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Resumen y Abstract Vi

Resumen

La equidad, entendida como el trato desigual de desiguales, ha sido uno de los pilares
de los planes de desarrollo de los ultimos cuatro gobiernos en Colombia. Esta
concepcion se ha llevado al territorio con la promocién de la equidad a escala regional,
pero sin la existencia de una definicion de Regién que se mantenga como politica de
Estado.

El no contar con un criterio unificado sobre Regién impide cuantificar las inequidades en
esta escala, afectando el avance en prospectivas que permitan mejorar las condiciones
de vida de los colombianos. Ante este déficit, se analizan las concepciones regionales y
Se asume por un criterio operativo la organizacion regional propuesta por Orlando Fals

Borda y la Comisién de Ordenamiento Territorial.

Unificar el territorio en la escala regional propuesta por la COT permite analizar el
comportamiento de los bienes y servicios que provee el Estado y a través de un ejercicio
practico con la educacién superior, proponer una metodologia de analisis de las politicas

publicas en materia de equidad regional.

El analisis del comportamiento de la educacion superior en materia de equidad regional
realizado para las regiones Central y Pacifico Sur demuestra que en Colombia no se
hace evidente una politica que disminuya las inequidades regionales existentes en

educacioén superior para el periodo 2002-2014.

Palabras clave: Equidad, Region, Colombia, Educacion Superior, Comision de

Ordenamiento Territorial.
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Abstract

Equity, understood as the unequal treatment of unequal entities, has been one of the
pillars of the development plans of the last four governments in Colombia. This
conception has been taken to the territory with the promotion of equity on a regional

scale, but without a definition of a Region that is maintained as a State policy.

The lack of a unified standard about what the Region is prevents quantifying the
inequities in this scale, affecting the progress in prospects to improve the living conditions
of Colombians. Facing this deficit, the regional conceptions are analyzed, and the
regional organization proposed by Orlando Fals Borda and the Territorial Planning
Commission (COT) are assumed.

Unifying the territory in the regional scale proposed by the COT allows us to analyze the
behavior of goods and services provided by the State and, through a practical exercise
with higher education, to propose a methodology for the analysis of public policies in

matters of regional equity.

The analysis of the behavior of higher education in regional equity carried out for the
Central and South Pacific regions shows that a policy that reduces existing regional

inequities in higher education for the 2002-2014 period is not evident in Colombia.

Keywords: Equity, Region, Colombia, Higher Education, Territorial Planning

Commission.
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Introduccioén

La equidad ha sido un tema central en gran parte de los analisis hechos sobre la
aplicacion y desarrollo de las politicas puUblicas educativas, tanto por parte de
reconocidos académicos, como por las instituciones nacionales e internacionales que
tratan la materia. Entidades como: la Organizacion de las Naciones Unidas, algunas
ONGs, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI) han expresado y
consignado la necesidad de avanzar en desarrollo e implementacion de politicas que
hagan frente a las profundas inequidades que viven las sociedades contemporaneas
(Banco Mundial, 2006). En Colombia, durante los ultimos 15 afios, no ha habido
programa que no refuerce o promueva la idea de enfrentar las inequidades y sus

gravosas manifestaciones en el territorio, cuando menos en el plano formal.

Una vision territorial de la equidad adquiere gran relevancia para los analisis que se
desarrollen en el marco de la maestria de Ordenamiento Urbano Regional en la
Universidad Nacional de Colombia. Esto porque uno de los propoésitos de la academia
debe ser el de influir propositivamente en la etapa de diagndstico y formulacién de las
politicas publicas, en este caso en materia educativa. Que el gobierno nacional asuma
como politica, el enfoque de equidad regional, plantea interrogantes, en primer término
sobre las valoraciones conceptuales que subyacen a esta apuesta y en segundo lugar,
acerca de los mecanismos y metodologias que deben ser aplicados para valorar
cuantitativamente los resultados de la politica publica en el marco de la provisién de

bienes y servicios con enfoque de equidad regional.

