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Presentación

			El material que se presenta a continuación con el título de Gestión Pública Territorial y Urbana en Colombia es el resultado del ejercicio académico sobre esta temática en los cursos de Gestión Pública Territorial en posgrados sobre Planificación y Administración del Desarrollo Regional y de Administración Pública en los pregrados de Administración de Empresas de varias universidades colombianas, tanto públicas como privadas, por cerca de veinte años. Esta es la razón para que algunos de estos temas se hayan difundido entre los estudiantes como notas de clase o apartes de un artículo en proceso, pero no han sido publicados formalmente.

			En este orden de ideas, el primer agradecimiento va para los estudiantes con quienes he compartido estas preocupaciones y han sido el principal pretexto para sistematizar lecturas, reflexiones, concordancias, rupturas, similitudes, contextualizaciones y en general aquellos procesos vinculados a la enseñanza y el aprendizaje. Sin dudarlo, fue mucho más lo que aprendí de esta estimulante interacción, la cual siempre me hizo sentir joven y vital, después de cerca de treinta años de experiencia docente.

			Los distintos aspectos tratados cuentan con un hilo conductor, que es el Territorio, razón por la cual en cada capítulo se incluyen algunas reflexiones sobre asuntos territoriales, como una de las preocupaciones centrales de este ejercicio académico.

			Es el Territorio el espacio que se ocupa por parte de los habitantes, humanos o no humanos, que a través de la interacción con él lo convierten en su medio de vida, escenario y contenedor de sus propias dinámicas y las que implementan con los demás actores. Así como la fiera que cuando ha “parido” ubica a sus críos en un lugar que considera seguro y cercano al lugar donde se provee de su comida, donde fácilmente puede regresar cuando percibe el peligro, además permite el ingreso a muy pocos animales, inclusive de su propia especie, y lo defiende a dentellada limpia cuando siente que su guarida, su territorio, es amenazado; en el caso de los humanos es allí en donde establece desde sus relaciones más primarias, como la ocupación y el asentamiento en un lugar para constituir una familia y proveerse el sustento, hasta las relaciones más complejas, primero las de vecindad con las comunidades, la localidad, las congregaciones religiosas, los organismos prestadores de servicios, en general aquellas que representan las reglas de juego para la convivencia. Al final, escala al Estado con sus expresiones más concretas como el Gobierno y la administración pública.

			Este texto está estructurado en cinco capítulos, incluyendo, a manera de colofón, los lineamientos de una propuesta de programa de posgrado, denominada gobierno territorial y Políticas Públicas, ya que se considera que esta es una manera de continuar los asuntos acá tratados.

			El primer capítulo se refiere al concepto del desarrollo como orientador de las dinámicas sociales y las dinámicas estatales. En este, se hace una revisión de carácter histórico al concepto y sus expresiones a través de los distintos tipos o “modelos” del desarrollo. Esto hasta llegar a las propuestas actuales de los Objetivos del Milenio y los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS), acordados en la congregación de presidentes o primeros ministros de los Estados del mundo a instancias de la Organización de las Naciones Unidas (ONU) en las cumbres y Asambleas. Se habla principalmente de la llevada a cabo al empezar el nuevo milenio, y luego en el año 2016 en la Asamblea N° 70 a la que asistieron 193 Estados. Estos últimos, frente a los grandes problemas que afronta la humanidad, como la variabilidad, el calentamiento global, el cambio climático y los daños ambientales, en general los conflictos bélicos y sociales, como el hambre y la pobreza, principalmente, optaron por revisar de fondo el tema del desarrollo para proponer los ajustes pertinentes en función de 17 objetivos para afrontar dichas problemáticas.

			En el segundo capítulo se presentan las dinámicas sociales como la ocupación del espacio físico por parte de la población para convertirlo en el territorio. Es decir, se habla de la migración o los movimientos poblacionales con referencia al caso colombiano, que en un principio tuvo como orientación la movilidad rural-rural; luego rural-urbana; posteriormente urbana-urbana y, recientemente, urbana-rural, para configurar la nueva ruralidad como fenómeno social que empieza a tomar fuerza en el contexto nacional con los “neocampesinos”. Estos aspectos se sintetizan en dos puntos clave en torno al Territorio y Ciudad y Ciudad y Espacio Público; aspectos que se complementan con la transición demográfica y la modernización de la sociedad.

			El tercer capítulo trata sobre las dinámicas estatales, las cuales se constituyen en la manera como el Estado y sus distintas expresiones (el Gobierno y la administración pública) responden a las dinámicas sociales, convertidas en demandas y necesidades colectivas crecientes de la población en el espacio, densamente ocupado o no. Son las políticas públicas, sintetizadas en cinco procesos claves como la descentralización funcional y espacial; la participación social y comunitaria; el ordenamiento territorial; la privatización y el ordenamiento institucional. El último como un proceso envolvente, tanto para las dinámicas sociales como para las estatales, ya que se refiere a las reglas del juego plasmadas en primera instancia en la Constitución Política de Colombia de 1991, para el caso colombiano y sus expresiones normativas y de leyes. Estos contenidos se sintetizan en el aparte denominado Nuevos Escenarios para la Gestión Territorial y Urbana, que incluye el proceso general de la modernización del Estado.

			El cuarto capítulo aborda la modernización de la administración pública como correlato de la modernización del Estado, en el cual se expone la manera como el “músculo” del Estado se ve interpelado por las dinámicas anteriores. Para esto se revisan las distintas reformas a partir de las propuestas esbozadas por el Centro Latinoamericano de la Administración y el Desarrollo (CLAD), principalmente en la última década.

			El quinto capítulo, como se mencionó al principio, se refiere a lo que sigue. Es decir, a los lineamientos de un programa de estudio sobre estas temáticas, las cuales se sintetizan en el Gobierno y las políticas públicas.

			Vale la pena reiterar que lo que acá se presenta va dirigido principalmente al público académico, conformado por estudiantes, docentes e investigadores. Por lo tanto, bienvenidas las críticas, los comentarios y los complementos, pues, como es lógico en este tipo de escenarios, el día que no haya al menos una pregunta lo hemos desperdiciado y hemos perdido la oportunidad de emprender o continuar el debate. Así que esta es una invitación a los colegas de hoy y los de mañana a continuar en la dinámica académica…

		

	
		
			
Capítulo 1: El desarrollo como concepto orientador de las dinámicas sociales y estatales en el territorio1


			Para enmarcar la discusión y proponer puntos de referencia, se optó por introducir y profundizar sobre el concepto y el proceso del desarrollo, para lo cual se necesita, por lo menos, de cuatro referentes para su análisis: para el primero es imprescindible contar con el contexto internacional como escenario de expansión del sistema capitalista en el mundo, actualmente conocido como la globalización. En el segundo se trata la manera como se posiciona dicho concepto, a tal punto de que los pioneros del tema lo denominaron el desarrollo “económico”. Este sesgo predominó en las diferentes teorías, hasta que en las dos últimas el concepto de desarrollo se enriquece al incorporársele aspectos sociales y ambientales: propuestas alternativas soportadas principalmente en el enfoque de la complejidad. El tercer referente corresponde al histórico, en la medida en que se necesita del instrumental conceptual y metodológico de esta disciplina para establecer y relacionar hechos económicos, sociales y políticos, con los cambios y énfasis a través del tiempo (Gómez, 2000). El cuarto referente trata de la necesidad de un enfoque interdisciplinario, ya que las elaboraciones soportadas, principalmente en la economía, se mostraron orientadas a los medios más que a los fines del desarrollo. Con esto coincide Hidalgo (2007), quien plantea que el tema del desarrollo en la actualidad corresponde a una realidad académica compleja que involucra, además de lo económico, análisis de las tendencias políticas, sociales, ambientales, tanto para los contextos nacionales, como para el internacional. Es decir, se trata de un asunto multidimensional y, por lo tanto, reclama la interdisciplinariedad para su abordaje.

			De acuerdo con lo anterior, este capítulo está estructurado en torno a cuatro puntos. En el primero de ellos se expone, a manera de síntesis, el concepto y el proceso para dar una visión panorámica del asunto; en el segundo se hace una revisión de los distintos énfasis puestos por las escuelas del desarrollo; el tercero aborda las principales concepciones sobre el desarrollo en los albores del siglo XXI con las implicaciones de las mismas; para incluir en el cuarto la aplicación de las diversas concepciones y estrategias del desarrollo en los niveles regional y local, que son expresiones del territorio.

			
Contextos histórico y teórico, principales líneas de pensamiento sobre el desarrollo

			El contexto histórico

			Para referirse al proceso de desarrollo en los distintos países de América Latina y en particular para Colombia, es necesario abordar el contexto histórico correspondiente, sobre el cual vale la pena mencionar, como hipótesis ordenadora, que este tipo de países sufrieron un doble descubrimiento. De acuerdo con Gómez (2000), el primer descubrimiento es cuando emergen para el mundo este tipo de territorios a partir de la expansión de las monarquías europeas, principalmente la española y la portuguesa; el segundo se refiere al periodo en el que se descubre para el mercado internacional, y por lo tanto para el “desarrollo capitalista”, a partir de la segunda mitad de la década del cuarenta del siglo XX. En este orden de ideas, el “primer descubrimiento” corresponde a su incorporación como parte de los Imperios a mediados del siglo XV, cuando la corona española y la portuguesa “descubren”, conquistan y colonizan estos territorios, ya poblados por cerca de 7 000 años atrás. Dichas coronas anexan los territorios a sus respectivos dominios y soberanía por cerca de cuatro siglos, con el apoyo decisivo de la religión católica, apostólica y romana, a través de las 
misiones religiosas.

