasta los paises mds ricos. Igualmente tenemos que entender qué representan estas migraciones dentro
del sistema capitalista global.

En verdad, se asemejan a las que vivié Europa entre los siglos XVIII y XIX a nivel nacional. En
aquel momento se formd un mercado nacional de trabajo, la gente migré a las grandes ciudades, las
primeras ciudades industrializadas de sus respectivos paises. Se trataba de un proceso de produccion de
“trabajadores libres” sin vinculos con la tierra o las tradiciones precedentes. De modo similar, la
migracién campo-ciudad y internacional de hoy es parte de la formacién de un mercado global de
trabajo. La migracion internacional e intranacional se desarrollan al unisono, una extensa reorganizacion
de los seres humanos para convertirlos en un nuevo mercado planetario de esa mercancia ficticia que
llamamos trabajo.

Hay que ser consciente de estas geografias mas amplias cuando pensamos en nuestros problemas
de desigualdad territorial. Implica no solo las dificultades que enfrentamos (porque por fin es problema
global) sino que tiene que haber una politica mucho mads fuerte contra la desigualdad a nivel mundial (lo
que implicaria tal vez el fin del neoliberalismo!). Pero ese es otro tema.

Volvemos a esta palabra ‘global’. ;Qué significa? La verdad es que siempre estos procesos
llamados globales empiezan o tienen sus bases en localidades, lugares, especificos. Se hacen globales,
porque se articulan a través de relaciones globales de poder. Cuando empleamos este término global, es
facil crear una imagen de dindmicas desterritorializados, sin raices en la tierra. Pero en realidad todo
proceso llamado global tiene sus bases en localizaciones concretas.

Si Chile en los afios 70 y después fue el primer lugar de experimentacion con el neoliberalismo,
hay que decir que Londres fue un lugar de su invencidn y sigue siendo una fuente de su difusion global
y, como dice Alexis Tsipras, el Jefe de SYRIZA, partido de la izquierda en Grecia, en este momento
Grecia es un lugar de experimentacién con una nueva etapa de neoliberalismo. Es decir, primero no solo
hay que entender un lugar, un territorio, una regién (es decir en términos generales, lo local) como un
producto de lo global, sino igualmente lo global es producto de lo local, y segundo y a su vez eso
implica que deberfamos entender nuestros lugares (los territorios) no uno sélo como victimas de los
procesos de globalizacion neoliberal si no enfrentdndonos politicamente al papel que desempefian en
dichos procesos. Y tercero eso nos plantea unas preguntas, de hecho unos retos. Por ejemplo, a través de
nuestra politica territorial, ;queremos contribuir a esta forma de organizacién neoliberal?, ;es nuestra
meta adaptar los territorios para que sean adecuados para la organizacion neoliberal?, o es posible
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empezar por unas iniciativas, por pequefias que sean, a construir otra forma, es decir una forma de
politica territorial que pueda contribuir a una nueva globalizacién mds igual.

Es por eso que hablo de la necesidad de desarrollar una politica de la responsabilidad del lugar.
Entender el papel que desempeiia el lugar dentro de las relaciones mds amplias, es dificil y en algunos
territorios casi imposible, pero igualmente va a ser casi imposible lograr una igualdad de territorios sin
enfrentar el sistema mas amplio. Entonces una primera etapa es analizar y reflexionar sobre este papel.
Puede ser minudsculo, aun un papel de exclusion, pero el papel de un territorio, cualquier territorio,
dentro de la globalizacién en nuestro caso neoliberal.

Segundo tema, ‘espacio’. ;Cémo pensar el espacio y un territorio? Ya es evidente de que lo que he
dicho, y que los otros también han dicho, que el espacio como dmensién no es sencillamente la suma de
territorios, sino es un producto de relaciones y la falta de relaciones, sociales. Es decir, es una complejidad
de redes, una malla, de vinculos, de précticas, de intercambios, tanto a nivel muy intimo como el del hogar,
como a los niveles de la region, el pais y lo global. En cuantoal espacio social, producimos el espacio, en
el manejo de nuestras vidas y nuestras politicas. Es producto nuestro. Y si el espacio se conceptualiza asi,
implica que un territorio no puede ser ni cerrado ni coherente. Al contrario, cada territorio es un nudo
abierto de relaciones, una articulacion de flujos, influencias, intercambios, etc. Adquiere sus caracteristicas,
incluso econdémicas, en parte por su papel dentro de este sisterm de relaciones mds amplias. Es la
constitucién mutua de territorios, es lo que llamo ‘un sentido global del lugar’.

Me di cuenta de esta caracteristica del espacio y de los terriorios en mis estudios ya mencionaba, de
la desigualdad en el Reino Unido. Como ya dije la regién de Londres tiene mds empleo, ingresos mucho
mds altos, puestos que exigen un nivel mas alto de educacién yformacidn, de lo que tiene el resto del pais.

Normalmente en los discursos del gobierno Conservador y de capital, esta desigualdad regional se
conceptualiza como si hubiera dos regiones, el norte y el sur, dos territorios distintos, con caracteristicas
distintas. Es decir se conceptualiza implicitamente como un espacio simplemente de territorios. Esta es la
concepcion hegemonica, es el sentido comin, en el sentido de Gramsci. Pero ;qué pasa si
conceptualizamos el espacio de otra manera, como producto de relaciones, por ejemplo? Digamos que
existe una empresa, que se encuentra en el sureste, asi como ladireccidn, la junta de directores y la seccidn
de investigacion. La produccién material, al contrario, se encuentra en el norte. Es una forma muy comun.

Un resultado de esta organizacion de una industria, si es la desigualdad de ingresos, el nivel de
clases, de empleo, etc., y de todos los indicadores que conocemos muy bien. Pero lo que vemos también
en esta conceptualizacion relacional son las relaciones de produccion (en este caso capitalista)
extendidas en el espacio, entre territorios, y al mismo tiempo construyendo este espacio econdmico
relacional. Es una geografia del poder. El poder de direccidn va del sur al norte, las decisiones sobre
inversion se toman en el sur, las vidas de los obreros del norte dependen de las acciones en el sur. Es un
espacio de relaciones. No es decir que no existen regiones o territorios pero los territorios mismos, sus
caracteristicas y sus identidades, son en parte productos de relaciones dentro de un espacio mds amplio.
O mejor dicho, son las relaciones de produccidn, en este caso capitalista, las que producen este espacio
econdémico y estos territorios. Es lo que llamo una, “divisién espacial del trabajo”.

Lo importante de todo eso, a mi juicio, es que tiene efectos asu vez en la conceptualizacion de la
desigualdad territorial y de la politica hacia esta desigualdad Primero implica que los indicadores de
desarrollo desigual, si van a ser utiles, tienen que incluir no sélo las diferencias entre regiones. Las
diferencias de, por ejemplo, ingresos, desempleo, nivel de informacién, son importantes, son
importantisimas, pero en el fondo son resultados. También tenemos que incluir el lugar de cada territorio
dentro de la malla mds amplia de sus interrelaciones, el papel que desempefia. Segundo implica que hay
que enfrentar estas relaciones de produccion y su geografia. Hay que fomentar, inventar, generar una
politica de las relaciones interregionales-intervenir en estas relaciones de produccion y su desigualdad tanto
espacial como social. Y tercero esta manera de conceptualizar el espacio como producto de relaciones
refuta cualquier geografia moral. Por ejemplo el mapa imaginario, implicito y hegemoénico, del desastre
actual de la zona euro presenta una Grecia perezosa, indolente, a diferencia de una Alemania trabajadora.
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En este mapa lo importante es que el fracaso de la economia griega es culpa de Grecia, y el éxito
de Alemania es fruto del pais mismo. No cabe duda que hay diferencias, que son derivadas de sus largas
trayectorias distintas, pero no cabe duda tampoco que una parte del problema de Grecia resulta de sus
relaciones desiguales con otros paises, incluyendo Alemania, y que un elemento en el llamado éxito de
Alemania es igualmente su relacién con otros paises incluida Grecia.

Exactamente lo mismo se puede decir de las relaciones entre territorios dentro de un pais. Cuando
el actual gobierno britdnico enfrenta el llamado ‘problema regional’, habla en términos de una regidn (el
sur, la region de Londres) que tiene éxito y otra region que no lo tiene. Es una geografia moral. El norte
se ve como culpable de su fracaso econdmico y entonces las politicas territoriales se enfocan a ‘mejorar’
el territorio para el capital. En esta conceptualizacion no sélo no hay una visién de una alternativa, sino
que no hay ningin reconocimiento de los enlaces, las relaciones atando integralmente las regiones y sus
fortunas econémicas.

En cuarto lugar, este entendimiento relacional del espacio igualmente refuta la vision neoliberal en
la que cada territorio tiene que competir con otros territorios, cada pais con todos los otros paises, cada
ciudad con otras ciudades. De hecho la tnica relacién que reconoce el neoliberalismo es la competencia, y
en efecto conceptualizar de esta manera los territorios como entidades pre-constituidas que después de su
constitucién compiten es una forma espacial del entendimiento capitalista neoliberal del individuo aislado
y competidor que es su figura central. Esta conceptualizacion e territorios competitivos es un elemento
clave en la ideologia neoliberal. No estoy diciendo que no hay diferencias entre territorios, que no hay
desventajas (aunque atn estas dependen de una situacién mds amplia): claro que hay.

Pero creo que en este momento lo importante es desafiar la ideologia que habla tnicamente en
términos de la moralidad, de la competencia y de territorios conceptualmente aislados de sus relaciones
constitutivas, y los elementos de cooperacién. Aqui veo un ejemplo diferente en América Latina, de
mutualidad en vez de competencia, en este mosaico de alianzas que hay en este continente —Alba,
UNASUR, PETROCARIBE, por ejemplo; tan diferente de la Unién Europea que es un drea solamente
de libre comercio y de competencia. Me parece que en este sentido hay en América Latina un desafio
puesto en obra a la ideologfa ahora dominante en el mundo. Si pensamos asi, si conceptualizamos el
espacio social como producto de relaciones sociales, entonces hay que examinar el cardcter de dichas
relaciones, lo que plantea el tercero y el dltimo tema conceptual— el del poder.

Como producto social y relacional, el espacio es en su misma constitucion, lleno de poder, de
poder social. Igualmente el poder social mismo se realiza en relacion, entre personas, entre lugares, entre
paises, entre una cosa y otra; es decir, el poder mismo es relacional y por eso a su vez poder mismo tiene
una geografia. Ya hemos visto esta geografia en el concepto de las divisiones espaciales de trabajo. En
ese caso tratd del poder econdmico, del poder dentro de las relaciones de produccién. Pero el poder se
ejerce de miltiples formas, no sélo econdémicas sino también cultural, ideoldgica, politica, o en formas
de dominacién, competencia, explotacién, cooperacion, mutualidad. Hay muchas formas. Y fue para
abarcar esta multiplicidad de formas del poder que yo empleo el concepto de la geometria del poder. Es
una tentativa de capturar al mismo tiempo, por un lado el contenido del poder en el espacio, y por otro
lado el hecho de que el poder a su vez tiene una forma espacial. Hay geografias, cartografias y
geometrias del poder y son bdsicas en el funcionamiento de una sociedad. El poder se expresa en la
geografia y esta geometria del poder a su vez tiene efectos sobre el funcionamiento de la sociedad. Es
por eso que el espacio tiene que ser cosa en juego en la politica: la geografia es cosa politica.

Ya he hablado de las geografias del poder econémico en el Reino Unido, pero esta geografia en la
cual domina la regién de Londres, existe no s6lo en la esfera econdmica sino también por ejemplo en la
esfera gubernamental y también en la de la cultura. En lo cultural por ejemplo, todos los grandes museos,
los teatros mds importantes, los iconos llamados ‘nacionales’ que tenemos (atn la cancha nacional de
football) todos se ubican en Londres. Es normal, en cada pais es asi, pero acarrea muchos efectos.

Primero implica que los gastos estatales en la cultura se concentran en esta regién; sin decirlo, la
politica cultural es una politica territorial que favorece a la capital y a su region. Segundo, hay otras
formas de desigualdad tanto econdmicas como culturales entre regiones. Un pequefio ejemplo: las
escuelas capitalinas en Londres facilmente pueden visitar con sus estudiantes los grandes museos del
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arte y de las ciencias. Es una parte normal para ellos en la educacién. Pero en el caso de una escuela
nortefia, por contraste, le costarfa primero un montén de dinero y mucho tiempo, dos o tres dias, y
entonces por eso no lo hacen. Es que esta concentracién de museos, los iconos nacionales, en un lugar
produce desigualdades en la educacién, y también en el sentido de ser parte de la cultura nacional. La
distribucidn espacial de las instituciones de la cultura y del poder cultural, refuerza otras desigualdades
sociales. La desigualdad territorial no se trata tinicamente de indicadores de pobreza, desempleo, clase
de empleo, niveles de educacion y formacién; mds bien es como si hubiera, de una manera vinculando
estas distribuciones o bajo estas distribuciones, otro mapa, que las produce —la geometria del poder mas
general—. Es eso, y la jerarquia del poder en general, lo que hay que enfrentar.

En el Reino Unido hablar asi de la geografia del poder y de las relaciones del poder constituye un
reto mucho mds peligroso a los que mandan, pues implica que lo que se necesita, no es sélo una
descentralizacion del empleo por ejemplo, o programas de crear centros de urbanizacion. Es preciso que
éstos sean necesarios para ayudar, pero no van a ser suficientes. Lo que se necesita es una politica de las
relaciones del poder. El ‘problema territorial’ tiene sus raices en los problemas mds generales en la
organizacién de la sociedad y al mismo tiempo los refuerzan.

Hay otra dimension, que tiene que ver con la democracia. La hegemonia creciente de las grandes
ciudades, sobre todo las capitales, su tamafio, el hecho de que son la ubicacién de muchos de las élites, la
concentracion de los medios y de los periodistas y todo, implica que en algunos paises se refuerza la voz
de estos lugares a expensas de la voz de otras regiones mds rurales quizds, por cierto mas pobres. Y
dentro de las grandes ciudades también existe una desigualdad de voz —unos barrios encuentran dificil
participar en el debate politico—. Es decir, también hay una geografia de la democracia, una desigualdad
territorial de voz, que es un elemento integral al desarrollo desigual; hay territorios y barrios que casi no
se sienten miembros de la conversacion nacional, y es al mismo tiempo un efecto y una causa de la
desigualdad territorial mds general.

En lo que se refiere al poder es necesario pensar juntos los problemas de la desigualdad territorial,
el poder social general y la democracia, y otra vez yo veo algunos indicios en América Latina que me da
esperanza. No s6lo hay un reconocimiento del papel necesario del estado, un reconocimiento que no
tenemos en Europa en este momento, sino también hay aqui el desarrollo de formas del poder popular, el
poder desde abajo, hay en varios paises multiples formas de articulacion entre el estado y movimientos
sociales, movimientos sociales de base. En Venezuela estdn utilizando el concepto de geometrias de
poder en un programa con miras al reordenamiento socialista de la geopolitica de la nacidén, la
construccion de una geografia politica desde abajo con poderes de autogestion e iniciacién, un poder
popular protagdnico.

Yo sé que hay otras iniciativas parecidas en otros paises. Quizds aqui en este continente hay un
reconocimiento que construir una nueva sociedad implica la construcciéon de una nueva geografia.
Igualmente una nueva geografia, una politica territorial, requiere por fin una nueva sociedad. ;Cémo una
politica territorial puede contribuir a una nueva sociedad? yo veo en los consejos comunales por ejemplo
en Venezuela, un ejemplo de una iniciativa que puede darnos una entrada en este tema. Yo sé, todos
sabemos, que como siempre en el caso de las tareas politicas tan grandes y tan fundamentales lleva
mucho tiempo, alin generaciones, y que atn con esto, no hay, porque jamds hay, ninguna garantia, pero a
veces veo en este continente iniciativas que me dan esperanza.
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Il. Capitalismo(s) y Regién(es) en el singular
y en el plural: desafios para renovar el
pensamiento critico y original latinoamericano
e intervenir via planificacion regional

Carlos Brandao >

“Si el desarrollo continiia siendo hecho con crecientes desigualdades no tenemos futuro”

“¢sComo articular: la teoria de las decisiones intertemporales, la teoria
de la estratificacion social y la teoria del poder?”

(Celso Furtado)

Me gustarfa mucho agradecer la invitacion del ILPES y de la CEPAL. Es un gran honor hablar en esas
instituciones fundadoras de las reflexiones estructurales del desarrollo latinoamericano.

Deseo empezar homenajeando Raul Presbisch, Anibal Pinto e Celso Furtado y decir que
necesitamos a continuar desafidandonos, inspirados por ellos, para 1) huir de los modelos importados para
pensar concretamente nuestra América Latina; 2) luchando por no caer en la colonizacién intelectual ni en
la pérdida de creatividad, ni someterse a los centros de formulacién y difusion de ideas (consultoras,
modelos listos/generales de los organismos internacionales, gumis etc.) y 3) pensar en la diversidad y
pluralidad latinoamericana y no caer en las generalizaciones excesivas de las visiones como si hubiera
(mono)trayectorias, Unicas, convergentes, o una especie de tipo-ideales de desempefio de pretensas
“mejores instituciones” a seguir, siempre mirando el centro hegemonico y objetivando copiar sus cdnones.

> Instituto de Investigacion y Postgrado en Planificacién Urbana y Regional de la Universidad Federal de Rio de Janeiro

(IPPUR/UFRJ), Brasil, Observatorio Celso Furtado para el Desarmollo Regional.
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Asi, es necesario asumir que no existe un modelo candnico a seguir en el proceso de desarrollo,
pero si hay una pluralidad de vias, una variedad de posibles trayectorias histdricas, expresiones
espaciales histdrico-concretas y Tiempos-Espacios peculiares del proceso de desarrollo. Para escapar de
los modelos de pensamiento exdgenos, pero ejercitar permanentemente la renovacion de lo pensamiento
latinoamericano pienso que seria imperioso avanzar en principios tedricos y metodoldgicos para la
estructuracion de una problematica del desarrollo asentada en las decisiones cruciales de sujetos
concretos (dominantes) constituidos en la historia y en el espacio.

De esa forma, tenemos una agenda académica y politica permanente, que deberia interpelar
recurrentemente la realidad histdrica, a fin de aclarar, distinguir, las cuestiones permanentes versus las
cuestiones coyunturales del proceso de desarrollo: su légica intrinseca en la periferia; la reproduccién
social especifica; la constante lucha de intereses; el rol central del proceso de competicién permanente
entre aparatos productivos nacionales; la naturaleza constitutiva del Estado y las rivalidades
interestatales en el plano mundial; la dominacién congénita de las dérbitas monetaria y financiera y
rentista-patrimonialista, el papel estratégico de la Gran Empresa etc. Muchos de estos temas fueron
abandonados en el mds reciente andlisis de nuestra drea de conocimiento. Evalio que es forzoso recobrar
y actualizar una economia politica del desarrollo latino-americano.

Como afirmo Celso Furtado serfa preciso articular una teorfa de las decisiones intertemporales,
una teoria de la estratificacion social y una teoria del poder. Pensar los constantes procesos de
confrontaciones y oposiciones de los compromisos sociopoliticos estructurados en movimiento histérico
conflictivo y contingente. Creo que es un desafio muy importante y perenne.

Tenemos un patrimonio de por lo menos medio siglo de pensamiento critico en América Latina y
muchas veces me entristezco por ver como somos grandes importadores de modelos y teorias, cuando
tenemos un patrimonio original maravilloso, que se atrevid a pensar concretamente el proceso
latinoamericano. Hay una especie de colonizacion intelectual muy fuerte entre nosotros que hace que
vayamos perdiendo la creatividad y sometiendo nuestras reflexiones a los centros de formacién y difusion
de ideas, o a las consultorias, o a los modelos generales, haciendo una transferencia inconveniente de
pensamientos y estrategias. Importamos, replicamos, estrategias de accidon que, en su gran mayoria, fueron
concebidas tedricamente en un dmbito privado y que fueron traspuestas hacia el publico, para las politicas
publicas. Ciertamente todos los grandes pensadores estructuralistas criticos latinoamericanos colocaron
mucho énfasis en la diversidad latinoamericana y cémo no podemos caer en generalizaciones abstractas.

Creo que tenemos aqui cuatro grandes problemas coyunturales impiden o traban la construccién
de una vision estructural de nuestros problemas regionales y territoriales. Primero, vivimos un momento
y contexto muy grave de crisis. Momentos de crisis no suele ser momentos de legitimacion de la
cuestion regional, puesto que mds importante se torna el “conyunturalismo” macroecondmico de la
busqueda por el crecimiento a todo costo. Entonces, creo que la crisis conspira contra nuestro objeto, es
decir, no se reconoce la problematica de las disparidades regionales como cuestién central, que es una
cuestiéon necesariamente estructural, de cardcter permanente. Segundo, hay en este momento el
predominio de la “hegemonia de la pequefia politica” (segiin Gramsci, momento de hegemonia de la
politica de las cuestiones parciales, del cotidiano, de las alianzas electorales, etc.), lo que dificulta el
tratamiento de las cuestiones espaciales, que estdn necesariamente en el ambito de la “gran politica”. Las
gestiones parciales de lo cotidiano dificultan o impiden el tratamiento de la gestion regional. Tercero, la
confrontacion del problema regional exige un Estado fuerte. Pero, sin embargo, estamos sometidos a la
racionalidad neoliberal, como una plaga embutida en las mentes, instituciones, formaciones, précticas,
documentos etc., colocando apenas la competitividad como central. Cuarto, es necesario cuestionar
sobre quien son los sujetos de la transformacion espacial/territorial deseada, ;/quien empuiia la “bandera
regional”? Esta es una pregunta que me hago mucho. Es intentar entender si hay grupos de poder que
tengan sensibilidad con la cuestion regional. Es necesario convencer a la sociedad, a los grupos de poder
que la planificacién regional tiene que ser una politica de estado y no solamente de gobierno. Esto es
tipico de América Latina: la discontinuidad de sus politicas. Hay algunas experiencias importantes
territoriales, mds la marca de la discontinuidad es muy grande.
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Pienso siempre en el concepto de planificacion que Celso Furtado expresé en una frase, en 1953,
que en mi punto de vista es la mejor conceptuacién de planificacién. El dice: “planificacién es cuando
usted tiene un deseo de alargar su horizonte temporal para pensar mas a largo plazo, pero, cuando usted
realiza eso necesariamente usted revela los intereses, la conflictividad entre alternativas. Sin revelar
intereses presupuestos no hay planificacién”. Planificar siempre tras la pregunta ;cOmo discriminar y
elegir?, ;como tornar claro los intereses puestos a fin de proyectar y legitimar acciones en el largo plazo?
Es necesario saber “;quien domina?” y “;cémo domina? para que se decida “;cémo planificar?”.

Evalto que es necesario dimensionar tres poderes. Cualquier intento de planificar y desarrollar
implica medir poderes concretos en disputa. Requiere emprender incansablemente investigaciones y
estudios que, en aproximaciones sucesivas, logren: 1) Dimensionar el poder privado, sus intereses, sus
decisiones cruciales, su capacidad de transformacion; investigar la red de relaciones de la
intersectorialidad econdmica existente en cada espacio o escala; 2) Dimensionar la fuerza del poder
publico, su capacidad de coordinacion estratégica, organicidad de acciones, capacidad de sancionar
decisiones estructurantes mediante arreglos institucionales y estdndares de financiacién adecuada etc.; 3)
Dimensionar la capacidad das luchas sociales de reivindicar, contestar y emprender luchas contra-
hegemonicas, que amplien el ejercicio de la ciudadania, recalificando recurrentemente su fuerza de
oposicion, de organizacion, insurgente y emancipadora.

Estamos aqui discutiendo planificacion territorial y evalio que la investigacidn y la accién publica
en materia de dimension espacial del proceso de desarrollo no puede negar las cuestiones fundamentales
del poder, de las jerarquias y hegemonias. También deben dimensionar la potencia de las coaliciones
contra-hegemonicas y las fuerzas contestatarias al pensamiento neoliberal y conservador. En suma debe
dimensionar el poder del poder privado, el rol de los grandes grupos empresariales; dimensionar el poder
del poder publico, el rol del estado y su capacidad gobernativa, dimensionar las fuerzas contestatarias, y
insurgentes y sus disputas de representaciones, significados y sentidos. Sélo asi se podria pensar la
produccién social del espacio, de los conflictos que se estructuran y de los antagonismos que son tejidos
alrededor de este cuadro y ambiente construido. Si el espacio es unidad privilegiada de reproduccion social,
encarnacion de diversos procesos y manifestacion de conflictualidades, entonces es necesario realizar el
balance entre proyectos alternativos y trayectorias en confrontacion. Se trata de investigar estructuras,
dindmica, relaciones y procesos. Es necesario entender cudles son sus intereses concretos movilizados y sus
instrumentos y 16gicas de accién activados.

Pero todo eso deberia ser pensado en términos de una problemdtica de escalas espaciales para
avanzar en el andlisis del proceso de desarrollo. Creo que la frontera cientifica hoy del drea de la
planificacion regional es la discusion de las escalas espaciales. Escalas vistas no en su dimension
cartografica-analdgica-métrica, o como una simple relacién de proporcionalidad o representacion. Las
escalas nunca son fijas e inertes, son intrinsecamente inexactas y dindmicas, siempre en proceso, en
movimiento. No pueden ser tomadas en cuanto a unidades inmutables o permanentes. Son no confinadas,
sino relacionales. Escalas son prismas de observacidn, una categoria analitica, un plan analitico y un nivel
de abstraccion. Pueden traer una mirada, lograr dar un sentido a la organizacién de la reproduccion social
de la vida. Por otro lado, escalas son también campos de lucha, una categoria de la praxis politica. Suelen
ser movilizadas como instrumentos de luchas entre poderes dispares, son manipuladas con el fin de reforzar
interés especificos a través de narrativas escalares propias. En suma, escalas son elaboraciones sociales
conflictivas, son producciones humanas colectivas, dindmicas, multidimensional, con los diversos actores y
trayectorias histéricas en disputa, en movimiento procesual y en abierto.

Afirmo que nuestra discusion deberia investigar los centros de decisién y sus mecanismos de
legitimacion en un territorio dado, asumiendo el conflicto y la dindmica de accién de las distintas fuerzas
sociales, que preparan las escalas y sus narrativas escalares.

A medida que se avanza en ese sentido, se vuelve obligatorio mirar la escala nacional. Es
urgente reelaborar y fortalecer la escala nacional para construir estrategias multiescalares en un mundo
de variedades de experiencias, vias y estilos de desarrollo. La escala nacional sigue siendo crucial. La
escala nacional es un complejo constructo histérico, sociopolitico y econdmico, que presenta variadas
dimensiones. Es el dominio sobre los instrumentos de coordinacion y regulacion sobre determinada
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circunscripcion espacial histéricamente construida; Es un sistema de normas e instituciones, acerca de la
manipulacién de los precios fundamentales de la economia (tasa de cambio, intereses, salarios) y de los
dispositivos especificos de la deuda publica, de los registros de derechos sobre la propiedad privada etc.
Es el marco de la regulacién y disciplinamiento de las decisiones auténomas privadas, de los célculos de
los agentes independientes entre si, para la valoracion de la riqueza. Hay siempre en el capitalismo una
coaccion de las macrodecisiones sobre las microdecisiones privadas. La construcciéon de la escala
nacional es constitutiva del capitalismo para la creacion de dominio, de ejercicio del control, de moderar
la mercantilizacion y la composicion de portfolio. El poder nacional se debe a sus empresas y coordina
la apertura de horizontes de enriquecimiento en las fronteras interiores. La mayor de todas las
convenciones nacionales, la moneda, debe presidir las decisiones de enriquecimiento privado. En los
espacios del capitalismo periférico, en la ausencia de convertibilidad, la moneda nacional debera ejercer
una funcién que dependerd de los grados de autonomia que el auto-control de divisas escasas permita.
Por otro lado, el ordenamiento juridico-legal del espacio nacional, los arreglos administrativos y de
gestion son fundamentales y dependen de la correlacién de fuerzas politicas establecidas en cada
coyuntura histérica. Caracteres distintivos en un recorte espacial dado son definidos por las peculiares
estructuras de propiedad, distribucion del ingreso y de la riqueza y por las estructuras de consumo de sus
clases sociales constituidas. Dependiendo de las caracteristicas especificas de la base de produccién
construida y de las estructuras de negocios con que se puede contar, se avanza mds o menos en la
construccion de grados de autonomia y soberania del marco juridico e institucional nacional que se
legitima en la escala nacional.

En suma, entre otras cosas, pensar la escala nacional implica pensar la escala mundial, puesto
que la proteccién y el control sobre los mecanismos de “autorregulacién” de las fuerzas del mercado se
procesa en medio a rivalidades y coerciones concurrenciales y relaciones jerdrquicas entre los Estados
Nacionales, monedas, sistemas financieros, sistemas empresariales etc., y no se procesan en un campo
homogéneo de relaciones o en un mundo plano o en una plataforma espacial inerte.

El espacio nacional es también una construccion cultural, social y politica. Es el ldcus
privilegiado del poder y campo de establecimiento, confrontacion y concertacion de intereses y fuerzas
politicas establecidas en un determinado territorio nacional.

Ast, la planificacion territorial/regional debe estar atenta a una vision estructural que tenga claro
las especificidades de su escala nacional en el contexto da escala mundial. Incluso cuando se trata de
investigaciones o acciones en las escalas microrregionales.

Una mirada permanente a la escala nacional como construccion de un compromiso conflictivo,
tensamente elaborado y acordado en un espacio vivo, en un territorio utilizado, es fundamental. El
observador o gestor piblico debe tratar de dilucidar los procesos mediante los cuales los sujetos sociales
en lucha producen socialmente el espacio y el medio ambiente construido, segin sus intereses
especificos. Elemento fundante es considerar las escalas en cuanto construcciones en tension, sociales,
discursivas y materiales. En ese sentido, territorios, escalas, redes y lugar siempre debieran ser tratados
como espacios de conflictos de proyectos alternativos.

La cuestion crucial para quien planifica es discriminar y saber quién domina, para que se decida
cémo planificar.

Basandose en las ensefianzas de Francois Perroux, que infelizmente es conocido solo por los
polos de crecimiento, atin cuando es un autor muy rico e instigante, que decia “es fundamental pensar las
grandes unidades dominantes (el estado y la gran empresa, la gran corporacién)”’,hoy es necesario
analizar a los grandes grupos, los grandes conglomerados en sus ldgicas financieras, investigando las
capacidades estatales frente a las jerarquias de poder de comando, las acciones y las probables cadenas
de reaccion de las decisiones tomadas por los diferentes agentes y actores sociales (en el sentido
propuesto por Celso Furtado), pero teniendo presente también las ensefianzas de Gunnar Myrdal que
esos procesos son plenos de acumulaciones de fuerzas.

Por ejemplo como pensar territorios, escalas, redes y lugar en relacion a los grandes proyectos
de inversion hoy, a los grandes proyectos de infraestructura y de logistica en América Latina, mirando
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en las decisiones hegemonicas, en los centros de decision. Boaventura de Sousa Santos llama fascismo
territorial al momento que vivimos, cuando un gran agente con fuerte capital patrimonial, una gran
empresa se instala en un determinado espacio y retira o neutraliza al poder publico, y a la propia
poblacién de aquel lugar, su autonomia, el control del territorio en donde viven, cooptando o violando
las instituciones y ejerciendo regulacién social sobre los habitantes de aquel territorio, sin la
participacién de estos o contra sus intereses.

Asi, siempre debemos examinar los intereses concretos, o sea, indagar acerca de la dindmica de los
actores, los agentes y sujetos concretos en la producciéon de las escalas y los espacios. Buscar la
identificacion de los centros de decision, cuestionar la naturaleza de los procesos de decision, verificar la
accion de las unidades dominantes a fin de aprehender las estructuras y las dindmicas de los Espacios
Nacionales y de los Estados en su especificidad histérica de los procesos nacionales de acumulacién. Solo
asi se llegaria al dimensionamiento de las diferentes capacidades nacionales y regionales de respuesta a los
problemas identificables. Como dice Victor Ramiro Ferndndez: construir contra-estrategias regionales
insertas en procesos nacionales y macro-regionales de desarrollo.

Hay aqui una pregunta fundamental: ;Cémo podrian las instituciones de investigacién y la
academia renovar la fuerza de pensamiento critico y la originalidad latinoamericana?

El pensamiento critico estructuralista latinoamericano fue de una imaginacién, independencia y
creatividad que jamds fue repetida en el mundo. Por pensar en la especifica condicién periférica, en las
palabras de Prebisch, en la bisqueda de una teorizacién con alta complejidad, que necesita ser tomada,
renovada y articulada con otros pensamientos o puntos de vista criticos que piense concretamente la
América Latina del siglo XXI.

Para la reconstruccion es necesario partir de la discusion de que el estructuralismo
latinoamericano, necesita ser distinguido del estructuralismo europeo. Segun Celso Furtado, el primero
es diacrénico y el segundo es sincrénico. O sea nuestro estructuralismo tiene temporalidades y
espacialidades de sujetos concretos tomando decisiones en su expresion historica. El desafio mayor es
entender las especificidades del proceso de subdesarrollo y el desafio de pensar el Tiempo-Espacio del
proceso de (sub)desarrollo y de tratar las cuestiones del Territorio. Un punto central es analizar las
heterogeneidades estructurales (sociales, productivas y espaciales) segiin Anibal Pinto, que decia que el
subdesarrollo es necesariamente persistente, acumulativo, y de alta potencia, lo que revela la
complejidad de su estructura.

Anibal Pinto va a listar las siguientes estructuras: geograficas, demograficas, sociales, productivas,
de propiedades, distribucion de ingresos, de relacién con el exterior. Su mensaje principal es que debemos
manjar analiticamente todas esas estructuras simultdneamente, investigando la naturaleza de las estructuras
dindmicas de estados nacionales. Hay especificidades histéricas de sus estilos y padrones nacionales y
regionales de desarrollo que requieren ser identificados por el andlisis critico.

En la escala regional, creo que perdemos la capacidad critica de realizar buenos diagndsticos de
las situaciones territoriales especificas, la geografia de la produccién de forma articulada con las
estructuras sociales, segin ese concepto fundamental que es la division espacial del trabajo. Es muy
importante que realicemos en las academias y en otras instituciones publicas diagndsticos regionales
estructurales que miren las regiones con una visién global, una vision que verifique la dindmica
demogréfica, las estructuras ocupacionales, las infraestructuras de soporte, los indicadores sociales, la
cuestion fiscal financiera y las capacidades gobernativas de esas regiones. Cuestionar que tenemos que
retomar el pensar espacialmente hoy sobre qué significa especializarnos crecientemente en cadenas de
valor centradas en commodities y en recursos naturales, generando enclaves y no procesos de desarrollo,
que desarticule los procesos de produccion y reproduccion de desigualdades que es la marca mayor de
América Latina.

Seria imperioso suscitar cambios en las relaciones estructurales, buscando capacitar para la
transformacion a los sujetos mds desprovistos y marginados de determinado territorio. Activar recursos
materiales y simbdlicos y la movilizacion de los agentes sociales y politicos que se esfuercen por
ampliar el campo de accion de la colectividad, aumentando su autodeterminacién y libertad de decision.
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Considerar el territorio como potencia vigorosa de transformacion. Discutir centros de decisién y sus
mecanismos de legitimacion. Asumir el conflicto, la dindmica de accion y analizar los sujetos portadores
de decision transformadora. Analizar hegemonias, poderes y jerarquias, construyendo y jerarquizando
diversas mediaciones (espaciales, sociales, politicas, monetarias, financieras, macroecondmicas,
microecondmicas, interestatales, geoecondmicas y geopoliticas).

Queria llegar aqui a un punto en el que yo vengo insistiendo mucho: el concepto de lugar en
América Latina. Pienso que necesitamos debatir mucho esto, el lugar aqui es un sitio mucho mds
destituido de tradiciones, de derechos, destituidos de medios de consumo colectivo, de infraestructuras
de servicios y bienes publicos de menor calidad que en Europa, por ejemplo. Hoy seria necesario
desmercantilizar los bienes y servicios colectivos, que deben ser publicos y de calidad, pero que fueron
atacados por el neoliberalismo. Tenemos que cambiar totalmente el patron de oferta de bienes de
servicios e infraestructuras publicas y medios de consumo/derechos colectivos, impactando y dando voz
a la vida real y cotidiana de las personas del lugar (place). En América Latina el Estado tiene serias
dificultades de llegar al place (a la vida concreta y cotidiana de los destituidos de derechos), tiene
dificultades de alcanzar las localidades de los eventos reales. El Estado deberfa apoyar la construccién de
la ciudadania, a través de una pedagogia democrética.

Serfa atin urgente construir el espacio supra-local, méds alld de construir una escala micro y una
escala meso regional. Un desafio es también articular escalas espaciales, niveles de gobierno de estados
federativos e instancias o dmbitos de poder.

Considero que discutir las estrategias territorializadas de desarrollo pasa, de nuestro punto de
vista, por encontrar la escala adecuada para la definicién de determinado campo donde los problemas
sean mas faciles de visualizar y las decisiones sobre cémo confrontarlos, y en cual escala, nivel de
gobierno e instancias de poder deberdn ser tomadas y cuales instrumentos y medidas de acciones
concretas serdn activadas bajo ese prisma de observacion. En ese sentido, consideramos indispensable
construir estrategias multi-escalares. Buscar la escala correcta de observacion para la toma de los
fendmenos sobre los cuales se desea intervenir. Cada problema tiene su escala espacial especifica. Hay
que afrontarlo desde la articulacién del poder correspondiente a aquella problemadtica especifica.

Tenemos que realizar la busqueda, a veces utdpica, de procurar articular nuestros truncados
Sistemas de Provision de Bienestar Social; Sistemas Educacionales y de Aprendizaje; Sistemas de
Planificacién Regionales; Sistemas de Fomento y Proteccion, creando Fondos Estructurales de Combate a
las més diversas desigualdades. El enriquecimiento material deberia ser construido con enriquecimiento
cultural. Somos una gran mezcla de desigualdades sociales, de destitucion de derechos, y al mismo tiempo
nuestro triunfo es la valorizacién de esa inmensa diversidad cultural.