Por tanto, este documento plantea dos objetivos: El primero: definir claramente los
abordajes conceptuales inmersos en los términos equidad, regién y equidad regional con
el fin de identificar las aproximaciones gubernamentales sobre la materia y profundizar
sobre la escala propuesta, y aportar a la Maestria en Ordenamiento Urbano Regional

elementos epistemoldgicas sobre el concepto Region.

Una vez con las claridades conceptuales, el segundo objetivo es proponer, a través de un
ejercicio practico, una metodologia que permita estudiar a mediano plazo los resultados

en la provision de bienes y servicios de las politicas publicas con un enfoque de equidad
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regional. Para cumplirlos, se analiza la variable educacién superior a través de la
comparacion de dos regiones delimitadas por la propuesta regional de la Comision de
Ordenamiento Territorial de 1991. La seleccion de esta variable obedece a un interés
particular derivado de mi participacion de las movilizaciones estudiantiles de 2011 y la
necesidad de identificar las caracteristicas con las que debe contar una educacion
superior que le sirva al progreso del pais y al mejoramiento de las condiciones de vida de

sus habitantes.

En este orden de ideas, el trabajo consta de cuatro capitulos. En el primero se recogen
los debates conceptuales en torno a la nocién equidad, especialmente a partir de la
construccion que hace el profesor norteamericano JnonRawlsen su trabajo fiTeor 2 a
Justiciad pubTeniendoclarole qué iin@lidaticho concepto, se analiza su
relacién con el espacio, a través de la concepcion de equidad territorial desarrollada en
particular desde la disciplina geografica. Posteriormente, a partir de estos debates se
examina la nocion de equidad construida y adoptada por los gobiernos colombianos que
van del afio 2002 a 2016; este ejercicio se basa en el andlisis documental de los planes
de desarrollo nacional y declaraciones que, sobre la materia, ha proferido el gobierno
nacional. Con los elementos dispuestos, es posible entender las implicaciones de una
politica de equidad y de una vision territorial, de caracter regional, como la que se
propone en este documento. Finalmente, se esbozan algunas concepciones criticas que
pretenden generar interrogantes sobre la capacidad real que tiene la busqueda de

equidad territorial en la construccion de sociedades mas justas.

En el segundo capitulo se estudia el concepto de region para lograr identificar desde las
diversas disciplinas que lo estudian, su alcance y definiciones. Se trata de ir mas alla de
los usos coloquiales e institucionales del término, para dotarlo de un caracter cientifico
gue permita comprender a que nos referimos cuando hablamos de region.
Posteriormente, se indaga sobre la construccion del concepto de region en Colombia y
con ayuda de los elementos condensados en los planes de desarrollo nacional, entrever
la posiciébn que los gobiernos nacionales tienen sobre la materia. Ademas, y con la
revision de algunos exponentes académicos que han estudiado y desarrollado el
concepto, se abordan las implicaciones de una division territorial a escala regional en
Colombia. Finalmente, se presenta un andlisis del trabajo de Orlando Fals Borda y la

Comisién de Ordenamiento Territorial (COT), quienes presentan una division regional en
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el marco de la Constitucién Politica de 1991, que es asumida como guia del presente

documento.

En el tercer capitulo, se aborda la educacion superior como variable estructurante del
andlisis de la equidad regional. Primero se plantean los elementos conceptuales sobre
educacién en general, posteriormente, se presentan las caracteristicas de la educaciéon
superior en Colombia y el discurso de equidad que existe sobre la materia para mostrar,
cudles deberian ser las caracteristicas de una educacion superior considerada equitativa.
Finalmente, se relacionan los factores e indicadores seleccionados para indagar sobre la
real incidencia de las politicas publicas que se centran en el concepto de equidad
regional en educacion superior. Por ultimo, se incluyen los indicadores y la metodologia
usada para efectuar su medicion, teniendo en cuenta el concurso de algunos criterios

homogéneos que permitieron la comparacién de los datos en las regiones de estudio.