			Si bien es cierto que para estos tiempos no es dable referirse al desarrollo en los términos del capitalismo moderno, sí es posible vincular este tipo de espacios y sus dinámicas económicas y sociales con el proceso de acumulación de la Europa de entonces, y por lo tanto de los centros económicos de expansión. De la misma manera, es viable afirmar que referirse a la historia de lo que es actualmente el territorio colombiano, para aquella época, como parte de los dominios de la corona española y hasta su independencia, es también referirse a la historia europea de entonces. Inclusive, después estuvimos fuertemente vinculados como “neocolonia” al Imperio inglés.

			El segundo descubrimiento se refiere a la incorporación de estos países al desarrollo capitalista que se inicia con su vinculación al sistema del mercado internacional, como parte de la expansión económica que promueve Estados Unidos de América para salir de la crisis que, como principal centro económico de la época, sufrió en la década de los años 30. Posteriormente, en la década de los años cuarenta, y con mayor intensidad, viene la economía de la guerra y la de la segunda postguerra con la creación del sistema, que en adelante cambia el centro de la economía mundial al trasladarse desde Europa hacia la Estrella Polar del Norte. Esta última promueve el despegue del capitalismo moderno con una de sus palancas de mayor alcance: “el progreso y la incorporación del concepto de desarrollo” y sus instituciones de apoyo, tanto en el contexto nacional como en el internacional.

			Son las misiones, en este caso, las encargadas de descubrir este nuevo mundo, pero no las del catolicismo, de los capuchinos o franciscanos, que apoyaron el primer proceso de colonización, sino las misiones de las recién creadas agencias de cooperación internacional. Estas están encabezadas por los expertos en desarrollo, cuyo credo era la expansión del mercado y su integración al mundial, la integración de los mercados nacionales, la modernización de la sociedad por la vía de la creación de nuevos imaginarios colectivos propios del progreso, el ascenso social y el confort, la modernización económica por la vía de la urbanización y las actividades vinculadas con esta dinámica como la industrialización, la promoción del sector terciario y la incursión del Estado a través de los distintos gobiernos, como uno de los renglones de importante incidencia en la economía por la vía de la intervención y el gasto público.

			En forma paralela a los referentes de modernización de distinto tipo, se hacen presentes aspectos relacionados con los medios de promoción y crédito externo, los programas y planes de desarrollo y, concomitantemente, la organización del aparato y la estructura del Estado para que se encargue, en primera instancia, de este desarrollo deseado que le da paso a la creación de ministerios, departamentos administrativos, entidades territoriales y demás establecimientos públicos y privados. Algunos de ellos funcionales al desarrollo pretendido. Todo esto en nombre de la paz mundial y como parte de las medidas tomadas en el seno de la recién creada Organización de las Naciones Unidas (ONU) y sus distintas agencias sectoriales, por ejemplo, la Organización para la Agricultura y la Alimentación (FAO), la Organización para la Industria (ONUDI) y la Organización para el Apoyo a la Salud (OMS); o las organizaciones encargadas de las finanzas y el crédito externo, como el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano para la Reconstrucción y Fomento (BIRF). En general, se crearon los medios para evitar futuras confrontaciones, tal como lo expresara el presidente Roosevelt en marzo de 1945, aun faltando dos meses para el final de la guerra, en el discurso de creación de la ONU, el cual se parafrasea a continuación:

			Proponemos un organismo en el que todos los Estados pacíficos puedan, con el tiempo, llegar a ser miembros, para que, a través de la cooperación internacional, evitemos un nuevo conflicto mundial en el que nuestra civilización correría el riesgo de zozobrar (Roosevelt, 1945).

			Poco tiempo después, antes de terminar el conflicto, muere el presidente norteamericano y es sucedió por Harry Truman, quien a partir de las bases dejadas por su antecesor implementa y pone en marcha los derroteros de la expansión, a través de la llamada “doctrina Truman”, con dos grandes propósitos: de un lado, de orden político, consistente en apoyar a los pueblos y países que luchaban contra los soviéticos, lo cual fue manifestado en 1947 por la Unión Soviética, al reconocer que el mundo estaba dividido en dos bloques. Acusó a los Estados Unidos y a sus aliados de planear una nueva guerra imperialista conducente a destruir el socialismo y el sistema comunista. De otro lado, de carácter económico, conducente a evitar nuevos cracs financieros como el ocurrido en 1929, que hiciera peligrar el sistema capitalista en su conjunto.

			Quedan así establecidos los cimientos de lo que luego se manifiesta como un sistema internacional bipolar, con una parte del mundo bajo la dirección de los Estados Unidos, y la otra por la Unión Soviética, la cual se mantuvo entre la paz y la “guerra fría” hasta la caída del Muro de Berlín en 1989.

			El mundo de posguerra produce una reconversión industrial al pasar de la industria bélica a la de bienes de consumo, apoyada en la idea del establecimiento de la era del bienestar e impulsada por el crecimiento económico y la promoción del empleo. Como consecuencia, produce mejoras en el nivel de vida, principalmente en los países occidentales. Este periodo fue reconocido como “los años dorados”, bajo la supremacía de Estados Unidos, al propiciar las condiciones para la demostración de su poderío como potencia militar, industrial y económica. Los nuevos acuerdos para organizar un sistema de cooperación monetaria internacional aseguraron la hegemonía estadounidense, primero, al orientar los capitales acumulados en el centro de finanzas de Wall Street hacia Europa, ya que los principales bancos norteamericanos como la Banca Morgan, Roquefeller y Mellon habían registrado un superávit de 17 mil millones de dólares en un solo año. El secretario de Estado del presidente Truman, el general George Marshall, puso en marcha el plan que lleva su nombre, a través del cual se dirigían los recursos bancarios mencionados en forma de préstamos que, después de paliar la situación social, debían ser invertidos en la reconstrucción con la tecnología y los productos norteamericanos.

			De otro lado, se aseguró la hegemonía a través de las medidas que se tomaron para facilitar los intercambios comerciales internacionales y de evitar la supuesta “abusiva” intervención del Estado en la economía. Estos propósitos solo serían posibles en la medida en que el sistema económico de postguerra estimulara el intercambio comercial. Para ello se buscó facilitar la libre circulación de productos y capitales sobre la base de un tipo de cambio estable, con la creación de dos instituciones económicas que fueron puestas en marcha para estos efectos: el FMI y el BM. El primero tenía como función principal reducir el desequilibro en la balanza de pagos en los países miembros, mientras que el segundo financiaría a los países periféricos con créditos, proyectos y ayuda técnica.

			Debido a la acelerada internacionalización de la vida y la economía, lo que hoy llamaríamos “globalización”, se generaron acuerdos internacionales que facilitaron la adecuación a los cambios ocurridos en este período.

			En los años posteriores a la guerra se hizo imperiosa la necesidad de propiciar la “unión” entre los países europeos para recuperar su poderío. Para ello, se buscó construir un mercado único, con el fin de posibilitar una mayor producción, mejorar su nivel competitivo y a su vez crear empleos. En 1951, estos objetivos comenzaron a cobrar forma con la creación de la Comunidad Económica del Carbón y del Acero (CECA), conformada por Alemania, Francia, Bélgica, Luxemburgo y los Países Bajos, hoy Holanda. Por primera vez en la historia de Europa se unían estos países con el objetivo de crear un mercado único para el carbón y para el acero, y así facilitar el intercambio entre ellos, disminuyendo costos y precios para poder competir en el mercado internacional. Este aspecto es relevante para la formación de lo que hoy conocemos como Comunidad Europea. Paralelamente, se propiciaba la creación de la Organización de los Estados Americanos (OEA) en el contexto de América Latina, con menos éxito que la primera en los distintos aspectos, tal vez porque sus objetivos fueron más abstractos (Gómez, 2000).

			Contexto conceptual y teórico

			Si bien es cierto que a mediados de los años cuarenta del siglo XX el tema del desarrollo adquiere especial atención académica, a tal punto de que es a partir de esta década cuando se posicionan las escuelas y las teorías que sistematizan el pensamiento en torno al asunto, los principales aspectos conceptuales relacionados con este proceso surgen con el advenimiento de la Escuela de la Modernidad. Esto porque es posible recabar sus raíces en elaboraciones tempranas que se encuentran en las ideas de progreso, matizadas con la de riqueza de los siglos XVIII y XIX. Así lo corrobora Drucker (1992) al referirse al Crash del mercado de valores de Viena de 1873, el cual se debió a causas “progresistas” como el control de la economía por parte de los gobiernos y la dirección de la sociedad por parte del Estado.

			Luego, la idea de progreso se vincula con la de crecimiento económico proveniente del auge de la industria de principios del siglo XX hasta nuestros días, con matices relacionados con el proceso de urbanización y mejoramiento tecnológico. De dichos aspectos se esperaba que generaran las bondades para la sociedad en su conjunto, en la medida en que se produjeran los efectos deseados de desborde o derrame en sus distintas etapas: sociedades tradicionales, sociedades en transición o en condiciones de despegue económico. Todo para darle paso posteriormente a la madurez económica y llegar a la sociedad del consumo masivo, como lo sugiere por etapas, propuesta formulada y puesta en marcha como estrategia de contención al socialismo.