Debemos rescatar la logica de los Proyectos y la logica de ‘“Proyectamiento”, que implica
articular buenos proyectos, usando aqui una expresion que es del brasilero Ignacio Rangel que decia que
nos gusta mucho crear e inventar nuevos proyectos sin tiempos, pero tal vez seria mds importante
“discutir cdmo articular los proyectos en curso y darles sentido estratégico”

El pensamiento critico latinoamericano es un patrimonio que en el presente contexto estd siendo
valorizado y reactualizado. En dicho proceso es posible y necesario poner mayor énfasis: En la
dimensién espacial; En la Escala Nacional de andlisis; En el rol del Estado. Pero también pensar
acciones publicas multi-escalares o trans-escalares, para entender bien las geometrias de poder. Articular
bien los poderes de decision de agentes cruciales, estructuras, estatalidades y capacidades gobernativas.
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lll. Desarrollo regional mas alla del Neoliberalismo:
claves y desafios para un regionalismo
nacionalmente articulado en América Latina

Victor Ramiro Fernandez®

Mi agradecimiento al ILPES y a la CEPAL por la invitacion y la posibilidad de compartir algunas ideas
con todos ustedes, funcionarios, estudiantes y, especialmente, colegas tan apreciados como Doreen
Massey y Carlos Brandao. Esta presentacién contiene como hipétesis de partida la idea de que los
enfoques dominantes del desarrollo regional y local introducidos en los 90s, no obstante sus aportes,
operaron finalmente en forma funcional al consenso de Washington®, y contribuyeron a fortalecer, antes
que a revertir, las desigualdades espaciales que dominan la regién. Complementariamente, se sostiene
que en el actual escenario, que podriamos llamar del Post Consenso de Washington, se corre el riesgo de
reinstalar formas de fragmentacion desigualadoras bajo nuevos ejercicios, bajo nuevas formas, bajo
nuevas modalidades de neoliberalismo. Ante ese riesgo, y como una forma de enfrentar las nuevas
formas de fragmentacion y desigualacion neoliberal, se abre una estimulante oportunidad para repensar
un regionalismo nacionalmente articulado en América Latina, que contribuya a —y se beneficie a través
de— determinadas formas de acumulacion e implicacion estatal, aun ausentes.

América Latina tuvo, a grandes rasgos, dos diferenciados procesos o idearios a nivel de
planificacién regional. Si retrocedemos hacia los afios 50 y 60, nos encontramos con que la dindmica de
planificacién estuvo orientada por una implicacién ordenadora, en la cual el Estado nacional
sistematizaba los procesos de intervencidon bajo una modalidad de arriba hacia abajo, es decir, era top
down’. A partir de los afios 80, se fue instalando una idea de planificacién sustentada en una base
regional, podria decirse regionalista y localista, con fuerte énfasis en los discursos del bottom up

Universidad Nacional del Litoral, Argentina. Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET-Argentina)
Fernandez, V. R., Villalba, M. (2004). “Especializacion flexible en América Latina en el marco del Consenso de Washington”.
Revista Comercio Exterior. Vol. 54 N° 3. Marzo.

Esser, K. and others (1996). Systemic Competitiveness: New Governance Patterns for Industrial Development. London, Frank Cass.
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development’. Teniendo esto tltimo presente, resulta importante plantear los riesgos contenidos no sélo
en la preservacion de ese enfoque local y regional, sino también, al mismo tiempo, en —determinadas
formas de— reinstalar la idea acerca de que lo nacional es importante a la hora de pensar politicas
regionales para un contexto global. En relacién con esto dltimo, la pregunta —por no decir sospecha—
que dispara el andlisis es si, aun recuperando la escala nacional en la elaboracién conceptual y de las
politicas, no existe el riesgo de posicionar a lo regional y lo local de forma de promover renovadas
estrategias que pueden ser funcionales a nuevas y recreadas formas de neoliberalizacion, con efectos que
no revierten sino que profundizan la desigualdad espacial y obstaculizan el desarrollo.

En ese sentido, resulta importante recomponer como ese pensamiento nacional y regional o local
emergid, y como ingresé en América Latina, sobre todo en los afios 80 y 90, de la mano de exponentes
muy diferentes, vinculados a su vez a muy distintas disciplinas. Desde representantes del management,
como Kenichi Ohmae’, hasta aquellos de la economia, como Paul Krugmang, de la sociologia y la
economia industrial, como Piore y Sabel’, hasta aquellos vinculados al renovado campo de la geografia
economica, como Michael Storperm; todos, de alguna manera, han convergentemente colocado a las
regiones como nodos estratégicos de desarrollo.

Pero centralmente la idea, muy fuerte en los afios 80 y luego en los 90, sobre todo en el mundo
anglosajon, gird en torno a la discusién sobre una supuesta secuencia, un transito desde la crisis del
fordismo como forma de pensar el desarrollo y la emergencia del pos fordismo como nuevos procesos
flexibles de acumulacion que reinstalan lo regional como locus de construcciéon econdémica e
institucional''. El enfoque de la especializacién flexible hacia los afios 80 y 90 2 oper6 como quinta
esencia de ese andlisis transicional y del regionalismo implicado en ello, viabilizando la gestacién y
captura de una serie de conceptos que se hicieron muy habituales en la literatura del desarrollo regional y
local que gand espacio en América Latina. La mayor parte de esos conceptos e ideas, como los distritos
industriales', los medios innovadores', las regiones de aprendizajels, los sistemas regionales de
innovacién'®, y las ideas de los clusters'’, se originaron principalmente en los paises centrales. Mientras
que el concepto de distrito industrial expandido en los afios 90 encontré fundamentos en las ideas de las
ventajas estdticas que otorgaban los procesos de flexibilizacion, lo restantes, con mds presencia hacia
finales de esa década e inicios del 2000, se arroparon argumentalmente en las ventajas dindmicas
otorgadas por los procesos de innovacién y aprendizaje colectivo a nivel territorial'®.

No obstante sus especificidades, estos conceptos, que influenciaron mucho las politicas e ideas
del desarrollo regional y local en la region, tenfan una plataforma comtn de pensamientolg, fundada en
que el desarrollo encontraba sustento esencial en lograr la organizacion colectiva a nivel del territorio, y
en que esa organizacion colectiva implicaba una légica de cooperacién ptiblica y privada. En torno a esa
idea de cooperacion publico y privada territorial se formaron o incorporaron una serie de conceptos,

®  Stshr, W.B. and Taylor, D.R.F. (eds.) (1981). Development from Above or Below? The Dialectics of Regional Planning in
Developing Countries. Chichester: John Wiley and Sons.

7 Ohmae, K. (1995). The End of the Nation-State: The Rise of Regional Economies. New York: Free Press.
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Piore M., Sabel C. F. (1984). The second industrial divide: possibilities for prosperity. New York, Basic Books.
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Interdependences”. European Urban and Regional Studies 2 (3), pp. 191-221.

" Amin, A. (1994). Post Fordism: A reader. Oxford: Blackwell.
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Fernandez, V. R. (2001). “Estrategia(s) de desarrollo regional bajo el nuevo escenario global-local: revision critica sobre su(s)

potencialidad(es) y limites”. Revista Eure. Vol. XXVII N° 82.

Fernandez V. R.; Amin, A.; Vigil, J. (comps.), Repensando el desarrollo regional. Contribuciones globales para una estrategia

latinoamericana. Buenos Aires. Mifio y Ddvila; pp. 19-62.

22



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 80 Memoria del primer Encuentro de Expertos Gubernamentales...

como los de densidad institucionalzo, redes interactivas, capital socialZI, entre otros, los que combinados
al interior de un territorio darfan como resultado —casi mdgico— la posibilidad de combinar
competitividad con cohesién social, dos categorias gestadas en los paises centrales —particularmente en
la Unién Europea (UE) — e instaladas en América Latina®

Llegado a este punto, es interesante observar que dentro del gran campo de incerteza que dominé
la discusién en torno al posfordismo, el pensamiento localista dominante logré sin embargo colocar con
certeza un imaginario sustentado en el sefialamiento de un gran cambio. Este dltimo, implicaba un
desplazamiento del paradigma fordista de desarrollo “desde arriba hacia abajo”, y la conformacién de un
nuevo escenario posfordista, que permitia la construccion regional de abajo hacia arriba. De ese modo,
se instal6 la idea de que el bortom up venia a remplazar las l6gicas top down™, y esta idea, incluida
dentro de ese imaginario, posicionaba a las regiones y a lo local, mirados en su conjunto, como centros
protagénicos del desarrollo.

Ahora bien, no resulta irrelevante a esta altura considerar de donde vienen las ideas. El examen
acerca de donde se originaron, como se producen y como se transforman en politicas, da cuenta que la
perspectiva localista y regionalista que gané dominancia tuvo su gestacion esencial en el escenario de la
UE, transformédndose en inspiracion de las politicas regionales de ese gran espacio, hasta hoy en dia.
Desde ese contexto europeo, gran parte del imaginario viajé hacia América Latina, proceso en el cual
cumplieron un rol muy importante determinados “tanques de pensamiento”. Podrian mencionarse los
caso del Instituto de Estudios del Desarrollo (IDS) y el Instituto Alemdn del Desarrollo (IAD) como dos
de los centrales generadores difusores de estas ideas que ingresaron después muy patentemente en los
organismos que trabajan en la region, y que encontraron también asesores y representantes verniculos en
América Latina, que estimularon la conformacion de programas de desarrollo local y regional bajo un
enfoque cuya matriz sufrié pocas fisuras™. Es asi que, si hoy miramos la regién, encontramos que
practicamente en todos los paises de América Latina existe una gran cantidad de programas de posgrado
y de programas de politicas, sustentados en este enfoque local y regional, y las variaciones entre los
mismos desde el punto de vista conceptual no son significativas.

Tal vez lo mas relevante al momento de las evaluaciones es que, por un lado, ese campo tedrico

—e institucional— sustentado en el fortalecimiento local y de las regiones como nodos estratégicos de
desarrollo convivi6 con una visible incapacidad para alterar la desigualdad espacial®. Como resultado de
ello, es decir, de la convivencia de esos enfoques regionales y locales como centro de elaboracién de
politicas e ideas, con el mantenimiento o ampliacion de las desigualdades espaciales, surge una pregunta
necesaria: /cudles han sido las debilidades, cudles son las inconsistencias de esos enfoques?; ;por qué
razones el enfoque del desarrollo regional y local dominante no ha podido revertir la desigualdad
regional y local?

Enfrentar esos interrogantes demanda trabajar, al menos, dos grandes procesos subestimados que
tuvieron lugar a nivel global pero que impactaron muy fuertemente en América Latina. El primero de ellos
es la forma y el contexto bajo el cual se produjo el ingreso dd enfoque regionalista. Este ingresé en
América Latina en el mismo contexto de las transformaciones propuestas por el Consenso de Washington,
y fue reutilizado por el mismo bajo una légica neoliberal. La rutilizaciéon respondid, basicamente, a la
imposibilidad del enfoque regional y local de escapar del laboratorio neoliberal en el que se convirtié la
regiéon. Como bien indica el sociélogo brasilero Emir Sader, los aflos 90 para América Latina fueron el
infierno del neoliberalismo, ninguna region del mundo como las nuestra tuvo tantos gobiernos neoliberales

% Fernandez, V. R. (2004) “Densidad Institucional, innovacién colectiva y cadenas de valor. Un tridngulo estratégico en la evolucién
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que tuvieran modalidades tan radicales™, y los mapas de citas de este concepto reflejan su presencia
. . . o . 27

diferencial respecto a otros escenarios, como el asidtico al que nos referimos luego™'.

En ese sentido, podriamos decir que América Latina ha sido un gran campo de elaboracién de lo
que Jamie Peck y Adam Tickell han llamado el roll back®™ del neoliberalismo, o etapa del
desmantelamiento de los procesos de intervencioén de posguerra y, al mismo tiempo, un gran laboratorio
de los procesos de ‘“‘acumulacién por desposesién”zg para re—posicionar al capital financiero y
productivo transnacional. Por lo tanto, toda la discusion y las politicas vinculadas a los procesos de
acumulacion flexibles y el emergente regional—local se daba en un contexto de neo—liberalizacién; y
todos los enfoques locales, en cierta medida, caminaban junto con una fuerte dindmica de
mercantilizacion, sustentada en procesos de privatizacion y de desregulacion que eran promovidos tanto
por los organismos de financiamiento internacional como por los grandes actores econdmicos
internacionales que protagonizaban —y se beneficiaban de— la mencionada ‘“acumulacién por
desposesion”.

En ese sentido, y ante tal escenario, es posible ubicar a lo regional y a lo local (que ya venia siendo
promocionado por las nuevas formas posfordistas de desarrollo) como un elemento que ayudd a potenciar
ideolégicamente el proceso de desmantelamiento de las formas de intervencidn estatal sobre las formas de
produccién y proteccion social montadas durante la posguerra; y, en cierta medida, contribuyé a la
aniquilacion de gran parte de las formas protectivas de industrializacion que se fortalecieron en la region
durante el mismo periodo. Al no asumirse este riesgoso plegamiento a la atmoésfera del Consenso de
Washington, hubo una imposibilidad de los enfoques regionalistas de visualizar la funcionalidad de lo local
como un instrumento de fragmentacion, que permitia desarticular las formas nacionalmente coordinadas de
implicacion industrial que se promovieron en América Latina y que en gran medida fueron inspiradas por
un pensamiento que la propia CEPAL habia contribuido a originar.

El enfoque local y regional trabajé entonces, por un lado, contribuyendo a desmantelar las
dindmicas de intervencién nacional y, por otro lado —y al mismo tiempo— consolidando la
fragmentacién y promoviendo una autonomia descentralizadora a nivel local. Fue promotor de lo local
como un dmbito cerrado®® de auto- resolucién social y espacial, donde cada localidad auto-resolvia sus
necesidades. Con ello, facilitaba la desafectacion sistemdtica y nacionalmente coordinada de recursos de
distribucidn, y al mismo tiempo, operando como un espacio de fragmentacion, impedia que prosperen
estrategias articuladas de acumulacion a nivel nacional. En tal sentido, recuperando una afirmacién muy
reciente de Harvey3 ' hubo una incapacidad para aprender apropiadamente que las politicas neoliberales,
en realidad, favorecen tanto la descentralizacion administrativa como la maximizacién de la autonomia
local, algo que debe estar muy presente al momento de re—imaginar politicas.

De manera que, en el marco de esta subestimacion de ese gran proceso de transformacion global
que imponia el Consenso de Washington, la introduccion de la perspectiva regionalista y localista en
América Latina ha mostrado una gran funcionalidad con dicho proceso y, participando de sus efectos, ha
finalmente quedado incapacitada para explicar la conviviente jerarquizacién de lo regional y lo local
como locus de desarrollo con la inalterada y creciente desigualdad social y espacial.

Ahora bien, eso es bdsicamente la lectura de la manera en que el localismo y el nuevo
regionalismo fueron introducidos en los 80 y, particularmente, en los afios 90 en América Latina, con sus
limitantes a partir de la subestimacién de un primer gran proceso. Pero como se sefialé anteriormente,
existe un segundo gran proceso subestimado, mas reciente, que ha venido teniendo lugar en lo que
podria llamarse el Post Consenso de Washington. Este proceso tiene que ver con una gran

% Entrevista a Emir Sader; disponible en: http://www.revista2016.com.ar/america-latina/Emir-Sader---America-Latina-es-el-unico-

continente-del-mundo-que-tiene-alternativas-al-neoliberalismo-.php

Puede consultarse el mapa de citas del término en el ejercicio de realizado por folating.shepp.

% Peck, J.,Tickell, N. (2002). “Neoliberalizing space”. Antipode. Vol. 34 N° 3, pp. 380-404.

? Para el concepto de “acumulacién por desposesién” ver: Harvey, D. (2004) EI nuevo imperialismo. Ed. Akal. Madrid.

%" Para un enfoque critico de lo local como cerramiento espacial ver: Amin, A. (2004). “Regions unbound: towards a new politics of
place”; en Geografiska annaler, Series B, Human Geography. Vol. 86 (1); pp. 33-44.

Harvey, D. (2012). Rebel Cities: From the Right to the City, to the Urban Revolution. Verso.
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transformacién geo-econdmica a nivel mundial y una nueva escala de lecturas, donde aparece el papel de
nuevas dreas de desarrollo y, dentro de ellas, el rol de los paises y de las naciones en la formacion de
macro-regiones, emergentes de la vinculacién entre distintos pafses que se encuentran diversamente
insertos en ese proceso de reestructuracion geo-econdmico global.

En ese sentido, es interesante observar que el pensamiento del desarrollo local que se instald en
América Latina tuvo en un primer momento un fuerte énfasis local-global, pero en una sola direccién;
con la idea de que la organizacion local, entendida como un territorio con un espacio determinado en el
cual se desarrollan las ventajas estdticas y dindmicas antes comentadas, permite ingresar a lo global
competitivamente. Complementariamente a esa vision, aparecié mds recientemente la idea de que ese
campo local se inserta en un proceso con otra direccion, que es global-local, y que tiene como basamento
enfoques como los de cadenas globales de valor o el de redes globales de producci(’)nn. Es decir, lo
local, una vez organizado y sistematizado, puede ingresar a las cadenas de valor y puede, a través de esa
via de interaccién con las cadenas de valor, desarrollar sus formas de competitividad y obtener
cohesividad; no obstante, debié reconocerse que las propias cadenas de valor desarrollan sus propias
formas de gobernanza33

Esa idea, este enfoque, ha venido subestimando dos dimensiones muy importantes. Por un lado,
el papel de las estructuras y las dindmicas de los espacios nac ionales y, por otro lado, cémo funciona
el sistema capitalista en su conjunto, la idea de que el capita lismo es un sistema que tiene una légica
—contradictoria y desigualadora— que demanda una lectura holistica. Producto de ello, aparecen
instancias escalares que han sido absolutamente perdidas o subestimadas por el pensamiento
regionalista, y poseen una capacidad condicionadora, e incluso habilitadora, para entender procesos
espaciales a nivel subnacional.

Al re-introducir esos elementos, se recupera la capacidad de responder preguntas como las
siguientes: ;dénde coloca el andlisis regional las contribuciones que abordan el tratamiento de los sistemas
y de las estructuras globales del capitalismo?, aspectos muy ausentes en el pensamiento local y regional
reciente. El interrogante contiene una invitacion al andlisis de las contribuciones de la teoria del sistema
mundo™, lo que conlleva pensar lo regional y local en el contexto de un sistema con formas de
acumulacion jerdrquicas a nivel mundial, con centros y periferias; y, dentro de los centros y periferias, con
diferentes capacidades, no solo regionales, sino también nacionales de respuestas ante los procesos de
globalizacién. La recuperacion de todos esos elementos, que incluyen la consideracidn del sistema, centro,
periferias y sistemas nacionales, y de las herramientas para su andlisis, acarrea necesariamente un didlogo
con la rica familia del pensamiento latinoamericano del desarrollo, de invalorable vigencia, pero que
desafortunadamente se han ausentado de la perspectiva del desarrollo regional y local inserta en la region.

Posicionados en una perspectiva latinoamericana, y desde esos recuperados componentes,
podemos trabajar sobre tres aspectos o hechos centrales: en primer lugar, vivimos un momento de crisis
hegemonica con problemas de dominacién en el capitalismo global; en segundo término, asistimos a la
emergencia del sur global en el esquema de jerarquias centro-periferia del sistema capitalista;
finalmente, en tercer término, es visible una disparidad en las trayectorias nacionales en el sur global, es
decir, hay fundamentos no locales sino nacionales que marcan trayectorias muy diferenciadas dentro del
sur, como las que estd tomando el lugar entre América Latina y el Este Asidtico —y al interior de los
cuales se desarrollan procesos regionales y locales especificos—.

Trabajando sobre esa l6gica y sobre esos tres grandes aspectos es resaltable, en primer lugar, que
vivimos un momento histérico donde se acelera el marchitamiento del ciclo de la acumulacién basado en

2 Para la consideracién sobre el origen y evolucién del concepto de global value chain, ver: Bair, J. (2005). “Global Capitalism and

Commodity Chains: Looking Back, Going Forward”. Competition & Change. Vol. 9 N°. 2; June 2005 153-180. Para considerar la
perspectiva de las Production Networks, ver: Dicken, P. and Henderson, J. (1999). “Making the connections: global production
networks in Britain, East Asia and Eastern Europe”. A research proposal to the Economic and Social Research Council (July).

Ver al respecto del gobierno de las cadenzas: Gereffi, G; Humphrey , J; Sturgeon, T (2005) “The governance of global value
chains,” Review of International Political Economy, 12(1): 78-104.

Wallerstein, I (1976) The Modern World-System: Capitalist Agriculture and the Origins of the European World-Economy in the
Sixteenth Century. New York: Academic Press, pp. 229-233.
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la hegemonia americana’ y, en ese contexto, aparecen tres variables bdsicas que nosrnpi¢en
reflexionar sobre el alcance dea ecrisis: el fuerte endeudamto de la economia norteamericana, Su
déficit®® (particularmente el déficit comercial con China) y la pérdida de peso de Estados Unidos en la
economia mundial. El nivel del endeudamiento publico es muy marcado, paraddjicamente, bajo el
ascenso del partido republicano que divulga la ideologia de los beneficios de la reduccion de la
intervencion estatal. A esto se le suma un fuerte crecimiento de su déficit comercial con China y, dentro

de este contexto, una pérdida progresiva del peso de su economia a nivel mundial, acompafiada por un
proceso de concomitante expansion de las formas de financiarizacién®’ y desigualacién social interna™®

Podriamos decir, no obstante, que ello no implica el fin inminente de la hegemonia de Estados
Unidos; pues, entre varios aspectos, todavia controla los resortes estratégicos de las grandes redes
internacionales de produccién, ademds del control geopolitico militar”®. Sin embargo, si se observa el
control de las empresas transnacionales, dentro de las primeras cien transnacionales a nivel mundial, es
también visible la pérdida de peso de las empresas transnacionales norteamericanas en el conjunto, y la
emergencia de otras que expresan, en buena medida, un escenario global mads multi-polar de grandes
actores econdmicos. Pero el andlisis demanda no sélo posicionar el marchitamiento de la antes
incuestionada dominacién hegemonica estadounidense, sino también otro gran problema en los paises
centrales, que es la crisis europea. La crisis de este otro polo espacial del centro, representa la crisis de
donde se generaron, como comentamos, gran parte de las ideas del desarrollo local y regional que
ingresaron a América Latina. Es muy notorio que desde 2007 en adelante, la UE no ha logrado recuperar
ni siquiera su producto interno bruto de los momentos de crisis. Si bien ha habido una recuperacién en la
economia americana mds visible, la economia europea parece estancada en esta situacion, pero con el
aditivo de que ese freno muy fuerte del crecimiento se da justamente en la periferia europea,
acompafado de un proceso de particular endeudamiento de esta tltima. Son las economias periféricas las
mds endeudadas, son las que menos crecen, y en ese contexto de endeudamiento y pardlisis emerge el
tema central de la salida que se ofrece, y en qué medida las salidas ofrecidas dialogan con estos enfoques
regionales y locales que hemos venido considerando.

Las salidas que se ofrecen son radicalmente neoliberales, pero no en los términos mas complejos
y “productivistas” como los que se visualizan en este Pos Consenso de Washington en regiones como
América Latina40, sino salidas neoliberales en la forma del mencionado roll back, como en el caso de
Grecia, donde domina la idea de privatizar y desregular. Por lo tanto, la l6gica que se da para las
periferias europeas es una légica de ajustes estructurales bien conocida por América Latina en los 90.
Pero ante ello, ;cudl es el diagndstico en el propio escenario donde el enfoque regional y local fue
producido? Un enfoque de pardlisis, un enfoque de neoliberalismo de desmantelamiento, es decir, de roll
back y de ajuste en sus periferias y, paralelamente, una légica de disciplinamiento desde el centro hacia
la periferia, donde los paises mds ricos dictaminan la forma en la cual deben re-disciplinarse las
periferias ya empobrecidas y endeudadas.

En ese contexto aparecen paradojas muy visibles, por ejemplo, 1 os nuevos fundadores del
pensamiento sobre la importancia de los procesos de aglomeracién como motores del desarrollo
econémico (tal es el caso de Paul Krugman " que por eso gand un premio Nobel); se transforman en
analistas heterodoxos que retoman la relevancia de una implicacién keynesiano/kaleckiana42 y

* Arrighi, G. (2007). Adam Smith in Beijing: Lineages of the Twenty-First Century. London: Verso Press.

% Thornton, D. (2012). The U.S. Deficit/Debt Problem: A Longer-Run Perspective. Disponible en: http://research.stlouisfed.org/
publications/review/12/11/Thornton.pdf.

Lazonick, W. (2012). “Financialization of the U.S. corporation: what has been lost, and how it can be regained”. MPRA Paper N°
42307; posted 310ctober 2012 21:37 UTC.

Palma, J. G. (2009). “The revenge of the market on the Rentiers. Why Neoliberal Reports of the end of history turned out to be
premature”. Cambridge Journal of Economics. Vol. 33 (4), pp. 829-869.

% Fiori, J. L. (2008). “O sistema mundial, no inicio do século XXI”; en Fiori, J, L., Medeiros, C e Serrano, F.: O Mito do Colapso do
Poder Americano. Rio de Janeiro: Editora Record.

Fernandez, V.R., Cardozo, L. (2012). “Nueva estatidad bajo la emergencia re-regional: la reelaboracién del proyecto neoliberal y sus
alternativas en la periferia”. Revista Brasileira de Estudos Urbanos y Regionais. Vol. 14 N° 2, pp. 11-33.

Krugman, P. (1992). Geografia y comercio. Antoni Bosch, Barcelona, Espafia.

Particularmente interesante es el articulo Phony Fear Factor publicado por Krugman en The New York Time:
http://www.nytimes.com/2013/08/09/opinion/krugman-phony-fear-factor.html? r=0.
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cuestionan fuertemente la l6gica conservadora y neoliberal de la austeridad sobre la periferia europea“.
Ello marca un punto importante de reflexion como latinoamericanos, porque en ese espacio europeo
donde se presenta esta discusion —con aires de deja vu respecto de los debates sobre los efectos del
ajuste estructural en nuestra region— fueron pensadas e implementadas politicas de desarrollo regional
exportadas concomitante o posteriormente hacia América Latina. En tal sentido, la gestacion de la
“heterodoxia regionalista” producida en la UE para desarrollar su periferia, tuvo lugar en ese escenario
conservador y neoliberal —que nunca fue cuestionado ni por los policy makers ni por los académicos del
desarrollo regional—, y, desde ese escenario, fue exportado colonialmente a América Latina, ocultando
justamente esas formas de neoliberalizacién que se implementaban bajo el Consenso de Washington™.

Pero emerge aqui un aspecto novedoso e importante para pensar desde y con las periferias,
particularmente en este magnifico escenario brindado por la sala Radl Prebisch. Bajo el mismo proceso
global de pérdida del incuestionado posicionamiento hegemonico de Estados Unidos, crisis y nuevo
impulso neoliberal de roll back en el centro (especialmente en la UE), tiene lugar un proceso histérico
singular. Lo que tradicionalmente conocemos como “sur global” ha pasado a producir casi el mismo
valor de lo que producen los paises desarrollados. Partiendo de diferencias considerables hace 20 o 30
afios atrds, hoy vivimos un momento de convergencias en los valores que se producen en el centro y en
la periferia45. Este hecho, sin embargo, dispara nuevos e importantes interrogantes: ;como es que se estd
dando ese crecimiento?, ;bajo qué formas se estd dando?, ;quiénes han sido en el propio sur los que lo
dinamizan? y ;como se ha comportado América Latina en ese contexto?

En ese sentido, atendiendo a la evolucién del producto interno bruto a partir de la crisis del 70, en
un momento de un clivaje muy importante en la crisis del capitalismo, hubo un desarrollo mucho mas
dindmico de Asia respecto de Latinoamérica y Africa, y esa dindmica muy diferente debe ser puesta en
un contexto global: el Este Asidtico fue la tnica regién del mundo que tuvo procesos de crecimiento
durante la crisis de los afios 70, cuando se desmoronaba gran parte del crecimiento de las economias a
nivel mundial®.

Aparece aqui un punto para nuevos interrogantes: ;por qué crecen estos paises?, ;por qué se
dinamizan?, ;por qué Latinoamérica no lo hizo en igual forma? La primera respuesta —que nos vuelve a
hacer pensar, y es un muy buen espacio para pensarlo en el contexto de la CEPAL y del ILPES—, es que
hay un sustento en la estructura industrial, en la capacidad de montarse en el mapa de los centros de
produccién industrial a nivel mundial. ;En qué medida hay paises que se pueden desarrollar sin
industrializarse? Es muy dificil encontrar en América Latina sustento a ello, donde muy pequefios nodos
de industrializaciéon chocan con el escenario asidtico, donde se conformdé un histérico proceso de
desarrollo macro-regional con motor en la industrializacién, primero en Japon, extendiéndose luego
hacia los Asia NIEs (Korea, Taiwan), mds tarde al ASEAN4 y finalmente a China e India”’.

Esa diferencia en la capacidad de formar una estructura industrial local, produce un efecto muy
importante en la nueva relacion que se ha ido forjando al interior del sur global entre América Latina y
Asia. Si examinamos las exportaciones de América Latina hacia Asia y viceversa debemos respondernos
(en qué se basa, en dicha relacién, el dinamismo comercial de Asia?: esencialmente en exportar
manufacturas; y ;qué exporta América Latina hacia aquella region?: commodities y productos
agropecuarios . Es decir estamos construyendo una nueva relaciéon de subordinacién entre Asia y
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América Latina, y si, mds alld del intercambio comercial, pasamos a analizar el control de actividades
centrales de los encadenamientos productivos globales, considerando algo muy importante ;quiénes son
en el sur los que han logrado el control de las actividades centrales?, o, procurando un proxy para ello:
(qué empresas transnacionales (ETs) sobresalen desde la periferia latinoamericana y cuales lo hacen en
Asia?, los datos muestran que sobre las primeras cien ETs del sur global, mds del 70% de esas empresas
estan localizadas en Asia®. Por lo tanto, es claro que en esta ultima macro-region del sur global se
obtiene un control diferencial de actividades de alta valorizacién a cargo de grandes empresas que
gobiernan las cadenas globales, articulan sus economias, asf como éstas con el resto de la periferia.

Al momento de explicar estos resultados diferenciados —entre otros— se introduce algo muy
importante para pensar las politicas y las teorfas regionales y locales del desarrollo, y es que nosotros
necesitamos pensar lo regional —subnacional— no sélo con referencia a los procesos globales y al
control diferencial de los encadenamientos, sino también con las variedades de capitalismo, es decir, con
las dindmicas nacionales de capitalismo que se van reconstruyendo en estos nuevos escenarios
neoliberales. Por ello, un desafio de gran relevancia para el pensamiento regionalista, o mds
precisamente para quienes abordan latinoamericanamente el desarrollo regional y local, transita por
insertarle dentro de —o incorporarle— la discusion las variedades de capitalismo que se forman en el
Este Asidtico y América Latina. No a través del aparato conceptual de los paises centrales™, sino a partir
de la (re)construcciéon del aparato conceptual latinoamericano, desarrollado a través de las
contribuciones latinoamericanas al problema del desarrollo’'.

Para avanzar en ello, al enfoque de la perspectiva del sistema mundo hay que incorporarle otros
elementos; pues esa perspectiva no tiene por si sola, a pesar de su contribucidn, capacidad de explicar,
primero la especificidad historica de los procesos nacionales de acumulacién, y segundo la especificidad
historica de los procesos nacionales de implicacion estatal. Considerar la especificidad de los primeros
nos permite recuperar el pensamiento de Prebisch, de Fajnzylber, pensamientos latinoamericanos muy
vigentes y muy necesarios para entender como han sido y como son los procesos de acumulacion
nacional en América Latina, precisando: ;quién genera el excedente?, ;como se genera el excedente?,
(como se distribuye el excedente dentro del escenario Latinoamericano?’”

Pero el otro gran punto, junto a la idea de ;como se acumula?, es decir, la idea de como se
constituye y se desarrolla el nicleo de acumulacion, tiene que ver con la consideracién del diferencial
proceso de implicacion estatal que ha tenido lugar en el este asidtico y en América Latina vy,
particularmente, con la capacidad de precisar ;qué propiedades o qué caracteristicas tiene el Estado
cuando se implica? En relacion con estos interrogantes, muchos investigadores, provenientes
centralmente del mundo anglosajon, han hecho una gran contribucién para pensar las propiedades y las
calidades de la intervencion estatal en el este asidtico: las propiedades para articular procesos de
acumulacion desde una interaccion sinérgica pero al mismo tiempo disciplinaria con los actores
econémicos y sociales™.

Por lo tanto, si se piensa en las dos grandes dimensiones que se ha propuesto considerar
articuladamente, esto es: ;como se constituyen los ndcleos de acumulacion dentro de las periferias del
capitalismo?, y segundo, ;cémo se constituyen los nicleos de implicacion del Estado que facilitan esos
procesos de acumulacién?, se presentan entonces los siguientes interrogantes: ;qué propiedades o

America and the Caribbean Relationship” Asian Development Bank, Inter-American Development Bank, and Asian Development
Bank Institute.

Puede consultarse informacién en UNCTAD-Erasmus University Data Base (2008).

Hall, P.; Soskice, D. (2001). Varieties of Capitalism: The Institutional Foundations of Comparative Advantage. Oxford University Press.
Sobre los limites del enfoque de variedades de capitalismo en la forma desarrollada en los paises centrales y el desarrollo de una
perspectiva latinoamericana: Fernandez, V.R., Alfaro, B. (2011). “Ideas y politicas del desarrollo regional bajo variedades de
capitalismo: contribuciones desde la periferia”. Revista Paranaense de Desenvolvimento., N° 120, 2011, pp. 57-99.

Para una consideracion de la perspectiva de Prebisch sobre el excedente véase, entre otros: Prebisch , R. (1980) “Hacia una teoria de
la transformacion”. Revista de la CEPAL. N° 10, pp. 165-216.

Particularmente, trabajos como: Amsden, A. (1989). Asia’s Next Giant: South Korea and Late Industrialization. New York: Oxford
University Press; Woo-Cumings, Meredith (ed.) (1999). The Developmental State. Ithaca, NY: Cornell University Press; Wade, R.
(1990). Governing the Market: Economic Theory and the Role of Government in East Asian Industrialization. Princeton, NJ:
Princeton University Press.
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calidades tiene el Estado para hacer ello?, y ;como han sido los Estados y esas propiedades conformados
en sus respectivas trayectorias histdricas?

Deteniéndonos sobre los interrogantes, y particularmente sobre la comprension de las formas que
adoptan esos “nucleos”, es posible obtener informacién muy importante para entender las diferencias
entre Asia y América Latina. En relacion con el nicleo de acumulacién, el conocimiento en el mismo de
como esta formado, como se genera el excedente, quién o quiénes y cémo se apropian del mismo, gana
claridad a partir de precisar al menos tres puntos. Por un lado, la estructura del control del capital,
evaluando si el capital que estructura el proceso de acumulacién macronacional es extranjero, o si tiene
un basamento real o tendencialmente enddgeno, y si ese control es efectivo, tendencialmente
concentrado o descentralizado. Un segundo punto, que es muy importante, es la forma de valorizacién
del capital productivo, es decir, si el capital productivo basa su reproduccién en una légica rentista o si
lo hace sobre los fundamentos de una capacidad de desarrollar procesos de aprendizaje e innovacién. Un
tercer elemento, también importante, se relaciona con la forma de valorizacién del capital financiero,
evaludndose en este caso si el capital financiero adquiere valor a partir de una légica centrada en si
misma, o si estd obligado a hacerlo a partir de su articulacién con el capital productivo.

Ahora bien, junto a esos componentes, al momento de considerar el nicleo e implicacién estatal
es necesario precisar los elementos que responden a ¢ cudl es o cudles son las calidades de las estructuras
estatales y burocrdtico estatales necesarias para un implicacién?; segundo elemento, ;cudl es la
presencia, en qué medida hay presencia de organizaciones o instancias nodales que permitan desarrollar
estrategias articuladas de implicacion?; tercer elemento, ;cudl es la estructura de financiamiento de esos
Estados?: ;sus politicas se financian bajo ldgicas enddgenas, o bajo ldgicas exdgenas?; y, como
resultado de todo eso, ;cudl es la capacidad de disciplinamiento que el Estado tiene sobre los actores que
motorizan los procesos de acumulacién?

Si consideramos esos dos nicleos a partir de las variables indicadas —lo que puede ser parte de
un largo seminario— se puede comparar la 16gica que da fundamento a los performances diferenciados
de Asia y de América Latina. En el Este Asidtico (involucrando a China parcialmente en esto), en el
escenario macro-regional configurado desde Japén a Corea y Taiwdn, el niicleo de acumulacién se ha
ido basando en una estructura enddgena de control del capital y, por tanto, del control interno de la
generacion y reinversion del excedente. Concomitantemente, el proceso de industrializacion, que se
caracteriza por ser un proceso de progresiva complejizacidn, contiene una légica de valorizacién
asentada en el desarrollo de procesos de aprendizaje de innovacién en el sistema productivo, es decir,
que no se basa en logicas rentistas. Esto, en su conjunto, posibilit6 la insercién internacional de la regién
por las vias altas de las redes globales, a través de sus propi os actores trasnacionales, que han ido
progresando en el control de las funciones de mayor valorizacion de las redes. Para que ello tenga lugar,
hay una relacion directa y subordinada del caspital financiero con las formas productivas a partir de un
control y direccionamiento estatal del primero’".