En el cuarto capitulo se desarrolla una medicién cuantitativa de la politica de equidad
regional en materia de educacion superior. Para hacerlo, se consideraron dos regiones
(regién Central y Pacifico sur), seleccionadas por criterios meramente practicos de
disponibilidad y suficiencia informativa para desarrollar las comparaciones. A partir de los
niveles, factores e indicadores definidos en la metodologia, se realiza una comparacion
gue abarca el periodo 2002 i 2012 y que incluye la mirada regional y nacional. La
informacion necesaria para este ejercicio fue obtenida del SNIES, de los informes
anuales que presenta el Ministerio de Educaciéon Nacional, del DANE, y en muchos
casos, de las propias universidades que con los informes de gestién, planes de
desarrollo, e informes estadisticos permitieron complementar los datos necesarios para el

analisis.

Finalmente, se presentan las conclusiones, que incluyen los resultados del analisis
conceptual tanto de equidad, como de regioén y educacién superior, asi como la vision y
apropiacion gubernamental de estos conceptos. Los resultados que arroja la

comparacion regional y nacional también son presentados como conclusiones.

Ademas de los aportes planteados, se espera abrir una invitacion a indagar y desarrollar
los elementos conceptuales de region y equidad, la propuesta metodoldgica a través del

andlisis de la variable seleccionada, los periodos de tiempo y las regiones seleccionadas
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para aportar comprension que redunde en el mejoramiento de las condiciones de vida de

la mayoria de colombianos.



l.LaEqui d@ado bl ema enenelr abr d
mundi al actual

El andlisis estructurado de la concentracién de la riqueza se ha vuelto un tema de primer
orden a nivel mundial. Autores renombrados como el Francés Thomas Piketty (2014), el
profesor de economia de Cambridge Ha Joon Chang (2015) o el premio Nobel de
Economia Joseph Stiglitz (2012), entre otros, han enfatizado en la necesidad de analizar
el comportamiento de la distribuciébn de la riqueza en el mundo en tanto que los

indicadores de inequidad son cada vez mas alarmantes.

Uno de los estudios mas significativos en la materia es el elaborado por el Credit Suisse
Research Institute, el Global Wealth Report 2015. Este estudio parte de analizar la
rigueza mundial y nacional de los 4.800 millones de habitantes que para 2015
representan la poblacion adulta mundial, arrojando resultados alarmantes. Mientras el 8%
de la poblacion adulta posee el 84,6% de la riqueza global, el 71% de la poblacién adulta
gue esta en la base de la piramide del planeta no alcanza a tener el 3% de la rigueza
mundial socialmente producida. Para ponerlo en ndimero brutos, en el planeta hay
123.800 individuos con un patrimonio mayor a los 50 millones de délares cada uno. De
éstos, 45.000 poseen como minimo 100 millones de dodlares y Unicamente 4.500
disponen de mas de 500 millones de ddlares. Del total de millonarios, cerca de la mitad
(el 46%) son de los Estados Unidos de América (Davies et al., 2015b).

Al analizar los datos presentados para Colombia, se observa que nuestra realidad en
materia de inequidad no dista de la global. De los 31,3 millones de habitantes mayores
de 18 afios que tenia el pais en 2015, so6lo el 16,2% eran clase media o superior. La
parte superior de la piramide, donde estan aquellos con mas de 100.000 USD de riqueza

sblo esta compuesta por el 3,8% de la poblacion colombiana. Soélo tres personas
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concentran la riqueza equivalente a los mas de 20 millones de colombianos que se
encuentran en la base de la piramide de riqueza (Davies, Lluberas, & Shorrocks, 2015a)

Al analizar la cuota de riqueza dividida por deciles, se observa que mientras el primero,
segundo Y tercer decil suman el 1% de la rigueza nacional, el decil més alto posee el
66,8% de la riqueza del pais. Para completar estas cifras, en el Ultimo afio se ha
presentado una disminucién de un significativo 23,4% en la riqueza de los hogares
colombianos y un 24,9% en la rigueza por adulto. La caida porcentual mas significativa
del total de paises estudiados en América Latina y la antependltima de los 200 paises

comprendidos en el analisis (Davies et al., 2015a).

Es sobre este sustento material que se referencian aportaciones teéricas que buscan
explicar y contribuir a hacer frente a estos fendmenos. Asi, la equidad y su
conceptualizacion adquieren relevancia en el marco de un modelo de produccién que
sustenta la desigualdad como norma. Hablar de equidad, igualdad y justicia se vuelve
imperativo en el marco de la construccion de sociedades que apuesten por construir

condiciones de vida dignas.