			Estas ideas se transforman para América Latina con las propuestas de la Comisión Económica Para América Latina (CEPAL), a partir de elaboraciones conceptuales y metodológicas sugerentes, vinculadas con la industrialización sustitutiva de las importaciones y la promoción de las exportaciones, acompañadas por la intensificación del proceso de urbanización. Dichas teorías se asumen como instrumental metodológico para el análisis las dualidades del proceso, como Centro- Periferia; países desarrollados y ricos-países subdesarrollados y pobres; sociedades agrícolas, premodernas y pobres-sociedades urbanizadas, modernas, industrializadas y ricas.

			La dualidad primero se registra en el análisis comparativo entre países y luego, con algunos matices, se traslada al plano interno de cada uno de los Estados naciones, al vincular la sociedad moderna con la que habita las ciudades, y la premoderna y atrasada con la que habita en el campo rural, por ejemplo. A partir de estas elaboraciones conceptuales, toma forma la escuela estructuralista que luego recibe aportes desde la perspectiva “neomarxista, con propuestas relacionadas con cambios estructurales y globales. Así, desarrollo y subdesarrollo son dos caras de un mismo proceso en la medida en que el mundo es interdependiente. La economía vincula a partir de un centro hegemónico y convierte a los demás, de su egida, en la periferia, con base en un modelo político de control y adscripción funcional. De esta manera, dicha propuesta desecha la idea de la sucesión por etapas para darle fuerza a discontinuidades y rupturas e inclusive a la transformación por la vía de la revolución.

			Las distintas políticas derivadas de la modernización, como las que surgen de la propuesta cepalina, de industrialización por sustitución de importaciones como de promoción de las exportaciones, industrialización de bienes intermedios, urbanización y mejoramiento tecnológico, le confieren al Estado, a través de los distintos gobiernos, un papel protagónico de intervención. Primero, en el escenario económico productivo y, después, en el campo social de distinto tenor, como también en la construcción de infraestructura física y social que contribuiría a la consolidación de una oferta institucional adecuada de bienes y servicios.

			El documento fundacional de la CEPAL, en 1949, conocido en principio como “El desarrollo económico de la América Latina y algunos de sus principales problemas”, y posteriormente publicado como el Manifiesto de la CEPAL, sentó las bases para que los países de la periferia del sistema mundial promovieran la formulación de políticas de desarrollo de la mano del Estado, a partir del análisis de sus propios problemas y particularidades económicas, sociales, políticas y culturales. Dos décadas después, este organismo, con un buen nivel de aceptación por parte de la academia y los Estados, impulsa las propuestas de integración de los países latinoamericanos para superar la estrechez del mercado y mejorar su posicionamiento en el contexto internacional. Una de las políticas que tuvo en Colombia buena acogida fue la de la promoción del desarrollo por la vía de la sustitución de importaciones para ampliar la base productiva interna, la cual se complementó más tarde con la promoción de las exportaciones, con medidas estatales de inversión directa en industrias estratégicas, fortalecimiento del sector empresarial y crédito subsidiado a las empresas (Ocampo, 1998).

			Luego, esta misma organización, frente a los retos de la globalización, formula la propuesta de la Transformación Productiva con Equidad (TPE), soportada en cinco componentes, a saber: el primero, y articulador de los demás componentes, consiste en la articulación sistemática del progreso técnico para lograr crecientes niveles de productividad que, además de referirse a al desarrollo y adaptación de tecnología, incorpora mejoras en la capacidad de gestión empresarial, mejoras en las organizaciones y en la calidad de la mano de obra. El segundo componente se refiere al manejo adecuado de los instrumentos monetarios, financieros, cambiarios, así como los de orden tributario y del gasto gubernamental. Así, la gestión empresarial se refuerza con la gestión pública. El tercer aspecto reitera que la transformación productiva no es sostenible sin una mayor equidad y tampoco sin crecimiento económico. El cuarto retoma la propuesta de la integración latinoamericana y caribeña junto con la cooperación internacional, a través de la implementación del regionalismo abierto. Todo lo anterior, complementado con el quinto elemento, el cual parte de un entorno democrático, pluralista y participativo, propone, entonces, una renovación en el estilo de intervención estatal con mayor eficiencia y eficacia (Lahera et al., 1995).

			Así hizo carrera la idea del Estado promotor del desarrollo encargado de dar cuenta de los objetivos que este se proponía, entre ellos modernizar la sociedad al urbanizarla, proveer la infraestructura que le diera forma a las ciudades, construir la infraestructura física conducente a conformar un mercado nacional y tecnificar el campo; constituir mercados completos al facilitar las relaciones entre oferta y demanda; conectar el mercado interno con el externo, encargarse de la universalización de la educación de la población, construir la infraestructura para la salud y atenderla, generar empleo; promover programas de vivienda para estratos populares, inclusive construyéndola y financiando tanto a constructores, como a los consumidores; servir de canal para el control de precios, la distribución del ingreso, entre otros. En fin, amplios y complejos objetivos que sugiere el desarrollo, para lo cual es necesario adecuar la institucionalidad y su estructura de gobierno y administración, de tal manera que cada paso que se da va acompañado de una disposición legal, cuando no de una reforma constitucional. Esta es una estructura adicional, como un nuevo ministerio con su respectivo andamiaje y burocracias, esparcida por el territorio de cada uno de los países involucrados en esta dinámica, como sucedió en la mayoría de los de América Latina.

			En la búsqueda del desarrollo deseado, cada tarea asumida condujo en la mayoría de los casos a la ampliación de la estructura y la burocracia con sus bondades y fallas y, por consiguiente, a una presión creciente sobre el gasto público. Todo a tal punto de que, a mediados del siglo XX, el tamaño del gobierno en el mundo desarrollado superaba el 25 % de su producto y con tendencia creciente entre 1960 y 1980, tal como lo ilustra Avella (2009) al referirse a estos asuntos, específicamente al peso del gasto público en la economía, así:

			en Suecia, para citar un extremo, pasó del 31 % al 60 % del PIB, y en países como el Reino Unido, del 32 % al 43 % […] El mundo en desarrollo no parece haber sido ajeno al crecimiento del gobierno. Se ha estimado que en la época de la Segunda Guerra Mundial el tamaño del gasto del gobierno en los países en desarrollo era similar al del mundo industrializado. En la posguerra hubo una rápida expansión del gasto público, de modo que a principios de la década de los setenta podía llegar a un 18 % del PIB y en la segunda mitad de los ochenta a un 26 %. (p. 83)

			A finales de la década de los setenta el balance frente a los anteriores propósitos es bastante desfavorables para el Estado, ya que el nivel de cumplimento de los objetivos del desarrollo estaban marcados por la ineficacia, a pesar de haber incrementado ostensiblemente el nivel de gasto público. La década de los ochenta, conocida como la década perdida, mostró la caída del crecimiento económico en la mayoría de los países de América Latina, caída del nivel de exportaciones, ampliación de los grupos poblacionales en condiciones de pobreza y fuerte retroceso en los aspectos neurálgicos de lo que se concibió como los objetivos del desarrollo (Sarmiento, 1990).

			Es frecuente encontrar en textos de los organismos multilaterales de crédito, como el Banco Mundial, Organizaciones de las Naciones Unidas y organizaciones de cooperación para el desarrollo, líderes políticos y también en la gente del común, cada uno con distinto nivel de elaboración, expresiones sobre la ineficiencia, la inoperancia de la administración pública en cuanto a la provisión de bienes o prestación de servicios públicos. Estas críticas, aunadas a la corrupción, el clientelismo y el mal uso de los recursos, provenientes de los impuestos que paga la gente por obligación legal, han conducido a que, desde estos mismos organismos e instancias, se haya pregonado el “fracaso del Estado” o el Estado fallido frente a los asuntos neurálgicos del desarrollo.

			Así hizo carrera la plataforma para que, frente a los vacíos mencionados, se diseñaran y pusieran en marcha las Reformas del Estado para sanear, primero, las finanzas estatales y la reducción del déficit fiscal; segundo, la puesta en marcha de medidas tendientes a la disminución del tamaño del Estado, la redefinición de sus funciones y las transferencias de varias de estas funciones hacia los demás agentes. Principalmente, se hizo desde el ámbito privado por la vía de la privatización para el fortalecimiento del mercado y otro tanto hacia la sociedad, ya sea para que directamente los ciudadanos se hicieran cargo de ellas o fueran prestadas por organizaciones sociales, sin ánimo de lucro, en la perspectiva interna de cada país.

			Así se crea el escenario para que se posicionen corrientes ahora con el prefijo de neos, para significar preguntas no resueltas o nuevas preguntas a algo ya viejo. El neoliberalismo posiciona al mercado como referente económico del modelo triunfador e integrador del mundo. Uno de los soportes relevantes de las teorías neoliberales y del sistema mundo, claro está, como pretexto clave para un nuevo “orden” político y social, con algunos matices en los distintos países, por lo menos de América Latina (Wallerstein, 2006).