Para lograr que esos elementos existan bajo esas formas, ha sido estratégica e irremplazable la
presencia de un nicleo de implicacién estatal que tiene calidades burocréticas y organizacionales™ y, a
partir de ello, coherencia para disciplinar al capital pero también para desarrollar sinergéticamente esa
l6gica de acumulacién™. Si contrastamos ello con el escenario latinoamericano se observa algo muy
distinto. La estructura de acumulacidn de capitales es altamente concentrada y transnacionalizada, la
forma de wvalorizacion del capital productivo estd sustentado bdsicamente en ldgicas rentistas

54 Woo-Cummings, Meredith (1999). “The Development State”. Ithaca, NY: Cornell University Press; Kohli, A. (2004). State
Directed-Development: Political Power and Industrialization in the Global Periphery; Chibber, V. (2003). Locked in Place: State-
Building and Late Industrialization in India. Princeton, N.J.: Princeton University Press; Tuong Vu (2010). Paths to Development in
Asia. Cambridge University Press; Wade, R. (1990). Governing the Market. Princeton: Princeton University Press; Johnson,
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—y extractivistas—, lo que facilita una insercién internacional por las vias bajas de exportacién de
commodities®, que convive y se retroalimenta con una baja complejidad en el tejido productivo y
debilidad en los procesos de innovacién™. Finalmente, el capital financiero no contiene una vinculacién
sinérgica con el capital productivo a partir de elementos de disciplinamiento; por tanto, el capital
financiero, como en gran parte del mundo, ha tendido a valorizarse a partir de 16gicas propias.

Ahora, junto con eso, aparece un nuevo elemento vinculado al nticleo de implicacién estatal. No
se visualiza en América Latina un Estado con capacidad para disciplinar a ese capital, porque son
basicamente Estados dominados por el patrimonialismo y las l6gicas rentistas y clientelares, donde las
l6gicas de copamiento corporativo han impedido que su crecimiento se acompaiie, como en el Este
Asidtico, de instancias nodales de articulacién y coherentizacién dentro del Estado que puedan ordenar
los procesos de acumulacién™.

Tenemos por lo tanto dos grandes légicas, dos grandes variedades de capitalismo con
comportamientos claramente diferenciados, que podriamos luego especificar pais por pais, encontrando
particulares variedades nacionales y regionales de capitalismo al interior de las grandes dreas o macro-
regiones. Pero es relevante destacar que ello no solamente es importante para explicar por qué hay
diferenciaciones entre grandes dreas e incluso espacios nacionales en la periferia, sino también para
enfrentar con respuestas nacionales a los nuevos procesos de neo-liberalizacién que incluyen un alto
involucramiento regional y local. Para profundizar en ello es necesario remarcar que estamos viviendo
un momento muy interesante en América Latina, hay un nuevo escenario global, como se indicé, pero
también regional, en el que muchos han considerado, como sefialamos inicialmente, que en el Post
Consenso de Washington el neoliberalismo es una etapa superada en América Latina y vivimos una
nueva etapa pos neoliberal®’. Al afirmarse eso, se alienta a pensar que las estrategias y las politicas,
incluyendo las regionales o territoriales, se han alejado del dominio neoliberal y pasan a ser pensadas y
actuadas acorde a esa nueva etapa.

La pregunta, antes de llegar a afirmaciones, es: ;qué entendemos por neoliberalismo? La
respuesta es que el neoliberalismo no es sélo un movimiento desmantelatorio —de roll back— de la
organizacién fordo—keynesiana de posguerra, que estd actualmente en reflujo con la crisis y efectos de
Consenso de Washington. Es mds bien un proceso permanente de impulso a la forma de
mercantilizacién que reproduce constantemente, bajo nuevas formas regulatorias y tecnologias, los
procesos de desigualacién social y espacialm. En ese contexto, tomando la contribucién de Peck®,
podriamos decir que el neoliberalismo opera como un zombie que se recompone y se reelabora en sus
estrategias, mostrando un proyecto politico de rdpida adaptabilidad, que lo hace en realidad porque se
sustenta en un proyecto sélido desde el punto de vista de los intereses de las fracciones productivas y
sobre todo financieras del capital global, los que se esmera en expandir bajo nuevos caminos para los
procesos de mercantilizacién. Por lo tanto, hay nuevas formas de neoliberalizacién, con nuevos
discursos, con nuevas tecnologias y estrategias de financiamiento que se expanden constantemente, y
expanden indetenidamente con ello los procesos de mercantilizacién. En la materializacién de ello, es
muy importante el papel de los organismos internacionales, porque en gran medida muchos de ellos
estdn convergiendo en un discurso y en practicas workfaristas™, es decir, en la idea de promover
practicas no sustentadas en la provisién universal de bienestar (welfare) a través de politicas de
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inspiracion keynesianas, sino en la asistencia —local— a actores —y regiones— limitados en su
incorporacién al mercado, para el desarrollo de acciones asociativas, descentralizadas y participativas,
ligadas a la obtenciéon de productividad y competitividad, pero desde una forma fragmentaria, auto-
resolutiva, sin puntos de articulacién con una estrategia a nivel nacional. La idea que intenta imperar es
que la manera de “salvarse” o incluir territorios y actores excluidos es promoviendo formas de
productividad y competitividad desde emprendimientos colectivos, en el que los Estados nacionales
operan como ensambladores (y no generadores genuinos) de proyectos canalizados a partir de una
multiplicidad de programas internacionales, que involucran fragmentariamente a actores institucionales
y empresarios a nivel local®’,

Como resultado de ello, aparece por un lado la fragmentacién que impide un patrén de
acumulacién nacionalmente articulado, cosa que es muy importante; pero, al mismo tiempo, una
fragmentacion que obstaculiza un proceso nacionalmente coordinado de generacién y redistribucion del
excedente. Ambas formas de fragmentacién garantizan una integraciéon subordinada a las redes
econdmicas globales —en las que estd claro que América Latina no controla las actividades centrales—.
Ello nos coloca, por lo tanto, en el dilema de ;cémo hacemos?, ;cudl es la forma de fijar un freno a esas
formas de neoliberalizacién? Aparece aqui el papel de las trayectorias nacionales y macro-regionales que
perfilan caminos diferentes, y ahi es donde se puede recuperar lo que se estuvo considerando. Por un
lado, en el drea asidtica, con todas sus especificidades locales y diferencias internas, y aun contra las
ofensivas neoliberales impulsadas desde los organismos internacionales que expresan el capitalismo
anglosaj(’)n65, se ha podido forjar y se ha tendido a desplegar un nicleo de acumulacién enddgeno y
dindmico, con Estados que tienen la capacidad de orientar —es decir, que motorizan pero también
disciplinan— los actores econdémicos —productivos y financieros— que forjan esos ntcleos de
acumulacion. Por lo tanto, ha sido posible establecer, a partir de las caracteristicas de esos nucleos,
estrategias nacionalmente articuladas que generan y distribuyen auténomamente un excedente que
controlan y reproducen dindmicamente, no obstante estar insertos en un sistema de redes globales.

En cambio, América Latina presenta un escenario complicado, desde el punto de vista que
tenemos una légica de retroalimentacién negativa con relacién a esos nicleos. Como se indicd, los
nucleos de acumulacion nacionales aparecen limitados en su endogeneidad y dominados por el
comportamiento rentista, asi como por Estados con incapacidad de disciplinar los actores conductivos
del proceso de acumulacién®. La l6gica de reproduccion aparece debilitada en su control local, en su
dinamismo y muy desarticulada, muy fragmentaria en lo estratégico, lo que expone a los actores
econdémicos y a los escenarios regionales a los que pertenecen, a ingresar —los que logran hacerlo— por
las vias bajas de las redes econdmicas globales. Ello implica una captura limitada del excedente, algo
que, se sabe, preocupaba mucho, entre otros, a Prebisch.

Entonces, la pregunta es por qué esos aspectos de las variedades nacionales y macro-regionales
son tan importantes para el pensamiento de lo regional y su desarrollo ante un nuevo contexto de roll out
neoliberal y de cambio geo-econdmico global. Pues, recuperando esa dimensién macro y esas ldgicas
diferentes de acumulacion a nivel nacional, tenemos dos elementos muy importantes que contribuyen a
obtener capacidad de interpretar y operar holisticamente, y a percibir cudles son los riesgos contenidos
en las estrategias, los programas, las ideas y las acciones que imponen, alientan o consensualmente se
van forjando desde las redes politicas y econémicas globales en las que se insertan o se excluyen a las
regiones. Complementariamente, y resultado de lo anterior, se obtiene la posibilidad de construir contra
estrategias regionales, insertas en procesos nacionales y macro-regionales de desarrollo distinto,
alternativas a las formas recreadas de neoliberalismo.
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Tenemos entonces una posibilidad de percibir y actuar frente a los riesgos de una nueva oscuridad
regional del roll out neoliberal, precisando qué caminos tomar y cudles no a la hora de convocar lo
nacional como forma de politica. Al momento de hacer eso, es necesario pensar que si las regiones son
parte de politicas workfaristas, fundadas solamente en el asociativismo y en el productivismo, ello tiene
lugar en un contexto de Estados débiles, internamente desarticulados, que pueden seguir actuando como
—o ser aun mads sofisticados— ensambladores de programas e iniciativas exdgenas que viabilizan los
acoplamientos selectivos y desigualadores de esas redes globales. Esto implica Estados incapaces de
operar como generadores endogenos de politicas y, por lo tanto, generadores enddgenos de procesos de
acumulacién nacional y regionalmente dindmicos, a partir de los que integrar una estrategia social y
espacialmente mas inclusiva, como lo demanda con “perenne urgencia” América Latina. Estamos
afirmando el riesgo de involucrar a los gobiernos nacionales en nuevas formas de producir y reproducir
la fragmentacion competitiva inter-regional y de plantear solamente lo regional como un campo de auto-
resolucion socio-espacial, que profundiza antes que altera los limites para la formacién de las formas
mds virtuosas de ese doble nicleo, de acumulacion e implicacion estatal, que se estuvo considerando
contrastadamente. Siendo concretos, se corre el riesgo de introducir lo nacional —postergado por el
pensamiento regionalista— para volver a fragmentar y, si hacemos eso, reconstruimos reincidentemente
una forma neoliberal de politicas, con los efectos que ello conlleva.

Ante ello, tenemos el desafio de construir estrategias de articulacion que personalmente les
llamaria “con luz al final del tinel”. ;Qué significaria una estrategia de articulacion? Pues la capacidad
de formular, a partir del reconocimiento de los distintos escenarios nacionales y regionales de
Latinoamérica, pasos consistentes y continuos desde la fragmentacion hacia la formacién de una
estrategia nacional de desarrollo regional trans—escalarmente articulada, que tenga justamente la
capacidad de construir o de contribuir al desarrollo de nuicleos de acumulacién mds enddgenos, mas
dindmicos —basados en la innovacién y el aprendizaje— y mds descentralizados, involucrando
activamente a los procesos regionales en el desarrollo de estra tegias nacionales. Una estrategia de este
tipo, con todas sus dificultades, seria efectivamente superadora de las formas de integracion limitativas
del desarrollo que impone el neoliberalismo.

Pero para ello, la luz que ilumina el tinel y orienta la posibiidad de salir del mismo demanda operar
sobre el otro nicleo, el de implicacion estatal. Con relacion al papel del Estado, éste tiene que ver con la
construccion de capacidades organizacionales y técnicas en sus estructuras, y con una articulacidn
multiescalar que parta de cualificar e involucrar en las estrat ~ egias nacionales a las instancias estatales
subnacionales —en todos sus niveles—, particularmente en las regiones mds periféricas. El éxito de esa
tarea articuladora e inclusiva estd a su vez condicionada a la capacidad de formar agencias nodales, dentro
del Estado nacional, desde las que poder coherentizar una estrategia formada desde las articulaciones
estatales horizontales y verticales que eviten las superposiciones, las colisiones, las fragmentaciones y los
aislacionismos inconducentes en el seno del propio Estado. El éxito de esa coherentizacion intra—estatal
con amplio involucramiento regional para formar un nicleo de acumulacién descentralizado y dindmico,
conlleva la formacién de bases de coaliciéon social y econdmica compatibles con dicho nicleo de
acumulacion, bases necesarias para dar soporte externo a la accién orientadora y disciplinante del Estado
sobre el capital financiero para subordinarlo a l16gicas productivas.

Resulta claro que la concrecidn de un desafio como el indicado necesita, por un lado, la capacidad
de hacer penetrar ese imaginario en la visidn estratégica y end 6gena de las élites politicas, pero al mismo
tiempo, de forjar una vision estratégica y endégena de las “éli tes académicas”. Esa vision, mds alla de las
diversas rutas que pueda emprender, se encuentra compelida a cambiar de alguna manera ese imaginario
distorsivo que procura, desde lo local, auto-resolver las condiciones para ingresar a lo global, e
incorporar esas dimensiones que brindan realismo e invitan a pensar o repensar lo regional en forma
multidimensional y multi-escalar, advirtiendo los riesgos que tenemos de ingresar bajo nuevas formas de
fragmentacion neoliberal.

En ese sentido, hay una invitacion a trabajar colectivamente, consensuando una agenda que piense
o repiense lo regional desde y con el reconocimiento, tanto de las especificidades nacionales en la
periferia, asi como de las transformaciones globales y macro-re gionales que estdn teniendo lugar, y
sobre las cuales deben actuar esas dindmicas nacionales. Se trata de una agenda de investigacién y de
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formacion para pensar una construccion institucional idénea para formular conceptos e implementar
politicas ptiblicas que respeten especificidades a nivel latinoamericano, y que, al hacer ello, contribuyan
a descolonizar el pensamiento y eludir los riesgos del regionalismo-localismo fragmentante, que ha sido
inhdbil para revertir desigualdades que dominan al continente. En tal tarea, se impone una reconexion
auténtica del estudio de lo regional con las pretéritas y actuales contribuciones latinoamericanas del
desarrollo, en la cual ha tenido, tiene y deseamos tenga mucho que ver la CEPAL.

Hay que consensuar una agenda en la regidn que trabaje en tornoa la articulacioén de lo nacional con
las politicas territoriales, logrando una implicaciéon multi—escalar y articulada del Estado compatible con un
patrén de acumulacion endégeno y dindmico. Para concretar esa tarea existe un tridngulo de interaccién
muy importante a desarrollar y cualificar entre los gobiernos latinoamericanos, los organismos
latinoamericanos de asesoramiento y las instituciones académicas, centralmente latinoamericanas. Estamos
ante un fuerte y estimulante desafio de esa agenda y ese desafio bien puede impulsar tematicamente los
nuevos encuentros que realice el ILPES para pensar y actuar en torno al desarrollo regional y local.
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IV. La politica de desarrollo regional en Chile

Osvaldo Henriquez '

Antes que nada y junto con saludarlos quisiera agradecer la invitacion a los organizadores y exponer en
breves palabras el proceso chileno, adicionalmente quisiera entregar las excusas de Jaime Torrealba Jefe de
la Divisién de Politicas y Estudios que producto de un inconveniente de tltima hora no pudo estar presente.

Para comenzar quisiera mirar en retrospectiva el proceso chileno que a mi manera de entender
explican el punto en que nos encontramos en la actualidad. Desde los inicios de la republica Chile se ha
caracterizado por ser un paifs con una estructura centralizada y presidencialista. Sin embargo, a partir de
1974 se inicia el proceso que se ha denominado de “regionalizacién” con la promulgacién de un
conjunto de normas legales entre las cuales se destacan el Decreto Ley 573 y Decreto Ley 575. El
primero estructura la forma de gobierno y organizacién de la administracion regional y el segundo
establece las competencias de la nueva institucionalidad instaldndose con ello un modelo “regional
desconcentrado”, es decir un modelo en el que prevalece las representaciones nacionales de ministerios y
servicios publicos en el territorio.

En 1980 con la aprobacién de la nueva Constitucion se confirma el proceso de regionalizacion y
mantiene las bases establecidas ya en 1974 incorpordndose en ella un énfasis en el proceso de
descentralizacion. Es decir, sobre el modelo regional desconcentrado se propone iniciar un proceso de
descentralizacion administrativa. Avanzando en el tiempo en el afio 1990 se reforma la Constitucion y se
incorpora en ella un modelo més claro de descentralizacion regional credndose en ella la figura de los
gobiernos regionales. Estos gobiernos regionales se caracterizarian por ser de naturaleza mixta, teniendo
una representacion del Presidente de la Republica a través del Intendente Regional y la representacion de
la participacion de la ciudadania regional a través de los Consejeros Regionales.

El Intendente Regional, cumple varios roles en este modelo, el primero en materias de gobierno
interior, siempre como representante del Presidente de la Reptblica, ejerce funciones a modo de
ejemplo, seguridad publica, coordinar la emergencia, extranjeria, coordinacién los servicios publicos

7 Jefe de Departamento de Politicas y Descentralizacién, Subsecretarfa de Desarrollo Regional y Administrativo, Chile.
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nacionales. En materias de administracion, es decir al interior del gobierno regional, cumple la funcién
de Presidente del Consejo Regional, Ejecutivo del Gobierno Regional y también Jefe superior del
servicio administrativo (se refiere a los funcionarios del gobierno regional), sus principales funciones en
el gobierno regional son la de proponer las estrategias, politicas, programas y proyectos que debe
financiar el gobierno regional con el Fondo Nacional de Desarrollo Regional creado en 1975. Por otra
parte. El Consejo Regional como ya indiqué, representa la participacion de la ciudadania regional pero
hasta el afio 2009 éstos eran elegidos por el cuerpo de Concejales que son autoridades elegidas con
representacion comunal. Entonces los consejeros regionales eran elegidos mediante eleccion indirecta. A
partir de 2009 se ha modificado la Constituciéon y ésta promueve la eleccion directa de los Consejeros
Regionales y en estos momentos se esta discutiendo en el parlamento la ley que regula esta eleccién.

El Gobierno Regional, constitucionalmente es un 6rgano descentralizado y su conformacién
juridica también lo expresa al ser definido como una persona juridica distinta del Fisco (Estado), cuenta
con patrimonio propio y tiene una jurisdiccion territorial, en este caso, la region. En este orden de cosas,
tenemos que la institucionalidad en cada una de las regiones estd compuesta por un gobierno regional, un
conjunto de Secretarias Regionales que representan los Ministerios y las oficinas de los servicios
publicos nacionales afincados en el territorio. Todos ellos convocados a trabajar en la politica de
desarrollo regional en el marco de las politicas nacionales y las estrategias regionales.

La politica de descentralizacion en particular, que en Chile es considerada constitucionalmente
como un proceso gradual, se ha venido desarrollando sobre los tres pilares comiinmente conocidos,
como la descentralizacién administrativa, fiscal y politica. La fiscal basada principalmente en el aumento
sostenido de recursos a los gobiernos regionales y variaciones en la capacidad de decidir sobre los
recursos entregados, lo que se denomina en materia de autonomia fiscal el paso de transferencias
condicionadas a transferencias no condicionadas. La descentralizacion politica ya le he mencionado y se
transparenta con la eleccién por parte de la ciudadania de los Consejeros Regionales y finalmente la
administrativa en la cual me quiero detener un momento.

En el marco de la politica de descentralizacién, la descentralizacién administrativa mediante el
mecanismo de transferencia de competencias, sin tener un marco legal muy expedito para ello, estimo yo
que es un avance interesante, a modo de ejemplo a partir del afio 2007 después de un cambio en la
legislacién de los gobiernos regionales, se inici6 el programa de transferencia de competencias desde el
nivel central a los gobiernos regionales. La primera competencia que se transfirié en el marco de dicho
programa fue la de planificacion regional, hasta ese momento esta funcidn la ejecutaba el Ministerio de
Planificacion, este proceso implico realizar varias cosas, la primera una negociacién con el Ministerio
para que transfiriera la competencia a los gobiernos regionales. Nada de facil pedirle a un ministerio de
planificacién que no planifique. La segunda negociar con el Ministerio de Hacienda que financie la
incorporacion de nuevo recurso humano para que los gobiernos regionales ejerzan la competencia. Nada
de facil pedirle a hacienda que entregue recursos. La tercera, disefiar como se ejecutaria la competencia
por parte de los gobiernos regionales, bajo qué instrumentos y cudles serian los procesos de aprobacidn,
participacion, etc. La cuarta, fue capacitar, fortalecer, instalar las nuevas capacidades en los recursos
humanos para desarrollar la funcién de planificacion regional. Quinto, convencer a los gobiernos
regionales de que eso es lo que ellos necesitaban y que solicitaran la competencia al Presidente de la
Reptiblica en el marco de la ley y finalmente después de todo este proceso la transferencia de la
competencia via ley aprobada en 2011. Hoy la competencia esta transferida.

Existen otros ejemplos como la transferencia de Ordenamiento Territorial cuya expresion
instrumental es la construccion por parte de los gobiernos regionales del Plan Regional de Ordenamiento
Territorial que es complementario a las ya vigentes Estrategias Regionales de Desarrollo. Este proceso de
transferencia de competencias ha estado a cargo de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y parte de su
financiamiento lo ha aportado el BID. La Subsecretarfa, tiene como misién fortalecer los procesos de
descentralizacion y desarrollo regional. Sus objetivos institucionales son el promover la descentralizacion
politica, administrativa y fiscal, contribuir al desarrollo de las regiones y de las comunas fortaleciendo sus
capacidades de buen gobierno, transferir poder efectivo a los gobiernos regionales a través de la
transferencia de nuevas funciones y atribuciones y transferir recursos financieros a los gobiernos regionales
y municipios.

36



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 80 Memoria del primer Encuentro de Expertos Gubernamentales...

Teniendo lo anterior como misién institucional, la SUBDERE tiene como norte en el periodo 2010-
2014, desarrollar un conjunto de ejes, entre ellos los que danimpulso tanto a las reformas legales como a
los procesos de gestion hacia los gobiernos regionales en particular, dentro ellos tenemos que avanzar en
los procesos de descentralizacion fiscal lo que intenta es avanzar en la entrega de mayores recursos a través
de un proceso de transferencias no a través de la generacién de ingresos propios regionales, por lo tanto
estamos hablando de descentralizacion fiscal a través del gasto, un reordenamiento y transferencias de
competencias lo que estd consagrado en un proyecto de ley, que estd en discusion en el parlamento, en el
cual se transfieren o se habilita un proceso de transferencia de competencias en materia de ordenamiento
territorial, desarrollo urbano, transporte, medio ambiente, educacion, salud, desarrollo social, cultural, etc.,
un conjunto de competencias en las cuales cada uno de los gobiernos regionales a través de un proceso via
decreto supremo va poder solicitar esas competencias al gobierno central y previo andlisis del gobierno
central van a ser transferidas a los gobiernos regionales.

Luego estan en materia de fortalecer las capacidades de gestiéon de los gobiernos regionales y
municipales la sub secretaria en este caso especifico ha iniciado dos procesos, uno a nivel municipal en
términos de acreditacion de un conjunto de servicios municipales y otro proceso de acreditacion de las
gestiones internas de los gobiernos regionales que estd asociado ya sea de planificacion estratégica a
nivel regional como de procesos internos. Avanzar en procesos de fortalecimiento de la probidad
transparencia de la rendicién de cuentas, esto estd principalmente asociado a que las autoridades
regionales, tanto el intendente, como ejecutivo del gobierno regional y como representante del presidente
de la republica, como los consejeros regionales con su representacion a través del presidente del consejo
regional, entreguen a la ciudadanifa un informe anual, donde relatan los procesos que han estado
desarrollando como institucion ademds se entregan ciertas facultades al consejo regional, de solicitar al
menos una vez al afio, una auditoria al gobierno regional, en la cual va a ser una auditoria en términos de
gestion financiera mds que de procesos administrativos.

A modo de resumen, se les presenta una estructura esquemdtica de la organizacién de la
administracion del estado, el jefe superior de la administracién del estado es el presidente de la
republica, tiene las funciones de gobierno y de administracion, luego tiene un conjunto de ministros que
lo apoyan en la funcién de gobierno y administracion y servicios que son descentralizados
funcionalmente. Toda esta es la estructura nacional y en el nivel regional como les mencionaba tenemos
al gobierno regional como estructura juridica descentralizada, mds el intendente que es el representante
del presidente de la reptblica en funciones de gobierno interior que a su vez participa en el gobierno
regional, los secretarios regionales ministeriales que son el 6rgano desconcentrado de cada uno de los
ministerios y los encargados de aplicar las politicas publicas regionales y los ejecutores de las politicas
publicas regionales son los servicios desconcentrados en este caso, los servicios regionales, en el nivel
provincial, tenemos al gobernador, que estd en funciones de gobierno interior y en algunas provincias un
nivel de desconcentracion de los servicios. La reforma constitucional del 2009, establece una nueva area
de administracién que es el drea Metropolitana que se estd en conformacién el proyecto de ley para
regularlas y en las comunas el 6érgano encargado de la administracion es la municipalidad que esta
compuesto por el alcalde y los concejales, que tiene un conjunto de atribuciones principalmente
asociadas al desarrollo econdmico social y cultural, las atribuciones exclusivas de la comuna son su plan
de desarrollo comunal, mds los planes reguladores comunales que regulan el uso del suelo en las
principales ciudades, entre otras.

La Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo se crea en 1985 y es la sucesora de la
Comisién Nacional de Reforma Administrativa que fue la que inici6 en 1974 el proceso de
regionalizacion, por otra parte en materia de planificacién nacional en la década del 60 y 70 existi6 la
Oficina de Planificacién Nacional cuyo sucesor fue el Ministerio de Planificacién que en este periodo se
ha transformado en el Ministerio de Desarrollo Social. Porque hago referencia a esto, solo porque la
creacion del Ministerio la nueva ley establecié que la SUBDERE asume la responsabilidad de coordinar
y velar porque las politicas nacionales sean coherentes con las politicas regionales en el marco de la
nueva institucionalidad regional. En este marco comienza ser relevante para la Subsecretaria no solo lo
que sucede con los gobiernos regionales y municipios sino que también qué es lo que estd sucediendo
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con los distintos ministerios y que politicas estdn aplicando y que tienen efecto directo en el territorio y
con ello los fendmenos de articulacion entre el nivel central y regional.

Avanzando en la presentacion sobre la politica regional vamos a entender que en Chile se dan tres
l6gicas, sobre todo en términos de politicas territoriales la 16gica sectorial que es la predominante y la
que estd asociada a la mayor cantidad de recursos. La ldgica zonal en la cual se identifican un conjunto
de zonas que pueden ser un conjunto de comunas, una provincia, a modo de ejemplo la provincia de
Arauco que hace un periodo de 15 o 20 afios estd en un proceso de rezago principalmente, con el
decaimiento de la actividad minera, por lo que se identifica esa zona y genera un conjunto de politicas
publicas asociadas a resolver temporalmente el problema de rezago que tienen en funcién de los
problemas estructurales y no estructurales que hayan sido afectados. La tercera la 16gica territorial que es
una que se ha venido implementando hace menos tiempo y estd asociada a entender a las regiones como
un ente juridico auténomo, en la cual el nivel central mediante convenios y relaciones de pares se
establecen un conjunto de medidas y politicas en acuerdo entre el nivel central y el nivel regional. Ese
proceso va asociado a un mayor nivel de descentralizacién y de un mayor nivel de autonomizacién de
cada una de las regiones.

Los objetivos principales que se toman en estas politicas territoriales, estamos hablando
principalmente del objetivo de cohesion social y el objetivo de cohesion territorial, uno asociado a las
politicas ptblicas de politicas de desarrollo social y de desarrollo econdmico y la otra a tratar las
disparidades territoriales, en este contexto se ha iniciado desde el afio 2010, una construcciéon de un
conjunto de politicas territoriales, como la primera que se aprueba mediante decreto supremo, nimero
608, que es el de politicas de localidades aisladas, promovida por la SUBDERE y los gobiernos
regionales principalmente a la cual se han integrado un conjunto de Ministerios y Servicios publicos,
dentro de estos dias sale un informe, en la cual hace un analisis sobre 36 mil localidades en Chile en las
cuales identifica claramente cudles son las variables que predominan en su aislamiento y se le ha
encargado a los gobiernos regionales hacerse cargo de la politica regional de localidades aisladas, con el
objeto de proveer los servicios necesarios en esas localidades.

En el caso especifico de las politicas de localidades aisladas, su objetivo es materializar, el
deber del estado de Chile en promover la integracién arménica de todos los sectores de la nacién y
asegurar el derecho de todos sus habitantes a participar con igualdad de oportunidades en la vida
nacional, independiente de su lugar de residencia, fomentando la integracion plena de aquellos en la
vida nacional. ;Cémo se va a hacer esto?, a través de un conjunto de politicas regionales en las cuales
se identifica la localidad, se identifica la variable que estd afectando este nivel de aislamiento, que
pueden ser desde variables climadticas, variables de conectividad, variables de accesos y servicios y se
establece un plan de intervencidn, para resolver los problemas de aislamiento. ;Cémo se ven afectadas
las personas sobre ese problema de aislamiento, mds que disminuir el ranking en términos de
disminuciéon de aislamiento dado que las distancias, si bien podemos acortar los tiempos, no
necesariamente vamos a poder acercar las localidades a las capitales regionales, que las entendemos
como el centro universal de prestacion de servicios.

Luego tenemos la politica nacional de desarrollo regional, la politica nacional de desarrollo
urbano y la politica nacional de desarrollo rural, entendemos que estas tres tltimas nos dan el marco de
accion de la politica territorial nacional. La politica nacional de desarrollo regional, si alguno de ustedes
ha visto la prensa del dia domingo, aparece un articulo donde se establece una relacién del PIB per
capital de cada uno de las regiones de Chile, tenemos por ejemplo a Antofagasta, que es igual en
términos de PIB per capital a Nueva Zelandia o la Araucania es igual al PIB per capital del Ecuador.

La politica nacional de desarrollo regional, lo que hace es reconocer estas disparidades al interior
del pafs, independiente de los niveles macroeconémicos que pueda presentar el pais, en términos de
crecimiento, inversion extranjera etc. Entonces lo que se plantea en la elaboracién de la Politica
Nacional de Desarrollo Regional, es en primer lugar un levantamiento diagndstico de cada una de las
regiones, lo que en estos momentos estd en proceso, luego un andlisis prospectivo y finalmente va a
proponer cudl va a ser la visién nacional sobre el desarrollo de cada una de estas regiones, en funcién de
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poder poner a estas regiones en la logica de abrirse al mercado y participar en los procesos de
globalizacion de una mejor forma.

Los objetivos generales, de una propuesta de politica nacional de desarrollo o la necesidad de una
politica estd dado principalmente por lo que les he relatado extensamente respecto del proceso de
planificacién regional, en términos de estrategia nacional de desarrollo, ordenamiento de territorio, habia
un déficit o en general no estaba claro el marco orientador nacional sobre el cual las regiones realizaran
sus planteamientos estratégicos, por lo tanto se hace absolutamente necesario una explicitacién de la
misma, dado el avance en las planificaciones regionales y la mayor autonomia de los gobierno
regionales. Como complemento a la politica de desarrollo regional el Presidente de la Republica ha
definido la creacion de una comision asesora, una Comision Asesora Presidencial para que proponga una
politica nacional de desarrollo urbano, que va tomar el tema de las ciudades principalmente, hay que
recordar, que nosotros dada nuestra division politica administrativa hemos funcionado mucho en término
de las comunas, hemos perdido un poco el tema de la ciudad, entonces podemos tener ciudades que estin
compuestas por dos 0 mas comunas, tenemos ciudades que estin compuestas por una comuna, pero el
actor principal en estas comunas es el municipio y no necesariamente abordan los problemas integrales
de la ciudad. Uno de los objetivos de la politica nacional de desarrollo urbano, es ver cémo se van a
tratar estas ciudades en términos integrales. Si, vamos a avanzar sobre el crecimiento en términos de
expansion urbana, sf, vamos a avanzar en un proceso de densificaciébn o un proceso mixto entre
expansion y densificacién, con ello podremos identificar las exigencias que podremos hacer a otras
politicas como las de transporte, vivienda, etc.

Por otra parte, la politica nacional de desarrollo rural, intenta romper el mito de que lo rural es lo
agricola o lo rural es lo rezagado. Por el contrario busca entender el territorio como una integracién entre
un diverso conjunto de actividades econdmicas, sociales y naturales, con ello un mejoramiento en las
condiciones de vida de sus habitantes fin ultimo de la politica publica. Los datos de hoy nos llevan a
considerar que entre el 80% y 90% de la gente vive en las ciuda des y la diferencia en lo rural,
independiente de aquello es mds o menos constante que en el medio rural habitan en Chile alrededor de
2 millones de personas.

En términos de financiamiento regional, es uno de los elementos mds visibles de la politica de
desarrollo regional. En el pais el presupuesto regional, estd compuesto del presupuesto de inversion y de
funcionamiento en los gobiernos regionales. Estas fuentes de financiamiento se descomponen en el
fondo nacional de desarrollo regional conocido como el FNDR, un conjunto de recursos que se
denominan provisiones y que estd asociado a politicas publicas del nivel central que se descentralizan a
través del gasto para que los gobiernos regionales asignen a proyectos que ellos decidan, entre estas
provisiones o transferencias condicionadas se encuentran dreas tales como, saneamiento sanitario,
relleno sanitario, electrificacion rural. Otros instrumentos menos utilizados son la inversion sectorial de
asignacion regional donde los recursos sectoriales y cuya asignacion la realiza el gobierno regional y la
inversion regional de asignacién local que tiene la misma légica pero en este caso el gobierno regional
asigna marcos y los municipios asignan estos recursos.

En términos generales, el proceso de inversion publica efectiva entre el 2001 y el 2011 ha
aumentado la regional y la municipal se ha mantenido llegando a dérdenes del 72% sectorial, 21%
regional y 7% municipal y los érdenes de magnitud de los recursos regionales son de 1.700 millones de
délares. Como ya he mencionado el principal fondo es el Fondo Nacional de Desarrollo Regional, que
tuvo una modificacién bastante importante el afio 2005, en que pasa de ser un fondo de compensacién
territorial, a un fondo de naturaleza mixta, manteniendo su naturaleza de compensacion y agregandosele
el desarrollo regional en términos mas amplios.

En términos de la evoluciéon del Fondo Nacional de Desarrollo Regional en miles de pesos
podemos ver que el porcentaje del FNR al 2010-2011, aument6 un 15% o de un 18%, pero en términos
nominales estamos hablando de alrededor de 700 mil millones de pesos y con un crecimiento constante,
la baja que se produce en el 2010, estd fuertemente influenciada por el terremoto, por lo tanto la
tendencia siempre ha sido en términos de aportar mayores cantidad de recursos al FNR, en términos de
asociacion regional. En términos per capital, vamos a ver que de la inversion publica como del Fondo
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Nacional de Desarrollo Regional, las tres regiones extremas son las mds beneficiadas, ya sea por el
indicador que distribuye intrarregionalmente el FNR, como por la escasa poblacion, logran tener el
mayor per cdpita, y al revés las regiones como la regiéon metropolitana tiene un menor per cépita
ratificando la influencia de los pardmetros de su distribucion. En términos operacionales se establece un
Decreto Supremo donde se hace la distribucion interregional y tiene una duracién de dos afios, por lo
tanto los niveles que yo podria entender de comparaciéon de pobreza, no necesariamente van a ser
coincidentes con la distribucién del FNR de ese afio por lo tanto muestra un rezago y no se utilizan
proyecciones para su estimacion.

Una descripcién mas detallada de la fuente de financiamiento de los gobiernos regionales, estria
dad por tres fuentes de financiamiento, uno el FNDR de libre disposicion que son transferencias del
tesoro publico y se establece en la ley de presupuesto de cada afio y su distribucion estd definida por el
reglamento de distribucién aprobado por el Decreto Supremo antes mencionado mds las provisiones, que
estdn asociadas a una distribucién particular, en funcién de una politica publica que se quiera
implementar y finalmente los ingresos propios de la region que estdn asociados a patentes o regalias de
diversos tipos de actividad econdmica entre ellos se puede considerar la ley de Casinos que se aplica una
tasa a los ingresos, las patentes mineras que se aplica una tasa a la superficie y un royaltie en funcién de
sus ingresos, las patentes acuicolas también respecto de su superficie , entre otros.

Otro de los objetivos que se plantean estd en el marco de la convergencia de las regiones y como
se puede observar entre 1990-2008 como se ha comportado en términos el PIB per cépita el crecimiento
de las regiones, es as6 como, tenemos un conjunto de regiones que son las que aparecen generalmente
primeras y ellas estdn asociadas a la actividad minera, son las regiones de Tarapacd, Atacama,
Antofagasta. La regién metropolitana, principalmente como el gran acumulador en términos de riqueza,
ya sea por tamafio de la poblaciéon como también por una actividad econdmica diversificada y finalmente
un conjunto de regiones, que si bien se ha enganchado en el proceso de crecimiento del pais, tiene un
PIB per capita inferior al promedio nacional debido al tipo de actividad econémica que desarrolla menos
competitiva o de menor valor. En la serie 2008-2010 se produce una modificacién en el nimero de
regiones pero se puede observar que nuevamente un conjunto de regiones que podriamos decir en rezago
donde se concentra una gran parte de la poblacién en Chile y que estd basada en una actividad
econdmica tradicional que son O’Higgins, Maule, Los Lagos, Araucania, donde es predominantemente
actividad agricola y forestal, muy poco diversificada.

Ante este fendmeno de baja convergencia entre regiones y una mayor autonomia territorial con la
elaboracion del conjunto de politicas ya sea de desarrollo regional, urbana y rural, se pretende mejorar
las sinergias al interior de la administracion publica coordinando las principales politicas publicas
territoriales y también avanzar en los proceso de colaboracidon entre los distintos niveles de la
administracion en un marco de cooperacion entre los distintos actores del desarrollo como lo son la
sociedad civil, la empresa, la academia entre otros para que las problematica que ain no se han resuelto
se puedan resolver, siempre pensando en la mejor calidad de vida de todos.
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V. La politica de desarrollo regional en Brasil

Sergio Duarte °®

En primer lugar me gustarfa agradecer la invitacién y felicitar a la CEPAL por la iniciativa. Nosotros
creemos que el esfuerzo de articulacién entre los gobiernos sudamericanos para pensar en la promocién
de nuestro desarrollo en general, y el desarrollo territorial en particular, es una iniciativa bastante
importante. Nosotros estamos muy cerca y al mismo tiempo muy distante. En el caso de Brasil, tenemos
por ejemplo en el drea regional una fuerte cooperacién con la Unién Europea y una pequefia relacién con
los paises de nuestros vecinos aqui de América del Sur. Nosotros hemos tenido una cooperacién muy
significativa con ILPES-CEPAL y creo que esa iniciativa es realmente importante.