Por tanto, en este capitulo, se presenta una aproximacion a la concepcion de equidad,
construida principalmente por John Rawls, y su visién en el espacio mediante la equidad
territorial. Se trata de una vision que ha sido apropiada y subvertida por parte de las
organizaciones multilaterales y por ende, reproducida por el Estado colombiano en sus
politicas publicas. Con esta revision se pretende esbozar los elementos conceptuales
gue dan pie a la politica publica en materia de equidad regional, no sin antes abordar
esta concepcion desde una perspectiva critica en tanto deja por fuera el analisis del
modelo de produccién vigente como base y sustento de las inequidades que se tratan de

resolver exclusivamente como un problema de distribucién.

1.1 Rawls y la concepcidén dominante de equidad

Hablar de equidad implica asumir imperativos de justicia que se han desarrollado desde
la época de Platén, Aristételes y Ulpiano y que en una de sus mas basicas acepciones
i mplica #dAdar a cada un dPeréira, 2004 @. 5%).ePere@ esrsu
desarrollo ulterior el que resulta de mayor relevancia, en tanto se sitia en el marco de los

anhelos promovidos por las revoluciones burguesas y la configuracion y afianzamiento

espondeo
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del modelo de produccién capitalista. Con las revoluciones burguesas, la igualdad se
vuelve consideracion y exigencia, en tanto que se desafiaban las jerarquias del antiguo
régimen, se generaban dindmicas que contintan hasta el presente, y que reafirman las
demandas de igualdad a través de la conformacion de nuevos grupos sociales:
trabajadores, esclavos, mujeres, subditos coloniales, negros, lesbianas y gays, entre
otros (Callinicos, 2003).

Posteriormente, con base en los planteamientos de John Rawls' y Ronald Dworkin
(1988) se supera el concepto de igualdad desde la concepcién burguesa y se da paso a
la equidad, como elemento preponderante en el andlisis, al estar ésta interrelacionada
con la concepcién de justicia que debe primar en una sociedad de hombres libres. La
justicia como equidad es el resultado del desarrollo de la visién del contrato social de
Locke, Rousseau y Kant en respuesta a la concepcién utilitarista construida por autores
como Hume, Adam Smith, Bentham y Mill (Rawls, 2006). Ella busca poner como valor
supremo de las sociedades liberales a la Justicia Social, definida como lo que le
corresponde a cada individuo en tanto miembro de una sociedad o comunidad y que, por
lo tanto, fie permite a un individuo ser un ciudadano libre e igual, capaz de participar en la
vida de la comunidado(Pereira, 2014, p. 55).

El punto de partida de la teoria deontolégica® de Rawls (Pedraza Ramos, 2008), es el
asumir la existencia hipotética de un estado de naturaleza, base de la teoria tradicional

del contrato social, donde el individuo cumple con los siguientes requisitos:

A Ni ng¥%n i sabeé oual dsuso lugér en la sociedad, su posicion, clase o status
social; nadie sabe tampoco cudl es su suerte en la distribucion de ventajas y

capacidades naturales, su inteligencia, su fortaleza, etc.0(Rawls, 2006, p. 25).

A Los individuos son racional es, digs pdira ttnesr

dadoso(Rawls, 2006, p. 26) y mutuamente desinteresados.

! Alex Callinicos en su texto sobre Igualdad y Capitalismo (2003) ahonda sobre las diferentes

% Preeminencia a la justicia por sobre cualquier idea de bien.

lemp
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A Los individuos se vinculan en sociedad de manera auténoma y por ende reconocen

de manera autoimpuesta las obligaciones que se deriven de la vida en sociedad.

La justicia como equidad que define Rawls y que es la base de las manifestaciones
posteriores que abogan por una sociedad més justa y equitativa se resume en dos
principios derivados de la pregunta: ¢qué principios de justicia serian escogidos por la

sociedad compuesta por individuos en estado de naturaleza?