			Con el neoliberalismo se retoman los supuestos neoclásicos para el posicionamiento del mercado, ahora receptor de varias de las funciones y roles no cumplidos por el Estado, debido a las fallas manifiestas. Así, entra al mercado y se hace presente de manera contundente en el escenario soportado en las organizaciones internacionales de apoyo al desarrollo, las cuales promovieron aspectos como la desregulación; la privatización; la flexibilización y globalización; los tratados de libre comercio y la apertura de fronteras a la inversión del capital externo para impulsar el crecimiento económico y también para incursionar en la prestación de los servicios sociales, como salud y educación; en la construcción de infraestructura, entre otros, de los frentes que va dejando de lado el Estado. En general, no hay campo vedado para el capital privado, siempre y cuando se avizore su rentabilidad.

			Se pregona entonces el antagonismo entre el Estado y el mercado, bajo el argumento de que de esta manera se lograrían sociedades más equitativas, menos pobres y más democráticas. Valores estos en el mundo capitalista compartidos por la mayoría de los países a partir de mediados del siglo XX para acá.

			El mercado pronto empezó a demostrar sus propias fallas y, por lo tanto, los asuntos que se buscaba solucionar con las reformas se mantuvieron prácticamente sin modificarse. Más bien se agravaron en la medida en que se evidenció el abandono en cuanto a la atención a los asuntos sociales, principalmente el que se venía prestando a los grupos poblacionales más pobres, mientras que los aspectos relacionados con el déficit fiscal, el crecimiento del aparato del Estado y los problemas manifiestos persistían. Frente a estas circunstancias, las fallas ahora del mercado empezaron a aflorar, dando paso al cuestionamiento del mercado, sin dejar de lado los que se hacían al Estado. Así, las fallas de los dos agentes protagónicos del desarrollo, junto con los cuestionamientos de lado y lado, abrieron el paso a la escuela neoinstitucional, que parte por eliminar la separación tajante entre Estado y mercado, para verlos de manera complementaria. Las alianzas público-privadas son ahora esenciales e inclusive con las organizaciones sociales, para afrontar asuntos como la atención al medio ambiente, la protección de grupos vulnerables, la atención a niños, adolescentes y población de la tercera edad. Eso sí, con la presencia del Estado como regulador y medio para establecer las reglas de juego y garantizar las transacciones, cuando no es el prestador directo de los bienes y servicios que demandan estos grupos sociales.

			Los aspectos anteriores crean la plataforma general a las escuelas que se esbozan a continuación, con el fin de enriquecer la discusión en torno al desarrollo que va y viene en los medios académicos. Este en busca de su mejor comprensión y posible aplicación como orientador de las intervenciones en los distintos campos de la vida humana, tanto por los agentes del Estado como del mercado y de la misma sociedad.

			
Principales concepciones sobre el desarrollo en los albores del siglo XXI y sus implicaciones

			Dos grandes corrientes de pensamiento, en el interior de las cuales se encuentran posiciones ideológicamente diferentes y aún contradictorias, pueden identificarse con respecto a la concepción y promoción del desarrollo: las tesis de tipo tradicional que siguen dominando a escala mundial y las tesis que buscan reformular una teoría del desarrollo sobre bases diferentes de las que fundamentaron la acción y la reflexión sobre la materia a lo largo del siglo XX. Es necesario aclarar que algunos de los aspectos que se exponen en este aparte fueron presentados por el autor en un seminario internacional a instancias del Centro Internacional de Agricultura Tropical CIAT y el Centro Interdisciplinario de Estudios sobre el Desarrollo CIDER de la Universidad de los Andes en el año 2000. De acuerdo con Gómez (2000), a continuación, se parafrasean los tópicos más relevantes de dicha presentación.

			Como contexto clave de la temática, en general, se retoman algunos de los planteamientos de Escobar (2007), autor que nos provee de referentes comprensivos sobre el asunto, en el sentido de que el desarrollo se constituye

			como la creación de un dominio del pensamiento y de la acción, a partir de las características e interrelaciones de los tres ejes que lo definen: las formas de conocimiento que a él se refieren, a través de las cuales llega a existir y es elaborado en objetos, conceptos y teorías; el sistema de poder que regula su práctica; y las formas de subjetividad fomentadas por este discurso, aquellas por cuyo intermedio las personas llegan a reconocerse a sí mismas como “desarrolladas” o “subdesarrolladas”. El conjunto de formas que se hallan a lo largo de estos ejes constituye el desarrollo como formación discursiva, dando origen a un aparato eficiente que relaciona sistemáticamente las formas de conocimiento con las técnicas de poder. (pp. 29-30)

			Las primeras corrientes de corte positivista y antropocéntrico se centran en los elementos económicos y sociales del proceso; las segundas cuestionan las bases de los paradigmas dominantes. A partir de dicho cuestionamiento se busca entender el desarrollo desde una posición más existencial, como un proceso de elevación de los niveles de conciencia, soportadas, principalmente, en la teoría de la complejidad.

			Las principales características de dichas teorías tienen énfasis en las de la primera corriente de pensamiento, que son las que dominan aún el panorama de las estrategias de desarrollo en las distintas entidades territoriales.

			
Ideas básicas de las teorías más influyentes, a partir de las principales concepciones sobre el desarrollo

			Durante los años cincuenta y sesenta del siglo XX, época en la que se posiciona la noción de desarrollo en el mundo académico, primó la concepción economicista y cuantitativa que, aunque conceptualmente ha sido revaluada, en la práctica sigue permeando las estrategias de desarrollo de diversos países y regiones, particularmente desde cuando el neoliberalismo se impuso como doctrina y como práctica dominante en la mayoría de los países de occidente.

			A finales de los años 60, los actores proclives a las teorías estructuralistas cuestionaron la validez de la asimilación entre crecimiento y desarrollo, al constatar que, mientras en muchos países los niveles de producto e ingreso por habitante se elevaban notablemente, las condiciones de vida de la mayor parte de la población continuaban prácticamente sin modificarse. Por esta razón se replantea el concepto a partir del cambio estructural en sus distintos ámbitos, al considerar que el desarrollo es el conjunto de transformaciones en las estructuras políticas, económicas, sociales y mentales que hacen posible un crecimiento sostenido del producto y del ingreso que beneficien al conjunto de la población2 de un país, región o ciudad, en el mediano y largo plazo.

			Aunque su influencia real fue mínima sobre el desarrollo colombiano, la forma como gravitó en las discusiones de los actores sociales obliga a mencionar las tesis marxistas sobre el desarrollo. En realidad, el marxismo ortodoxo no se ocupó del tema sino de manera puramente ocasional y tangencial; sin embargo, a partir de la teoría del imperialismo, surgió la llamada escuela de la “dominación y dependencia”, la cual desarrollo y subdesarrollo son las dos caras de una misma moneda. Este último se podía explicar por la posición subordinada en el ámbito mundial de los países afectados por el modelo imperante. De esta postura se desprendía que la eliminación de las condiciones de dependencia era esencial para que un país emprendiera su verdadero camino hacia el desarrollo, o sea, hacia la liberación real de la clase trabajadora que desencadenara sus energías y potencialidades y le permitiera guiarse a sí misma para lograr un mejoramiento generalizado en los niveles de vida de la población.

			En la década de los setenta, y sin cuestionar de fondo el estructuralismo, surge un nuevo énfasis derivado del creciente peso de las preocupaciones ambientales en los países industrializados. El concepto de “sostenibilidad del desarrollo” adquiere relevancia en políticas y estrategias de intervención. Se señala insistentemente que los recursos naturales que habían sustentado los procesos de crecimiento económico hasta ahora eran limitados y, por lo tanto, tendían a agotarse progresivamente si no se tomaban medidas urgentes para racionalizar su explotación; de lo contrario, el crecimiento estaría llegando a su límite y cualquier intento por continuar en esta tendencia conduciría a una catástrofe. Así, entonces, la humanidad no podía basar su crecimiento de hoy sobre el agotamiento de oportunidades para las generaciones futuras. Dos conceptos se proyectaron entonces como ejes de la teoría: El de los límites del desarrollo y el de sostenibilidad del desarrollo. Aportes complementarios los sugiere Boff (2000) al acotar que la sostenibilidad es toda acción destinada a mantener las condiciones energética, informacionales, físico-químicas que hacen sostenible a todos los seres, especialmente a la Tierra viva, a la comunidad de vida y a la vida humana, buscando su continuidad, y atender también las necesidades de la generación presente y de las generaciones futuras, de tal forma que el capital natural se mantenga y se enriquezca su capacidad de regeneración, reproducción y ecoevolución.

			La sostenibilidad se mide por la capacidad de conservar el capital natural, permitir que se rehaga y que, incluso a través del genio humano, pueda ser enriquecido para las futuras generaciones. Este concepto ampliado e integrador de sostenibilidad debe servir de criterio para evaluar cuánto hemos progresado o no en el camino de la sostenibilidad y nos debe igualmente servir de inspiración o de idea-generadora para hacer realidad la sostenibilidad en los diferentes campos de la actividad humana. Sin esto, la sostenibilidad es pura retórica sin consecuencias (Boff, 2000).