Vamos a hablar un poco de la politica de desarrollo regional de Brasil. Quisiera comenzar
abordando la complejidad de la cuestion regional brasilera, en un paifs de dimensiones continentales cuya
historia fluyd muy decisivamente en su configuracion regional generando una sociedad bastante
desigual, tanto del punto de vista social como del punto de vista regional, como el resto de buena parte
de América Latina. Entonces Brasil en su proceso de construccion en cuanto a pais, en la etapa de
expansion comercial europea, no fue concebido para ser un pais, fue iniciado en cuanto a una empresa
comercial, un emprendimiento comercial con una organizacion de un conjunto de capitanias hereditarias
a lo largo de su costa, totalmente aisladas entre si. Brasil permanecié de esta forma buena parte de su
historia, y esa configuracion marcé profundamente la estructura productiva y social brasilera. Si
miramos un mapa de la distribucién poblacional a partir del censo del 2010, podemos ver que Brasil
continua siendo fundamentalmente un pafs litoral, entonces a medida que nos vamos adentrando hacia el
oeste, con excepcion de la zona sur, podemos ver que somos aun un pafs ain bastante deshabitado. A
medida que vamos avanzando hacia el oeste, los indicadores sociales y econdmicos van empeorando, lo
que es un gran costo para la sociedad brasilera.

A lo largo de aquel proceso histdrico se fueron constituyendo economias regionales, aun aisladas,
basadas en producciéon de monocultivos en particular, y el Brasil se va a transformar en una economia
nacional en torno de inicios del siglo XX. A partir de los afios 30, cuando las inversiones de

% Secretario de Desarrollo Regional, Ministerio de Integracién Nacional, Brasil.
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infraestructura van articulando a la economia nacional, ese proceso se concentra en torno de un tnico
estado que es Sao Paulo, de manera que ese proceso de integracion del mercado nacional, se va a dar
exactamente como un proceso de industrializacion del pais y que es gestado en el estado de Sao Paulo en
un momento que domina la economia brasilera la economia cafetera. Ah{ estdn los recursos del café, que
van a permitir la acumulacién inicial para el proceso de industrializacién, un proceso que varios autores
de Brasil llaman un proceso de bloqueo de estimulos al desenvolvimiento. A modo de ejemplo, en el
Nordeste existié una industria naciente que con el crecimiento de la industria paulista va ser destruida, y
esas economias van a ser desorganizadas, en cuanto a las economias proveedoras de la economia paulista
y €s0 va a generar un pais profundamente desigual en términos regionales.

Considerando las cinco grandes macro regiones brasileras el principal problema se va a localizar
en la regiéon Nordeste, que fue la primera regién de ocupacion, la mds antigua y que perdié dinamismo
en el tiempo por la industrializacion de Sao Paulo, de tal forma que nosotros tenemos ahi hoy un 28% de
la poblacién brasilera y apenas un 13% del PIB del pais. Por otro lado tenemos toda la region Norte
Amazdénica ain con un gran vacio poblacional a pesar de su inmensa drea, con un problema muy
particular de ocupacion en funcién de su biomasa, con enormes desafios en la medida que gran parte de
esa drea estd cubierta por la foresta amazdnica. Tenemos finalmente la regién Centro Oeste que es una
region de transicidn, donde se localiza Brasilia. De esas tres macro regiones menos desarrolladas del pais
hoy la regién centro oeste se aproxima a los indicadores nacionales mientras que obviamente la mayor
concentracion estd en el sur este y sur del pais.

Ese proceso al que me referia sobre la concentracion a partir de la industrializacién en el estado
de Sao Paulo va ser particularmente importante en los afios 70, pero ya antes de eso. Lo importante es
ver que las desigualdades hoy en dia en Brasil no son apenas de cardcter macro regional. Tenemos una
enorme diversidad en el territorio brasilero junto con enormes desigualdades intrarregionales. Esto se
observa en un mapa formulado para la Politica Nacional de Desenvolvimiento Regional (PNDR) que
combina dos indicadores, un indicador de renta domiciliaria per cdpita, con la variacién del PIB, creando
cuatro tipos de regiones de micro regiones. En €l se observa primero una diversificacién de colores en el
dmbito de las propias regiones. En la medida que nosotros hacemos ese corte micro regional al mismo
tiempo mostramos dos Brasil, un Brasil marcado por las micro regiones, que son de hecho las regiones
de alta renta del pais, donde vive el 54% de la poblacion y concentra el 72 % del PIB brasilero, y todo lo
restante, que representa mds del 70% del area del pais, alberga el 45% de la poblacion brasilera y
representa apenas el 22% del PIB brasilero.

Como decia nuestro proceso de concentracién industrial en torno a Sao Paulo, tiene su auge entre
los afios 68 y 73 cuando su peso relativo, llegé al 80% de todoel valor de la transformacién industrial del
pais, haciendo que el estado de Sao Paulo apenas, concentraba en aquel momento casi el 60% de todo el
valor de la transformacion industrial del pais del pais, y cuando hablo del estado de Sao Paulo, nos estamos
refiriendo solamente a la Region Metropolitana. Dentro de Sao Paulo, la Regién Metropolitana concentraba
en ese momento 80% del valor de la industria de transformacién de Sao Paulo, entonces estibamos en un
momento de auge de concentracién especialmente industrial en torno de Sao Paulo que parte en 1973. El
inicio del proceso de desconcentracién regional estd asociado a las politicas publicas de desenvolvimiento
regional que tiene inicio en Brasil muy temprano, desde el inicio del siglo XX, especialmente para la
regién Nordeste que es la menos desarrollada y que tiene los peores indicadores econdmicos y sociales. Es
también una regién que en gran parte es victima de sequias periddicas muy profundas. Entonces desde el
inicio del siglo XX, en 1912, fue creada la primera institucién responsable por el combate a las sequias, que
era también responsable del desarrollo territorial.

Pero a partir de los afios 50 Brasil va a desarrollar una serie de politicas y programas hechas para
reducir esas enormes diferencias regionales con la creacidon de una serie de instrumentos, como las
Superintendencias en cada una de esas macro regiones. Entre ellas tenemos a la SUDENE, la SUDAM y
la SUDECO, que son las Superintendencias de Desenvolvimiento del Nordeste, del Norte y del Centro
Oeste. Fueron creados también los Bancos de Desenvolvimiento del Nordeste y de la Amazonia en los
afios 60 y especialmente en los afios 70, donde las politicas nacionales de desenvolvimiento en la
segunda etapa de un gran esfuerzo del gobierno brasilero de la promociéon de la desconcentracion
industrial como una decision de estado, de invertir fuertemente en el desarrollo de los sectores
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industriales, especialmente en la industria intermediaria y fuera de las regiones mas desarrolladas del
pais. Esto es lo que explica el inicio de un proceso de desconcentracion industrial a partir de los afios 70
y donde en particular en el periodo del 73 al 84 se puede ver un proceso importante de desconcentracion.
Por ejemplo, tomando el caso del Noreste, esta region va a casi duplicar su participacién en el valor de la
industria de transformacién del pais. Las diversas regiones van a aumentar su participacién y la
reduccién afectard especialmente al Estado de Sao Paulo.

Entre 1984 y 1995 el conjunto de las politicas publicas de desarrollo y de planificacién son
abandonadas en Brasil y en otros paises. Aparece el consenso de Washington y es el momento de la
crisis de los estados latinoamericanos, y del crecimiento del pensamiento neoliberal. Se abandonan las
politicas de planificacion en general y de las politicas de desenvolvimiento en particular y es interesante
observar como ese abandono de las politicas va a llevar a un proceso de reconcentracion. La tendencia a
que se recupere la concentracion lo hemos visto mads de una vez en el caso del Noreste junto con un
movimiento de reconcentracién en direccién a Sao Paulo.

Lo que estamos viendo ahora, y que va ser objeto principalmente de nuestra presentacién, es un
momento nuevo en Brasil, que nosotros podemos situar sobre todo a partir de 1995. Un momento que
estd muy influenciado por la constituyente que dio origen a la Constituciéon de 1988 en Brasil, que
consolid6 una serie de direcciones sociales y de una revision de la Optica neoliberal, con un esfuerzo del
Estado de reconstruir sus instrumentos de planificacién y de intervencion tanto en el conjunto de la
politica publica y desde el punto de vista de las politicas de desenvolvimiento en general. Iniciamos a
partir de 1995 un nuevo proceso de desconcentracion industrial que ha sido un proceso importante,
donde llama la atencién los valores de Sao Paulo con una caida de su participacion en la industria de
transformacion entre el afio 1995 al afio 2009 de un 51% a un 37%. En cuanto a las demds regiones ellas
van a ganar espacio en aquel momento.

El indice de desigualdad regional en términos de PIB, tanto entre las regiones, como intra
regiones, internamente en las regiones de Brasil, muestra una baja en ese periodo.

(Cudles son los elementos que explican ese proceso de desconcentracion que Brasil estd
viviendo en los dltimos afios? Tenemos algunos factores que son objetivos dada la apertura en los
afios 90. Ella cred una presion sobre la industria que estimulé que los sectores industriales buscaran
las regiones menos desarrolladas, en el sentido de tener una mano de obra barata, junto con incentivos
fiscales que fueron ofrecidos por los Estados para atraer a las empresas, y estos fueron parte de los
elementos de la desconcentracion.

Otro elemento mas reciente se refiere al momento del precio o el valor de los productos basicos,
de los commodities, que han contribuido también al proceso de desconcentracién, mds la propuesta de
politica publica que nosotros estamos discutiendo en Brasil, y ese es un punto importante para la
reflexién que nosotros estamos haciendo, sobre nuestra politica nacional, de desarrollo regional, es que
este proceso de desconcentracién estd mucho mds asociado a las politicas publicas, que nosotros
llamamos politicas implicitas de desarrollo regional, vinculadas sobre todo a la politica social, que fue
desarrollada en el pais en ese periodo de inversion en infraestructura, de lo que propiamente son
acciones de politicas explicitas de desarrollo regional en estricto sentido. Nosotros tenemos en verdad
tres componentes. En primer lugar la politica social, que ya me voy a referir a ella mds adelante. En
segundo lugar la accién de los propios Estados Federales considerando que Brasil es una federacion. En
este sentido, la constitucion de 1988 aumentd el grado de autonomia de los Estados sobre sus impuestos.
El ICMS es un impuesto importante en Brasil y es decidido por los Estados. En aquel momento en que el
gobierno federal en los afios 80 abandona sus politicas federales de desarrollo los Estados se lanzan a
usar ese instrumento para atraer empresas a través de politicas de incentivos fiscales, creando en Brasil
una guerra fiscal, una disputa entre los estados por atraer inversiones, que termind favoreciendo algunos
estados menos desenvueltos atn cuando haya contribuido en general para un proceso de cierta
fragmentacion de la estructura productiva en la medida que no es orientado por una politica nacional mas
clara. Finalmente, tenemos politicas propiamente de desarrollo regional.

Quisiera llamar la atencién relativa a la cuestion de la politica social en Brasil, porque ella marca
en verdad una transformacion hacia un nuevo modelo, un nuevo patréon de desarrollo en el pais, y
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muestra que a lo largo de la historia de Brasil hay dos componentes, la variacién del producto y la renta
y la variacién del indice de Gini de desigualdad, de la renta interpersonal de Brasil.

Lo que acontece en Brasil, como ocurrié en la mayor parte de las economias latinoamericanas, es
que en el periodo que viene del final de los afios 40 hasta los afios 80 tenemos un enorme dinamismo
econémico. Nosotros crecemos a una tasa de un 7,5% al afio, pero con un modelo fuertemente
concentrador y un impresionante paralelismo entre estos dos componentes de la curva del indice de Gini
y el desarrollo econdmico, perfectamente paralelas en ese periodo. Brasil entra en crisis, y toda América
Latina entra en crisis, en los afios 80. Nosotros redujimos drdsticamente nuestro crecimiento, pasamos a
crecer un 2,5% al afio, pero también se estabiliz6 el proceso de concentracion de renta. Lo que nosotros
iniciamos ahora es algo absolutamente nuevo en la historia de Brasil, que es retomar el proceso de
crecimiento con una clara e importante baja en los niveles de desigualdad. Hay una transformacion en el
patrén del proceso de desarrollo que es muy claro, que viene ocurriendo en los dltimos afios en Brasil y
es importante para nosotros percibamos que no es sélo en Brasil. Tenemos varios paises en que ocurre
algo similar y ocurre en un momento que es muy particular, con un avance de la globalizacién, cuando la
tendencia en el mundo es al revés, lo que estd sucediendo en el mundo hoy afuera de América Latina, es
exactamente lo inverso, lo que esta sucediendo en el mundo es que modelos como la propia Europa, que
tuvieron procesos dindmicos, con reduccion de desigualdades y que hoy en nombre de la competitividad
estdn haciendo exactamente lo contrario, estdn sacrificando la idea de equidad en funcién de la
competitividad, privilegiando regiones vencedoras y con eso generando un proceso de concentracion de
ingresos. Entonces todo el mundo vive hoy un proceso de concentracidn, mientras que Brasil, y
Latinoamérica en general, viven un momento nuevo que necesita ser entendido, necesita ser pensado.

Esto estd relacionado con nuestra Constituciéon de 1988 y a un gran esfuerzo nacional que
envolvié un cierto pacto federativo en Brasil en torno de una decision de aumentar el esfuerzo de gasto
publico social, que crece de manera importante como participacién en el PIB brasilero no solo en el
Gobierno Federal, sino que en las tres instancias gubernamentales de Brasil. Este es el cuadro
latinoamericano también o para la mayor parte de los paises latinoamericanos, donde hay un proceso
muy claro en torno de politicas de aumento del salario minimo real extremamente expresivo de ese
periodo. Ese crecimiento real del salario minimo que mds que triplica ese periodo con una baja muy
importante de la tasa de desempleo, al contrario de lo que se observa hoy en Europa y buena parte del
mundo, desde un 13% de desempleo en el afio 1992 a menos de un 5,5% ahora y con un aumento muy
importante de la formalizacion del empleo, que es otro dato muy importante de Brasil. Entonces tenemos
un aumento del ingreso medio y del empleo formal en un proceso de clara desconcentracion de ingresos.
Si miramos segtin decil el ingreso per capita queda muy claro que el ingreso crece especialmente en los
sectores de menor renta en Brasil, esto es, cuanto menor ingreso mayor su tasa de crecimiento lo que
explica ese proceso reciente de desconcentracion que va a incidir en la baja del indice de Gini, lo que no
ocurre solo en Brasil, sino también en América Latina, lo que es un gran avance pero también es un gran
desafio. América Latina es uno de los continentes mds desiguales del mundo y Brasil dentro de
Latinoamérica continua siendo uno de los paises mas desiguales del mundo, por esto muestro la
tendencia como un aspecto importante y donde las politicas estdn asociadas a esa tendencia.

En cuanto a la baja de la pobreza absoluta, de la pobreza extrema en Brasil, tenemos que mientras
en 1995 el 23% de la poblacién brasilera vivia debajo de la linea de la pobreza extrema, esto es un ddlar
al dia, cay6 de manera muy importante en los dltimos afios con politicas muy activas por el gobierno
federal, para hoy llegar a un 8,4% en el afio 2010 los datos de 2012 ya indican que ya cay6 por la mitad
de 4,4% y nosotros debemos llegar a niveles proximos de 0% hacia el 2014, considerando que tenemos
un gran programa llamado el Programa de la erradicacion de la miseria absoluta. Otro fenémeno
importante es el cambio en la pirdmide social, en Brasil, con un aumento de la clase media, de forma
bastante expresiva con un impacto sobre el consumo interno en Brasil. Ese modelo de crecimiento mas
inclusivo estd siendo acompafiado por un proceso muy intenso de inversiones en infraestructura a través
de un gran programa nacional con crecimiento fuerte de las inversiones publicas en relacion a las
inversiones privadas, en Brasil, lo que explica en gran parte tanto el proceso de crecimiento como el
proceso de desconcentracion, porque las regiones menos desarrolladas son las regiones que mas
concentran pobreza los efectos dindmicos de estos proceso obviamente estimulan especialmente aquellas
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economias que han crecido mds rdpidamente que las economias mds desarrolladas en funcién de toda esa
politica, entonces eso muestra el peso del mercado interno hoy en el proceso de crecimiento de la
economia brasilera en funcion de ese proceso de desconcentracion de agenda.

Si bien ese proceso ha promovido una cierta desconcentracion regional, esa desconcentracion
regional ahora es muy timida. Si miramos un dato referido al Nordeste, su PIB per capita, hoy tenemos
que es un 47% de la media del PIB per capita brasilero. Si continuamos con el ritmo de desconcentracion
de la dltima década el Nordeste tendrd que esperar al afio 2074 para llegar a 75% de la media del PIB per
capital nacional, que es lo que toma como referencia la OCDE para un nivel civilizado de diferencias
entre los PIB per capita.

Lo que nosotros estamos discutiendo en Brasil en estos momentoses una nueva politica de desarrollo
regional, y la importancia de que estemos hoy discutiendo una péxima operacién importante en esta politica
es que ese proceso de reversion de las desigualdades sociales & un proceso que no se sustenta si no es
acompafiado por un proceso mas efectivo de desconcentracién regpnal. Desde el punto de vista productivo
concreto de la oferta, donde usted tiene un movimiento promovid por la demanda en funcién del proceso de
desconcentracion de ingresos y de las inversiones en infraestrictura en esas regiones, que si no es
acompafiado por un proceso efectivo de desconcentracion de la adividad productiva, de un cambio del propio
patrén de acumulacion desde el punto de vista productivo, aquela tendencia de desconcentracion no se va a
ser efectivo. Ese proceso depende de un cambio efectivo del patén productivo brasilero, que ahi conversa con
las colocaciones que fueron hechas esta mafana con relacién enlas necesidades de pensar en verdad en un
nuevo proyecto nacional para Brasil, donde la cuestion de la irlusién se exprese en su propia estructura
productiva desconcentrada en el 4ambito del territorio.

En ese momento entra en juego nuestra Politica Nacional de Desarrollo Regional de la que ahora
hablaré. Nuestra politica nacional de desarrollo regional fue formulada en 2003 y se transforma en ley en
2007. Es una construccion, un primer esfuerzo en Brasil que nosotros tuvimos durante varios momentos,
varios programas, varias razones aisladas e instrumentos que fueron creados para la promocion del
desarrollo regional, mas es la primera vez en el pais que se intenta transformar esto efectivamente en una
politica de cardcter nacional y en un esfuerzo de retomar el papel del estado de planificacion a nivel
nacional. Entonces al mismo tiempo que nosotros estamos formulando nuestra politica nacional de
desarrollo regional, Brasil estd retomando una politica industrial, una politica de desarrollo para la
infraestructura, una politica nacional de educacion, una politica nacional de ciencia y tecnologia. Por lo
tanto esto se asocia a un esfuerzo de reconstruccién de la planificacién a nivel nacional.

Otra cuestién importante es que hay también un cambio importante de visién del paradigma en
relacion a la politica regional que era practicada anteriormente. Qué es lo que nosotros cambiamos desde el
punto del paradigma? En primer lugar la cuestion del abordaje macroregional. Tradicionalmente la cuestion
regional brasilera era vista como un problema del Norte del Nowdeste, y en parte del Centro Oeste.
Nosotros abandonamos esa vision para pensar en la cuestion regional en multiples escalas, considerando no
solo las diversidades, las diferencias de desarrollo en los dmbitos de las propias regiones, sino en todo el
pais como una cuestion nacional y como una politica que necesita ser concebida y posibilitada en varias
escalas, desde lo municipal, micro regional, etc., ese fue el primer cambio importante.

El segundo cambio importante en términos de paradigma fue en relacién a una visién “top down”
que era lo que predominaba entonces, de una politica de arriba para abajo, basada en la idea de atraccién
de grandes inversiones para promover el desarrollo de las regiones sin control social, hacia una politica
de cardcter mds endégeno “bottom up” que piense en el desarrollo a partir del potencial endégeno de
cada region con control social. En esa discusién que nosotros estamos haciendo en este momento, de
repensar la politica de la que hablo, nosotros ya estamos definiendo lo que llamamos una tercera
generacion de politicas de desarrollo regional, porque, como fue explicado aqui por Victor Ramiro, la
visién de desarrollo endgeno aunque tiene un componente muy importante en lo que se refiere a
empoderamiento social, o exploracién del potencial enddgeno, ella trae junto un peligro en la linea del
localismo de la vision fragmentada, y lo que nosotros estamos discutiendo hoy es exactamente una
politica que sea al mismo tiempo fop down y bottom up. Entonces nosotros tenemos que tener un
proyecto nacional y politicas locales articuladas.
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Ademds de eso otro cambio importante en términos de paradigma es la vision de la relacion entre lo
moderno y lo arcaico, que tiene mucho que ver con toda la discwsion aqui en la propia CEPAL, del
desarrollo, de cémo es que nosotros vemos nuestro potencial de desarrollo. Cuando nosotros miramos por
ejemplo nuestra Amazonia nosotros podemos pensar que nosotros tenemos alli mucho de arcaico y
nosotros entendemos eso hoy no como arcaicos sino como un potencial endégeno de desarrollo en un
nuevo modelo, un modelo por ejemplo sustentable de floresta en pie, entonces ese cambio de la vision de
encarar la diversidad como un activo como riqueza es también un componente nuevo en la visién de
esa politica.

Para definir nuestras elecciones nuestras prioridades, construimos un mapa donde se dividen y
clasifican varias micro regiones brasileras, a partir de aquellos indicadores a los que me referi y que en la
PNDR I ese mapa sirve como elemento de orientar las prioridades para la politica regional. En primer
lugar tenemos una definicion de la politica que dice lo siguiente ;para quién es la politica regional?, para
toda el drea colorida, es decir el area blanca no es objeto de la politica regional y los recursos para las
demds dreas, ellos son calibrados segtin su clasificacién. Una discusion que nosotros estamos haciendo
en este momento de la nueva politica nacional de desarrollo regional es que si bien el mapa fue un
avance importante hoy estamos trabajando un conjunto de otros indicadores para tornar esa distribucién
de los recursos y de las prioridades mds compleja, mds profunda y no tan simple, es recorte simplista,
apenas dos indicadores, promueve una tipologias de politicas en territorios muy diferentes, entonces
estamos cambiando a una nueva politica nacional de desarrollo regional.

Ademds de eso se cred un mapa donde tenemos dreas especiales de desarrollo de cardcter
intermediario, priorizados, entre ellos por ejemplo el caso de la zona semi-drida de Brasil, que es un drea
seca de Nordeste y una de las zonas mas pobres de Brasil, toda la faja de la frontera que es un area
especial, de desarrollo, para lo cual nosotros tenemos todos una politica que involucra incluso nuestra
politica de integracion sud americana.

Desde el punto de vista de la gobernanza, sobre como se organiza esa gestion de la politica nacional
de desarrollo regional, nosotros tenemos en primer lugar un instrumento importante, llamado Camaras de
Politica de integracion nacional de desarrollo regional. Esa cdmara retdne los diversos ministerios
sectoriales y ella tiene en su coordinacién general en la Casa Civil de la Presidencia de la Reptblica y la
Secretaria Ejecutiva en el Ministerio de Integracién en la Secretaria de Desarrollo Regional, que es el
ministerio en Brasil responsable de la politica de desarrollo regional. El papel de esa Cdmara es el de
articular politicas especificas de desarrollo regional, con las politicas sectoriales. Esa cdmara a pesar de
haber sido concebida en los inicios de la PNDR, después de fundonar un tiempo ella fue desorganizada
reorganizada y ahora recientemente fue retomada en Brasil.

Ademads del Ministerio de Integracion Nacional, que es el resporsable del encaminamiento de la
PNDR, nosotros tenemos programas de politica territorial importinte en otros cuatro ministerios. El
Ministerio de Desarrollo Agrario, que tiene un gran programa aociado con lo que llamamos en Brasil
Territorios de la Ciudadania, orientada hacia el de desarrollode la produccién de la agricultura familiar y el
desarrollo de los territorios con fuerte presencia de agricultwa familiar. E1 Ministerio de Desarrollo de
Industria y Comercio, que coordina un gran programa de desarrolo de “Organizaciones Productivas
Locales”. Un Ministerio de Trabajo y Empleo que coordina un grax programa de economia solidaria que son
experiencias de economia alternativa no de mercado y de integraion. El Ministerio de Medio Ambiente, con
politicas de zonificacion socio econdmico ambiental y de desarollo local en bases sustentables. Esas acciones
fueron coordinadas ahora en nuestro programa PPA, que es nuesto programa plurianual de inversion, fue
creado un programa 2029 que articula esos diversos programas bgo la coordinacién del MI, entonces todos
los programas estan integrados en un gran programa nacional.

Ademds de eso nosotros tenemos diversos foros locales de cardcter meso regional, de los
territorios de la ciudadania, de comités de cuencas hidrogrificas, de asociaciones de municipios, es decir
un conjunto de organizaciones de base que componen la base de ese sistema.

En la nueva politica nacional de desarrollo regional, nosotros estamos proponiendo una estructura
que permita que la cuestion regional venga efectivamente hacia el centro de la agenda politica del pais,
nosotros nos hemos intentado hacer este esfuerzo para poner el tema en la agenda pero aun es un
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esfuerzo que ha andado lento. Por un lado la politica social avanzé mucho pero la politica regional
especialmente, atin no estd efectivamente en el centro de la pauta. Se propone la creacién de un Consejo
Nacional de Integracién de Politicas Publicas presididas por la Presidenta de la Republica y con la
participacién de los principales ministerios, y donde la cdmara de politicas que existe hoy seria la cdmara
ejecutiva de ese gran Consejo nacional que propone una nueva politica que debe ser encaminada para el
congreso en el proximo afio, y la creacion también de comités a nivel de los estados para una mayor
articulacién entre los Estados, las politicas estatales y las politicas federales.

(Cudles son los instrumentos de la promocién del desarrollo regional de la politica?, nosotros
tenemos un conjunto de fondos de desarrollo, los Fondos Constitucionales de Desarrollos, que son mas
orientados para un financiamiento de la actividad productiva en condiciones facilitadas, subsidiadas en las
regiones menos desarrolladas. Los Fondos de Desarrollo que es el segundo tipo de fondo, mds orientados
hacia el financiamiento de la infraestructura e incentivos fiscales que hoy estdn vinculados a la regién
Norte y Nordeste. Finalmente los recursos presupuestarios de los cinco ministerios que estan dentro del
programa, que hoy se llama Programa de Desarrollo Regional Teritorial Sustentable de la Economia
Solidaria. Ese nombre tan grande, refleja el esfuerzo articulado por los diversos ministerio, porque los
nombres de cada uno de los programas, terminaron entrando ahi para constituir lo que es un gran programa
de desarrollo regional.

Es un programa que representd también, un aumento muy expresivo de las disponibilidades de los
recursos presupuestarios. Nosotros tenemos en recursos para el 2012 y 2015 de 45 billones de reales de
esos ministerios, asignados para la politica regional. Los fondos constitucionales tuvieron también en los
ultimos afios un aumento muy expresivo en su capacidad de financiamiento, comenzando en el afio 2000
en 1.5 billones a 17.5 billones en el afio 2010. Son fondos retornables para financiar emprendimientos,
principalmente en las micro y pequefias empresas en las regiones menos desarrolladas. El Fondo
Nacional de Desarrollo que es mds usado para la infraestructura y para las inversiones estructurantes, fue
reestructurado y debe al 2020 llegar a tener disponibles 26 billones de reales, para apoyar al desarrollo
de esas regiones.

Nosotros tenemos incentivos fiscales federales en el Norte y en el Nordeste que también
representaron ahi cerca de 6 billones de reales anuales para el apoyo del desarrollo regional. Entonces si
sumamos todo esto, nosotros estamos hablando entorno de 44 billones de reales anuales, en torno de
1% del PIB que ha sido utilizado para la promocién del desarrollo regional.

La reflexiéon que nosotros estamos haciendo en este momento es que estdi muy bien y son
importantes los 44 billones, nosotros podemos decir que es mucho dinero en cualquier lugar del mundo.
Pero si nosotros miramos por ejemplo solo las aplicaciones del BNDES, que es nuestro Banco Nacional
de desarrollo Econémico y Social, al cual Brandao se refirié aqui en la mafiana, sélo las aplicaciones de
BNDES, en esas tres macro regiones es de 41 billones es decir casi todo el recurso de la politica regional
y efectivamente hoy BNDES no tiene una politica de inversion a partir de una légica territorial y una
politica de desarrollo regional pensada, entonces una de las grandes discusiones que estdn siendo hechas
en este momento, es que es fundamental el involucramiento del BNDES en la politica, como un
instrumento para ampliar esa capacidad.

La otra cuestion compleja en Brasil y que lleva a una situacion bastante diferente por ejemplo a la
experiencia que Chile colocé aqui anteriormente, es que nosotros somos una federacién y tenemos un
sistema federativo que hoy envuelve un conjunto de desigualdades muy importante, con una implicaciéon
regional muy grande. La primera de ellas es que nosotros tenemos una gran centralizacidon de los
recursos tributarios, de la mano del gobierno federal y la segunda es que las transferencias de las
recaudaciones para las regiones, tiene un recorrido bastante desigual, no en un sentido de favorecer la
reduccién de las desigualdades sino al contrario. Se tiene una distribucién de esos recursos que actiia en
un sentido de fortalecer las desigualdades regionales. Entonces tenemos un conjunto de instrumentos de
transferencias obligatorias que implica al final de cuentas la capacidad de la renta que cada unidad de
gobierno estatal o municipal y el estado tiene para atender sus necesidades de desarrollo. Naturalmente
la capacidad de recaudacion es muy diferente para cada region, el caso del Nordeste por ejemplo que es
el mas grave, tiene una capacidad de recaudacién que es la mitad de la media nacional y un tercio de la
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recaudacién de Sao Paulo. El papel de la redistribucién seria equilibrar esto, ese seria el papel de la
politica, que la diferencia llega a ser 13 veces entre municipios de Brasil en su disponibilidad de ingresos
publicos para la inversion.

Si nosotros miramos la distribucién nosotros vamos a ver que después de hechos todos los
procesos de distribucion ella continua siendo mucho menor en las regiones menos desarrolladas, como el
caso del distrito federal donde se tiene un ingreso disponible de 6.900 reales por habitante, en inversién
ptblica a diferencia de Alagoas en el estado noreste, donde se tiene 2.300 reales. Esa distribucion no estd
favoreciendo el proceso de desconcentracion regional. Si nosotros nos acogemos mds alld de las
transferencias obligatorias, que son transferencias que Brasil tiene dos grandes instrumentos, que es un
fondo de participacién de los municipios y un fondo de participacion de los estados, en la recaudacion
federal que hace principalmente aquella distribucién de los recursos de la recaudacion federal, nosotros
tenemos por otro lado la inversién publica gubernamental y ahi mds de una vez lo que se observa es que
las inversiones gubernamentales de varios ministerios sectoriales también han contribuido a ampliar y no
a reducir las desigualdades. Entonces en cuanto al Sudeste en la inversién publica per capita en 2010 fue
de 914 reales por persona en la region Nordeste fue de 609 reales. O sea la discusién hoy en Brasil, pasa
por una discusion del pacto federativo, pasa por una discusién de redistribucion de los recursos
tributarios y por la orientacién del conjunto de las inversiones publicas a partir de una ldgica territorial,
que es donde quiero puntualizar, que es el punto de la politica regional hoy. La politica regional avanza
en un sentido de pensar no sélo en los instrumentos especificos de politica regional y varios fondos de
incentivos fiscales, etc., sino ademds como ordenar el conjunto de inversiones sectoriales en el territorio
a partir de una vision estratégica de un proyecto nacional de desconcentracion regional. Es para eso que
nosotros estamos avanzando, entorno de lo que nosotros entendemos hoy que son cuatro grandes ejes
para este proceso. El primero es la estructura productiva, que se refiere a nuestra nueva politica de
desarrollo productivo en relacion a las diversas regiones en nuestra estructura productiva. La cuestion de
la red urbana, que es también una cuestién fundamental en Brasil, el desarrollo de las ciudades medias,
que pueden igualar el desarrollo en el interior. La cuestién de la infraestructura y por fin la educacion y
capacitacion, la investigacion y desarrollo e innovacion. Esos son los grandes ejes en los cuales nosotros
debemos articular la politica nacional.

Para concluir nosotros tenemos grandes desafios en esa construccién de una nueva PNDR que estd
siendo construida en Brasil a partir de un gran debate nacional Nosotros estamos realizando este afio 2012,
una Conferencia Nacional de Desarrollo Regional, y ya hicimos conferencias en 26 estados brasileros.
Habra conferencias macro regionales y una conferencia nacional para aprobar esa nueva politica. En cuanto
a los desafios como venia diciendo, ellos son transformar la politica nacional de desarrollo regional en una
politica de estado y no solo en una politica de gobierno con pioridad en la agenda politica para que ella sea
orientadora de las grandes politicas sectoriales en el territorio, con una fuerte articulacion federal, con un
sistema de monitoreo y evaluacion de las politicas ptiblicas muy bien estructurado y con un sistema
nacional de desarrollo regional, envolviendo las varias instancias que mencioné anteriormente de forma
bien establecidas.
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VI. La politica de desarrollo territorial del Ecuador

Fernanda Gando

Me corresponde exponer el tema de politicas nacionales de desarrollo territorial en el Ecuador para lo cual
les contaré lo que estamos haciendo en el marco de la planificacién. Tenemos un poco menos avanzada la
implementacion pero mencionaré como se ha conformado el sistema en el Ecuador que es muy interesante.
Yo soy gedgrafa, asi que el desarrollo territorial lo veo mds como territorio, actividades espacio y la
poblacién que estd ahi, no tanto como un desarrollo local. No es una cuestion solamente de escalas, sino
mas bien de sistema, por ese lado tal vez en algtin punto se va confundir el término si lo utilizo.

Nosotros partimos de una légica de ordenamiento territorial en el pais que plantea que el medio
biofisico, a través de una conformacion historica tradicional, tiene unos resultados socioecondmicos.
Algo asi es la relacion que tenemos en ordenamiento territorial y como medio bio-fisico lo que se esta
tratando de recuperar como Estado es precisamente que los recursos naturales son del pais, son de los
ecuatorianos y que por lo tanto es el Estado es el que debe vel ar a través de las politicas publicas por su
adecuado aprovechamiento y para la redistribucion de ese aprovechamiento tratando de eliminar las
desigualdades territoriales que hay en el pais.

Un punto de partida para nosotros muy importante es el cambio de paradigma entre desarrollo y
buen vivir en funcién a la normativa legal y a todo el proceso que empezamos en el 2008 donde se
generaron instrumentos de planificacion nacional y actualmente estamos desarrollando todo un proceso
de planificacion al nivel local en el Ecuador. Tenemos cuatro niveles de gobierno actualmente y un
quinto nivel que estd propuesto en la Constitucién pero que atn no se ha conformado. Tenemos el nivel
nacional que tiene un rol de garantia de derechos a través de la politica publica y rectoria en
planificacién, regulacién y control, y tenemos tres niveles: provincial, cantonal y parroquial, que van en
escala territorial pero que también tienen diferentes competencias. Todos tienen atribuciones en
planificacién de su territorio en desarrollo y ordenamiento territorial pero su presupuesto va asignado a
las diferentes competencias que les corresponda que también definimos en normativa legal.

% Direccién de Planificacién y Ordenamiento Territorial, Secretarfa Nacional de Planificacién y Desarrollo, Ecuador.
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En términos generales se desarroll todo un marco normativo muy fuerte en el pais en el que la
constitucion del 2008 es el punto de partida. En la constitucién del 2008 hablamos del Buen Vivir, de
garantia de derechos, y se posicion6 el Estado con el rol de la planificacion y se distribuyen entre los
otros niveles de gobierno las competencias a nivel general. Lo mds importante que se establece en la
planificacién es la politica ptblica como una garantia de derechos. Hablamos de un sistema nacional de
centralizado de planificacién participativa, que engloba todo lo que hacemos en planificacion en el pais y
lo que hemos tratado de instrumentalizar a partir del 2008.

Tenemos también dos instrumentos legales que se desarrollaron en el 2010 que son dos c6digos
organicos, uno es el COOTAD, un vehiculo que busca distribuir competencias en gobiernos locales, que
queda en el gobierno central en rectoria de politica piblica y que se transfiere a gobiernos auténomos
descentralizados. El otro es el cddigo de planificacién y finanzas publicas cuyo rol es ligar lo que se
planifica con lo que se invierte. Un gran porcentaje del presupuesto general del Estado se invierte a
través de ministerios y un porcentaje menor es asignado a gobiernos auténomos descentralizados. Lo que
se busca es una complementariedad entre inversion y gasto corriente del presupuesto general del Estado
que apunten todos hacia un mismo fin, que en nuestro caso es el del Buen Vivir dado en un instrumento
que es el del plan nacional del desarrollo.

El rol mds importante que tiene el Estado es el de respetar y hacer respetar los derechos y para eso
hemos disefiado un sistema entre desconcentracion del Estado donde este ejecuta e interviene a nivel
local, y descentralizacién, que es ceder competencias de gobiernos auténomos descentralizados con la
l6gica de que serdn mejor manejadas que por el gobierno central.

Sin embargo lo que se establece es que gobiernos auténomos descentralizados necesariamente
deben intervenir bajo principios de solidaridad, subsidiaridad y equidad interterritorial. Posteriormente
definimos lo que era equidad interterritorial en el cédigo y se refiere a eliminar desigualdades y al cierre
de brechas, en una légica horizontal y vertical de planificacion. Esos eran los puntos mds fuertes que
tenfamos nosotros.

Todo este sistema es disefiado por la normativa legal, lo que asgura una permanencia a través del
tiempo, pero que ademds de la normativa legal también necesitaba una respuesta efectiva del Estado, un
estado lo suficientemente fuerte para que pueda cumplir todos los roles que estaban propuestos en la
normativa legal. Se disefiaron instrumentos de planificacion nacional en la SENPLADES, que es la
secretaria nacional de planificacién. Lo que tratamos de hacer es articular todos estos elementos, para que
no haya falta de un norte en el pais, tenemos el bloque de conditucionalidad, de la constitucién del 2008 y
los tratados internacionales y una vision de largo plazo que nos dice hacia dénde deberiamos ir como pais.

La estrategia de largo plazo establece en términos generales que como la mayoria de los paises de
América Latina somos un pafs primario exportador acostumbrados a las actividades extractivas y a su
venta inmediata sin trasformacion y que en una dltima fase nos convertirfamos en un pais de bio-
conocimiento y servicios turisticos, esa es como estd planteada la estrategia de largo plazo. Lo que
estamos haciendo ahora es acortar estos pasos de transformacion productiva y analizando que es lo que
realmente podamos hacer como pafs.

Tenemos una estrategia territorial nacional, que es un instrumento de ordenamiento territorial a
largo plazo que te plantea un sistema territorial nacional con una légica de nodos y redes, donde se
analizan los flujos efectivos entre los distintos territorios, su complementariedad y funcionalidad, todo
aterrizado a través del plan nacional para el buen vivir, que corresponde a un periodo de gobierno a
cuatro afios que es el periodo de gobierno de acuerdo a la constitucion, pero que ademds te plantea
objetivos de desarrollo como pafs, y todo esto aterriza finalmente en programas y proyectos que es la
manera de instrumentalizar las politicas publicas.

En el articulo 280 la constitucién lo deja muy claro, el plan nacional de desarrollo es el
instrumento mds fuerte en politicas publicas que puede haber en el pais en planificacién nacional y todo
tiene que estar sujeto al plan nacional. El plan nacional que estd vigente ahora es 2009-2013 y es
obligatorio para el sector publico e indicativo para el sector privado y los demas sectores, ahi retomo un
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poco lo que hablaban antes, del rol de la inversién privada, de la empresa privada, y de gobiernos
auténomos descentralizados, en hacer efectiva esta planificacion para el desarrollo.

En el tema de transformacion productiva nuestro mayor aliado va a ser la empresa privada y es lo
que estamos tratando de trabajarlo ahora. El plan nacional de desarrollo es aprobado en consejo nacional
de planificacidn, que lo preside el presidente de la reptiblica, entonces necesariamente es lo que todos los
ecuatorianos queremos. Lo que tratamos de hacer en la SENPLADES, es que este instrumento no sea
vinculante sélo porque estd en la ley sino que efectivamente responda a lo que todos los ecuatorianos
necesitamos y a lo que podemos hacer por el pais. Eso se trabaja en un proceso continuo que lo hacemos
desde la SENPLADES. Se trabaja tanto con ministerios, como con sociedad civil, con organizaciones
privadas, entonces es un posicionamiento de la visién de desarrollo que tenemos como pais.

El plan nacional en términos generales tiene 12 objetivos que son objetivos de desarrollo que si
ustedes los ven, son intersectoriales y abarcan bastante. Vienen de los objetivos de la constitucion,
entonces no estamos hablando de cuatro afios sino que estamos hablando de un plan de desarrollo del
pais y para el caso de hoy a mi me parece interesante el objetivo uno de auspiciar la igualdad, cohesion e
integracién social y territorial en la diversidad. En términos generales claro que queda bastante amplio,
pero lo que necesitamos es aterrizar este objetivo de acuerdo a la estructura social y econdémica y
productiva propia de cada uno de los territorios. El Ecuador es un pais bastante heterogéneo, tanto en
patrimonio cultural como en patrimonio natural, entonces de lo que se trata es fomentar el desarrollo de
cada uno de estos grupos con sus especificidades.

La estrategia territorial nacional, que es el instrumento de ordenamiento territorial, plantea criterios
y directrices, guias de actuacidn sobre el ordenamiento fisico del territorio y tiene determinaciones de
cardcter vinculante y de obligatorio cumplimiento. La estrategia territorial nacional actual fue planteada en
el 2008 era un momento en el que estdbamos aprendiendo a planificar y hacer ordenamiento territorial
desde todos los niveles. Estd en un proceso de actualizaciébn parque los gobiernos auténomos
descentralizados tienen un fuerte rol en planificacién, entonces no puede ser una planificacion nacional que
se aplique a nivel local, tiene que ser una retroalimentacién continua. Lo que estamos planteando ahora es
que la estrategia territorial nacional como instrumento sea retroalimentado por lo planteado en lo local y
viceversa, y sea vinculante para todas las otras actividades del gobierno.

Este es un proceso en el que hemos estado todo el afio, reforzando también lo que es la
planificacién en los otros niveles de gobierno. Ha sido dificil porque no estd institucionalizada como tal
en gobiernos subnacionales, sin embargo es importante cambiar esta vision. El gobierno subnacional no
establece demandas, no estd visto como eso, los gobierno locales tienen un rol en la planificacion de
desarrollo y el ordenamiento territorial, entonces con ese empoderamiento cada territorio sabe lo que
puede hacer y lo que necesita, y en el nivel nacional tenemos un rol de articulaciéon y complementariedad
de todas esas planificaciones. Asi es como estd planteada la estrategia territorial nacional, por una parte
tenemos nodos, que son los asentamientos humanos y la conformacién de las ciudades, y tenemos flujos,
dados por movilidad y conectividad. Tenemos cuatro diferentes tipos de nodos, donde los dos primeros
estan enfocados hacia un uso adecuado de los recursos naturales basicamente. Entonces lo que se plantea
en la estrategia es articular lo que dicen los objetivos de desarrollo y las politicas publicas a las
caracteristicas propias del territorio nacional.

Todo esto es lo que se estd ajustando. En el 2008 venia dado mds como una légica nacional de
como quiero ver el territorio que es necesario. Desde el punto de vista en el que trabajamos nosotros
necesitas tener una visiéon comun de pais para evitar la dispersion pero no puede ser una visién dictada
desde lo nacional sin tener retroalimentacién desde lo local. Entonces estamos en un proceso de
evaluacion de la estrategia, donde muchas cosas no se han implementado y lo que estamos haciendo
ahora es determinar qué es implementable, qué es lo que se va a ser y como se va a redisefiar para el
préximo periodo de gobierno, que comienza en mayo de 2013.

Esta estrategia plantea siete temdticas que son las estrategias de desarrollo territorial a que le
apunta el pafs. Son temdticas bastante generales. La primera es impulsar el buen vivir en territorios
rurales, donde enfatizamos que somos un pais dedicado a actividades primarias, agropecuarias y que
debemos garantizar la soberania alimentaria. Se fomenta aqui basicamente las asociatividades empiricas.
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La segunda es garantizar la sustentabilidad del patrimonio natural, uso racional y responsable de
recursos naturales renovables y no renovables. Enfrentamos una légica extractiva de recursos naturales no
renovables como el petrdleo y estamos entrando a la actividad minera, que necesariamente debe responder
a una ldgica diferente que con la que se hizo la actividad petolera antes, y que tiene que ser una mineria
para el buen vivir. Una minerfa que aporte tanto a la transformacién productiva del pais, como a la
redistribucién de los ingresos. Ademas buscamos potenciar la diversidad del patrimonio cultural, fomentar
la insercion estratégica del pais, consolidar el modelo descentralizado y desconcentrado y las dos apuntan a
consolidar en el pais nodos territoriales de asentamientos humanos y poder conectarlos con la
infraestructura para la movilidad la conectividad y la energia.

(Por qué planteamos estos dos ultimos?, porque partimos de un andlisis demografico del 2001, en
el que se nota claramente que Quito, que estd en el norte, y Guayaquil que estd en el Golfo, eran los dos
asentamientos humanos con mayor crecimiento, no sélo poblacional sin o también en servicios y en
actividad econémica. Entonces basicamente lo que ha pasado en los tltimos afios y por conformacion de
como se ha ido poblando el pais nosotros tenemos dos grandes ciudades que han tenido todos los
beneficios y que han atraido la mayoria de la poblacién en el Ecuador.

El pais se poblé en la parte de la Amazonia por el boom petrolero basicamente. Tenemos un boom
de algunos productos de los que nos hemos hecho exportadores por momento, tenemos boom de banano
de caucho de petrdleo, de café de cacao y es por eso como se fue poblando el pais pero bdsicamente toda
la actividad productiva de la poblacion estd concentrada en estas dos ciudades.

La propuesta nace al analizar esta tendencia y sugerir que no se va a evitar que Quito y Guayaquil
tengan un rol importante en el pafs, pero que necesariamente fortalecer otros asentamientos humanos.
Entonces partiendo de esa lectura tradicional tendencial, lo que nosotros proponemos es algo enfocado
mas a la equidad territorial, ahora seria mantener la poblaciéon con sus tendencias poblacionales, pero
redistribuir dicha poblacion y esto necesariamente va ligado a una capacidad de los otros territorios de
retener y de atraer a la poblacién, va mas alld de la 16gica en la que nos hemos manejado normalmente
de cubrir déficit de servicio.

Como Estado lo que hemos hecho normalmente es identificar brechas, donde hay un NBI mads
alto, donde hay territorios con mayores déficits, y a esos priorizar la inversion y cubrir esos déficits, pero
€so no atrae a la poblacién ni retiene a la poblacion. Estamos partiendo ahora de que un territorio para
poder retener la poblacion debe tener una actividad econdémica productiva sustentable que haga que esa
poblacién se mantenga y va ligado mucho al estado como garantia de derechos.

El Estado tiene que garantizar el derecho a la poblacion de tener un buen vivir y una calidad de
vida y eso va mds alld del nivel de ingresos. Efectivamente en los tltimos afios el Ecuador tiene menos
desigualdad en los ingresos a nivel nacional en la zona urbana, sin embargo esto se asocia también a un
pleno empleo de calidad que tiene que asegurar el Estado, y con estado no nos referimos tinicamente al
estado central sino que necesariamente es un momento en el que hay que complementar las acciones con
gobiernos auténomos descentralizados. Se plantean asentamientos humanos compuestos de varias
localidades, en una logica de mancomunidades municipales por caracteristicas propias. No significa
romper el rol de autonomia en tu territorio si no complementar con territorios similares y es asi que el
modelo deseado en la parte de los nodos estd planteada inicialmente para el 2025, la consolidacién de
nodos con dindmicas econdmico productivas comunes, que requieren consolidarse a nivel social
econdémico y territorial y lograr una especializacién en funcién a sus especialidades.

El Ecuador al ser tan heterogéneo da la oportunidad de desarrollar un territorio con diferentes
caracteristicas en cada zona del pafs y que se complementen y aqui necesariamente entramos en una
I6gica de encadenamientos productivos. Tenemos nodos en los que en realidad se van a producir las
cosas, nodos en los que se van a comercializar las cosas, y nodos que son de estructuraciéon nacional. La
funcién de ese tipo de nodos estan planteados para que efectivamente estructuren el territorio, que tengan
una distribucién mas equilibrada alrededor del pais. Para todos estos nodos lo que hicimos fue plantear
servicios basicos jerarquizados, tales como los hospitales y centros educativos, pero también servicios en
funcién de las actividades econémico productiva.
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Mas alld de reforzar inicamente la cobertura de servicios hay que darles un rol a estos territorios
y no es cuestion de que el estado central plantee un rol, son roles histéricamente comprobados en estos
territorios, no estamos hablando de nodos conformados por territorios heterogéneos. En realidad muchos
responden a vinculaciones histéricas y productivas en estos territorios. Lo que estamos tratando de hacer
a través de la politica del estado es fortalecer la conformacién de estos nodos de estos asentamientos
humanos mas consolidados. No estamos tampoco planteando una urbanizacion del pais, el porcentaje
que estd ubicado en estos nodos, obviamente es mucho mayor que en el resto del pais, pero no responden
a la l6gica urbana rural tampoco, eso es importante de sefialar, son asentamientos humanos consolidados
por su funcién.

Hay un nodo de sustento, nodos de vinculacion regional, articulacion nacional y estructuracion
internacional entonces fortaleciendo Quito y Guayaquil como estructuracién internacional que era la
16gica tendencial, pero aqui nos metemos un poco con politicas de movilidad humana y al mismo tiempo
con politicas de desarrollo local. Entonces el gran reto que tenemos como pais es el de lograr consolidar
estos nodos a través de la politica publica. No tienen sentido hacerlo a través de las intervenciones
directas del estado. Como les comentaba el estado central tiene la politica ptiblica que es su instrumento
mas fuerte y que su implementacion debe darse a través de los otros actores, entonces lo que tratamos de
hacer como pafs es disefiar una politica territorializable para cada uno de los casos.

La constitucién dice que el Estado generard y aplicard politicas demogréficas que contribuyan a un
desarrollo territorial e intergeneracional equilibrado. En funcién de eso lo que se estd planteando es una
relacion entre los espacios donde prime la complementariedad, los intercambios equitativos y simétricos
que necesariamente signifiquen migraciones demogréaficamente mas equilibradas, que se conformen nodos
como una estructura poblacional, con toda la estructura poblacional, con todos los tipos y rangos de edad.
Cuando tienes actividades extractivas, lo que nos pasé a nosotos en la Amazonia, donde s6lo un rango de
edad migra hacia la actividad, en el caso de la actividad petrdera, tenemos hombres mayores de 18 afios
que conforman la poblacidn, eso no es sustentable y no vamos apoder sostenerlo como pais.

Tenemos la necesidad de potenciar tanto la capacidad gravitatoria de atraccién asi como de
retencion de estos nodos, como la estructurante de organizacion, y ahi es donde entramos al tema de las
caracteristicas estructurantes sociales, econémicas y productivas de los nodos. Eso estd expresado en
planes de desarrollo y ordenamiento territorial de gobiernos auténomos descentralizados, el problema
que tenemos ahora es que dos territorios que tengan frontera y que estén juntos no necesariamente ven
las cosas iguales.

Entonces ahora lo que hacemos nosotros como SENPLADES, a partir de los tltimos tres meses
de este afio, es tener este rol de articulacion de la planificacidn para encontrar una légica de articulacién
horizontal y vertical en la planificaciéon local. Nuestro rol cambié como SENPLADES, ya que
inicialmente era la entidad planificadora del nivel nacional pero ahora tenemos un instrumento de
planificacién nacional y un rol interminable de articulacién continua de planificacién local.

Esto exige profundizar los origenes de la migracion en las ciudades y un andlisis de relaciones geo
demogréficas mas fuerte que el que hemos realizado hasta ahora; planificar politicas concretas de
estructuracion territorial en el pafs, actividades concretas para las que se va a tener cada uno de estos
tipos de nodos, de acuerdo a sus especificidades, generando complementariedad, pero no competencia
entre los territorios.

Entramos ahora en el proceso de planificacion en el nivel local Partimos hace 20 afios con la
planificacion local aunque sélo en algunos territorios bastante desiguales tanto por sus capacidades como
por caracteristicas institucionales. En este caso Quito es un municipio tradicionalmente planificador, pero
tenemos territorios como Guayagquil, que es de las ciudades mds grandes y que no estaba acostumbrada a
planificar su desarrollo y que respondia mds a una légica de mercado. A partir del 2010 con el cédigo
orgdnico de organizacion territorial de autonomia y descentralizacion se establecié que todo gobierno
autonomo descentralizado debe tener un instrumento de planificacion, y ahi encontramos la diferencia que
igual nos comentaba Sergio Duarte en el Brasil, y que yo creo que es comtn que es un estado central que
planifica sectorialmente y tenemos los otros niveles de gobierno que lo planifican integralmente.
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Para solventar esto nosotros disefiamos sistemas en los que se puede planificar territorialmente
para que el ordenamiento territorial sea con un enfoque de sistemas y no sectorial, porque finalmente las
competencias no estdn establecidas asi. Es lo que estamos tratando de articular ahora, la vision sectorial
del gobierno central con lo que haces como gobierno auténomo descentralizado. No se ve un problema
de salud como de salud exclusivamente, sino que salud, educacién e inclusién econdémica y social,
entonces lo que tratamos de hacer es esa asignacion.

Estd establecido que el ordenamiento territorial son las politi cas participativas establecidas por
cada uno de los territorios. Si ese territorio no se apropia de su propio desarrollo es dificil lograr
consolidar un pais al que le estemos apuntando todos de acuerdo a nuestras propias caracteristicas. El
afio pasado tuvimos un boom turistico, todo el territorio en el Ecuador queria ser turistico pero no
podemos responder a necesidades dadas por el mercado, tenemos necesariamente que responder a las
potencialidades que tenemos como pais, y eso es lo que se estd fortaleciendo ahora, ver qué tenemos
como potencialidades y como limitaciones a superar, y cémo aportar al desarrollo del pafs.

Estos son los principios en los que estdn establecidos los planes en el nivel local. Tenemos
gobiernos pares, tenemos una légica horizontal en la que los gobiernos pares tienen que estar articulados,
y tienes una ldgica vertical que es bastante mds dificil de articular si estamos hablando de gobiernos
auténomos descentralizados. No es pasar sobre la autonomia de un gobierno descentralizado, y eso debe
quedar muy claro, es la rectoria del gobierno central y ese es el mayor reto que tenemos en la
articulacién vertical. En la articulacion horizontal lo mas dificil con lo que nos hemos enfrentado es
obviamente con interés politicos a corto plazo, tenemos gobiernos que responden a periodos de cuatro
afios y que planifican sélo para esos cuatro aios.

En términos generales, estos son los cinco lineamientos, las cinco politicas que establecemos para
la planificacién en el nivel local, produccién de inequidades, coordinacién en gestion transistorial,
articulacién intergubernamental, articulacidn con la planificacién nacional y fomento de la planificacién
participativa. Entonces bdsicamente en el Ecuador lo que hemos avanzado mucho es en el
posicionamiento de la planificacién nacional, sobre todo en lo referido a la normativa legal ya que todo
estd respaldado con la ley, partiendo de la Constituciéon. Estamos ahora en un proceso de
implementacidn, retroalimentacion, aprendizaje de experiencias anteriores y evaluacién de lo que hemos
venido implementando desde el 2009.
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VIl.La politica de desarrollo regional en Costa Rica

Maria del Milagro Mufoz "

Un placer estar aqui compartiendo lo que en Costa Rica queremos hacer, haré una presentacién del deber
ser, pues este proceso lo iniciamos , hace dos afios, cuando hubo la decision politica de volverlo a
recuperar, y lo estamos implementando; pasé un aflo mientras buscdbamos recursos que al final no
tuvimos, pero hubo decision politica y creo que es una de las mayores ensefianzas : podemos tener los
recursos que sean pero sin una decision politica fuerte, estos procesos , como muchas otras cosas no
prosperan ,esa sido nuestra mayor arma.

Costa Rica es un pais pequeiio, con una extensiéon de 51.100 Km?, puede ser cualquiera de los
departamentos de los paises que me han antecedido, sin embargo tenemos contrastes y desigualdades. La
poblacién es de 4.5 millones, la division politico administrativa de la Republica es por provincias,
cantones y los cantones se dividen en distritos; en cada uno de estos cantones hay un gobierno local.
Los dos niveles de gobierno, son el gobierno nacional y el gobierno cantonal, el nacional se estd
compuesto por tres poderes: el ejecutivo, el legislativo y el poder judicial.

Entre las principales actividades econémicas destaca el turismo, basado en nuestra riqueza natural
mds grande: los recursos naturales protegidos, también los servicios ambientales, los componentes micro
electrénicos en los que hemos incursionado con éxito; nuestros principales productos agropecuarios: el
café, el banano, la pifia que es nuestro principal producto de exportacién, también el ganado de engorde
y de leche.

Hay una alta concentracion en el centro del pais de las actividades culturales, econdémicas,
politicas, educativas. Este centro del pais es lo que llamamos la meseta central o valle central, donde esta
la capital y algunas ciudades de otras provincias. Aqui reside el 63.9 por ciento de la poblacidn.

Costa Rica es un pais sin ejército que decidié mejor invertir en educcién y saludad y no en armas no,
como resultado de estas decisiones tenemos indicadores muy buenos como pais, comparados con paises del
drea, sin embargo al interior del pais ya no son tan buenos no son tan buenos, regiones, por ejemplo

" Directora del Area de Planificacién Regional, Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica, Costa Rica.
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el porcentaje nacional de hogares pobres es de 21.3%, en la regén central es de un 17.1%, pero en la
region de Chorotega, o sea la provincia de Guanacaste, conocida por sus playas y su turismo de grandes
hoteles, tenemos un 28.1% de hogares pobres , asi si revisamos los diferentes indicadores, encontramos dos
Costa Ricas, la Costa Rica de los que vivimos en el Valle Centr al y otra Costa Rica de las personas que
viven en la periferia del pafs, principalmente en las zonas fronterizas y costeras. Si esos datos, los
tuviéramos mds desagregados, todavia esa realidad seria mas distante en relacion a la region central.

Antecedentes de la planificacion regional: una de las debilidaces que hemos tenido como pais, en la
década de los 70 al igual que en muchos paises, comienzan a andizarse esas desigualdades, y surge la
necesidad de planificar y de tomar decisiones para tratar de ircidir en los desequilibrios , es asi como en Costa
Rica se crea la Oficina Nacional de Planificacion (OFIPLAN), que dependia del Ministerio de la Presidencia,
se dividi6 el pais en regiones y se inicia un proceso de planifcacién regional con un alto componente de
organizacion de los actores regionales , desde OFIPLAN se impuka la desconcentracion institucional

La consolidacién del proceso regional se ve afectado al igual que muchos paises por las
tendencias internacionales, una restriccién del gasto y de las inversiones. Se debilita el proceso hasta
desaparecer con el consecuente retroceso en lo que se habfa avanzado.

Elementos de diagndstico regional; tenemos inseguridad ciudadana, Costa Rica ademds de la
parte de los recursos naturales, ha sido reconocido como un pafs de paz, lamentablemente hemos perdido
nuestra tranquilidad, también afloran problemas de narcotrafico.

Altos niveles de pobreza, en las zonas periféricas, poca inversién que influye en la generacién de
empleo y en el aumento de los ingresos, debilidad institucional en la toma de decisiones. Si bien en
diferentes regiones podemos tener de 40 o 50 instituciones publicas presentes, existe debilidad en la
toma de decisiones, estas se siguen concentrando en san José, por ejemplo el presupuesto.

Hay una ausencia de planificacion de largo plazo, tanto en el pais como en las regiones pais, sin
embargo el Ministerio desde hace unos tres afios y el ILPES nosha acompafiado en eso, estd trabajando en
un Plan Nacional de Desarrollo de largo plazo, como lo indica nuestra Ley de Planificacion, tenemos un
Plan Nacional de Desarrollo, lo hace en cada administracion de gobierno, recoge las prioridades
gubernamentales que van a desarrollar las diferentes instituciones y tiene cuatro afios de vigencia .

Tenemos también, si bien es un pais que es reconocido por sus recursos naturales, sin embargo
seguimos con una falta de gestion eficiente y racional en el uso de los recursos naturales y tal vez, donde
tenemos el mayor reto es que esas dreas protegidas que tenemos puedan servir al desarrollo de las
comunidades y no ser meros espectadores de la proteccién de esos recursos, sino que pueda haber
también generacion de recursos manteniendo la sostenibilidad.

Hay una deficiente infraestructura vial y de telecomunicaciones, si bien en Costa Rica en
cualquier parte del pais tenemos un teléfono ptiblico, ahora el reto en que la es internet, de calidad, se
lleve de punta a punta del pais. Tenemos una regular infraestructura vial para comunicarnos a todas
partes del pais, pero al interno de las regiones hay que mejorar la infraestructura vial, existen muchos
caminos muchos de tierra, vinculados a las regiones productoras de la mayoria de los productos
agropecuarios; hay una ausencia de planes de ordenamiento territorial a escala local y a escala regional,
escala local no hay.

Hay una desarticulacion institucional, les decia tenemos en algunas regiones 50 o 60 instituciones
publicas ,pero hay desarticulacién, no sélo es institucional, sino que también es producto de la
diversidad de actores regionales. Hay una falta de integracion de planes locales regionales y nacionales
con participacion ciudadana, realmente ese es otro reto porque la participacion ciudadana no es decirle
que vaya a ser miembro de una junta ni que participe cuando ya tenemos todo hecho, realmente es un
reto construir con participacion ciudadana, hay una gran cantidad de planes, en los gobiernos locales, en
las asociaciones de desarrollo, tenemos empresa privada, tenemos federaciones de gobiernos locales, y
asf cualquier cantidad y todos tienen plan, pero no hay articulacién.

(Qué potencialidades tenemos? Dos aeropuertos internacionales, que fomentan el desarrollo de
actividades econdmicas, los recursos protegidos, que es tal vez nuestra mayor carta de presentacion
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a nivel mundial, una produccién agropecuaria de exportacion y lo mds importante de consumo local.
Opciones de turismo de playa, montafia, investigacién, turismo rural comunitario; un recurso humano
comprometido y calificado.

En los ultimos afios las universidades estatales, han empezado a regionalizarse, cinco
universidades estatales de gran prestigio, tenemos una gran cobertura de servicios publicos, nuestra
preocupacion ahora es la calidad de esos servicios, pero los servicios de educacion, de salud, de
electricidad, estdn practicamente en todo el pafs,

Esas son las regiones con las que estamos trabajando, son seis regiones de planificacion, tienen un
asidero legal, estamos de que este esquema hay que volverlo a revisar, después de 30 afios el pais cambid.

La actual Administracién de Gobierno , ante los contrastes de esos niveles de desarrollo que
tienen las regiones, se compromete con retomar el tema de la planificacion regional y local y
MIDEPLAN como instituciéon coordinadora y de direccion del proceso, nuestro objetivo dirigir y
coordinar procesos integrados de planificacion y desarrollo regional que contribuyan a mejorar las
condiciones de vida de la poblacion, a disminuir las brechas de desarrollo. Ahi es donde tenemos que
incidir con criterios de equidad territorial, respetando particularidades culturales y aprovechando las
sinergias territoriales que existen.

Esta es la estructura que se ha decidido, el Ministro de Planifcacion, el Area de Planificacion
Regional, el Ministerio se divide por dreas, y de esta dependenlas seis Oficinas Regionales . Iniciamos lo
tnico con dos plazas de personas de procesos anteriores que tocivia quedaban. Se hizo una encuesta al
interior del Ministerio y nos dimos cuenta que habian profesiomles originarios de regiones y deseaban
regresar con sus familias y a sus raices , ademds tener otra eyperiencia profesional ,habian tenido que venirse
a la capital porque en sus regiones no consiguieron trabajo. Nodimos incentivos, no dimos nada, sélo tuvimos
recursos para buscar espacios fisicos y nos fuimos a las regioms con instituciones amigas, a buscar espacios
fisicos, se invirti¢ algo de dinero y asi fuimos abriendo y hadendo alianzas con el resto del sector ptblico.
Actualmente tenemos equipos de dos a tres funcionarios en cadauna de las regiones; la tinica regién que nos
falta abrir es la regién de Huetar Atlantica, ya tenemos un espcio fisico.

(Qué funciones tenemos?, proponer la politica d desarrollo regional , no tenemos una politica de
desarrollo territorial, nosotros hemos tenido una decisidn de recuperar y reposicionar el tema regional, pero
en Costa Rica no existe una politica de planificacion para el desarrollo regional , eso fue lo tUnico que
tuvimos una decisién politica, tenemos que construirla. Coordinar y facilitar la elaboracién y el
seguimiento de planes regionales, si bien los cantones, los distritos, las regiones estdn cargadas de planes,
estan desarticulados y sigue habiendo una ausencia de instrumentos, donde converjan todos los actores, no
solo el sector institucional y esas son experiencias que ya nosotros hemos tenido en otros afos.

Para nosotros los planes regionales de desarrollo son planes que nos sentemos a hacer con la
empresa privada, con el sector publico y con las municipalidades, en donde tengamos una propuesta
jerarquizada de inversion publica y la vision de lo que esa region quiere hacer. Durante todo este afio, nos
hemos capacitado, principalmente con el ILPES, con fondo de la Cooperacién Espafiola, capacitar al
ponernos al tanto de los cambios ,de las nuevas metodologias y esperamos el préximo afio iniciar con los
planes regionales de desarrollo, para que cuando llegue el Plan Nacional de Desarrollo, incidir.

El 80% de los productos que consume la regién Chorotega y los hoteles que hay alli, vienen de la
capital, pero aproximadamente el 60% salié de ahi, entonces ten emos que tratar de que se queden en la
region, elaborar y mantener actualizados un portafolio de proyectos y eso es muy importante, porque
cuando no hay nada y todos apuntan, es mds ficil para la toma de decisiones y los poderes centrales
decir esto es lo que se hace, con una decisidn politica centralista. Tenemos que fortalecer el proceso de
desconcentracion del Ministerio, y eso ha sido gradual: en procesos anteriores lo primero que se hacia
era que organizar toda la region, pero luego venia una decision politica y cerraba el programa, y el resto
del Ministerio seguia. Por eso estamos trabajando para que los equipos regionales sean los representantes
del Ministerio y también que alimenten la toma de decisiones de los niveles centrales.
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Hay retos en la parte de los indicadores regionales y cantonales.

Tenemos que integrar al sector puiblico mediante una estructura que se llama comités sectoriales
regionales. La ley de descentralizacion que se firmé hace tres afios, establecié unos comités cantonales
de coordinacion interinstitucional, que le dan al Alcalde la potestad de convocar a todo el sector publico
en su cantén y formar una estructura para coordinar, nos corresponde su asesoramiento, también
debemos darle un seguimiento a las metas regionales que quedaron en el Plan Nacional de Desarrollo.
Asesoramos a los gobiernos locales en proyectos y estudios, estamos en una estrategia de competitividad
regional, estamos dando seguimiento a unos Planos de Desarrollo Humano Local, que instrumentos que
estamos realizando con Naciones Unidas, donde la poblacién es la que le dice al gobierno local como ve
su cantén ,y eso ha sido interesantisimo

Estos son retos que tenemos: desarrollo de capacidades humanas, consolidar el proceso, la
construccion de agendas y de planes regionales, un monitoreo y seguimiento de evaluacién de las
acciones regionales, tenemos que construir indicadores regionales, locales y ojald distritales. Hemos
pensado también el disefio de un fondo regional que realmente se adapte a las necesidades y no que la
gente tenga que adaptarse a los requisitos que pide la banca.

Tenemos el tema del ordenamiento regional y ausencia en lo que son las medidas econdmicas
regionales, hay abundancia de indicadores en la parte social, pero no sabemos cudnto aporta una
region al pafs.

Finalizo diciendo que este es un proceso gradual, mucho es el deber ser, y la mayoria de las cosas
que tenemos son retos, y nuestro mayor reto es la sostenibilidad.
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VIIl. La planificacidn territorial en Argentina

Marta Aguilar ™

Voy a presentar los avances y las perspectivas del proceso de planificacion territorial que estamos
llevando a cabo desde la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversién Publica, a partir de un
enfoque que integra la produccién de conocimiento y la toma de decisiones, en el contexto de la
viabilidad politica de las acciones.

Para comenzar a ver de qué se trata el territorio en tanto produccién social a lo largo del tiempo,
hay que entender de dénde viene la configuracién territorial de la Argentina. Excepto en el periodo
precolonial, el proceso de ocupacion del territorio muestra una matriz de valoracién extractiva de los
recursos. Durante el periodo colonial, la actividad principal es la extraccién de minerales, con centro en
Lima y Cusco. A partir de la independencia se producen enfrentamientos entre la region pampeana, de
base portuaria, y las economias regionales del interior, en los cuales resultan triunfantes los
terratenientes pampeanos. De estas lucha internas nace la primera Constitucién Nacional, que data del
afio 1853. Este periodo de guerra civil deja una fuerte impronta en la base productiva del pais, que se
convierte en exportador, a través del puerto de Buenos Aires, de materias primas agropecuarias a las
metropolis dominantes del momento, especialmente Inglaterra.

Este escenario de la ciudad-puerto que abastece a las metrépolis es comun a toda Latinoamérica,
motivo por el cual durante muchos afios las redes internas de comunicacién no tuvieron prioridad. Por
este motivo es que la integracion regional a través de UNASUR es un desafio tan grande, por ejemplo.

El triunfo de estos sectores ligados a la exportacién de materias primas agricolas también tuvo
efectos importantes en el plano simbdlico. Los gobiernos oligarquicos que se sucedieron entre 1880 y
1916, a los que se denomina Generacién del ‘80, fueron los que consolidaron la identidad en torno del
proyecto nacional de la Argentina “granero del mundo”.

"' Directora de Planificacién Estratégica Territorial, Ministerio de Planificacién Federal, Inversién Piblica y Servicios, Argentina.
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En los periodos de sustitucion de importaciones, con especial énfasis durante los dos gobiernos
peronistas de 1946 y 1952 y bajo el modelo desarrollista de 1958, se intentd cambiar la matriz
productiva para acentuar el proceso de industrializaciéon. Con ello, ademds, se pretendia pasar de una
configuracion territorial con centro en la ciudad-puerto a un sistema policéntrico de economias
regionales. No obstante, este patron econdmico y territorial persiste e, incluso, se fortalece durante el
periodo neoliberal que se inaugura en 1976 con la dictadura militar y continia durante los gobiernos
democraticos de la década del ‘90. En esta etapa se invierte en economias de aglomeracién y se
abandonan los territorios que no resultan econémicamente viables.

La historia de la conformacién del pafs deja en evidencia que las provincias preexisten a la
nacién, por lo cual la organizacion que se adopta es la federal, con 24 jurisdicciones que tienen sus
propias constituciones y poderes ejecutivo, legislativo y judicial. Esta caracteristica hace que el gobierno
federal necesite de la construccion politica con los gobiernos provinciales para gobernar. Alemania tiene
un nivel de federalismo y autonomia similar a la Argentina aunque, por supuesto, el nuestro es un pais
mds joven que no tiene el nivel de densidad institucional aleman.

Este poder relativo de los gobiernos provinciales se fortalece con la Ley de Reforma del Estado de
1989 y la reforma constitucional de 1994, en ambos casos normas de espiritu neoliberal que, entre otras
cosas, delegan a las provincias la propiedad del subsuelo y de todos los recursos naturales alli
contenidos, de modo que el gobierno nacional ya no tiene el poder sobre el manejo de recursos claves
como los hidrocarburos, los minerales y los recursos hidricos. Personalmente considero que deberian
revisarse estas cuestiones y, si resulta conducente, avanzar en una nueva reforma de la Constitucion,
pero no parece viable revertir este punto.

La planificacion territorial, si bien cuenta con algunos antecedentes como los planes quinquenales
de los gobiernos peronistas, no se practica sistematicamente durante la historia democratica argentina.
Las sucesivas dictaduras militares también plantean proyectos de planificacion, en general, muy ligados
a los intereses de la oligarquia y, por supuesto, sin ninguna legitimidad institucional.

Con esta herencia histdrica es que cobra relevancia la direccion politica que Néstor Kirchner le
imprime a su gobierno en 2003, principalmente considerando que en 2001 hay una crisis institucional
muy fuerte en la Argentina, una implosion politica, econémica y social.

Con el triunfo en las elecciones de Néstor Kirchner se pone en marcha una politica de
reactivacion econdmica con base en la inversidon publica, recuperando las consignas justicialistas del
primer peronismo —independencia econdmica, soberania politica y justicia social— en un escenario
latinoamericano coincidente con este rumbo politico. Algunos elementos de esta nueva direccién
ideoldgica son la reconstrucciéon del Estado, con acento en su rol proactivo, y la integracion regional,
primero con MERCOSUR y luego con la concepcién mds amplia de UNASUR.

Una de las medidas que se toman en el inicio de la gestion es la creacién de la Subsecretaria de
Planificacion Territorial de la Inversion Publica, organismo dentro del cual me desempefio. El rol
institucional que ocupa la Subsecretarfa, que depende directamente del ministro de Planificacion
Federal, Inversion Pidblica y Servicios, es un signo del peso que se le pretende dar a la planificacién
como herramienta de politica publica. Por supuesto que esto sucede en simultineo con la ejecucién de
decisiones de gobierno que requeria el proceso de estabilizacion del pais en aquel momento, no obstante
lo cual en la Subsecretaria comenzamos a trabajar para anticiparnos a las iniciativas por venir, para
proyectar en un modelo territorial ese modelo de desarrollo que se empieza a delinear en 2003.

El primer producto que elabora la Subsecretarfa es un documento titulado Politica Nacional de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial, donde se sintetizan los rasgos de la problemdtica territorial en
Argentina y se establecen las bases de ese nuevo modelo de territorio que resulta deseable. Las claves de
este nuevo modelo son que cada habitante desarrolle su identidad cultural y alcance el progreso
econémico en un ambiente sustentable, participando de la gestion democrdtica del territorio y
accediendo a los bienes y servicios que le permitan sostener una elevada calidad de vida, sin necesidad
de abandonar su lugar de origen. Si bien estas consignas pueden resultar una expresion de deseo muy
ingenua, en aquel momento en que se empezaba un nuevo ciclo de transformacién en el pais resultaron
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un punto de partida ideoldgico fundamental. Ademads de estos principios, este documento propone varias
lineas de accidn concretas como la formulacion de un plan estratégico territorial nacional y el avance en
el disefio de un marco normativo en materia territorial.

El primer instrumento que se pone en marcha es el Plan Estratégico Territorial (PET). En 2005 se
convoca a los referentes provinciales en materia de planificacion —u obra publica, ya que en ese momento
en muchos casos atn no existian areas especificas de planificacion—. Se inicia un trabajo de elaboracién
de un diagndstico y una proyeccién del territorio, primero a escala provincial y luego a escala nacional,
proceso del cual resulta el disefio de modelos actuales y deseados de cada provincia y de la nacién. En el
caso de los modelos Actual y Deseado nacional, la Subsecretaria hace la sintesis interpretativa de los
lineamientos provinciales e incorpora las perspectivas de los sectores nacionales de ejecucién de obra
publica. A los modelos se agrega, tanto para las provincias como para la nacion, la definicidn preliminar de
una cartera de proyectos de infraestructura que resultan estratgicos para la transformacién del territorio.

Una caracteristica fundamental es que este primer ejercicio de planificacion territorial se hace en
conjunto entre representantes provinciales y nacionales a través de talleres, primero regionales y luego
nacionales. En este proceso, entonces, no s6lo se obtienen productos tangibles —como los modelos o las
carteras de obras de infraestructura— sino que se comienzan a construir vinculos y conceptos, como la
nocion de territorio como produccion social y la de planificaciéon como funcién publica indelegable. En
definitiva, se comienza a construir una cultura de la planificacién territorial en el sector publico.

Este trabajo se compendia en un primer avance del PET que la Presidenta Cristina Ferndndez de
Kirchner presenta en 2008. A partir de ese momento, la planificacién del territorio cobra una nueva
visibilidad y un nuevo peso relativo en los organigramas de los gobiernos provinciales, signo de lo cual
es que en varias provincias se crearon dreas especificas de planificacion de diverso rango.