			Como puede apreciarse, el desarrollo sostenible ha estado presente en los enfoques teóricos desde la década de los años sesenta, pero resurge con fuerza hacia la década de los ochenta, poniendo el ser humano como sujeto del desarrollo, pero no tanto sobre la persona como ser social, sino sobre el individuo como beneficiario del desarrollo; la atención se daba más a los resultados sobre grupos humanos específicos que a los procesos sociales y la óptica microeconómica prevalecía sobre la macroeconómica. Es entonces cuando se crea la conceptualización del “desarrollo a escala humana” en la que el mejoramiento de las condiciones individuales en todos los campos sería la base del desarrollo social, que, de acuerdo con Max-Neef (1997), era necesario ir más allá de las cifras para comprender el desarrollo con criterios cualitativos tales como la calidad del ocio y las formas de interrelación social, principalmente. De esta concepción se desprende que el grado de satisfacción de las necesidades básicas sería, al menos desde el punto de vista cuantitativo, el mejor criterio para medir el nivel de desarrollo alcanzado por una determinada sociedad.

			A principios de la década de los noventa, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) propone un nuevo concepto de desarrollo: el desarrollo humano sostenible. En él sintetiza planteamientos de las teorías estructuralistas del concepto de sostenibilidad y del “desarrollo a escala humana”, pero llevado a un plano más colectivo. Un aspecto complementario y que se considera de gran utilidad es que esta concepción propone abordar el desarrollo como el avance de la persona y de la sociedad en cinco dimensiones básicas, a saber: la económica, la social, la cultural, la político-participativa y la dimensión ambiental. La estrategia propuesta para lograr el desarrollo tuvo doble vía: la apertura de oportunidades para toda la población y la construcción de capacidades para que todos pudieran aprovechar esas oportunidades.

			En una línea similar a la anterior se sitúan quienes sostienen que “el proceso de desarrollo económico se debe concebir como la expansión de las capacidades de la gente” (Sen, 2000). Este enfoque se centra en lo que la gente puede hacer y, por lo tanto, sugiere la emancipación de la gente en función de la búsqueda, por parte de la misma sociedad, de una mejor “calidad de vida”, más que en “el nivel de vida”. En este punto hay una diferencia importante con el enfoque anterior: el primero está centrado en el potencial de superación humano, mientras que el del “desarrollo a escala humana” se focaliza en el análisis de necesidades y logros concretos (Sen, 2000).

			Las similitudes entre los dos últimos enfoques han propiciado la transformación en los métodos utilizados para su medición, lo que ha conducido a una cooperación entre autores de una y otra línea de pensamiento para diseñar nuevos índices de medición del desarrollo, como es el caso de las mediciones de los niveles de satisfacción de las necesidades básicas.

			Con base en la revisión panorámica de las teorías enunciadas hasta acá, soportadas principalmente en el paradigma antropocéntrico y en el positivismo lógico, se asume, para el presente estudio, que la noción de “desarrollo humano sostenible” es la más pertinente para orientar las dinámicas sociales y estatales de la Gestión Pública Territorial y Urbana que se exponen en los capítulos siguientes. Esta posición obedece a que dicho enfoque se considera que es el más adecuado para orientar la formulación de estrategias de mediano y largo plazo, pero, sobre todo, porque concibe integralmente a la persona humana como sujeto del desarrollo, quien eleva sus niveles de conciencia en su relacionamiento de los humanos con los otros seres que constituyen su entorno3. De todas maneras, es clave buscar aspectos complementarios en otros enfoques teóricos, principalmente de aportes estructuralistas que sugieren cambios profundos en el proceso de desarrollo, tal como lo propone Amartya Sen (2000) en cuanto a la expansión de las capacidades de la gente.

			
Revisión sintética sobre los énfasis puestos por las escuelas del desarrollo

			De acuerdo con Hidalgo (2011), es posible identificar y caracterizar al menos siete escuelas de Economía Política del Desarrollo4, a partir de criterios como la aceptación o el rechazo de la existencia de la monoeconomía y del beneficio mutuo que perciben los países en la interacción. Estos criterios facilitan la identificación del grado de intervención del Estado y la relación entre las variables económicas con las políticas, principalmente.

			Las escuelas por esbozar son modernización, estructuralista, neomarxista, neoliberal, neoinstitucional, islámica y alternativa. A continuación, se describen las principales características y las diferencias sustanciales entre ellas. Varios autores, entre ellos Hidalgo (2009), afirman que los paradigmas en los que se soportan las escuelas compiten entre sí y, por lo tanto, mientras una emerge, la otra desaparece. Sin embargo, es posible constatar que no es que desaparezcan, sino que hay nuevos matices los cuales van y vienen enriqueciendo el debate académico, y agregaría que, sobre los vacíos o las críticas que se le pueden hacer a un determinado enfoque, se construye la propuesta del que sigue cronológicamente en la mayoría de los casos. Así, es posible encontrar en la actualidad una propuesta con bastante aceptación como la de la escuela alternativa, la cual se ha venido construyendo de manera ecléctica al tomar aportes de varias de las que le precedieron, e incorporándole nuevos elementos al tema. Sin embargo, es necesario anotar que esta característica no le hace perder aceptación y posibilidades de operacionalización.

			 Escuela de la modernización económica. Se posiciona en la década de los años cincuenta, recién pasada la segunda guerra mundial, y tuvo marcada influencia en el mundo capitalista hasta los años setenta. Su autor, Walt Whitman Rostow (1974), la concibió como una estrategia de contención a la expansión del sistema socialista, aspecto que se constata en la misma denominación que el autor le confiere: “manifiesto no comunista”. Esta es una de las razones por las cuales dicha escuela tuvo fuertes implicaciones en los países cercanos a los Estados Unidos, como parte de la economía de postguerra. Dicho manifiesto considera que el desarrollo es un proceso sistemático, evolutivo, progresivo y homogeneizador, a tal punto de que con el tiempo el mundo se parecería a los estadounidenses o a los europeos; que el desarrollo social y político ocurre con el cambio de racionalidad de una sociedad basada en los afectos, a una sociedad basada en los logros individuales. Para Rostow, el proceso de desarrollo se divide en cinco etapas lineales y sucesivas que son: a) la sociedad tradicional, b) las condiciones previas para el impulso inicial o despegue, c) el impulso inicial propiamente dicho, d) la madurez y e) el consumo de masas de bienes y servicios por la población (Rostow, 1974). Por estas etapas se supone deberían transitar los distintos países para llegar a la fase de la industrialización y la masificación del consumo.

			La primera etapa corresponde a la sociedad tradicional con comercio a pequeña escala de intercambios de mercancías y bienes, principalmente a través del trueque. En dicha sociedad la agricultura es la base de la economía, y en la medida en que se va especializando tanto la mano de obra como las actividades agrícolas, incrementa su comercio, el cual le va abriendo el camino para llegar a la segunda etapa: la transición. Esta es caracterizada por incrementos en la producción y la especialización de trabajo, aunado a la emergencia de una incipiente infraestructura de transporte construida por el Estado para propiciar mayores relaciones comerciales, con el propósito de incrementar los flujos de productos y mercancías, y así incrementar los ingresos y la capacidad de ahorro. Estos factores permiten nuevas inversiones que facilitan la emergencia de nuevos empresarios, quienes propician las condiciones para la etapa siguiente: la del despegue económico. En esta última se impulsa, con el apoyo del Estado, el procesamiento de las materias primas para promover la industrialización, que demanda cada vez mayor cantidad de trabajadores que los provee la agricultura y el sector primario, en general. En la medida en que las sociedades avanzan en esta secuencia, va emergiendo la cuarta etapa: el camino a la madurez, con una economía diversificada, con innovación tecnológica y, por lo tanto, con mayores oportunidades de inversión, que poco a poco abonan el camino para que llegue la etapa siguiente. Esta última es caracterizada por el consumo a gran escala, propio de las economías avanzadas de consumo masivo, industrias florecientes, duraderas y diversificadas.

			El Estado tiene un papel protagónico en todas las etapas mencionadas, ya que se constituye en el orientador y promotor de la inversión interna y el gestor de la inversión externa, principalmente por la vía del crédito con las agencias de cooperación y financiamiento que se diseñaron y pusieron en marcha en ese Nuevo Orden Económico, social, político e ideológico de posguerra.

			Como correlato, la escuela de la modernización económica relaciona el subdesarrollo con el atraso económico, que dificultaba a los países en estas condiciones alcanzar la fase de despegue, debido al círculo vicioso de la pobreza. Por lo tanto, para salir del subdesarrollo, era necesario romper dicho círculo a través del eslabón ahorro-inversión. Este supuesto, junto con la automaticidad y linealidad de sus fases, las debilidades explicativas en cuanto al crecimiento económico y la transición de una fase a otra para los distintos países, la llevó a un fuerte cuestionamiento en el campo de las ciencias económicas, a tal nivel que se le tildó de falta de rigor y con poca capacidad predictiva, lo que la condujo al desprestigio hacia los años setenta, casi hasta su desaparición.

			Escuela estructuralista. Surge a mediados de la década de los cincuenta, impulsada por economistas latinoamericanos como Raúl Prebish, Celso Furtado y posteriores aportes de Oswaldo Sunkel. Se incuba en la Comisión Económica Para América Latina, CEPAL. Estos autores posicionan la teoría centro periferia, la cual abona el camino para la teoría de la dependencia de corte marxista. Dichas elaboraciones marcaron la pauta para pensar en la autonomía intelectual y el surgimiento de pensamiento propio en América Latina. Indudablemente, hicieron parte de un importante movimiento intelectual que tuvo marcada influencia en la academia al promover el establecimiento de estudios latinoamericanos y el desarrollo desde esa época, inclusive en la actualidad.