El Modelo Actual —que ya, a esta altura, denominamos heredado— del territorio nacional tiene
un sustento geogréfico sélido y se construye a partir de caracterizaciones parciales social, —econdmica,
ambiental y de medio construido—. El Modelo Deseado proyecta un territorio decididamente distinto,
con una matriz econdémica diversificada, interconexiones regionales multiples y un sistema policéntrico
de nodos urbanos. Por tltimo, la cartera de proyectos estratégicos de infraestructura se vincula con la
politica de activaciéon econdmica a través de la inversion publica, entendida precisamente como
inversién y no como gasto improductivo, nociéon que durante la década del 90 habia llevado al entonces
ministro de economia Domingo Cavallo a declarar como a la provincia de Formosa como
“econdmicamente inviable”. A este tipo de provincias, que habian sufrido la desinversién durante la
hegemonia ideoldgica neoliberal, es a las que mds fondos publicos para el desarrollo se han destinado,
inversion que funciona como una reparacion histérica y que explica el alto grado de adhesidon que tiene
el proyecto kirchnerista.

A partir de la presentacion publica del Avance I del PET comenzamos a difundir el trabajo en
diferentes dmbitos como universidades y cdmaras profesionales, donde fue bien recibido, a veces con
sorpresa. Algunas lineas programdticas que se pusieron en marcha luego de esta primera etapa fueron la
creacion de plataformas politico-institucionales que propicien la consolidacién de la planificacién y la
continuidad del proceso, la sistematizacion del proceso de identificacion y evaluacion de proyectos de
inversion publica, el desarrollo de estudios especificos sobre el territorio y la defensa de los intereses
regionales en los foros binacionales y multilaterales de integracidon. Estos objetivos, en definitiva,
apuntan a dotar nuevamente de contenido a las oficinas publicas y convertirlas en dmbitos de produccion
de conocimiento para disefiar e implementar mds y mejores politicas.

Respecto del primer objetivo, el de crear plataformas institucionales para consolidar Ila
planificacion, cabe mencionar que en 2008 se cred el Consejo Federal de Planificacion y Ordenamiento
Territorial (COFEPLAN), un dmbito de articulacién de politicas de planificacion del territorio donde
participan todos los gobiernos provinciales y el Gobierno Nacional, representado por la Subsecretarfa.

En este espacio se elaboré un anteproyecto de Ley Nacional de Planificaciéon y Ordenamiento
Territorial que se puso a consideracién de los poderes ejecutivos, se enriquecié a través de foros de
debate y que, en este momento, estamos difundiendo con la esperanza de que dentro de poco tiempo sea
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elevado para su tratamiento en el Congreso Nacional. Entendiendo que las leyes son resultados de los
pactos sociales pero también que son saltos cualitativos en términos de madurez social, cabe destacar
que en la Constituciéon Nacional no tenemos referencias especificas al territorio —como si tiene, por
ejemplo, la carta magna de Ecuador—. Como tal, la potestad sobre el territorio es de los gobiernos
provinciales y la competencia del Gobierno Nacional es pequefia. No obstante, trabajamos en la
busqueda de los fundamentos constitucionales de esta competencia y encontramos los articulos 41 y 75
inciso 19 que funcionan como sustento del Anteproyecto de Ley. El articulo 41 refiere al derecho de
todos los habitantes de gozar de un ambiente apto para el desarrollo de la vida y sefiala que las
autoridades deben proveer a la proteccion de este derecho, a la utilizaciéon racional de los recursos
naturales y a la preservacion del patrimonio natural y cultural. El inciso 19 del articulo 75 indica que es
responsabilidad indelegable del Estado la garantia del crecimiento armdnico de la nacién, promoviendo
politicas diferenciadas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de las regiones respetando
las particularidades locales y provinciales. Sobre esta base consideramos que es posible la sancién de
una ley marco, que tiene rango suficiente para implicar a las constituciones provinciales.

El Anteproyecto de Ley tiene un elemento que, en nuestro contexto social, resulta novedoso, que es
el de funcion social de la propiedad. Uno de los problemas mas graves de la mayor parte de las sociedades
latinoamericanas es el patrimonialismo, en el caso de Argentina el territorio estd regulado por un cédigo
civil del siglo XIX que defiende exclusivamente los derechos reales. Frente a esto, la Ley apunta a
establecer la visién del suelo, tanto urbano como rural, como recurso del cual derivan derechos pero
también obligaciones. Nuestra sociedad no es permeable a este tipo de conceptos, en este sentido estd lejos
de otros marcos normativos como los de Brasil, Colombia, Espafia o Alemania. Por supuesto esto se
condice con la formacién de las clases sociales en la Argentinay el rol de la oligarquia terrateniente que
mencioné antes. A modo de ilustracion, hace dos meses el diario La Nacion, el de mayor trayectoria y
representacion de los intereses de los duefios de la tierra, public6 en tapa que el gobierno impulsaba un
proyecto para expropiar, lisa y llanamente, sélo porque estamos tratando de instalar la idea —que de hecho
estd enunciada literalmente en la ley de suelo alemana— de que la propiedad obliga.

Antes de pasar a comentar algunas cosas sobre los estudios especificos de dindmica territorial,
creo que vale la pena explicitar que desde la Subsecretaria trabajamos con una concepcion espacial del
territorio, que tiene en cuenta su complejidad pero que hace foco en el espacio, sefialo esto porque quizas
contrasta con algunas perspectivas mds ancladas en la dimensiéon econdémica. Estamos, de hecho,
avanzando en la conciliacion de nuestra vision del espacio -muy marcada por la pertenencia institucional
del organismo al ministerio que se ocupa de la obra publica en el pais- con la proyeccion econémica, de
modo de poder construir un plan de desarrollo mds integral.

En relaciéon con la produccién de conocimiento que sefialé como uno de los objetivos mds
importantes que nos planteamos en la Subsecretaria, les voy a comentar sobre un programa que se
convirtié en el tomo 3 del Avance II del PET, que publicamos a fines del afio 2011, el Programa
Argentina Urbana (PAU). En el PAU nos enfocamos en la escala local, porque considero que si no se
trabaja con esta escala del territorio no se hace efectiva la planificacion. Una interesante coincidencia
que se produjo en este sentido: el Ministerio puso en marcha el plan de obras Mds Cerca, Mas
Municipio, Mejor Pais, Mds Patria, cuyos interlocutores directos son los intendentes, que presentan sus
demandas y reciben una devolucién de los equipos del Ministerio, construyendo las carteras de
proyectos mediante un proceso de didlogo bidireccional. En el PAU tratamos de aportar una visién
global sobre la problemdtica local, analizando tejidos y estadisticas y produciendo informacion sobre el
sistema urbano nacional, el comportamiento de los nodos en términos de centralidad y oferta de
servicios, los efectos de los esquemas productivos —como el patron de agricultura extensiva— y los
procesos de migracion de poblacién rural. Este tipo de conocimiento es fundamental para poder
establecer lineamientos de politica publica en materia urbana.

Habia mencionado la sistematizacion del proceso de construccién de las carteras de proyectos
estratégicos de infraestructura, en este sentido también tenemos el volumen 2 del Avance II del PET que
compendia el proceso de disefio e implementacion de una metodologia de identificacién y ponderacién
de proyectos de infraestructura, tanto a escala provincial como nacional.
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En el Avance II aparecen mejor desarrolladas todas estas lineas de accién que son, en definitiva,
instrumentos para generar plataformas de legitimidad para las politicas publicas. Por ejemplo, el tomo 4
estd dedicado en su totalidad al trabajo que realiza la direccion que se ocupa de la planificacién
territorial bilateral —con cada pafs limitrofe— y multilateral, que como mencioné antes, estd muy
vinculado a UNASUR.

Pienso que el mayor logro de la Politica Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial es
haber puesto en agenda a la planificacion territorial y, poco a poco, ir logrando legitimidad en torno del
trabajo que se estd llevando a cabo en distintos dmbitos. Uno de esos dmbitos, que creo que vale la pena
destacar, son los drganos de ejecucion de obra publica de diferentes niveles de gobierno, ya que en
general los d6rganos de planificacion suelen ser considerados abstractos o, incluso, molestos para las
dreas que se centran en la fase de ejecucion.

Asi como hemos logrado introducir la cuestién de la planificacion territorial en el discurso
publico, hemos contribuido a la reconstrucciéon de la nocién de territorio nacional que el proyecto
kirchnerista promueve, con las implicancias que esto tiene en el fortalecimiento de la identidad nacional.
Esta identidad estd cruzada hoy por una fuerte polarizacion, nada casual si se piensa que la concepcion
neoliberal favorecié a una minoria de la poblacién y, apoyandose en unos pocos interlocutores, explotd
el andamiaje juridico nacional e internacional que permitié la extraccidon de recursos con infimos
resultados para el desarrollo de las regiones.

Se han hecho grandes avances en la articulacion interjurisdiccional e intersectorial, quizés el drea
donde menos se ha abierto el debate es el juridico. Esto no es exclusivo de la Argentina, existe en toda
América Latina una necesidad de hacer coincidir los derechos individuales con los de incidencia colectiva.

Como perspectivas hacia el futuro, estamos trabajando para fortalecer la institucionalidad de la
planificacién territorial en todas las escalas, garantizando la continuidad de este proceso abierto con el
PET. Como acciones especificas en este sentido puedo mencionar, ademds de la promocién de nuevos
marcos juridicos en la materia que ya expliqué, algunas lineas que estamos llevando adelante a través de
un programa de fortalecimiento como el desarrollo de sistemas de informacion, la creacion de
plataformas de evaluacién y monitoreo, el apoyo a la formulacién de planes de diferentes escalas
territoriales, la capacitaciéon de agentes publicos, la dotacion de equipamiento y la promocién de la
tematica en general. Creo que hemos avanzado mucho desde la creacion del drea en 2003, este proceso
estd en curso y cada dia se va nutriendo de mds acciones y perspectivas, lo cual considero un signo de
que vamos a seguir avanzando.
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IX. Politica territorial en la Republica Bolivariana
de Venezuela

Ratil Pacheco "

En esta presentacion trataré de sintetizar la politica territorial en la Republica Bolivariana de Venezuela.
Primero tenemos unas condiciones de contexto donde voy a hablar sobre el sistema territorial heredado para
entender cémo se configurd el territorio venezolano. Luego mencionaré las propuestas programdticas que ha
realizado el Presidente Chdvez, primero su propuesta para llegar a la presidencia, y luego de su llegada a la
presidencia y ver la politica territorial que se ha venido implantando en el pais.

Lo primero revisar las condiciones de contexto en las que se ha desarrollado Venezuela como un
pais periférico en el sistema capitalista mundial, donde en la divisién internacional del trabajo le fue
asignado el rol de proveedor de materias primas, agro exportadora en un inicio y luego con la industria
petrolera. Es un modelo de desarrollo inducido desde el exterio r donde todas las decisiones las tomaban
los paises hegemonicos del centro y recientemente un poco antes de la llegada del presidente, una
imposicién del modelo neoliberal, desde los centros de decisién financiera y comercial, en ese contexto
se desarroll6 Venezuela.

Nuestro sistema territorial se inici en el periodo colonial co n la llegada a través de las costas de
los espanoles y luego en un periodo agro exportador donde se fu e configurando una pequeiia red urbana
en Venezuela y el periodo petrolero que se inicia en 1920 hacia acd, toda la dependencia se fue hacia el
centro, hacia la capital de la repiblica y todo comenzd a girar en torno a un modelo rentista,
distribucionista que partia de la captacion que se realizaba a través del petréleo. EI modelo reciente se
caracterizaba por tener un circuito de acumulacion abierto por dos partes, por el lado de la exportacién
en materias primas, que eran materias primas baratas, que iban al exterior a nutrir las economias del
centro y por el lado de las importaciones, donde se instalé una sustitucién de las importaciones
primeramente de ensamblaje que se implant6 en la zona centro no rte costera, donde también todos los
beneficios iban al exterior ya que eran dominados por terrenos nacionales, eso caracterizd y fue

2 Vice Ministro de Gestién Productiva, Ministerio del Poder Popular de la Industria, Venezuela.
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conformando nuestro territorio, lo cual trajo como consecuencia que en esta zona centro norte costera en
el 2% de la superficie del pafs, se concentré el 40% de la poblacion.

El principal puerto del pais, Puerto Cabello, que estd ubicado en la parte occidental de esa region
centro norte costera y entre el puerto y el mercado Caracas, que era la capital, se sitda esta industria de
ensamblaje en una zona que s6lo se podia hacer ensamblaje y crecieron las zonas industriales donde se
concentra la actividad manufacturera en Venezuela pero de ensamblaje, que es en la zona de Valencia y
Maracay, lo que se contrapone sobre como estdn distribuidos los recursos en nuestro pais. Practicamente
todos los recursos del potencial hidroeléctrico, los hidrocarburos, la calidad de los suelos, estdn en esa
franja del centro y del sur del pais. Entonces el modelo que se implanté en Venezuela, inducido por el
exterior al servicio de los intereses de los paises hegemonicos del sistema, pobl6 la parte norte del pais y
toda la articulacién interna de nuestro territorio se hizo para satisfacer los requerimientos de estos.
Analizando los coeficientes de localizacion de las actividades econdémicas del pais, vemos que la parte
agricola estd en esta parte llanera y la cordillera de los Andes, que es la parte fundamentalmente de
hortalizas. Nosotros somos un pais minero y aqui vemos las zonas mineras que tienen fuerza, en el
occidente Maracaibo que ya fue la gran explotacidn petrolera en nuestro pais; en la parte norte del
oriente del pafs estd toda la produccién de crudos livianos, y hacia el sur en oriente estd toda la parte de
las industrias bdsicas. Esas son las partes de la mineria y la industria manufacturera que como contaba se
concentré fundamentalmente en las zonas centro norte costera y algunas partes hacia el Tachira que es la
frontera con Colombia, se concentré la manufactura fundamentalmente por supuesto hay algo de
transformacion en la industria de guayana y eso estd concentrado fundamentalmente alli.

La parte financiera se localiza por supuesto en la Capital, de alta concentracion de la poblacién.
Esta parte es un corredor petrolero fundamentalmente, donde estin las industrias basicas de la frontera,
Maracaibo y las grandes refinerias que estdn acd. Entonces esas son las actividades que han
condicionado fundamentalmente la poblacién y la distribucién de actividades en el territorio venezolano.

Como resultante tenemos un sistema de ciudades que es radial, que estd concentrado a partir de
Caracas y todas las relaciones de dependencia se centralizan en ella. Son subsistemas que no tienen
interconexion entre ellos. La articulacion del territorio se hizo para la extraccion de materias primas y
desde el punto de vista del manejo de recursos y poder centrados en la capital de la republica que era
donde se captaba el excedente petrolero y de ahi se distribuia. Esta es una caracteristica de nuestro
sistema territorial. Adicionalmente la otra cuestion es que tod as estas ciudades aparecen en zonas de
riesgo y de amenaza en el pafs. Esta y las otras caracteristicas mencionadas se tomaron en cuenta a la
hora de plantear la politica de desarrollo territorial que debia llevar Venezuela.

Ante esta situacion de desnacionalizacion y de gran exclusién social llega el presidente Chavez
con una propuesta alternativa que propone un cambio en el modelo de desarrollo del pais. Primero
viendo el desarrollo como un proceso multidimensional, donde las distintas dimensiones del desarrollo
marchan a ritmos distintos. Esto es muy importante porque por lo menos en Venezuela nosotros
avanzamos en lo politico muy rdpido. Son cambios que pueden sucederse de manera mds rdpida
mientras que en lo social se dan en otra velocidad, y en lo territorial sabemos que se inscribe en el
mediano y largo plazo. Entonces las estructuras territoriales son las que poseen una inercia mayor y son
mds dificiles de transformar. Viendo el Estado, la sociedad y el territorio, planteamos un cambio de las
relaciones de nuestra reptblica, con el sistema capitalista mundial, buscando la desconexién, de los
canales de dominacién con los paises hegemonicos, en la construccion de nuevos tipos de relaciones en
UNASUR y fundamentalmente con aliados estratégicos que hemos ido construyendo, tanto en el mundo
interpolar con China y con otros paises internacionales como fundamentalmente con Suramérica,
Latinoamérica y con los paises del Caribe.

Buscamos un cambio en las relaciones del poder donde fundamentalmente la gran apuesta
venezolana es con el poder popular, el presidente Chdvez lo ha dicho mucho, si queremos derrotar a la
pobreza, démosle poder a los pobres, esa es la gran apuesta venezolana, la construccién del poder
popular. Debe haber también un cambio en el proceso de acumulacién de como se capta y se construye
el excedente y desde el punto de vista territorial un cambio de la relaciéon de la formacién social
venezolana, con su base geo histérica. Esto debe apuntar a un crecimiento de la produccién social, a la
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correccion de desigualdades y la sustentabilidad ambiental, buscando siempre la vida como centro de
nuestra propuesta y buscando un modelo de desarrollo soberano social y endégeno fundamentalmente.

En esta bisqueda se fueron presentando distintas propuestas de gobierno. La primera se llamé
Agenda Alternativa Bolivariana y fue presentada en el ailo 1996, cuando el presidente decide que la
llegada al poder era por la via de las elecciones y empieza con esas primeras propuestas a llevar a toda la
poblacién venezolana su vision de pais. En el afio 1998, cuando se da el primer proceso eleccionario
donde participa el presidente Chdvez aparece la variable territorial como uno de los elementos
fundamentales, ahi se hablaba de cinco equilibrios, politico, social, econdémico, territorial y el
internacional, aparece la variable territorial como uno de los elementos fundamentales. En el afio 1998
gana el presidente Chdvez y luego en el afio 2000 se da un nuevo proceso de elecciones, donde se
presenta bajo el mismo esquema cinco grandes equilibrios en lo territorial se planteaba, ocupar la
totalidad del territorio y la estrategia era la descentralizacion desconcentrada.

En 2013 se va nuevamente a elecciones presidenciales, que vuelve a ganar, y se presenta el primer
plan socialista, que tiene siete grandes estrategias, uno es la nueva geopolitica nacional que hace el
planteamiento de todo el desarrollo del territorio y para esta nueva eleccion que se realizd el 7 de
octubre, se presentd una nueva propuesta de gobierno, donde el plantea unos grandes objetivos
histéricos, de independencia nacional, el socialismo bolivariano, pais potencia, la nueva geopolitica
internacional y la preservacion de la vida en el planeta, donde la parte territorial sobre todo en el pais
potencia tiene un espacio bien importante.

Quisiera hacer referencia a que el proceso que se ha ido llevando en todas estas propuestas no ha
sido tranquilo ni ha sido lineal. En el afio 1998 el presidente Chdvez llega al poder y llama de inmediato a
una constituyente, para cambiar la Constitucién, esa era una de sus ofertas. Todo el afio 1999 se va en la
discusion de esa propuesta y en diciembre es aprobada abrumadoramente una nueva Constitucion. Por eso
él va de nuevo en el afio 2000 a elecciones y vuelve a ganar, y en el afio 2001, con la ley habilitante,
empiezan a salir las primeras leyes revolucionarias. Estaba una ley de tierras, que generd por supuesto un
gran rechazo de los sectores oligarquicos del pais y comenzé tada una oposicién que llevo a un golpe de
estado en el afio 2002. Nos recuperamos del golpe, en diciembre de 2002, y hasta abril del 2003 hubo un
paro patronal, es decir los duefios de las empresas paralizaron y también nos logramos sobreponer a eso.
Luego se inicia todo un periodo de recuperacion del pais y de toda esta situacion y el presidente empieza
realmente a tener dominio de los recursos publicos. Hacia el afio 2005 entonces se habla que el presidente
empez0 a tener manejo y poder, a utilizar parte de la renta petolera para la inversion nacional y a partir de
ahi es realmente que se pueden empezar a hacer algunas inversiones importantes en el estado.

(Qué se plantea en politica territorial? Lo primero que es como un macro objetivo es transitar
desde ese modelo rentista y distribucionista, clientelar y dependiente que heredamos, hacia un modelo
soberano y productivo, basado en el trabajo. Esto significa que hay que articular a la poblacién con las
potencialidades productivas y las capacidades productivas del pais, que es uno de los grandes retos. La
gente no estd donde estd la capacidad productiva del pais, se plantea como estrategia generar la
integracion y desarrollo articulando a las distintas regiones del pais, que son subsistemas que estin
desconectados hoy en dia. Hay todo un proceso de reintegracion del territorio, sobre todo en sentido este
y oeste, ya que la configuracion histdrica era del centro de extraccién de materias primas hacia un puerto
para que se fueran al exterior las materias primas. Entonces se requiere cambiar la forma de la
configuracién donde la articulacién interna del territorio sirva a un nuevo modelo de desarrollo y no al
que fue un puerto desde el exterior.

Luego tenemos un sistema urbano en red, que como vimos son sistemas completamente
desconectados, apoyados en una ciudadania intermedia y fundamentalmente en el norte Llaneros, que
debe ser el sitio del asentamiento de buena parte de la industria de la transformacion intermedia y final
del pafs, nuevas formas de organizacién y de desarrollo del territorio y directo a la parte institucional,
regionalizacion. Todas esas cosas que llevan adelante la dindmica urbana y rural incluyente y todo el
tema ambiental, esos son los grandes elementos de la politica territorial, que se estd llevando a cabo.

Para ver un poco como es esto en Venezuela tenemos las regiones geo histdricas, como los llanos
de Venezuela, que es una zona agricola fundamentalmente, la zona de montafia que son los Andes, la
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cuenca del lago de Maracaibo con su influencia hacia la peninsula de Paraguand en el occidente, la zona
norte costera, y noroccidente. En la regién Orinoco estdn las industrias bdsicas de Venezuela, industrias
del hierro, transformacién del aluminio, hidroelectricidad y ademds estd la reserva de los petréleos extra
pesados de la faja del Orinoco. Esta es la reserva mds grande del mundo de hidrocarburos, son 366 mil
millones de barriles de petrleo que estdn por explotarse. Entonces el proyecto mds ambicioso que tiene
el pafs estd acd y se supone que habrdn grandes migraciones hacia esta zona y toda un area del delta, que
es un drea muy fragil, que hay que cuidarla y toda un drea de conservacién ambiental hidroldgica que es
una zona frigil del escudo Guayanés.

Esa es mas o menos la configuradén de Venezuela, que plantea wn primer gran corredor de
infraestructura que sea parte del eje norte de llaneros que une desde Maturin, yendo por todo el pie de monte
hasta San Cristébal y un brazo que llegue hacia Maracaibo ese orredor serfa complementado por otro gran
eje que seria el Orinoco que se basaria sobre el eje fluvial yotros corredores en oriente y occidente

El desarrollo de esto permitie una articulacion distinta del territorio, buscando desconcentrar esta
zona centro norte costera, que vefamos sumamente congestionada y esto seria complementado por una
cantidad de corredores e infraestructuras menores. La imagen futura territorial de estos ejes de desarrollo
y corredores de desarrollo, si recordamos los primeros sistemas de ciudades distan bastante de estos, ya
que planteamos ir hacia un sistema de ciudades en red y de corredores de infraestructura que permite una
articulacién interna del pais con la que el gobierno cuenta. En el eje norte de llaneros que
menciondbamos, y que va por todo el pie de monte andino, hay agua abundante, son de los mejores
suelos de Venezuela. Allf estdn ciudades intermedias, muchas de ellas no son capitales de estado y viven
sobre la base productiva propia que poseen y ademads si vemos el sistema de ciudad venezolano ellas se
sitdan en jerarquia por debajo de los centros regionales de primer orden. Entonces articular estas
ciudades permitiria empezar a crear una malla en el sistema de ciudades venezolano, que seria algo asi
por el estilo, todos estos centros intermedios, empezariamos a crear una malla y con el eje del Orinoco
como complemento, para crear un sistema policéntrico en el pais y empezar a crear intercambios y flujos
internos asignados por la complementariedad y solidaridad en nuestras dreas interior.

(Qué estamos haciendo en cuanto a como organizar y cdmo reincidir sobre el territorio? Este ha
sido un camino largo que ha tenido muchos avances y retrocesos. Una de las primeras cosas que se
hicieron fue crear una ley de planificacion, que nunca existié en Venezuela hasta que llegé el presidente
Chdvez. Se crearon los Consejos Estatales de Coordinacion de Politicas Piblicas y los Consejos
Municipales también de planificacién de politicas publicas, buscando precisamente la participacién en
estas instancias, tanto estatales como municipales, de los distintos actores e inclusive de las
comunidades. Este camino tuvo muchos altibajos y realmente no ha tenido mucho éxito dado que fueron
cooptados por los gobernadores y por los alcaldes de los municipios y fundamentalmente los pusieron al
servicio de ellos. Entonces la primera apuesta por acercarnos al poder popular se dio por esta via,
buscando en este camino institucional de los gobernadores y los alcaldes un método de participacion,
donde por ejemplo, los presupuestos de estas gobernaciones y alcaldias pasaban por estos consejos
locales y esta planificacién pero fueron cooptados y entonces se comenzaron a crear otras instancias.
Hace un par de afios se crearon vice presidencias en el consejo de ministros que atienden distintos temas
como el social y el politico, y se cred uno para el tema territorial. Entonces hoy en dia tenemos un
vicepresidente ejecutivo del consejo de ministros, que en este caso es el ministro de petréleo y mineria
que coordina y lleva esta vice presidencia que atiende el tema territorial como parte del consejo de
ministros. Luego se cred un sistema de planificacion participativa territorial, en la constitucion
venezolana estd prevista un consejo federal de gobierno, que es la instancia donde confluyen el gobierno
nacional, los gobierno s regionales , que nosotros le llamamos Estados, y los gobiernos locales, que son
los municipios en Venezuela.

En esta instancia el Consejo Federal de Gobierno que lo preside el vicepresidente ejecutivo de la
Reptiblica coinciden y se tratan de armonizar precisamente las politicas territoriales, sociales y
econdmicas, con estas instancias de gobierno. Sobre todo este campo de la articulacién de estos planes
se cred un sistema de planificacion participativa territorial.
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Otra cosa que se ha venido trabajando es la ley orgdnica de organizacién y desarrollo territorial.
Esta ley es del afio 1983, con toda una visién neoliberal que existié en el pais. Existe ademds un plan
nacional de ordenacion del territorio que es del afio 1998. Nosotros hasta este momento no hemos
podido, por distintas razones, ni cambiar la ley, ni hacer un nuevo plan, muchas veces por conflictos
internos entre nuestros ministerios porque esta competencia territorial por ley la lleva el ministerio de
Medio Ambiente y el Ministerio de Planificacién donde yo estaba no era el jefe de drea entonces nunca
logramos llegar a un acuerdo.

En el 2007 en una ley habilitante, se traté de llevar una ley o rganica de organizacion y de
desarrollo del territorio y precisamente por el tema politico con los gobernadores el presidente decidio
siendo una ley habilitante es decir que él la podia decretar, decidieron no sacarla, aqui a parte del tema
politico lo importante es que en Venezuela el ordenamiento del territorio, se ve fundamentalmente como
cartografiar el territorio ver las potencialidades y restricciones y determinar usos de esos territorios, y
dejar al marcado qué es lo que se hace o no se hace en el territorio.

Nosotros contra esa perspectiva que habia sobre la ordenacién del territorio planteamos una ley
que tuviera el ordenamiento que es necesario, pero que también la planificacion de desarrollo territorial
estuviera presente en la misma ley y creamos instrumentos como autoridades regionales, es decir un tipo
de capacidad de gobierno sobre el territorio distinta a los canales tradicionales que existian en el pais.
Esta ley estd pendiente, estd en proceso. Recientemente en la vice presidencia se han hecho esfuerzos por
redactar una nueva version de la ley pero atn no ha salido.

Otro tema que estd pendiente y que era parte de la ley, es tener una taxonomia para la
organizacion del territorio. Nosotros no contamos desde el punto de vista legal con categorias para las
distintas escalas del territorio, es decir que esté claro que es una region, una subregion, o los otros
nombres que se proponen como comarca y localidad. Definir todo esto es importante porque luego con
ello se hace esta planificacion. Lo importante de destacar es que nosotros cuando hablamos de regiones y
sub regiones estamos tratando de romper la casilla de los Estados, que son un Estado Federal también,
donde cada estado tiene su Constitucion y tiene su gobernador. Las regiones nosotros las estamos viendo
como drea de articulacion geo estratégica para el modelo de desarrollo que estamos tratando de construir
en el pais, por lo que ella no debe respetar los limites de los Estados, y bajo esa concepcién estin
redactados estos proyectos de ley, igual que cuando hablamos de las sub regiones que dependen de cémo
es la configuraciéon de un potencial productivo articulado, por un nodo, por una ciudad, que tampoco
tiene que ver con limites de Estado. Entonces todo eso estamos buscando romperlo para crear una nueva
geografia en el territorio que supere esas divisiones politico administrativas histéricas que a nosotros nos
es muy dificil romperlas.

A nivel regional, planteamos una nueva regionalizacion. Eso estd en proceso y estdn creadas unas
autoridades regionales, una figura para que sea la autoridad enesa regién. Eso ya se logré incluir en la ley
organica de la administracion publica, y también se ha estado trabajando en planes regionales, a nivel de
sub regiones, que nosotros llamamos espacios funcionales porque es donde se articula la base productiva
del pais en esa escala. Recientemente en la ley del consejo gereral de gobiernos se crearon lo distritos
motores de desarrollo que es una figura también para potenciar e incrementar esa capacidad, ese potencial,
en territorios especificos segtin la vocacién que tenga, y tamb¥n se cred alli la figura de las autoridades
distritales. Cada distrito motor de desarrollo lleva su plan distrital y eso es manejado por el consejo federal
de gobiernos, es manejado con la participacion de gobernadores y alcaldes.

Ya les hablé del consejo estatal de planificacidn de politicas ptiblicas y fijense luego a nivel local,
se crearon originalmente estos consejos locales de planificaciones de politicas puiblicas y fue realmente
una gran apuesta, que fue cooptado por los alcaldes.

La apuesta que tenemos ahora es la de los consejos comunales. En la ley de los consejos
comunales, y eso es un objeto de descentralizacién, son una figura juridica vélida para la transferencia de
competencias. Estos consejos comunales tienen segtn la ley sus reglamentos sobre como constituirse,
como formarse, y en una propuesta de reforma constitucional que perdimos por ahi en el afio 2006 se
hizo una propuesta de reforma constitucional de algunos articulos de la constitucién. Perdimos por muy
pocos votos y no logramos aprobarla, ahi se planteaba una nueva geometria del poder.
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Se planteaba una construccién de abajo hacia arriba, desde las comunidades, conformadas por
consejos comunales y luego pueden llegar inclusive a conformar una ciudad comunal con su propio
gobierno, esto por supuesto desplazaba el poder de los alcaldes los gobernadores también se vieron
afectados y no movilizaron mucho las fuerzas sociales que estaban a su cargo y no fueron aprobadas las
reformas, pero es un camino que estd pendiente, la construccion de ese poder de abajo hacia arriba, luego
recientemente el presidente estaba haciendo hincapié en otra politica que él la denomina de punto y circulo
que nacié fundamentalmente de muchas obras que se discutié a nivel nacional en todo el pais, obras de
refinerfa, una gran carretera, un ferrocarril, y al lado de esa gran obra estdn unos ranchos en una miseria
muy grande, entonces, como es esto que estamos haciendo una gran inversion y al lado la miseria.

Entonces una de las politicas que se ha estado llevando adelante es que alrededor de cada obra
mds o menos relevante, mediana o grande, se debe generar una relacion con el entorno, que favorezca y
desarrolle este entorno social, localizado alrededor del proyecto €l lo denominé “punto y circulo” esto se
puede ver desde el punto de vista local inicamente o micro local, por ejemplo si se construye una fabrica
de cemento, tiene que generar alrededor actividades conexas y atencion a la poblacién para mejorar esa
calidad de vida y activar el potencial productivo de la zona. También se puede ver a nivel urbano
regional, que estamos haciendo algunos intentos de ver cdmo ir articulando elementos mas grandes
también se puede lograr a partir de estos principios de “punto y circulo”, lograr una mejora en el
desarrollo local.

Y recientemente que fue electo el presidente el 14 de octubre de 2012, el presidente lanzé las
micro misiones, las misiones para los que no las conocen en Venezuela, luego del golpe de estado y del
paro patronal, el efecto fue terrible sobre la poblacién Venezolana, se crearon las misiones, que son
organizaciones que nacieron en paralelo, a la institucionalidad publica tradicional, luego algunas fueron
asimiladas por la institucionalidad tradicional, otras no tanto, para atender problemas sociales muy
importantes, en Venezuela se comenzd por el tema de la salud y se cred una misién que se llama barrio
adentro, que era llevar la atencion de salud primaria al barrio  donde estaba la gente, sitios donde era
imposible tener acceso al servicio de salud, se le llevaba el servicio de salud alld, tuvimos que recurrir a
nuestros hermanos cubanos para poder prestar ese servicio, porque los médicos venezolanos se negaron
air a los barrios y por ahi empezd esta politica de las misiones.

Luego se hizo la misiéon “Robinson” que es una mision de alfabetizacion, que alfabetizé a todos,
nosotros somos un pais libre de analfabetismo, y asi se fueron constituyendo diversas misiones. Luego
se crearon las grandes misiones, hace un par de afios aproximadamente, una de las mds exitosas es la
gran misién “Vivienda Venezuela”, en Venezuela se construian un promedio de 30 mil o 40 mil
viviendas al afio, en el primer afo de la mision se construyeron 150 mil viviendas que fue el afio pasado,
este afio se construirdn unas 200 mil, y el afio que viene la meta es 380 mil. Entonces estas grandes
misiones es otra manera de articular el estado, porque es hecho con los ministerios, pero es una manera
distinta de funcionamiento y también estd dando un resultado muy importante. El presidente lanz6 luego
de ser reelecto las micro misiones que se estdn construyendo ahora tedricamente.

Entonces una manera distinta porque tienen un efecto local completamente focalizado en espacios
territoriales especificos en partes de barrios, van a ser focalizadas espacialmente y se espera que tengan
mucho éxito y que logren ese efecto, un efecto muy positivo sobre la poblacién.

Este es el sistema de planificacion en Venezuela, entonces ests son los planes que tienen que ver con
las gobernaciones, alcaldias y consejos comunales, los consejos comunales son objeto de centralizacién de
transferencia de funciones y forman parte de este sistema de phnificacion territorial participativa, estos son
los planes nacionales, que los planes regionales, plan nacionalde ordenacién del territorio y plan nacional de
desarrollo regional, y luego estan todos los planes sectorialesen ministerios y plan de desarrollo institucional,
este es el grafico que representa, el sistema nacional de planficacién en Venezuela.

Cuando hablamos de la taxonomia, que es un tema que estd pendiente, la clasificacion que se estd
proponiendo es de region, luego de subregion funcional, luego la comarca, que viene siendo la ciudad
con su drea inmediata de influencia la localidad que es la ciudad, la comuna y la comunidad, es decir que
no quede ningtin espacio vacié dentro de como organizamos el territorio y que cada una de ellas tenga
instrumentos para actuar.
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En cuanto a la regionalizacion, esta es una propuesta del afio 2006 que se hizo en el ministerio con
la visién de las regiones, no como espacios homogéneos del punto de vista geogréfico o de paisaje, sino
mas bien como espacios de articulacion, de esos sub espacios funcionales que son donde estd la
especializaciéon productiva, espacios de articulacién con miras a un modelo de desarrollo, en este caso
enddgeno que se estd tratando de plantear en el pais. Luego deun trabajo muy largo esta era la propuesta
existente alld en el ministerio de planificacion. Los distritos motores, como aparece en el texto de la ley del
consejo federal del gobierno, son espacios mds pequefios, especializados desde el punto de vista de su base
econdmica y de identidad donde se busca una accién muy concreta, que busca que hayan esos proyectos
concretos para que apunten al desarrollo del poder popular y nos enrumbe hacia el modelo socialista que
estamos construyendo, esto es un mapa rayado por el presidente sobre una propuesta que se le presentd
donde se escribieron los diez primeros distritos motores para ralizar el plan distrital y llevarlo adelante, en
ese periodo de reforma constitucional habldbamos de la nueva materia del poder, donde las comunidades se
agregan en comunas y estas a la vez, pueden conformar la constuccion de abajo hacia arriba del poder en
la ciudad. Esto estd en construccion aunque la reforma no fue aprobada toda esta animacién y desarrollo
de los consejos comunales estd en marcha, tiene mucha fuerza en Venezuela, muchas actividades para
poder nosotros llegar a los territorios especificos, hay que hacerlo a través de los consejos comunales,
porque si no, no tenemos manera de llegar, la institucionalidad nuestra de las gobernaciones en las alcaldias
es muy débil, sobre todo las alcaldias. Muchas veces para poder realizar eso, llevar proyectos realizar
actividades en espacios especificos del territorio, tenemos que valernos de los consejos comunales, porque
es la Unica instancia que nos estd funcionando.

Esto en resumen es lo que hemos venido haciendo para el proximo periodo, se plantea continuar la
misma politica territorial que viene desarrollandose, este es mds o menos el texto de la propuesta que estd
en este programa de gobierno, se habla de una integracion espacial, nacional y regional que dinamice el
intercambio inter regional una nueva funcidn a territorial anclada en ciudades intermedias y mejoramiento
de los centros urbanos principales, actividades econdmicas e incorporaciéon de nuevos espacios, avanzar
hacia ciudades compactas e incluyentes con especializacién productiva que ofrezcan respuesta de vivienda
y habita digno y la sustentabilidad ambiental. Este tema de lasciudades compactas a ustedes o a muchos
paises les debe pasar, o el tema de la propiedad privada sobre la tierra, cuando se iban a construir viviendas
en esta gran mision de “Vivienda Venezuela”, resulta que los terrenos que estaban disponibles estaban
fuera del poligona urbana o eran sitios que no tenfan servicios, si las hacfas alli practicamente haces mds
pobre a la gente que estds llevando alld, porque tenian que gadar en transporte, no tenian las escuelas cerca,
a veces genera mas problema. Con esta gran mision “Vivienda Verezuela” hubo que crear leyes especiales
para que los terrenos vacios dentro de la poligona urbana pudieran ser tomados por la gran misién y luego
se le hace su avalud de cudnto cuesta realmente el terreno y se le paga al propietario, pero no era una
decision del propietario de si lo daba o no a la mision, sino que el terreno es tomado empieza a construirse
de una vez y se busca a través de un método de avalto, cudl esel valor correcto de ese terreno y no
tampoco por reglas del mercado, esto fue muy importante y por eso hablamos mucho de la ciudad
compacta, que sea continua y no como venia generdndose a través de este manejo de la propiedad privada,
donde se ven ciudades que son saltos de rana, un pedacito por aqui y un pedacito por alld, porque los
buenos terrenos generalmente eran privados.