			El modelo centro periferia destaca que hay un centro constituido por los países que controlan la dinámica económica, y alrededor de estos giran los países de la periferia. Por lo tanto, la economía mundial posee un diseño desigual y perjudicial para los países periféricos subdesarrollados, a los cuales se les ha asignado un rol especializado y homogéneo centrado en la producción de materias primas con bajo valor agregado, mientras que a los países centrales les corresponde la producción industrial diversificada, tecnificada y con alto valor agregado. En estos últimos también se concentran los recursos tecnológicos, la manufactura, la educación y la riqueza, mientras que en los de la periferia se producen las materias primas, campo en el que se especializan para ser proveedores de estas y de mano de obra barata.

			Para esta escuela, como se decía anteriormente, desarrollo y subdesarrollo son las dos caras de una misma moneda. Por lo tanto, el fenómeno del subdesarrollo es un problema estructural propio de los países periféricos que les impide la expansión de los sectores que utilizan tecnología avanzada para la transformación de la producción, condenándolos a ser exportadores de productos primarios, cuyos precios reales se reducen a lo largo del tiempo con el consiguiente efecto de una reducida acumulación de capital. La causa de dicho estancamiento se encuentra en la histórica inserción internacional de las economías de este tipo de países, proveedores de materias primas, y a su vez de mercados de destino para las manufacturas provenientes de los países desarrollados.

			A partir de este diagnóstico, la CEPAL sugiere que, para superar el subdesarrollo, se requiere emprender un proceso de industrialización por sustitución de importaciones, basado en la protección de la producción manufacturera nacional de la competencia de las importaciones industriales. Dicho proceso debe ser planificado y orientado por el Estado, quien canaliza recursos importantes hacia la promoción de la industria nacional, apoyando los sectores manufactureros a través de la financiación subsidiada y vinculándolos con el comercio exterior para impulsar la sustitución de bienes de consumo no duraderos, luego los duraderos y posteriormente los de capital. Así facilita la expansión de los renglones que utilizan tecnología avanzada para la generación de ingresos y, por esta vía, lograr mejores niveles de vida de la población, en general. En algunos países como Colombia, la sustitución de importaciones fue complementada con la promoción de las exportaciones y con medidas de protección tanto para la importación de insumos y la tecnología necesaria como para la exportación de los productos procesados.

			Hacia la década de los noventa, la escuela da un giro en sus planteamientos, abogando por menos proteccionismo estatal en los frentes de producción, procesamiento y transformación, para orientar los esfuerzos hacia la atención de los aspectos de carácter social y la distribución de la riqueza. Estos asuntos crean nuevos referentes de análisis que le dan paso a la escuela neoestructural, soportada en enunciados como los que ilustra Sunkel (1991), de la siguiente manera: “‘la raíz principal’ de las causas de los problemas económicos y, específicamente, del subdesarrollo, se derivan no de contradicciones profundas de las estructuras capitalistas, sino de lo que denominaron ‘distorsiones estructurales’” (p. 51).

			De esta manera, y parafraseando a Ffrench-Davis (1986), citado por Sotelo (2005), la perspectiva neoestructuralista se cimienta en tres pilares: el económico, la equidad social y la autonomía nacional. Estas cuestiones no se han cumplido en América Latina desde el siglo XIX hasta lo que va corrido del siglo XXI. Por lo tanto, poco asidero se le auguró a esta propuesta en materia de desarrollo y planificación. Varios de los autores aportantes matizan sus posiciones con enfoques cercanos al marxismo y por lo tanto generan contribuciones a la escuela neomarxista, tanto desde la teoría de la dependencia como del enfoque centro periferia.

			Escuela neomarxista. Surgió a mediados de los cuarenta por los aportes de Paul Sweezy y de la Monthy Review, quienes definen el subdesarrollo como el estancamiento económico debido a la explotación de los países subdesarrollados por parte de los desarrollados. Estos últimos extraen el excedente económico con la complicidad de las élites económicas de los subdesarrollados, incrementando los niveles de dependencia. Bajo estas circunstancias, no es viable el desarrollo para los primeros bajo el capitalismo y, por lo tanto, se sugería emprender la estrategia de la desconexión del sistema económico mundial para provocar la revolución popular conducente a instaurar el socialismo nacional. De no ser posible esta alternativa, se hace necesario emprender acciones para mejorar su inserción en el mercado, mejorando los términos de intercambio, por ejemplo, y a su vez abrir la perspectiva que favoreciera un mejor funcionamiento de la economía.

			La realidad desvirtuó las bondades de las teorías marxista y neomarxista relacionadas con las propuestas de la socialización de los medios de producción y la de acabar la dependencia económica de los países subdesarrollados, a través de la revolución de las clases populares con la caída del Muro de Berlín y la desaparición de la URRS a comienzos de los años noventa. Para entonces, el pensamiento neomarxista sobre el desarrollo quedó aletargado, hasta que en la década del 2000 se reactivó como sustento teórico del movimiento antiglobalización o como una vía de reconexión al sistema mundo en aras de nuevos procesos de acumulación. También surgen nuevas elaboraciones de autores como P. Sweezy, P. Baran, A. G. Frank, S. Amin y T. Dos Santos, presentadas en distintos foros en los países subdesarrollados, que permitieron recrear tesis como la de la autarquía del socialismo para estos países. Algunos enfoques inclusive renuevan aspectos vinculados con la propuesta del análisis de centro periferia y la dominación hegemónica.

			Las nuevas elaboraciones, en el marco de las teorías del sistema mundo y de la globalización, retoman referentes y matices tanto del estructuralismo, al referirse a la teoría centro periferia, como del neomarxismo al aproximarse a la propuesta de la desconexión del sistema capitalista para emprender nuevos rumbos, como el caso de la China comunista o la antigua URSS.

			El caso de la China, luego de la Revolución de 1949 y frente a las amenazas de Estados Unidos, puso en práctica la estrategia de la desconexión al aliarse con la URSS, lo que le permitió defenderse militarmente y reorganizar su economía. Esta decisión política, en función de liberarse de las ataduras económicas e ideológicas impuestas por los poderes capitalistas centrales, le condujo a buscar nuevos caminos hacia la creación de proyectos nacionales autocentrados. Para 1972, China estaba en condiciones de establecer nuevos vínculos con Estados Unidos y otros poderes centrales, tal vez por la vía de la “reconexión” en el proceso de acumulación capitalista, y ahora parece estar preparada para dar un paso mayor gracias tanto a su fuerza laboral como a su organización política.

			Conceptualmente, los postulados del sistema mundo, propuesto por Wallerstein (2006), parten de un sistema social con fronteras, estructuras, grupos de países miembros con reglas de legitimación. Dicho sistema está compuesto por fuerzas que lo mantienen unido con tensiones, y también conflictivas que lo pueden desgarrar, en tanto cada grupo busca remodelarlo para su propia ventaja. Sin embargo, la comprensión de las dinámicas del capitalismo, por parte de la academia, como un sistema social total que viene desde la economía capitalista europea del siglo XVI y que ha logrado su expansión, contribuye a integrar a las otras economías hasta constituirse en el actual sistema mundo, aún bajo la lógica del centro y las periferias; abre también la posibilidad que tienen los países de transitar desde el centro hacia la periferia y viceversa, y propone la noción de semiperiferia para reconocer la existencia de un espacio intermedio, en la medida en que en el ámbito de las interrelaciones entre países y Estados se ha demostrado cierta flexibilidad a través de regímenes políticos inclusivos, como la socialdemocracia o el Estado de bienestar, así como de políticas de exclusión, tanto en el centro como en la periferia.

			De otro lado, la teoría de la globalización, como otro de los matices, enuncia que el proceso de mundialización de los mercados a través de las nuevas tecnologías ha generado una comunicación cada vez mayor entre todos los países a la manera de redes. La globalización, de acuerdo con Ferrel (2000), es un sistema de redes en las que se organiza el comercio, las inversiones de las corporaciones transnacionales, las corrientes financieras, el movimiento de personas y la circulación de información que implican a las diversas civilizaciones. Así mismo, la globalización crea espacios para el ejercicio del poder, dentro del cual las potencias dominantes establecen en cada periodo histórico las reglas del juego que articulan el sistema global, y para lograr estos propósitos se construyen teorías y visiones con pretensiones de validez universal, pero que en el fondo son funcionales a los intereses de los países centrales.

			Escuela neoliberal. Durante los años ochenta, y frente a las evaluaciones sobre el papel del Estado como promotor del desarrollo, por parte de los organismos multilaterales de crédito y las agencias de cooperación para el desarrollo viene la crítica sobre sus fallas, para justificar la necesidad de relevarlo en asuntos cruciales del desarrollo. Así, se le va abriendo paso a las políticas neoliberales de estabilización macroeconómica y de ajuste estructural desde el FMI y desde el Banco Mundial, las que fueron posteriormente sintetizadas y promulgadas a finales de la década mencionada, en lo que se denominó el “Consenso de Washington” de J. Williamson (1996).

			Esta escuela, liderada por Williamson (1996), llegó a ser la línea principal del pensamiento ortodoxo del desarrollo cuando los pensadores académicos de los Estados Unidos e Inglaterra lograron insertarse dentro de los órganos de política exterior a nivel global, permeando las políticas de ayuda internacional. Dicha corriente de pensamiento aboga por minimizar la intervención del Estado para impulsar el crecimiento de una economía libre. Este tipo de pensamiento se consolida a mediados de los noventa con las reformas del Estado y de la Administración Pública de segunda generación, impulsadas hacia 1995 desde el Banco Mundial que, junto con los demás precursores de la academia, coincide en considerar el subdesarrollo como una situación de estancamiento económico, derivado de un inadecuado funcionamiento del mercado, debido a las distorsiones que genera la intervención del Estado en la economía. Este argumento sirvió de base para proponer que la mejor manera de combatir el subdesarrollo es reducir la intervención del Estado por medio de políticas de liberación económica interna, que le faciliten al mercado nacional funcionar en condiciones de libre competencia y que, junto con la liberalización económica externa, permitan aprovechar las ventajas comparativas derivadas del comercio internacional y de las inversiones extranjeras. De esta forma se generaría un proceso de crecimiento económico sostenido, cuyos beneficios se repartirían en la sociedad por medio de la distribución de la renta emanada del mercado. Sin que lo hayan pregonado abiertamente, queda implícito el supuesto del efecto automático de derrame del crecimiento económico en beneficio del conjunto de la sociedad en cada país.

			Al poco andar, el neoliberalismo empieza a mostrar sus debilidades, ya que estaba construido sobre falacias. Sus precursores desconocieron que desde los liberales clásicos se había identificado la existencia de las fallas del mercado y, por lo tanto, no era posible prescindir de la intervención del Estado, así fuera para facilitar el funcionamiento del primero. Sotelo (2005) lo corrobora al mencionar que en este escenario ni los propios neoliberales asumen sus dogmas inventados. En efecto, preocupados por la reproducción estratégica del capitalismo, ya no creen en sus mercados, cuestión que comprueba George Soros, quien, para impedir el colapso de los mercados financieros y reconocer que estos son inestables, no vacila en afirmar sin empacho que “la disciplina de mercado debe complementarse con otra disciplina: mantener la estabilidad en los mercados financieros debe ser un objetivo explícito de la política pública” (Soros, 1999, p. 20).

			Gray (2000) coincide con la anterior posición; es otro liberal que, al referirse a los mercados globales, afirma que estos, además de provocar fracturas en las sociedades, también provocan el debilitamiento de los Estados. La historia confirma que el mercado libre no es capaz de autorregularse, pues son instituciones inherentemente volátiles, proclives a los despegues y a las caídas especulativas (Sotelo, 2005).

			De acuerdo con Sotelo (2005), la expansión capitalista resucita y hace pasar por ultramodernas las ideas arcaicas provenientes de la economía política clásica, principalmente de Adam Smith y David Ricardo, retomadas por el pensamiento postmarxista de autores que van desde William Stanley Jevons y Alfred Marshall, hasta otros como Böhm-Bawerk, Friedrich von Hayek —ambos del Círculo de Viena—, Milton Friedman y Arnold Harberger —estos últimos asesores de las dictaduras militares y del neoliberalismo en América Latina.

			Escuela neoinstitucional. Esta escuela surge en la academia estadounidense a partir de los aportes de C. Ayres y G. Myrdal, entre otros, preocupados por las instituciones de los distintos tipos de países. Ellos llegaron a considerar que el desarrollo se logra en la medida en que las instituciones puedan innovarse para que el mercado regulado asigne los excedentes en pro del bienestar colectivo. Dentro de esta escuela, de un lado, se identifican dos corrientes principales: la escuela francesa de la regulación, representada por M. Aglietta, R. Boyer, Al. Lipietz, principalmente; la definida por los autores neoschumpeterianos, como C. Freeman, C. Perez, A. Tylecote y la neoinstitucional, D. North, Stiglitz, J. Tal como lo señala Bandeira (2009),

			luego de la aparición del libro de D. North sobre las instituciones y el desarrollo económico en 1990, del fracaso de las políticas de ajuste estructural de los ochenta y los noventa, y el contraste de estas tesis con la evidencia empírica, el nuevo paradigma es que las instituciones son la clave del desarrollo económico de las naciones. (p. 356)

			De esta sentencia se derivan vertientes que estudian si son las instituciones de carácter político o las del tenor económico, e inclusive aquellas que enfatizan en aspectos geográficos y culturales. Uno de los puntos de convergencia de estas últimas vertientes consiste en que el subdesarrollo es producto de un inadecuado marco institucional que impide que las innovaciones aporten el impulso hacia un mayor crecimiento económico y, por lo tanto, para salir de este se debe dotar a los países de instituciones 
adecuadas para que el mercado regulado asigne eficientemente los recursos, generando mayor bienestar colectivo.

			Frente a las fallas, primero del Estado y ahora del mercado, continua la preocupación por el subdesarrollo, el cual para el neoinstitucionalismo es una situación de estancamiento económico derivado de un inadecuado marco institucional que impide que las innovaciones puedan impulsar un mayor crecimiento económico. Si bien los países subdesarrollados de esta parte del continente presentan grandes ineficiencias institucionales, también es cierto que no son esas instituciones, además permisivas, las únicas culpables del subdesarrollo de estas naciones, tal como hemos visto en puntos anteriores.

			Escuela islamista. Esta escuela se trae a colación no porque tenga vigencia en el entorno latinoamericano, sino por su fuerza conceptual en los organismos académicos y de cooperación internacional, vinculados a países islámicos. En dichas elaboraciones se destacan autores como S. Qutb y M. Bennabi (2000) quienes consideran que el subdesarrollo en el seno de sus sociedades se debe al colonialismo y el neocolonialismo de los países occidentales que los presiona para alejarse del Corán. Por tanto, la mejor manera de salir del subdesarrollo es propiciar un renacimiento de la sociedad islámica por medio de la islamización del Estado y la reagrupación de la comunidad musulmana bajo un moderno califato, para lo cual es necesario el control de los gobiernos nacionales de los países islámicos por parte de auténticos musulmanes, ya sea por vías pacíficas o violentas: la yihad.

			Dichos autores abogan por una economía no convencional, pero en este caso controlada totalmente por un gobierno islamista conformado a partir de los preceptos del Corán. Este se constituye como el referente tanto institucional como religioso del que no es posible proponer su reestructuración de fondo, como puede suceder en los Estados democráticos con las reformas o cambios de Constitución.

			En los noventa y dos mil, en el llamado mundo occidental se dejaron escuchar estrategias de esta escuela en los yihadistas de Al-Qaeda y la conformación del nuevo califato de Aiman Al-Zawahiri.

			Escuela alternativa. El marcado énfasis económico en las escuelas descritas hasta acá, han descuidado los aportes de las demás disciplinas y por lo tanto los componentes de orden social, político y ambiental, como también consideraciones fundamentales sobre la vida misma, tanto de los humanos, como de los no humanos, el buen vivir, el desarrollo etnográfico y la epistemología del sur. El desarrollo, desde la década de los años cuarenta del siglo pasado, fue considerado como progreso y crecimiento económico. Luego, sin contradecir en nada el crecimiento, se asimiló como la urbanización de la sociedad; la industrialización; las mejoras tecnológicas; la ampliación de la economía sectorialmente, entre otros de los calificativos que recibió dicha preocupación en el mundo académico.

			El diagnóstico sobre los países subdesarrollados, elaborado por organismos de las Naciones Unidas, la Organización Internacional del Trabajo (OIT), el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), registraba para la década de los años ochenta estancamiento y retrocesos con relación a logros alcanzados dos décadas atrás, cuando se habían logrado asuntos como mejoramiento en la esperanza de vida, la cual pasó de 46 a 62 años; el alfabetismo, que pasó del 43 % al 60 %; la mortalidad infantil, que se redujo; la atención médica primaria, que ahora cubre el 61 % de la población; mientras que el acceso al agua potable llegó al 55 % de la población. Sin embargo, también muestran privaciones protuberantes como 1 000 millones de habitantes en condiciones de pobreza, 900 millones no saben leer y escribir, 1 700 carecen de agua, 800 millones pasan hambre; y uno de cada tres niños menores de cinco años están en condiciones de desnutrición (PNUD, 1990a).

			Señalan, igualmente, que, si bien es cierto que la brecha norte sur se redujo en las décadas anteriores a los ochenta, hay diferencias importantes, por ejemplo, en cuanto a ingresos. El 1987, el ingreso de los países del sur equivale al 6 % de los del norte; la esperanza de vida es 20 % menor y el alfabetismo es 44 % menor. Así mismo, se advierte que estos promedios siguen ocultando importantes disparidades al interior de los países al comparar las zonas rurales con las urbanas, en cuanto a acceso a servicios sociales como en cobertura de estos.

			Otros aspectos en los que coinciden estos organismos consiste en reconocer explícitamente asuntos como los siguientes: que no existe vínculo automático entre crecimiento y progreso humano, ya que dicho crecimiento económico muy pocas veces se transfiere a las masas; que si bien los mecanismos de mercado pueden ser de importancia para lograr asignación eficiente de recursos, estos no garantizan distribución justa, razón por la cual los subsidios sociales son necesarios para los grupos de menores ingresos; que los países pobres no lo son tanto como para no poder pagar por el desarrollo social y atender su crecimiento económico; que se requiere de medidas de ajuste, pero deben ser optativas y no coercitivas; que la cooperación debe ser selectiva, así, por ejemplo, África necesita más que América Latina; que es imperativo reducir la tasa de crecimiento demográfico, para lograr mejores niveles de atención; que el acelerado proceso de urbanización exige políticas de descentralización, movilizar recursos municipales, estrategias de construcción de vivienda e infraestructura, con asistencia a los grupos pobres; y que solucionar problemas de las generaciones presentes no deben comprometer las capacidades para las futuras.