Los objetivos que se plantean para el periodo en la nueva geo p olitica nacional son ordenar el
territorio, asegurar la base de sustentacion ecoldgica, profundizar cohesion y equidad territorial nacional
y fortalecer la nueva dindmica regional, a través de la conformacién de integracién y desarrollo en los
distritos motores, mejorar la funcionalidad de las redes de centros urbanos articuldndolos a un nuevo
modelo productivo que es el gran reto que tenemos e impulsar la trasformacion integral de las ciudades
para convertirlas en espacios del vivir bien, eso en resumen es la politica territorial que hemos seguido
en el gobierno bolivariano.
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X. La planificacion territorial en Guatemala

Hugo Fernando Gomez Cabrera "

Quisiera empezar con introducir algunos indicadores de mi pafs, Guatemala es un pais de 110 mil Km?
aproximadamente, podria ser un departamento o una regién de cualquiera de los paises de América del
sur, con 13 millones de habitantes. Hemos tratado de construir un sistema de planificacién territorial que
sea orientador y que tenga una base de planificacién del desarrollo con bastante sustento. En Guatemala
hay dos niveles de gobierno, el gobierno nacional y los gobiernos locales, con 334 municipios, que
tienen un gobierno electo de manera democratica, la planificacion se hace en dos vias el nivel nacional
(planificacién sectorial) realiza su planificacion estratégica basada en la vinculacién de la politica de
gobierno con el presupuesto en el marco de una Gestion por Resultados, es decir todas las instituciones
publicas, autéonomas centralizadas y descentralizadas tienen la obligatoriedad por ley de hacer
planificacion estratégica institucional, esto se vincula al presupuesto y, tenemos el gran desafio de hacer
planeacién anclada a una politica fiscal es decir lo que se planifica debe tener expresion presupuestaria
para que se convierta en realizable, ese es un primer avance a nivel de pais, y segundo tenemos
planificacion territorial, hemos avanzado desde el 2008 a la fecha con fortalecer un sistema de
planificacién multinivel y tenemos ya de los 334 municipios, 324 planes de desarrollo, ;cémo
enfrentamos el tema de la planificacién de desarrollo?, basada en los objetivos del milenio con una clara
politica social, que disminuya las desigualdades y las brechas sociales y por otro lado fortaleciendo el
crecimiento econdmico para la generacion de empleo digno.

Dos desafios del sistema de planificacion multinivel son las regiones y el nivel departamental, el
departamento tiene una representatividad a través de un gobernador pero no es electo, es una
representacion del ejecutivo en ese nivel departamental. Y tenemos un sistema de regiones que si bien ha
sido una divisién administrativa, ha tenido poca operatividad en el transcurso de la historia, entonces lo
que estamos ahora es terminando de fortalecer esas dos piezas que nos faltan de la planificacién
territorial y que no corresponden a un nivel de gobierno, el sistema de alimenta de los planes de

7 Subsecretario de Planificacién y Ordenamiento Territorial, Secretarfa de Planificacion y Programacién de la Presidencia, Guatemala.
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desarrollo municipal que como ya se ha descrito a se ha avanzado y ahora estamos en la implementacién
de un sistema de evaluacion y seguimiento de ese proceso..

El sistema de planificacién ha superado los tiempos politicos, actualmente tenemos nueve meses
de tener un nuevo gobierno y el tema de la planificacién ha superado al tiempo politico, lo que significa
que los municipios estdn adoptando e implementando los planes del sistema de planificacién de
desarrollo y estamos como secretaria ddndole seguimiento y evaluando los avances, nos falta terminar
dentro de esos sistemas dos niveles, el nivel regional hemos avanzado con algunos planes regionales, , y
estamos iniciando los procesos de construccidon de un plan nacional, con una vision de pafs, con una
visién prospectiva, tanto territorial, como de prospectiva politica, lo que queremos es que sea un plan de
visién de estado, no un plan de gobierno, que supere los tiempos politicos y que tenga una visién clara
de lo que debemos hacer como pais en los proximos afios.

Es por eso que como parte de esta construccion, participativa que estamos haciendo del plan
nacional, trabajamos en base a dos temas concretos, demografia y territorio, entonces bajo esa vision se
plantea el modelo, de cémo imaginar y construir nuestra Guatemala del 2012 al 2032, es decir veinte
afios de planificacion a través del K atun nuestra Guatemala al 2032

A. Qué es el Katun

Para los mayas, en la cuenta larga del tiempo un K atun era un periodo de 20 afios de 260 dias. El 22 de
diciembre de 2012 se inici6 el primer K atun del préximo B’aktun, es decir, se inicia una nueva era. En
ese marco, Segeplan, ha llamado K’atun: Nuestra Guatemala 2032, a la propuesta que invita a la
ciudadania guatemalteca a pensar su futuro con una vision de largo plazo.

La iniciativa surge como parte del proceso de territorializar la Agenda Nacional de
Competitividad, esfuerzo que ha permitido identificar en el mediano y largo plazo los sectores
econdémicos y las acciones estratégicas para el desarrollo econémico y la competitividad de las distintas
regiones del pais.

La propuesta constituye la estrategia de Desarrollo para Guatemala dentro del contexto nacional y
global; la desconcentracién del desarrollo urbano e industrial, para tener en el corto y mediano plazo un
sistema de ciudades interconectadas con infraestructura vial que permitan la competitividad de los
territorios a través de la dotacion de infraestructuras estratégicas enlazadas a una politica industrial que
permita la especializacion de las ciudades y las regiones.

K’atun es una primera propuesta para el didlogo y el debate. En esta iniciativa ha participado un
equipo multidisciplinario de profesionales de la SEGEPLAN. Ahora sigue un proceso de construccion
de una vision de desarrollo a futuro como un esfuerzo colectivo, en donde exista una concertacion
ciudadana. El objetivo es lograr una vision comiin compartida desde los distintos sectores y trabajada
con las diferentes instituciones.

Para lograr ese objetivo, la Segeplan trabaja para poner a dispsicion informacién y conocimiento para
que todos los guatemaltecos tengan una vision mds realista y chra de las tendencias socio-demograficas,
socioecondmicas y geograficas que van a determinar muchos de I factores del comportamiento del pais en
el futuro, a nivel interno, de integracién regional y en el cortexto mundial.

La propuesta K atun nuestra Guatemala al 2032 parte de dos ideas fuerza muy concretas:
poblacién y territorio, ;cudntos Guatemaltecos seremos en el 2032?, y ;dénde vamos a vivir? A partir de
estas dos ideas, las politicas publicas y la institucionalidad del Estado deben orientar tareas y acciones
muy concretas para el mediano y largo plazo.

B. Seremos 22 millones, la mayoria vivira en ciudades

Dentro de 20 afios, Guatemala serd un pais urbano, industrial y de servicios. También aprovecharemos
nuestra posicion geografica para intercambiar con el mundo. Por lo tanto, debemos prever las respuestas
a los diferentes desafios que plantea ese nuevo escenario.
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Hasta ahora Guatemala es considerado un pais rural y agricola. Se estima que en el 2032 el pais
tendrd 22 millones de habitantes, la mayoria jévenes. Sin embargo, la poca revalorizacién del campo por
parte de la juventud, pues no les ofrece posibilidades de empleo, estd causando una tendencia de
migracién y concentracion en las urbes, en bisqueda de empleo.

El dilema de la juventud rural y sus expectativas de vivir mejor, pueden resumirse en tres grandes
opciones. La primera es moverse a una zona urbana, en donde puede tener tres grandes posibilidades: a)
ocuparse informalmente, b) buscar empleo formal (pocas posibilidades) o c) involucrarse en actividades
ilegales. La segunda opcién es migrar a los Estados Unidos y la tercera, quedarse trabajando en el
campo. En este caso, puede buscar un empleo no agricola o seguir en empleos agricolas.

C. Desarrollo urbano

En este sentido, el desaffo de las ciudades del 2032 es que lleguen a ser articuladoras de corredores
econdmicos y de dindmicas rurales. Por lo tanto, se prevé que para que Guatemala pueda desarrollarse como
pais al 2032, en una légica de descentralizacion territorial, es necesario contar por lo menos con 2 ciudades
globales, 6 ciudades regionales, 5 ciudades estratégicas, 5 puertos maritimos y 8 pasos fronterizos.

Con una clara y decidida Politica de Desarrollo Urbano parael 2032, las ciudades serdn diversas
culturalmente, con vivienda social, diversos usos del suelo, se reducira la informalidad habitacional,
vecindarios sin violencia, crecimiento hacia distintos centros, dreas verdes y de recreacién, transporte
ptiblico masivo, limpio y seguro. Serdn ciudades bien trazadas, con ordenamiento territorial, compactas
y verdes. Para que estas ciudades puedan abastecerse de aliment os, agua y servicios eco-sistémicos, es
necesario conservar el territorio rural.

D. Infraestructura estratégica, articulacion urbano-rural

Se deben concretar esfuerzos que permitan tener un territorio rural comunicado, ordenado y tecnificado,
lo cual implica una agricultura formal, innovadora y tecnificada; el territorio rural estard ordenado, bien
aprovechado, libre de riesgo adaptado al cambio climatico. En los territorios rurales se respetard la
identidad cultural y territorial, los recursos naturales serdn aprovechados de manera sostenible. En estos
territorios, flujos de personas y bienes podrdn ser movilizados, ya que se contard con caminos rurales
transitables, lo que favorecerd la conectividad. A la par de una agricultura de exportacién, también habra
produccién de alimentos que garantizan la seguridad alimentaria. También se contard con actividades
rurales no agricolas para disfrute de los habitantes de Guatemala y de los visitantes.

Debemos planificar el territorio para garantizar agua y bosques para los 22 millones de habitantes
y al mismo tiempo, pensar en las necesidades energéticas para usos domiciliarios y comerciales. Esto
representa avanzar en el didlogo sobre lo que significa la soberania energética y el desarrollo territorial.

E. Capital humano, educaciéon y competitividad.

Sofiar en un pais seguro y pacifico en la Guatemala del 2032 es prioritario, para lo cual es necesaria la
edificacién de una sociedad que valore su diversidad cultural, que conviva en espacios publicos y que pueda
forjar amistades en la escuela y el trabajo, que revalorice la cultura, el paisaje y la gastronomia multicultural

Para llegar a ésta Guatemala 2032 es necesario avanzar en tres aspectos trascendentales del
desarrollo: salud, educacion y la generacién de empleo.

La Guatemala de hoy presenta un enorme rezago sobre desnutricié n; este flagelo afecta a la
poblacién con un patrén territorial y étnico diferenciado. Mds de dos terceras partes de los municipios de
Guatemala presentan mds del 40 % de prevalencia de desnutricion crénica en nifios de edad escolar. En
cuanto a la mortalidad infantil y la mortalidad materna, podemo s reducirla, concentrando esfuerzos en
los departamentos mds afectados.
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Con respecto a la educacion, es necesario focalizar esfuerzos en los territorios que presentan
niveles de escolaridad mds bajos y alarmantes; esta problemdtica también tiene comportamientos
territoriales y étnicos diferenciados.

F. Politica industrial y economia verde

En ésta etapa de transicién a K’atun: Nuestra Guatemala 2032, es necesario reflexionar sobre: ;En qué
vamos a trabajar y cudntos empleos necesitaremos? ;Qué tan prosperos vamos a ser? Al respecto, la
propuesta que se plantea hace referencia a cinco motores estratégicos para la generacion de empleo para
Nuestra Guatemala 2032. Tres grandes motores que se basan en el desarrollo industrial e innovacién
tecnoldgica, siendo estos: 1) Infraestructura, logistica y comercio (ILC), 2) Vivienda y desarrollo
inmobiliario (VDI) y, 3) Exportaciones (exceptuando la actividad forestal). Dos grandes motores tienen
como base la economia verde: 1) Soberania alimentaria y 2) Turismo.

G. Una invitacion al dialogo

Concluyendo, en 2032 seremos 22 millones, la mayorfa de nosotros viviremos en ciudades y
aprovecharemos nuestra posicion geografica para intercambiar con el mundo. Tenemos que prepararnos
como sociedad y desde nuestras comunidades para los cambios que estdn por venir. La propuesta K’ atun
es una invitacion al didlogo con los ciudadanos guatemaltecos para construir juntos nuestro futuro.
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XI. La cooperacion del Japon al desarrollo
territorial en Paraguay

Makoto Kitanaka ™

Quisiera presentarles, ;como una agencia de cooperacion puede contribuir al desarrollo territorial en un
pais latinoamericano? Nuestra posicién como cooperacion internacional, es estar al lado del gobierno de
Paraguay, o un paso por detrds, sosteniendo su liderazgo y esfuerzo.

Hoy les explico principalmente cuatro puntos: primeramente, las generalidades de la cooperacién
de JICA en Paraguay, y un estudio que empezamos hace tres afios con el gobierno de Paraguay, como
inicio del apoyo para el desarrollo rural basado en el enfoque territorial. Posteriormente les presentaré el
programa de asistencia para la auto-gestion de pequeios productores, el cual es el principal programa de
JICA en Paraguay. Por udltimo, quisiera compartir un nuevo concepto denominado “Valor Compartido”,
que es promovido por el profesor Michael Porter y sus colegas de la universidad de Harvard, como
desafio de alianza con el sector privado.

Empezamos analizando el mayor problema del Paraguay: la brecha de desigualdad. Paraguay
posee un indice GINI de 0.53. Elementos como el dificil acceso a los servicios publicos en las dreas
rurales, la insuficiencia de carreteras asfaltadas persistiendo un alto nimero de caminos de tierra; el
escaso acceso al agua potable, y la lejania de las escuelas, sostienen la problemadtica en las dreas rurales.

JICA defini6 su lineamiento bdsico de cooperacion hacia Paraguay, con la vision de contribuir al
“Plan Estratégico, Econémico y Social-(PEES)” y a la “Propuesta de Politica Publica para el Desarrollo
Social 2010/2020- (PPDS)” del Gobierno del Paraguay, elaborada hace 4 afios con el gobierno del
presidente Fernando Lugo, dando prioridad a las dreas rurales y a trabajar en la promocién del enfoque
territorial en el Paraguay.

ontamos con tres programas prioritarios de cooperacion técnica para el Paraguay; el primero es
Cont: t t d t 1P 1
el “Programa de Asistencia para la Autogestion de Pequefios Productores Rurales”, el cual es el

™ Representante Residente de la Oficina de Paraguay, JICA-Japon.
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programa principal de cooperaciéon de JICA con el Paraguay. El segundo es el “Programa de
Mejoramiento de Agua y Saneamiento”, que cubre dreas urbanas en zonas rurales. El tercero, es el
Programa de Mejoramiento de la Salud Publica, un tema muy importante, en el cual se apoya al
Ministerio de Salud, que ya tiene definidas sus dreas geogréficas de cobertura y servicios del sistema, los
cuales difieren un poco de los territorios en los que JICA enfoca su cooperacién. En estos momentos,
estamos enfocando el trabajo en el drea de desarrollo rural con enfoque territorial y en el programa de
agua y saneamiento, pero en el futuro queremos armonizar la cooperacion en otros temas.

La cooperacion financiera reembolsable (préstamos) se desarrolla a través del Programa de
Mejoramiento de Infraestructura Econémica. En esta drea, y en conjunto con los otros programas de
cooperacién técnica mencionados, tenemos también muy buena coordinacién con otros donantes.

Quisiera explicar como se dio inicio al trabajo en el drea de desarrollo rural integrado y dirigido al
pequefio productor, a través del cual se incorpord el enfoque territorial. Empezamos en el afio 2009;
época en la cual se dieron varias discusiones y reportes sobre este tema. CEPAL y otras agencias
también han publicado muchos documentos al respecto. El gobierno de Paraguay, en ese afio solicit6 al
gobierno de Japoén realizar un estudio denominado EDRIPP (Estudio para el Desarrollo Rural Integral
Dirigido al Pequefio Productor).

Formamos un grupo de coordinacién interinstitucional y multi sectorial de la contraparte
paraguaya, encabezada por el Ministerio de Hacienda, con otros Ministerios, ademds de las Secretarias y
otras dependencias gubernamentales. Cada mes se realizaban reuniones de nivel gerencial, cada trimestre
a nivel ministerial. Tardamos dos afos en elaborar un plan maestro de desarrollo rural con enfoque
territorial, el cual fue publicado en agosto de 2012. El contenido de este plan maestro es el resultado de
varios andlisis a nivel central, nivel departamental y nivel municipal, y se enfoca en cuatro dimensiones:
politico-institucional, econémico-productivo, socio-cultural y ambiental.

Utilizando mds de 60 indicadores hemos enfocado el andlisis solamente en la regién oriental del
pais, considerando que en la regién occidental reside s6lo el 5% de la poblacién. Para esto, hemos
dividido la region oriental en 5 subregiones; por ejemplo la Subregion 2 sera “campesina tradicional” y
la Subregién 4 “agro-exportadora” como el caso de los departamentos de Alto Parand e Itapda, donde se
producen grandes volimenes de soja y trigo; siendo toda la produccion destinada a exportaciones. Hay
departamentos mas desarrollados que otros, pero aun con alto indice de pobreza, por lo que actualmente
estamos trabajando con los departamentos de Itapud y Alto Parana.

El plan maestro (EDRIPP) tiene una vision a 20 afios, es decir, una visién al 2030. Cuenta con
cuatro pilares y bajo estos cuatro pilares hay tres ejes: formacién de capacidades, fortalecimiento de la
sociedad civil, gestién de informacion y conocimiento. Hemos llevado a cabo numerosos talleres previos
y posteriores al lanzamiento de este documento. También hemos realizado varios talleres para iniciar la
implementacion de la propuesta descripta en el EDRIPP considerando la vision al 2030.

Estamos en octubre del 2012; la fase de estudio del EDRIPP ha culminado. Desde el pasado mes
de febrero hemos iniciado la ejecucién del primer proyecto con la visién 2030; y hemos notado que las
personas del nivel central, departamental y local, entienden el concepto de desarrollo propuesto en el
enfoque territorial, pero persisten las confusiones. Hay comprensioén del concepto, pero no de la forma
de implementarlo; de cémo realizar alianzas con otras personas o con otras instituciones.

Por ejemplo, el primer proyecto mencionado, es un proyecto de desarrollo rural para el
fortalecimiento del sistema de gestién territorial en los departamentos de Itapud y Caazapd, que tiene
como contraparte del Paraguay, al Ministerio de Hacienda y al Ministerio de Agricultura en forma
conjunta. Se pierde tiempo valioso en la burocracia de envio de notas y espera de respuestas entre las
municipalidades, los ministerios, etc., lo cual dificulta la coordinacién y toma de decisiones.

Para realizar el desarrollo rural con enfoque territorial, la participacién del sector privado es
esencial. Asi también lo es la alianza entre la sociedad civil, el sector privado y el sector publico. Este
tipo de alianzas entre tres fuerzas, la explicamos visualizando mini-clusters en los territorios rurales, de
manera que las personas comprendan como trabajar en conjunto. Ese es el concepto de nuestro programa
de asistencia a los pequefios productores en el Paraguay.
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En el EDRIPP habiamos propuesto cuatro dimensiones, pero para implementar estas propuestas,
también nos hemos trazado como objetivo el desarrollo de los recursos humanos; por lo que ahora
estamos trabajando con cinco dimensiones, ya que se requiere de personas bien capacitadas para
alcanzar los objetivos de cualquier proyecto. Por ejemplo, para lograr el fortalecimiento de la gestion en
el territorio de Itapia y Caazapd, que es el proyecto central de nuestra propuesta para el desarrollo rural
con enfoque territorial, hay nuevos proyectos de apoyo que se estdn formulando, para el logro de los
objetivos del programa.

Lo que aqui estamos viendo como Lineamiento, Estrategia 3-2, es como incorporar el drea de
educacidn al desarrollo rural con enfoque territorial.

Otro ejemplo es el caso de la produccion de sésamo, que se ha introducido al Paraguay hace 10
afios. Se ve que la produccion de sésamo favorece una muy buena alianza entre el pequefio productor, el
sector privado y el sector publico. En Asuncién, JICA contribuye con la universidad en el mejoramiento
de la calidad de las semillas, en la asistencia técnica, facilitando las alianzas entre sectores privados,
académicos, productores y el publico en general.

Por dltimo, quisiera compartir un nuevo concepto lanzado por el profesor Michael Porter, basado
en el Shared Value (compartiendo valores). Entiendo que para fomentar buenas alianzas con el sector
privado, este nuevo concepto es muy importante, pero muy dificil de entender. Por ejemplo, ahora una
compaiia de autos vende autos y gana mucho, y en otros lugares, promueve la reforestacion de drboles
como responsabilidad social empresarial. Pero los empresarios también tienen que pensar mas en el
desarrollo de la regién en donde se ubican sus fabricas, no pueden solo ganar ellos. Entiendo por qué el
profesor Michael Porter cambié su visidn; competitividad es promover competencia. Mirando la
economia mundial, y también la caida de la economia de los Estados Unidos y la problematica de la
economia europea, creo que Michael Porter visualizé que las empresas o fabricas que toman la decision
de solo competir, producen mds pobres. Los invito a que analicen sus textos sobre “Valor Compartido”,
para entender mejor el concepto. Personalmente creo que este nuevo concepto es algo significativo para
el desarrollo rural y territorial, especialmente en el caso de alianzas con el sector privado, donde es
interesante hacer una comparacion entre la responsabilidad social empresarial y el valor compartido.

Ahora en Paraguay, no sélo el gobierno sino también los donantes, tenemos que trabajar en forma
inter-agencial o inter-institucional. Por este motivo, el IICA (Instituto Interamericano de Cooperacién
para la Agricultura), la FAO, AECID y JICA, estamos trabajando con un mismo concepto de desarrollo
rural con enfoque territorial; y con CEPAL e IICA, estamos haciendo un andlisis sobre cémo han
trabajado estos conceptos otros paises como Costa Rica, Ecuador, Perd y Brasil.

En diciembre del 2012, vamos a f inalizar el andlisis y realizaremos un seminario en Asuncion,
para que muchos paraguayos visualicen las experiencias de otros paises.
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Xll.Las politicas de desarrollo territorial: Cémo
pueden cooperar Europa y América Latina

Inmaculada Zamora ”°

Esta breve exposicion pretende responder a la pregunta de si es pertinente que Europa y América Latina
cooperen en materia de politica territorial. Se puede anticipar que la respuesta es positiva y que ambas
regiones se encuentran en un proceso similar de debate y reflexion sobre posibles cambios de paradigma en
los que el “territorio” debe jugar un importante papel en la definicién e implementacién de politicas publicas.

Para comenzar quiero situar la institucion a la que pertenezco: la FIIAPP, Fundacion Internacional
para Iberoamérica de Administracion y Politicas Publicas, institucién publica espafiola, que gestiona
programas de cooperacién al desarrollo, tanto de Espafia como de la Unién Europea, en el 4mbito de la
gobernabilidad, y de un modo muy concreto y singular, mediante lo que se denomina cooperacion
institucional, cooperacion entre instituciones publicas pares. Dicho de otro modo actda “desde lo piblico
para lo publico”, un lema que también orienta e inspira el Prog rama EUROsociAL.

El esquema de la presentacién serd el siguiente: comenzard con una somera mirada a la politica
regional, también llamada de cohesion, en la Unién Europea; a ¢ ontinuacion se presentard el Programa
de cooperacién euro-latinoamericano, para la cohesién social, EUROsociAL, para terminar mostrando
como este Programa pretende trabajar en politicas territoriales o politicas de cohesidn territorial con
América Latina.

A. La politica regional de la UE

Europa refleja menores disparidades territoriales que otras zonas del mundo. De hecho el 3% del PIB
estd en el 14% de su territorio, en comparacién con China en la que el 60% del PIB estd en el 4% de su
territorio. En ello tienen que ver mucho los modelos sociales europeos, que aunque son muy diferentes

> Directora Programa EURO-SociAL, Fundacion Internacional para Iberoamérica, de Administracion y Politicas Publicas, FITAPP.
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entre si, gozan de una caracteristica comun, un éxito que debe reconocerse: el de tener, también al
interior de los paises, menos desigualdades que en otras regiones del mundo.

Esos modelos sociales o de cohesion social en Europa corresponden a visiones nacionales y se
construyen con politicas nacionales. Politicas publicas cruciales para la cohesion social, como las
politicas sociales, de salud, educacidn, proteccion social, empleo y formacién profesional, etc., son
competencia de los gobiernos nacionales y no de la Unién. La relacion entre las politicas de los Estados
Miembros, para la cohesion territorial, econémica y social, con la politica de cohesiéon de la UE, es
compleja. No obstante, La politica de cohesion de la UE viene a potenciar la cohesién y convergencia
entre regiones, apoyando la lucha contra la disparidad territorial, aunque la aplicabilidad de sus
instrumentos se realiza por medio de las politicas nacionales.

Porque a pesar de lo dicho, en Europa atin sigue habiendo grandes desigualdades y todavia existen
fuertes diferencias entre paises y entre regiones de la UE. Sirvan como ejemplos, que antes del 2004, la
region mds pobre tenia el 67% de la media del PIB de la unién europea, en tanto que después de la
ampliacion del 2004, la regién mds pobre tiene el 28% de la media del PIB; o que la esperanza de vida
en Italia es de 80 afios y en Lituania de 65, o que un bebé rumano tiene 6 veces mds probabilidades de
morir que un bebé flamenco.

Otro ejemplo de las disparidades regionales se muestra en el mapa que refleja el porcentaje
respecto de la media del PIB en el que se encuentran las regiones europeas en el periodo 2006-2008,
medicion realizada para el dltimo periodo de programacién de fondos europeos (2007-2012). Muchas
regiones se encuentran por debajo del 75%, o incluso por debajo del 50% de la media.

Atendiendo a un objetivo politico del tratado de la UE, el de reducir las disparidades en el nivel
de desarrollo, la politica regional, también llamada de cohesion, lo aborda desde el punto de vista de las
diferencias de desarrollo entre territorios. Frente a modelos alternativos de desarrollo regional
(promocién grandes centros urbanos), el enfoque de la UE es el de ofrecer oportunidades a los
territorios. La politica regional de la UE, es una politica de convergencia, de solidaridad y equidad, que
trabaja para nivelar los territorios mas rezagados con los mas avanzados. La politica regional se
concentra en retos de largo plazo como desarrollo y restructuracién e implica no sélo dimensiones socio-
econdmicas, sino también problemas relativos a la sostenibilidad.

Dicha politica regional estd dotada y se materializa en unos fondos, que se concentran en las
regiones menos favorecidas para lograr un impacto real. El objetivo fundamental, la convergencia entre
regiones, es el que absorbe mayores fondos (81,5% del total), y estd dedicado a las regiones que se
encuentran por debajo del 75% del PIB medio de la UE. Los fondos atienden también al objetivo de la
competitividad regional y el empleo (16% de los fondos), y algo mds marginalmente a la cooperacion
inter-territorial.

Los instrumentos financieros en los que se materializa son el FEDER (Fondo Europeo de
Desarrollo Regional), el FSE (Fondo Social Europeo) y el Fondo de Cohesion. El FEDER apoya
inversiones fisicas, es un instrumento de fomento de las infraestructuras de desarrollo regional incluidas
apoyos a las empresas para su instalacion en determinadas regiones y, aunque todas las regiones
europeas se benefician de estos fondos, las ayudas son mayores tanto en volumen como en proporcién
para los territorios mds retrasados. El FSE apoya programas de inversién en capital humano; persigue
mejorar el empleo y la empleabilidad, la formacidn, asi como la inclusion social y la atencidn a personas
mas desfavorecidas, etc. El Fondo de Cohesion es un fondo destinado principalmente a la financiacion
de infraestructuras de medio ambiente y de transporte y transnacionales y se dedica a regiones que estdn
por debajo del 90% de la media comunitaria. Por dltimo se encuentran los fondos pre adhesion,
dedicados a apoyar reformas legislativas y de gestién en las Administraciones de los paises de Europa
Central y Oriental, candidatos a la UE; para la adopcién del acervo comunitario y consiguiente reforma
de sus instituciones, con cardcter previo a su entrada en la Unién. El instrumento de la preadhesion es el
hermanamiento entre instituciones publicas, o cooperacion entre pares, que ha inspirado el Programa
EUROsociAL. La participacion espafiola en los hermanamientos es también gestionada por la FITAPP.
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La dimensioén territorial no es algo nuevo en la UE, por tanto, sino que constituye un elemento
fundamental de las politicas estructurales de la UE desde sus origenes, condicionando (los niveles de
renta de las regiones), el volumen de fondos, el porcentaje de cofinanciacién en cada regién y, en
definitiva ponderando la ayuda al desarrollo que cada territorio recibe de la UE. Pero mas alld de la
renta, las caracteristicas del territorio —a excepcidon de pequefios programas como el Leader con
enfoque multi/actores— no son determinantes.

La importancia de esa dimension territorial ha ido creciendo y se ha profundizado. El objetivo de
cohesidn territorial se menciona por primera vez en el tratado de Lisboa (2009) y en la estrategia 2020,
como una tercera dimension de la politica de cohesion, junto con la social y la econémica. Buscar la
cohesion territorial consiste en garantizar un armonioso desarrollo de todos los diversos lugares y
territorios y lograr que sus habitantes puedan aprovechar al mdximo sus caracteristicas inherentes. La
politica de cohesion no es ya sélo una herramienta de compensacion y de redistribucion; es una politica
que apoya a los territorios a explotar sus capacidades, transforma la diversidad en un activo e impulsa
que todas las regiones pueden contribuir a alcanzar los objetivos de la UE en el dmbito de la cohesion
econdmica, social y territorial. Conlleva una visién mds integral de politica regional, una apuesta hacia
otro paradigma con el territorio en su centro.

Este camino hacia un cambio de paradigma tiene su base en un proceso de reflexién anterior que
se ha dado en la Unién Europea, y que comienza con el libro verde sobre cohesion territorial, en el que
se resalta que para la cohesion territorial, no basta con compensar a los territorios desfavorecidos, sino
que se debe activarlos, para que aprovechen al maximo sus puntos fuertes, sus potencialidades y
vocaciones productivas, que el territorio se reconozca asi mismo, y explote sus ventajas comparativas.
Hay también que gestionar la concentracion de las ciudades, hay que conectar mejor los territorios, hay
que trabajar los vinculos rurales y urbanos y desarrollar la cooperacién entre macro regiones y no
solamente pensando en las regiones, sino también en otro tipo de territorios, conformados por ciertas
caracteristicas compartidas (por ejemplo cuencas hidrograficas), incluso entre zonas de diferentes paises,
como el caso del eje del Danubio. A su vez otro informe, el Informe Barca, que se publica en el 2009,
muestra que la Unién necesita una politica de desarrollo econémico y social adaptada a las necesidades
especificas de lugares muy diversos, en la que todas las regiones deben poder explotar su potencial en
términos de desarrollo y todos los ciudadanos beneficiarse de dicha politica, dondequiera que vivan. El
informe impulsa el concepto de politicas basados en el lugar, basados en el territorio, fomentando la
experimentacion y movilizacion de actores locales.

Por lo tanto como resumen de esta primera parte, la vision territorial siempre ha estado presente
en Europa, en las politicas europeas, pero sobre todo con un enfoque de convergencia y de
competitividad, es decir mediante fondos de compensacion o nivelacidn, tanto dentro de los estados (casi
todas las politicas nacionales cuentan con estos fondos de compensacion), como entre regiones de
distintos estados (politica UE). La importancia de la dimension territorial y de la cohesion territorial va
creciendo y reorientdndose para buscar un protagonismo del territorio, del lugar, de sus caracteristicas,
incidiendo en enfoques integrales, de sectores y actores. Se pone la mirada en la gobernanza multinivel y
en la articulacién en los niveles de gobierno y las politicas sectoriales, en la incorporacién de todos los
actores claves y en un enfoque bi-direccional del disefio e implementacion de la politica, tanto de arriba
hacia abajo, como de abajo hacia arriba.

B. EIl Programa EUROsociAL

La promocién y logro de la cohesion social (econdmica y territorial), es por tanto un principio orientador
prioritario de las politicas tanto de la UE como de sus Estados Miembros. Sin embargo este hecho

diferencial de la UE no se ha visto en general reflejado en sus relaciones internacionales ni en su politica de
cooperacion al desarrollo. Solamente en 2005 y justamente en su relacion con América Latina, en la
Cumbre UE-ALC de Guadalajara, se declaran la cohesién social y la integracion regional como los dos ejes
principales de cooperacion estratégica entre las dos regiones. A partir de ese acuerdo, y como mandato
politico de la Cumbre, nace el programa EUROsociAL, para trabajar en cohesién social, entre Europa y
América Latina. La propia cumbre sefiala que su objetivo serd el de apoyar las politicas publicas
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nacionales, que tiendan a mejorar la cohesidn social, por medio intercambios de experiencias y buenas
précticas entre los paises de las dos regiones.

El programa que empieza en el 2005, tiene como destinatarios a 18 paises de América Latina y,
en su primera fase, 2010, por un lado sitda en el debate en América Latina el concepto de cohesion
social, con el apoyo de la CEPAL, y por otro lado promueve un intercambio masivo de experiencias y
buenas practicas de Europa con, y entre, los paises de América Latina (sur-sur), sobre politicas publicas
orientadas hacia la cohesidn social, en particular educacién, empleo, salud, justicia y finanzas publicas.
En la segunda fase 2011-2014, se agregan otras dreas temdticas (como seguridad o descentralizacién) y
se pretende ir mds alld de los simples intercambios, y orientar el programa a resultados; es decir a
contribuciones efectivas a procesos de cambio de politicas publicas (en su disefio, reforma o
implementacion), en los que los paises de América Latina estdn inmersos, es decir procesos en marcha
en los que Eurosocial se inserta y contribuye, a demanda de los paises (principio de apropiacién). Se
quiere pasar del intercambio a la accién, y de la accién al aprendizaje, a una verdadera incidencia, que
permita a los pafses incorporar elementos innovadores en sus procesos, inspirados por otros casos
similares de Europa y de AL.

Por tanto las dos caracteristicas principales de EUROsociAL son por un lado, sustantivamente, su
apoyo a procesos de cambio de politicas publicas en marcha; y por otro lado, instrumentalmente, el
aprendizaje entre pares, entre instituciones publicas en las que unas pueden observar como sus
homdlogas en otros paises, que han pasado o estdn pasando por procesos equivalentes, han solucionado
los problemas a los que se enfrentaron y, cuyas experiencias, y buenas pricticas (o malas), no son
modelos a replicar, pero pueden aportar nuevas ideas e inspirar los propios procesos. El Programa, que
en principio es un programa de Europa con América Latina, promueve no obstante, en gran medida la
cooperacién sur-sur, entre experiencias mds similares; de modo que las asistencias técnicas, los
intercambios y las visitas se dan casi mds a menudo entre paises de AL que desde EU hacia AL.

Su vocacion regional, le lleva a promover espacios de didlogo (colectivo) de politicas entre paises
de la region (América Latina) que estdn preocupados y ocupados en problemadticas comunes o similares,
relativos a politicas publicas de cohesion social.

Las herramientas con las que trabaja son herramientas blandas, ya que no aporta financiacion a los
paises. Es un programa de cooperacién técnica y como tal, dispone de la posibilidad de hacer estudios,
organizar seminarios, reuniones o talleres, promoviendo debates y procesos de reflexion, de arreglar
visitas de estudios, o pasantias, de proporcionar asesorias especializadas y asistencias técnicas (publicas)
de otros paises, de promover hermanamientos institucionales, etc. Su limitado tamafio no le impide ser
muy ambicioso y confiar en el poder del “aprendizaje entre pares” para obtener resultados tangibles y
menos tangibles, con cierta incidencia en los procesos a los que contribuye.

En base a las lecciones aprendidas de la fase anterior y otros proyectos y programas, la Comision
Europea dicta algunas orientaciones estratégicas. Entre ellas, apoyar procesos en marcha, estratégicos de
politicas publicas, que sean prioritarios para los gobiernos nacionales y bajo su demanda. Estos conceptos
garantizan, por un lado, que la atencién no se disperse en atender demandas puntuales y se concentre en
ciertas prioridades; por otro lado, que no se actiie en términos de oferta, auto-referenciandose los socios del
consorcio y ofreciendo actuar en aquello que es de su especializacion e interés, como sucede en ocasiones
en el &mbito de la cooperacion técnica. El tercer principio fundamental es el de la orientacion a resultados,
que ya se ha comentado, entendiendo por resultado la incidencia, la contribucién documentable y medible
de EUROsociAL a los procesos propios de los paises. Este dltimo principio es exigible por parte de la
Comisién, en la rendicién de cuentas anual (no el logro de resultados sino la demostracién de que las
acciones estan “orientadas” a obtener resultados definidos). En todo caso existen ciertas tensiones
estructurales, una de las cuales es el plazo del Programa, de $5lo 5 afios, contradictorio con la obtencién de
resultados sustanciales. Otros principios son el de actuar en problemdticas y no en sectores (inter-
sectorialidad); mantener una dimension regional (apoyo a productos comunes entre paises y a
fortalecimiento de redes latinoamericanas y euro-latinoamericanas); y velar por la complementariedad con
otros programas y proyectos, sobre todo de la propia UE
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EUROsociAL, puede insertarse en cualquiera de las fases de la politica publica: la fase de politica
(o agenda); la fase de disefo (o formulacién) y la fase de implementacion (o gestién); dependiendo del
proceso y momento en el que se encuentre cada pafs. En el primer caso, EUROsociAL no introduce
temas en agenda, no marca agenda, pero puede ayudar a consolidar temas, si se solicita por parte de
algin pais que se encuentre en la fase de construccion de discurso y preparacion de decisiones, mediante
la sensibilizacion, la promocidn de debates y reflexion, o los estudios analiticos.

Su principal foco, no obstante, es el de apoyar la fase de disefio, de formulacién de politicas
publicas: proporcionar experiencias y ejemplos de otros paises que puedan inspirar y alimentar en el
proceso de elaboracién de estrategias y documentos de politica, de normas, leyes o decretos, etc., que
puedan contribuir a una mayor cohesién social. Pero también es fundamental apoyar a la correcta
aplicacion de dichas politicas (fase de gestion), fortaleciendo las instituciones que las implementan y la
calidad de la gestién, mediante la elaboraciéon de protocolos, o la mejora de procesos y procedimientos,
como ejemplo.

EUROsociAL no es un programa convencional de cooperacién técnica. El aprendizaje entre pares
marca una diferencia; pero también el modo de llevarlo a cabo, de programarlo y de ejecutarlo, es
innovador. En el Programa no se aprueban proyectos presentados para su financiacién, como un paquete
cerrado, con presupuesto comprometido y actividades fijadas. Sino que la asistencia técnica a los paises, se
programa y se va construyendo conforme ellos avanzan en sus procesos. Si el compromiso politico es
decidido y el proceso del pais va rapido, la ayuda de EUROsociAL es mas agil y también mds importante.
Si se detecta demoras graves, o explicita falta de interés e inpulso, la accién puede abandonarse en el pais.
El compromiso de EUROsocial se va modulando de acuerdo con los tiempos y voluntades de los propios
gobiernos y administraciones de América Latina. La programaciénes viva y flexible.

EUROSociAL no es una ventanilla de financiacion de propuestas, por tanto, que atienda
demandas puntuales, sino que la demanda tiene que estar incorporada en una politica estratégica, en una
politica publica en marcha. Tampoco ejerce de consultor, emitiendo recomendaciones, o difundiendo o
formulando ideas exdgenamente. No es un programa de realizacion de seminarios ni de formacién, no
fortalece institucionalmente a través de cursos, aunque emplea la formaciéon como herramienta de
refuerzo para la obtencién de un resultado (de politica publica), al igual que sus otras herramientas
(asesorias, visitas, estudios, etc.). Lo que ofrece es la posibilidad de combinar varias de esas
herramientas de intercambio de experiencias, en el grado necesario, para construir un itinerario de
acompafiamiento al pais que, le lleve a avanzar en su propio proceso y, en consecuencia, haga relevante
la contribucién de EUROsociAL.

C. EUROsociAL y su accion de politica de desarrollo regional

A partir de la seleccién de 10 dreas temdticas con impacto sobre la cohesién social (politicas sociales,
salud, educacién, empleo, institucionalidad democrdtica, didlogo social, finanzas publicas,
descentralizacion, justicia y seguridad ciudadana), la programacién estratégica de EUROsociAL comenz6
por un proceso de consultas con los gobiernos, sobre sus prioridades e intereses en dichas dreas, llevadas a
cabo, primero por la propia Comisién Europea, y posteriormente por el Consorcio adjudicatario para la
ejecucion del Programa (liderado por la FIIAPP). El andlisis y extraccién de los resultados de las consultas
arrojo lineas comunes de trabajo que reflejaban problematicas compartidas entre los paises.

En particular en el drea de descentralizacion, mds alld de los propios procesos de descentralizacién o
de cuestiones mds locales, surgié con fuerza en muchos paises la inquietud sobre los desiguales niveles de
desarrollo entre diferentes regiones dentro de los paises y la preocupacion de como atacar esos
desequilibrios y brechas territoriales y qué politicas de desarrollo regional emprender y la institucionalidad
necesaria para ello, que conllevaba una mejor articulacién entre niveles de gobierno. Por todo ello, en esta
drea, que inicialmente se denominaba descentralizacion, se pasé a priorizar una linea sobre politicas de
“cohesion territorial” (equivalente en Europa a politica regional)
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El segundo paso de la programacion consiste en organizar un encuentro entre todos los paises que
han elegido como prioritaria para trabajar con EUROsociAL, una determinada linea de accién. En ese
encuentro cada pais expone el momento de la politica piblica en el que se encuentran, el proceso y la
evolucion que desean seguir, los nudos y problemas que se estdn enfrentando, las soluciones que estdn
tomando; asi como experiencias positivas y las lecciones aprendidas del pasado, de forma que los otros
paises puedan identificarse con algunas problemadticas y/o interesarse en conocer en mayor profundidad
alguna experiencia o politica concreta que ha suscitado mayor atencion. Al final del encuentro se debe
poder seleccionar uno o dos temas muy concretos para trabajar, tanto regionalmente, multi-pafs, o sea
colectivamente (si ha surgido algiin proyecto comin, como elaboraciéon de estindares comunes o
protocolos conjuntos); como bilateralmente, profundizando con los paises las necesidades de
cooperacion técnica e intercambio de experiencias necesario para avanzar en su proceso. EUROsociAL
reconoce que no existe una sola América Latina y que la diversidad entre paises es enorme. Por eso
complementa su dimension regional, con una dimensién nacional, bilateral en la que cada pais marca su
propio ritmo de acuerdo con sus intereses y necesidades.

En el caso de la accion de “cohesion territorial”, el encuentro de programacion se celebré el mes
pasado (septiembre 2012), en Bogotd, con la asistencia de las instituciones de 10 paises, muchas de ellas
también representadas en el presente encuentro, ya que son las responsables de la elaboraciéon de la
politica de desarrollo regional. Mediante una metodologia de estudios de caso de diversos paises tanto
europeos como de América Latina, relativos a la politica regional, que sirvieron de disparadores para
plantear el debate y extraer inquietudes comunes, se llegé después de 3 dias a ciertas conclusiones.

A pesar de la complejidad y la diversidad de intereses, fue muy destacable la necesidad sentida
por todos los paises, de establecer o profundizar un enfoque mads territorial del desarrollo, de la
importancia de construir una vision y una estrategia de desarrollo territorial a nivel nacional, que tenga el
territorio en el centro, que cuente con todos los actores, que impulse y explote las capacidades
endogenas de cada territorio y region, aproveche al maximo sus activos, para la reduccion de brechas
territoriales al interior de cada pais. Esto obligaba también a trabajar en varios aspectos trasversales de
las politicas regionales: la articulacidn entre niveles de gobierno, para lograr sinergias, la necesidad de
planificar en forma conjunta entre los estados y los territorios, la necesidad de una mayor
institucionalidad para la coordinacion, y el financiamiento sostenible.

El mencionado seminario ha dado comienzo a lo que EUROsociAL va a acometer en los
préximos afios, en relacion a las politicas de cohesion territorial y desarrollo regional en América Latina.
Como se decia anteriormente, a partir de estas conclusiones se abren dos vias de trabajo: una regional o
colectiva y otra bilateral. En relacion a la via regional, se apoyara el didlogo sobre politicas de cohesién
territorial y la apertura de grupos de trabajo de debate y reflexion y se analizard si hay algin producto
comun pertinente. También se plante6 el interés y la posibilidad de hacer revisiones entre pares de las
politicas de desarrollo regional, apoyados por el Centro de Desarrollo de la OCDE, representado en el
encuentro, que posee una experiencia Unica y singular en la aplicacién de esta metodologia (“peer
review”) para apoyar los avances en politicas publicas y el didlogo entre paises. Con dicha metodologia,
instituciones publicas responsables en su pais de la politica regional, analizan el estado de la situacién de
la politica territorial y de cohesion territorial de otro paifs, y emiten sus recomendaciones. Respecto a la
segunda via, la via bilateral se acord6 profundizar en cada pais las necesidades para concentrar los
esfuerzos en un marco delimitado por tres objetivos: favorecer un didlogo nacional de politicas, mejorar
los sistemas de monitoreo y evaluacion, y apoyar estrategias nacionales de fortalecimiento de las
capacidades institucionales de entidades sub-nacionales.

En definitiva, para terminar la exposicién, queda claro que laspreocupaciones que orientan el debate y
la accién politica en Europa y en América Latina tienen muchos puntos en comiin y, en particular la
necesidad y el interés por abordar un enfoque integrado del desurollo en el que el “territorio”, el “lugar”, la
“regién” tenga un mayor protagonismo, de forma que su perspectiva interactie con la vision nacional para el
disefio e implementacién de politicas nacionales de desarrollo egional, que tengan un mayor impacto sobre la
equidad territorial (politicas de cohesion territorial)
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La experiencia de Europa en este sentido es, sin lugar a dudas, relevante en el panorama
internacional. Se encuentra ademds en el momento de renovacion para la programacién de los nuevos
fondos 2014-2020. Por su lado, América Latina tiene conceptualizaciones novedosas y experiencias
innovadoras, que pueden resultar inspiradoras para otros paises del entorno.
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XIIl. EI ILPES y el desarrollo territorial

Luis Mauricio Cuervo ™

Me han encargado algunas reflexiones que como Alicia Williner bien lo dice, pretenden cerrar y abrir al
mismo tiempo: no se trata de presentar conclusiones, sino reflexiones utiles para generar algunas
interrogaciones que sirvan de marco para intercambiar y para animar el intercambio de experiencias
nacionales. De estas experiencias se ha hecho un breve recorrido durante este dia y medio, y por tanto,
estas reflexiones se hardn desde lo que se presentd pero también desde temas que no se tocaron y desde
puntos de vista que tampoco estuvieron presentes a lo largo de este seminario. Se introducirdn, sin
embargo, porque desde el punto de vista del ILPES, desde su experiencia de asistencia técnica, de
investigacion y de capacitacion, nos es vital lanzar estas interrogaciones ya que deberian contribuir a mover
lo que Rudolf Buitelaar anuncié desde el principio como nuestro principal interés: un intercambio
permanente de conocimiento y de experiencias entre los paises de la regién en materia de politica regional.

La misién del ILPES y en general de la CEPAL, pero del ILPES en particular, es contribuir al
mejoramiento de la calidad de la gestion puiblica de los paises de la regién. Dentro de esa mision
tenemos un area dedicada a los temas del desarrollo regional y local que ha sido la encargada de
organizar este seminario. Como drea ésta ha tenido, durante mds de 15 afios, como principales
interlocutores a los gobiernos intermedios y locales de la regién. ;Por qué?: por las razones que se
expusieron en las presentaciones iniciales, porque en general en la region durante los afios 90, los
gobiernos nacionales se desentendieron del tema del desarrollo regional y local y lo depositaron en
manos de los municipios y las unidades intermedias de gobierno principalmente.

Nuestros interlocutores fueron y siguen siendo gobiernos locales intermedios, y nuestro campo de
accion y de intervencion ha sido principalmente la capacitacidn: entendemos que nuestra funcién no es
dar recetas, ni elaborar férmulas universalmente validas, sino contribuir al fortalecimiento de las
capacidades humanas e institucionales de los paises, para que los paises mismos generen sus propias
férmulas y sus propias soluciones. En esa filosofia y con esa perspectiva hemos trabajado durante mas

" Asesor de la Direcci6n del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social, ILPES.
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de 15 afios; sin embargo, el mundo cambia, la regién cambia y como reflejo de esas transformaciones,
nuestros interlocutores también se han transformado.

En el curso de la primera década del siglo XXI reapareci6 el interés de, los gobiernos nacionales
por los temas del desarrollo local y regional. Aunque algunos paises nunca lo abandonaron, como se
menciond previamente, en conjunto en la regién hubo un retraimiento de los gobiernos.

Como se afirmé previamente, nuestros interlocutores han cambiado, han reaparecido los
gobiernos nacionales. Esa reaparicién da razon de ser a este encuentro donde se pretende, como
menciond el sefior Buitelaar, alcanzar dos grandes propdsitos: primero, fortalecer la interlocucién del
ILPES con los gobiernos nacionales en las materias del desarrollo regional y local, y en segundo
lugar, animar, crear espacios de intercambio y aprendizaje horizontal; es decir, acelerar el proceso de
aprendizaje politico e institucional de los paises en estas materias a través del contacto directo entre
ellos. En este contexto nuestro papel es de acompafiamiento, de facilitacién y probablemente también
de reflexioén.

A mediados de la década pasada, entre 2005 y 2007, esa reaparicién de los gobiernos nacionales
en los temas regionales y locales nos animd, con apoyo de la GIZ, a hacer una reflexién de conjunto:
hicimos una investigacion en diez paises de América Latina que intitulamos “Politicas e Instituciones
para el Desarrollo Econdmico Territorial”, para cada uno de los cuales se hizo un estudio de caso, que
dejé un contundente registro de este renovado interés de los gobiernos nacionales en la promocién del
desarrollo local y regional.

A partir de esa investigacién el ILPES cre6 una nueva Serie, dentro de nuestras publicaciones: la
serie de “Desarrollo Territorial”. A ésta se le dio inicio con el propdsito de crear un espacio de reflexion
sobre estos temas. Adicionalmente, también como resultado de esa investigacion, CEPAL publicé en
2009 el libro de “Economia y Territorio”, que creo es una de las reflexiones mas completas que CEPAL
ha hecho sobre estos temas en su larga historia. A partir de esas investigaciones y del contacto
permanente que tenemos con los paises quisiera hacer una reflexion organizada alrededor de cuatro
puntos que lancen tres preguntas. Lo primero en esa reflexion tiene que ver con los hallazgos y algunas
de las constataciones que nos dejd la investigacion.

El primer punto: el interés por promover el desarrollo regional y local en general en América
Latina se hace hoy en dia desde muy variados sectores y también con muy diversos enfoques. La
preocupacion por el desarrollo local y regional ya no es de exclusivo interés de quiénes se ocupan
profesionalmente e institucionalmente del desarrollo local, ni tampoco de interés exclusivo de la teoria
del desarrollo econdmico local, sino que ha incorporado nuevos actores, nuevas teorias e incluso nuevas
y muy fuertes presencias institucionales, promoviendo el desarrollo local y regional desde las naciones y
con muy distintas perspectivas.

Mencionemos algunas. Con la perspectiva del ordenamiento territorial por ejemplo, con una
filiacién muy directa con los temas de medio ambiente y recursos naturales; con el enfoque del
desarrollo rural, que renacié con interés después de haber desaparecido durante muchos afios; con la
mirada de la ciencia y la tecnologia, conjugando innovacion y territorio; con la perspectiva del
fomento productivo, preocupada por la generaciéon de empresas y la creacion de empleos y
oportunidades de trabajo desde el territorio; o desde temas mds transversales como es el caso de la
reduccidn de la la pobreza.

De acuerdo con todo lo anterior, esta primera constatacién nos lleva a afirmar la existencia de
una familia de politicas territoriales. Ya no se puede hablar de la existencia de una sola teoria o de una
politica homogénea e integral, sino de acercamientos diversos, con variados sectores responsables, e
incluso con enfoques técnicos y tedricos diversos. El tema del desarrollo territorial ya no es de interés
exclusivo de la teorfa del desarrollo local y regional, sino de una gran diversidad de sectores de teorias
y de actores.

La segunda reflexion y la segunda constatacion: cada una de las politicas territoriales integrante
de esta familia, ha desplegado una estrategia singular, especifica de territorializacién de su politica
ptblica: desde el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, desde el Ministerio de Desarrollo Social, desde el
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Ministerio de Infraestructura y Obras Publicas, desde el Ministerio de Medio Ambiente se han disefiado
estrategias para abordar y para territorializar la politica ptiblica y contribuir de una manera o de otra al
fomento del desarrollo local y territorial. Ese proceso, no obstante, ha sido disperso: cada sector, cada
enfoque ha realizado distintos cortes espaciales que muchas veces no coinciden entre si. Adicionalmente,
en ese proceso de territorializacion de la politica publica la situacién se agrava en la medida en que se
acompafia de la inexistencia de una previa coordinacién nacional (o federal), de arriba hacia abajo.

La tercera reflexion tiene que ver con un pasado que ain pervive y que para nosotros es muy
importante reivindicar: la presencia e importancia trascendental de los actores locales y regionales, con
un muy protagénico rol en los afios 1980 y 1990.

Durante esos afios, a nuestro entender, se consiguid, primero consolidar democracias estables y
duraderas y por otro lado, consolidar niveles territoriales de gobierno, como instancias también de
construccion y consolidacién democratica en todo el continente: gobiernos locales e intermedios que en
la actualidad y por lo general, en la mayor parte de nuestros paises, no en todos, son elegidos
popularmente, tienen mayor autonomia, tienen mayores recursos y también, muy importante, tienen
mayores ambiciones e interés de participar de estos temas de la promocién del desarrollo. Estas
instancias locales intermedias, hacen parte de un universo muy amplio, diverso y rico de generacion de
iniciativas locales de desarrollo.

La cuarta reflexion: hoy en dia ;cudl es el panorama? Tenemos por un lado gobiernos nacionales
activos y comprometidos con la promocién del desarrollo local, con politicas regionales disefiadas desde
arriba (desde los gobiernos nacionales) con el interés de ser aplicadas abajo: politicas regionales de
arriba hacia abajo. Se tiene, por otro lado, un conjunto inmenso de ciudades, municipios, territorios
intermedios con un acervo también muy amplio, de experiencia en la promocién del desarrollo local
desde abajo hacia arriba.

Se tiene asf algo como una autopista de doble via, en donde circula por un a parte, la promocién
del desarrollo de arriba hacia abajo y, por la otra, la promocion del desarrollo de abajo hacia arriba. Ese
panorama plantea los principales interrogantes y los principales desafios a la evolucidén politica
institucional del tema en América Latina. Propone como prioritario el hacer una gestion politica e
institucional de la confluencia entre politicas regionales de desarrollo (arriba abajo) y politicas locales
(abajo arriba). Esa confluencia, para que sea constructiva y provechosa, no puede ser espontinea,
requiere, mds bien, ser identificada como un propdsito fundamental de politica puiblica, para el cual se
necesita conocer e identificar los problemas, sus perspectivas y proceder a la realizacion de una gestion
explicita y voluntaria de esa confluencia.

A esa confluencia la hemos llamado provisionalmente gestién del desarrollo territorial. Con esta
denominacion se pretende distinguirla de lo regional que es de arriba hacia abajo, y de lo local que es de
abajo hacia arriba. Lo territorial aparece entonces como el desafio, como la pretensién de conjugar estas
dos vias de circulacién. El ILPES no pretende hallar ni formular recetas de validez universal que
permitan a cada pais resolver la forma de lograr esta confluencia y esta adecuada gestién de la
conjuncién de lo local con lo regional. Propone, mds bien, los elementos a través de los cuales, cada pais
deberia crear su propio algoritmo, su propia arquitectura, su propia féormula para hacer una adecuada
gestion de esta relacion que hemos llamado la gestidn del desarrollo territorial.

La primera pregunta que queremos lanzar como reflexién para el debate es: ;Cudles son las
estrategias, si es que existen, de coordinacién intersectorial de las politicas publicas de promocion del
desarrollo local y regional, desde los gobiernos nacionales?, ;Hay estrategias de coordinacion entre
sectores? y si no las hay ;por qué?

La segunda pregunta propuesta es: ;Cudl es la estrategia, si es que la hay, de coordinacién con los
niveles inferiores de gobierno? El desarrollo territorial es hoy, como varios de ustedes lo han planteado,
un reto de gestién multiescalar, en donde ya no se limita a la gestién de la relacién local, global, sino que
dentro de esa gestion estd también la nacion y estd la regién. ;Cudl es la estrategia que en cada pais se
ha desarrollado de coordinacién con los niveles territoriales inferiores de gobierno?
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En tercer lugar, una pregunta que sale un poco del sombrero de mago porque no tuve tiempo de
fundamentarla, pero que tiene que ver con una preocupacion clave que tenemos en el tema del desarrollo
regional y es: ;cudles son las estrategias de seguimiento, evaluacién y monitoreo de la politica regional y
de la planificacién territorial? Somos una comunidad que le hace una gran inversion a la elaboracién de
planes, pero a los planes les ponemos pocas herramientas de ejecucion y casi ninguna de evaluacién de
seguimiento y monitoreo.

Estas son las tres interrogantes que como decia Alicia Williner, son un cierre y una apertura.
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XIV. Panorama del desarrollo territorial
en América Latina y el Caribe

Sergio Gonzélez Catalan "’

La siguiente presentacion es un gran esfuerzo institucional que ha hecho el ILPES, por obtener una
visién sobre el desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, que corresponde a una visién que
tratamos de construir en conjunto con los actores claves y los agentes del cambio en materia de
desarrollo territorial en América Latina y en el Caribe, tanto en el sector publico, el sector académico y
el ambito de la cooperacion internacional. El presente documento se titula Panorama del Desarrollo
Territorial en América Latina y el Caribe 2012 y fue encabezado por Jorge Mattar, Director del ILPES ,
por Rudolf Buitelaar, Jefe del Area de Gestién de Desarrollo local y Regional del ILPES, y en el que
también hicieron muchos aportes varios funcionarios del ILPES y de otras Divisiones de la CEPAL,
como también muchos los asistentes de este seminario.

El objetivo que tiene el Panorama del Desarrollo Territorial de América Latina y el Caribe 2012, es
generar un espacio de discusion sobre politica de desarrollo territorial y siempre teniendo como objetivo la
promocién de un desarrollo econémico y social, mas equilibrado en el espacio. Esta es una publicacién
bienal que recoge resultados asociados a las dindmicas de desarollo en las regiones de América Latina, a
las disparidades econdmico sociales en los territorios y al seguimiento de las politicas nacionales de
desarrollo regional que hoy dia se estin implementando en nuestros paises. Contindia una labor de larga
data que ha hecho el ILPES y que ese ha expresado en documentos como “Economia y Territorio en
América Latina y el Caribe”, “Desigualdad y Politica”, un libro de la CEPAL del aiio 2009 que creo que
fue el punta pie inicial para tener esta version actual de Panorama del Desarrollo Territorial.

En este documento, nos enfocamos principalmente en las divisiones politicas administrativas
mayores, las equivalentes a las TL2 en los paises de la OECD, esto se debe bdsicamente a la disponibilidad
de la informacion, que nos permite hacer comparaciones entre paises, y también porque es un &mbito o una

7 Funcionario, Area de Gestién del Desarrollo Local y Regional del ILPES.
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escala principal en el disefio de las politicas de desarrollo teritorial. El primer esfuerzo de Panorama de
Desarrollo Territorial de América Latina y el Caribe ya se hizoen el 2010, se present6 en el seminario de
Desarrollo territorial de ese afio y tenfa un fuerte énfasis enel andlisis del desempefio y de la convergencia
y en base a datos del producto interno bruto regional. Una de hs criticas mds importantes que recibié ese
documento fue que el andlisis del PIB regional era muy detallado y exhaustivo pero dejaba de lado muchos
otros aspectos como los sociales, ambientales, institucionales, etc., y nosotros reconociendo que el
desarrollo regional de abordarse con un enfoque mucho mds integral y multi dimensional, hemos
incorporado en esta version otros aspectos, como lo econémico, lo demografico, lo social, institucional, lo
medio ambiental, la descentralizacién y un tema que hemos trabagjado mucho dltimamente que es la
municipalizacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Uno de los puntos importantes, que salié de ese primer “Panorama”, es algo que se ha hablado en estos
dias, y que tiene que ver con ligeras tendencias convergentes @ las trayectorias de desigualdades territoriales
en varios paises a partir del ailo 2000, el caso de Brasil, Chit y Colombia es ejemplar en ese sentido, pero aun
reconociendo que esas desigualdades o disparidades territoriales siguen siendo muy elevadas.

La estructura bédsica que tiene el Panorama, se centra en cuatro capitulos. Un primer capitulo,
Desigualdad regional en América Latina y en el Caribe, Desafio de las politicas para el logro de la
igualdad, es un capitulo auto contenido y resumen de los principales puntos de los que trata el documento.
El segundo capitulo es sobre Mediciones de la Desigualdad Territorial, que presenta desde distintas
dimensiones, cémo ha sido la evolucion de las desigualdades temritoriales, en el periodo 2000 al afio mas
reciente. El tercer capitulo, Desafios y Politica de Desarrollo Regional para la reduccién de las
desigualdades se concentra en cuatro aspectos que nos parecen claves a considerar en el tema del desarrollo
regional: el de descentralizacién; el tema de desarrollo sostenible, que aqui lo llamamos el “Crecimiento
verde en el territorio, como parte de la estrategia de desarrolo”; el tema de migraciones internas, que se
titula “El Fomento al Desarrollo Territorial, como recurso de contencidén de las migraciones™; y el 1
Cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio a Nivel Subnacional”. El cuarto capitulo,
“Politicas de Desarrollo Regional: fichas por paises”, lo que trata de hacer es dar un panorama de cudles
son las politicas de desarrollo regional que hoy se estdn implementando en paises de América Latina y el
Caribe, lo que hicimos fue tratar de hacer a modo de ficha, es decir, un resumen de los principales
programas, proyectos, planes y politicas de desarrollo regional que se estan implementando en los paises.
También incorporamos en ese capitulo un diagndstico general de las dindmicas que tenian los paises,
solamente en los casos en que tenfamos esa disponibilidad de informacién.

Entonces entrando en el detalle de cada capitulo, el primer capitulo que es de auto contenido tiene
dos principales componentes. El primero se refiere a la situacion actual, y la situacién actual tanto en
términos de la medicidén de las desigualdades y de la evolucion del desarrollo regional y en términos de
la politica que se estd implementando en los paises de América Latina y el Caribe Nosotros si bien
reconocemos las diferencias que existen entre paises, diferencias de superficie, diferencias geograficas,
de trayectorias y culturales, creemos que es valioso tener este aporte de las tendencias o hechos
estilizados que podemos observar en nuestros paises, creemos que hay rasgos comunes, por ejemplo, un
rasgo comin del que se ha hablado mucho, es el de altos niveles de desigualdad, que también se
manifiestan en niveles de disparidades territoriales elevados en la regién de América Latina y el Caribe.

La segunda seccion, “Los Desafios”, plantea seis puntos clave que son los principales desafios en
materia de politicas de desarrollo regional.

En el segundo capitulo, sobre la medicion de las desigualdades territoriales, se han tomado
principalmente tres tipos de indicadores: indicadores econdmicos, sociales, e indicadores asociados a la
competitividad. En cada uno de esos indicadores hemos observado distintos aspectos, asociados al
crecimiento, desigualdades, concentracidn, desempefio, y este primer punto es bdsicamente lo que
constitufa el primer panorama de desarrollo territorial en el afio 2010, hemos incorporado bastante
informacién social, asociada a indicadores de educacién, de pobreza, de salud y de infraestructura,
tomando como fuente principal, las bases de datos de encuestas a hogares que realizan los paises y que la
CEPAL, a través de la Divisiéon de Estadisticas, se encarga de compilar. Hemos trabajado con el
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conjunto de indicadores para tener una vision mds panordmica y para poder medir la evolucién de las
disparidades o desigualdades territoriales en materia social, en las regiones de nuestros paises.

El tema de competitividad también lo tomamos para aquellos paises, en los cuales se poseen
mediciones subnacionales, este es un indicador que es interesante porque incorpora en general muchos
aspectos que van mds alld de lo econdmico y lo social, como aspectos institucionales, ambientales,
etc., y que hemos tratado de compilar en este documento para complementar la informaciéon que
presentamos anteriormente.

A través de indicadores como el indice de concentracion geogrifica, que mide el grado de
concentracion de la produccion en el espacio en las regiones, lo que podemos observar es que varios
paises de América Latina tienen efectivamente, al afio mds reciente, un grado de concentraciéon de la
produccién muy alto, a excepcion de Bolivia. Posteriormente se presenta un andlisis de cudl es el patrén
de concentracion de la produccion en estos paises y que estd generalmente asociado a ciudades capitales
y regiones que alojan ciudades capitales y grandes aglomeraciones urbanas,

En el documento se presentan mapas que muestran el crecimiento econémico, evolucién de las
disparidades y la concentracién de la produccién en las regiones en las unidades subnacionales
equivalentes a las TL2 en los paises. , Claramente se observa ese patron en que las regiones que alojan
grandes aglomeraciones urbanas son las que concentran la mayor parte de la produccion, lo que queda en
evidencia al observar la visién panordmica de la regiéon de América Latina y el Caribe, con respecto a
estos indicadores. En un esfuerzo por medir el grado de desigua ldades que existen entre las unidades
subnacionales en nuestros paises, se presenta un indicador sencillo, que lo que mide es la relacién que
hay entre el Producto Interno Bruto per capita entre la regién de mayor PIB per capita y la de menor PIB
per capital y en el caso de los paises de América Latina y el Caribe, en relacién a los paises de la OECD,
podemos observar que este indicador en casi todos los casos supera al valor de dos veces.

En el caso de la OECD, generalmente el PIB per capita de la regién mds rica con respecto de la
region mas pobre no supera las dos veces, en cambio en los paises de América Latina, esa brecha es
mucho mads alta, eso nos permite describir, el alto grado de desigualdades regionales que existen en
América Latina.

La evolucién de un indice de GINI territorial entre el afio 2000 y 2010, que mide las diferencias
del Producto Interno Bruto per capita de las unidades subnacionales, nos muestra que la evolucion o el
grado de variacion de este ha sido relativamente estable, es decir, si bien hay tendencia a una
disminucion de las desigualdades en varios paises, son tendencias muy leves, y, en definitiva los altos
niveles de disparidades todavia se mantienen a niveles muy altos. En materia de desarrollo social,
utilizando mapas de pobreza por regiones para el afio mds reciente podemos observar que existe un
patrén de distribucion de la pobreza en las regiones de nuestros paises; en la zona del norte y nordeste
del Brasil, por ejemplo, es muy evidente como la pobreza estd concentrada en ese sector, en el sur de
Meéxico también se observa un patrén similar.

Podemos observar que existen grandes diferencias entre paises, como entre regiones dentro de los
paises, en general, una de las cosas que hemos observado es queen varios indicadores sociales, si bien hay
avances entre el 2000 y el 2010, las brechas aun persisten, han sido avances mds bien parejos entre los
indicadores, pero las brechas entre territorios se han mantenido. Lo mismo se constata en materias
educacion, en el caso de la poblacién con educacion terciaria por regiones, en los paises en los cuales
disponemos informacion, también se observan grandes diferencias entre paises, como dentro de los paises.
Lo mismo en el acceso al servicio sanitario en regiones, en gereral, lo que nosotros hemos observado con
los indicadores que hemos analizado, es que existe una alta comelacion entre todos ellos y se pueden
establecer algunas tendencias estilizadas, por ejemplo, los altos niveles de concentracién, evidencia una
disminucion de la disparidad muy leve, evidencia de mejoras pero mantenimiento de brechas.

En materia de competitividad territorial, lo que rescatamos son mediciones que hacen diversas
instituciones en los paises para obtener indices de competitividad a nivel subnacional, tenemos
informacién en este momento solamente para algunos paises, y lo que quisimos hacer era presentarla en
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un solo documento, para tener una vision panordmica de lo que estd ocurriendo en materia de
competitividad regional en nuestros paises.

Entonces las tendencias estilizadas que podemos observar,en este trabajo del ILPES, son: una alta
concentracion de la produccién y de la poblacion, asociada generalmente a regiones que concentran
ciudades capitales o grandes aglomeraciones urbanas;, altos niveles de disparidades territoriales en
varios paises de la region; una ligera tendencia convergente a partir del 2002 en varios paises; elevados
niveles de actividad en ciertas regiones, que principalmente se asocian a actividades primarias, como

mineria n ¢ actividades del sector terciario; niveles de pobreza, educacion y acceso a servicios han
mejorado, sin embargo, todavia persisten brechas importantes entre paises y dentro de los paises.

En materia de competitividad al igual que la concentracion, generalmente las regiones que tienen
mayores indices de competitividad, son también las regiones que alojan ciudades capitales o grandes
aglomeraciones urbanas. Lo otro que observamos es una estrecha correlacién, entre indice de
competitividad territorial y otras indicadores como el indice de desarrollo humano y mediciones de
condiciones de vida a nivel subnacional.

En el tercer capitulo, que trata sobre los desafios las politicas de desarrollo regional para la
reduccién de las desigualdades, se han establecido seis puntos principales, nosotros sabemos que existen
muchos desafios mds, pero en este caso tratamos de priorizar y mostrar estos seis. Uno es claramente
planificar el desarrollo, algo que se ha hablado mucho en este seminario y aqui cabe citar a la CEPAL en
el 2012, que nos dice que “la planificacion del desarrollo estd de vuelta con renovada fuerza y complejos
desafios”. También nosotros reconociendo esta gran desigualdad que existen entre los territorios de
nuestros paises, consideramos que la planificacién ha adquirido una relevancia importante como un
instrumento para combatir y revertir estos patrones de desigualdad..Un segundo eje es la necesidad de
alcanzar la cohesion social en los territorios y tiene relacion con el desafio de superar las politicas
asistencialistas y pasar a politicas sociales que sean sustentables en el tiempo. Temas importantes en este
sentido son la institucionalidad social que existe en los territorios, muchas veces se observa
desarticulacion vertical y horizontal, descoordinacion de instituciones., lo que genera ineficiencia,
ineficacia y dilapidacion de recursos. El tema de participacion ciudadana también se considera clave, y
un tema que es particularmente importante es el de la visibilizacién de las mujeres y jovenes,
principalmente asociado a los problemas que tienen mujeres y jévenes en relacién al empleo en las
regiones de nuestros paises.

El capital humano y la construccién de redes sociales, también los planteamos como factores
claves para lograr la cohesion social en nuestros paises, un ejemplo clave, es no centrarse en la carencia
de rentas como una causa del sub desarrollo, sino en la carencia de capacidades.. Esto en definitiva nos
permitirfa tener un andlisis que es mucho mds integral, donde ya no consideramos solamente variables
como ingresos, sino que nos estamos adentrando en un andlisis que incorpora muchos elementos
adicionales como la edad, el género, etc.

En clave de politica publica la cohesién social podria ser definida entonces como la capacidad de
las instituciones para reducir de modo sustentable las brechas sociales con apoyo ciudadano, aqui estd en
definitiva el elemento que consideramos como objetivo de desarrollo tener esa incorporacion de la
percepcidn de los ciudadanos y de los individuos en los territorios. No solamente es la accién de hacer
politica sino también considerar la percepcion que tienen los individuos.

Otro eje que consideramos tiene que ver con los procesos de descentralizacion, y aqui hay dos
temas que son la eficacia y la equidad inter jurisdiccional, considerando a la descentralizacién tanto
como una herramienta y condicién para el impulso de una nocién de desarrollo basada en la puesta de
valor de los potenciales endogenos de cada territorio y al mismo tiempo como un elemento que nos
permite asegurar una mayor eficacia y eficiencia, la gestion del estado en sus distintos niveles.

Una consideracion importante es que estos procesos de descentrdizacion, pueden tener un efecto sobre
las disparidades territoriales, que puede ser negativo, es decr, se puede ampliar la brecha entre territorios, por
eso es importante analizar la profundidad que tiene esta politca de descentralizacion, de acuerdo al estado de
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desarrollo y capacidad de los gobiernos subnacionales, es decit considerar la capacidad que tienen aquellos
gobiernos subnacionales, para recibir estas nuevas responsabilidades o competencias.

El cuarto eje corresponde al crecimiento verde del territorio como parte de la estrategia de
desarrollo, teniendo en cuenta que la premisa bdsica seria garantizar a las generaciones futuras el acceso
al capital natural para su desarrollo econémico y social.

El quinto eje es el fomento al desarrollo territorial como recurso de contencion de las
migraciones, reconociendo que las migraciones y las dindmicas poblacionales juegan un rol importante
en el desarrollo regional, y que existe un flujo que se ha mostrado que es racional y que va de regiones
que son menos productivas, a regiones que son mas productivas. Ademds se establece que el proceso de
migracién es selectivo, es decir, es una migracion que estd asociada generalmente a las personas que
tienen mayores competencias y que se encuentran en edad activa laboral, lo que podria generar o
conducir a trampas de pobreza en aquellas regiones que migran estos individuos. Por otra parte nosotros
no se puede negar el derecho a la movilidad y a la migracién, por lo tanto, lo que se debe tratar de buscar
es promover la politica publica que disminuye esta migracion desde territorios mds empobrecidos pero
tomando en cuenta como incentivo el desarrollo local y regional.

El cumplimiento de los Objetivos del Desarrollo del Milenio a nivel subnacional es el tltimo de
estos desafios que planteamos en este capitulo y que tiene relacién con lo que ocurre cuando nosotros
observamos promedio nacionales. Cuando nosotros observamos los avances de los Objetivos del
Desarrollo del Milenio a nivel nacional, muchas veces se ocultan los avances que tienen las regiones y
municipios, por ejemplo, territorios que tienen grados de distancia al cumplimiento de los ODM,
relativamente cortos, es decir, estin muy cerca de cumplirlos pero cuando observamos a estos mismos
indicadores a una escala menor, como una escala municipal, observamos que a pesar tener una cercania
al cumplimiento de los ODM, se presentan grandes brechas en el cumplimiento y en la evolucién de esos
indicadores. Esto se plantea como un desafio, el ILPES ha trabajado con el fortalecimiento de las
capacidades subnacionales para el cumplimiento de los ODM, y creemos que es una labor que debe
seguir en continuidad.

El cuarto y ultimo capitulo trata sobre las politicas de desarrollo regional y muestra fichas por
paises, que presenta las politicas de desarrollo regional que se estdn llevando a cabo para 33 paises de
América Latina y el Caribe Las fichas tienen una estructura comin y que tiene informacién sobre
politicas nacionales de desarrollo regional.

En la ficha se muestra también la informacion bdsica sobre los paises: poblacién, sus niveles de
PIB per capital, cudles son los territorios que concentran la produccidn, los territorios que concentran la
poblacién y un resumen de cudles son los principales objetivos en materia de politicas de desarrollo
regional, cudles son los programas, los planes. Luego se presenta una breve descripcion o diagndstico de
lo que esta ocurriendo en materia de disparidades territoriales y de desarrollo territorial de las unidades
subnacionales en el pafs.

A partir del andlisis de las fichas, identificamos algunos de los elementos comunes a esta agenda
nacional de desarrollo regional que estidn principalmente relacionados a objetivos que promueven el
equilibrio y balance territorial, la cohesién social, a través de politicas de ordenamiento y competitividad
territorial y de la profundizacién del proceso de descentralizacion en los paises.

La invitacién del ILPES queda abierta a que sigamos realizando aportes y la construccién
conjunta del Panorama de Desarrollo territorial de América Latina y el Caribe y de la visiéon de
desarrollo regional en nuestros paises.
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