			Estas preocupaciones abren el escenario para impulsar la idea de la necesidad de “otro desarrollo”, focalizando la atención con perspectiva microeconómica en la satisfacción de las necesidades básicas de los individuos, en particular frente a las concepciones macroeconómicas de las otras escuelas que propugnaban, de diferentes formas y diferentes matices, el crecimiento económico y el incremento de la riqueza. Así, con un enfoque crecientemente multidisciplinar, surge la escuela alternativa de la Economía Política del Desarrollo, en la cual influyen autores de diferentes disciplinas, tales como la geografía, la sociología, la psicología, la antropología, la administración, las finanzas, las relaciones internacionales, la comunicación, entre otras. Igualmente, con aportes teóricos del desarrollo humano, desarrollo a escala humana, desarrollo sostenible y sustentable, y matices que combinan lo anterior con el Desarrollo Humano Sostenible, DHS. Estos abordajes coinciden en considerar que el subdesarrollo es una situación de privación en la satisfacción efectiva de las necesidades básicas de los individuos, debido a la escasez de provisión de bienes y servicios necesarios para satisfacer dichas necesidades o por la falta de capacidad de los individuos para hacer un uso efectivo de ellos. Por tanto, la mejor manera de salir del subdesarrollo es aumentar las capacidades de los individuos para que puedan satisfacer de forma efectiva sus necesidades básicas sin deterioro del medio que habitan.

			El Desarrollo a Escala Humana (DEH) ubica al hombre como protagonista y principal benefactor del desarrollo, al proponer que los seres humanos deben lograr la plena satisfacción de las necesidades con su activa participación en los procesos que esto implica, sin descuidar el entorno en donde despliega su actividad cotidiana. Sugiere entonces un enfoque de “abajo hacia arriba”, partiendo de lo pequeño, del individuo, pero no de manera aislada, sino en su interacción, es decir, de la escala humana. Esta teoría afirma que las necesidades son finitas, pocas y clasificables, contrario a lo que tradicionalmente muchos autores creían que estas eran infinitas, intratables y cambiantes. Max-Neef (1997) es enfático al clasificarlas como axiológicas y existenciales, también en cuantificarlas, y sostiene que ellas permanecen constantes en todas las culturas y que inclusive a través de la historia no cambian: lo que cambia son los medios para suplirlas, es decir, los satisfactores son cambiantes en función ahora sí de la cultura, por ejemplo5.

			Otro de los enfoques corresponde a los aportes de la teoría del desarrollo como libertad, de Amartya Sen (2000), quien parte de la crítica a las economías conservadoras que solo se preocupan cuando aumenta el gasto público y la inversión social, por ejemplo, en educación o salud, pero no se oponen a la inversión que se hace con fines armamentísticos, que no generan aumento de las rentas de los individuos y además los limita en su libertad. Propone que en la medida en que las capacidades de la gente se expanden, se expanden las potencialidades de los seres humanos (PNUD, 2000). En este sentido, el desarrollo está al alcance de todas las personas, de lo que ellas pueden hacer por sus vidas, de su libertad para tomar decisiones, de elegir lo que quieren vivir y tener una vida digna acorde con un entorno social y ambiental formidable, en donde pudieran expresar y decir lo que piensan. Propone la inversión en la expansión de las capacidades para obtener como fin la libertad.

			Por su parte, el Desarrollo Humano Sostenible surge en el PNUD, a partir de la preocupación por la sobreexplotación de los recursos naturales y los daños ambientales causados por la industrialización y el consumo cada vez más intenso de los combustibles fósiles. Las primeras elaboraciones se le deben al Club de Roma en 1972 (Palmas, 2008). Esta organización denuncia el abuso indiscriminado del patrimonio natural, el riesgo de afectación a las oportunidades de desarrollo de las futuras generaciones y el compromiso al que se estaba sometiendo la estabilidad del planeta. Su principal postulado se basa en la ampliación de las oportunidades y las capacidades de las presentes generaciones, a través de la formación del capital social de manera equitativa y que no perjudique las necesidades de las generaciones futuras (Recalde, 1998).

			Estos distintos enfoques teóricos presentan ciertas aproximaciones como que, por ejemplo, coinciden en la preocupación por las necesidades de los seres humanos y superan el esquema habitual al considerar que este asunto no es solo un tema de agenda política. Trascienden este campo y lo convierten en un asunto económico, social y ambiental. Adicionalmente, las necesidades van más allá de las carencias de bienes, tal como lo afirma Max-Neff (1997), ya que quedarse a este nivel es limitarse solo al campo fisiológico. De la misma manera, Sen (2000) afirma que la pobreza no solo se relaciona como la falta del tener o poseer, sino con la potencialidad de realizar actividades y alcanzar estados que finalicen con ella.

			En este orden de ideas, ambos autores, Max-Neef (1997) y Recalde (1998), coinciden en que las necesidades son carencias y potencialidad al mismo tiempo, por lo que esta doble condición existencial genera la capacidad de motivar y movilizar a las personas en busca del cambio, por lo que permiten una constante innovación que coadyuva a enfrentarlas. Otra similitud se refiere a que a través de la democracia se conduce al desarrollo, por lo que argumentan que una activa participación de las personas orientará las políticas estatales hacia el bienestar social. Al respecto, Sen (2000) señala que ningún país democrático ha pasado hambruna, gracias a que, en el ejercicio de la democracia, la libre expresión compromete a los gobernantes a tomar decisiones correctivas que cuiden el bienestar de los ciudadanos, aunque sea solo por miedo a perder su gobernabilidad debido a la fuerza que ejerce una sociedad democrática.

			Así como hay aproximaciones, también es posible encontrar ciertas divergencias, principalmente en relación con los fines que busca el desarrollo. El DEH sostiene que el fin es la satisfacción de las necesidades fundamentales de los seres humanos, mientras que para Sen (2000) el fin está en la libertad de los seres humanos. A partir de esta finalidad, Max-Neff (1997) propone que el desarrollo está en función del nivel de satisfacción de las necesidades, mientras que para Sen (2000) debe valorarse en el término de las capacidades de la gente. Aprovecha tal circunstancia para la crítica al referirse a que se limita el desarrollo si solo nos quedamos en las necesidades y logros. Otra diferencia sustancial consiste en que el DEH percibe al hombre como benefactor del proceso del desarrollo mientras que, para Sen (2000) este se constituye en agente y adjudicatario. Derivada de esta postura, salta a la vista una nueva diferencia. Por su parte, Max-Neff (1997) percibe a las personas solo como benefactores y les confiere un carácter pasivo que ocasiona que este se quede solo como un receptor que consume y disfruta, por lo cual estaríamos delimitando su capacidad de dinamismo y su decisión de enfrentar retos que adopten medidas de cambio frente a lo que lo rodea y lo que requiere su intervención.

			A continuación, se extraen los principales elementos propuestos por los distintos autores en sus respectivas teorías:

			DEH se posiciona críticamente frente a la economía a partir de postulados como que la economía está para servir a las personas y no al contrario; no es lo mismo crecimiento que desarrollo; el desarrollo se refiere a las personas y no a los objetos; la economía es un subsistema de un sistema mayor que es la biosfera; ningún proceso económico puede estar por encima de la vida y la satisfacción de las necesidades humanas fundamentales; es indispensable la generación de niveles crecientes de autonomía, autodependencia y la articulación orgánica hombre-naturaleza-tecnología; un proceso de desarrollo es exitoso, no cuando el PIB crece, sino cuando mejora la calidad de vida de las personas; Colombia es típica en este aspecto; la calidad de vida depende de las posibilidades que tienen las personas de satisfacer adecuadamente las necesidades humanas fundamentales; no se debe confundir necesidades con satisfactores; las necesidades son las mismas en todas la culturas y tiempos, lo que cambia es la manera de satisfacerlos.

			Necesidades ontológicas: ser; tener; estar; hacer.

			Necesidades axiológicas: subsistencia; libertad; identidad; creación; participación; entendimiento; afecto; protección y ocio.

			La teoría desarrollo y libertad, propuesta por A. Sen (2000), menciona cinco tipos distintos de libertades:

			•Libertades políticas

			•Los servicios económicos

			•Las oportunidades sociales

			•Las garantías de transparencia

			•La seguridad protectora.

			Cada uno de estos tipos de derechos y oportunidades contribuye a mejorar la capacidad general de una persona (p. 27).

			Perspectiva del desarrollo humano sostenible. Por el lado del desarrollo humano y ambiental es preciso iniciar con la "Comisión Mundial del Medio Ambiente y del Desarrollo" que en su documento "Nuestro futuro común" o "Informe Brundtland"6 proclamaba la necesidad de orientar los esfuerzos hacia un "desarrollo sostenible" (Comisión Mundial del Medio Ambiente y del Desarrollo, 1992). Este es un intento por afrontar de manera integrada un doble desafío de nuestra humanidad: por un lado, la situación de pobreza en que vive la gran mayoría de la población del planeta; por otro, los retos planteados por los problemas medioambientales. Tres fueron los mandatos u objetivos impuestos a la Comisión (1992):
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