El primer principio denominado por Pedraza Ramos de fimparcialidado (2008, p. 101),
implica que toda persona tiene igual derecho a un régimen plenamente suficiente de
libertades basicas iguales, que sea compatible con un régimen similar de libertades para
todos. En otros términos, demanda que todas las personas gocen de idénticos esquemas
de libertades buscando garantizar un igual derecho a un régimen igual de libertades para

todos.

El segundo principio, conocido como el de fequidado demanda dos elementos: requiere
una justa igualdad de oportunidades sin distincion de sexo, raza, lugar de nacimiento o
educacién de los padres y valora como permitidas las desigualdades de orden social y
economico si estas benefician, exclusivamente, a faquellos que se encuentran en peores
condicioneso (Lizarraga, 2013, p. 3). En resumen, se trata de incrementar el beneficio

para los miembros menos aventajados de la sociedad (Pedraza Ramos, 2008).

El enfoque de este principio es el de una igualdad compleja o prioritarismo que reconoce
las diferencias sociales reales y busca subsanarlas, constituyendo a la equidad en si
como razonable en tanto que Al o equitati
razonabl emente | as dif er e rRedrazas Ramas,s2008,ipl 101)
Se trata, en suma, de una equidad que refrenda una igualdad compleja con valores
cuantitativos por encima de los cualitativos al dotar de libertades, derechos vy
oportunidades en correspondencia justa a las necesidades de cada cual (Pedraza
Ramos, 2008).

Rawls lo resume de la siguiente manera:
flLas personas en la situacién inicial escogerian dos principios bastante diferentes:

el primero exige igualdad en la reparticion de derechos y deberes bésicos,

Vo,

ando

S -

a
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mientras que el segundo mantiene que las desigualdades sociales y econémicas,
por ejemplo las desigualdades de riqueza y autoridad, solo son justas si producen
beneficios compensadores para todos y, en particular, para los miembros menos

aventajados de la sociedad.o(Rawls, 2006, p. 27)

Los principios base de la concepcion de justicia de Rawls se enuncian como sigue:
APri mer o,sona qué partipipa !|en una practica, o que se ve afectada por
ella, tiene un igual derecho a la mas amplia libertad compatible con una similar
libertad para todos; y segundo, las desigualdades son arbitrarias, a no ser que
pueda razonablemente esperarse que redundaran en provecho de todos, y
siempre que las posiciones y cargos a los que estan adscritas, o desde los que
pueden conseguirse, sean accesibles a todos. Estos principios expresan la justicia
como un complejo de tres ideas: libertad, igualdad y recompensa por servicios que

contribuyan al bien comuno(Rawls, 2003, p. 131)

De este andlisis se derivan dos conclusiones: la primera, es que las desigualdades no
sonjustas niinjustassi no que Andel tratami ent o slasfogueenci adc
|l as convi er t €Ortiz Arciniegag, Nayvarratess & Donovan, 2014, p. 16). La
segunda, es que el papel del Estado es preponderante para garantizar la equidad, lo que
implica acciones institucionales para contribuir con una mejor distribucion de recursos
tanto materiales como de acceso a los servicios publicos, buscando un trato diferenciado

de las desigualdades.

La justicia como equidad deja atras la busqueda de la igualdad y a partir del
reconocimiento de los desequilibrios sociales, busca orientar al Estado para que su
accionar se enfoque en el favorecimiento de aquellos que se encuentran en peores
condiciones. Esta visién requiere unas condiciones institucionales que garanticen un
marco de justicia, que permita el desarrollo de las libertades que se pregona en el

modelo rawlsiano. Alex Callinicos (2003) resume estos requisitos asi:

A El financiamiento publico de las elecciones y de los modos que aseguren el
acceso publico a lainformacion s obr e | as pol 2ticas p¥%blica
A Una cierta igualdad de oportunidades, especialmente en relaciéon con la

educacion y | a formaci -n profesional é
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A Una distribucién decente de la riqueza que permita cumplir con la tercera
condicién del liberalismo, esto es: que todos los ciudadanos deben tener
asegurado el acceso a la multiplicidad de medios necesarios que les permitan
hacer un uso inteligente y efectivo de las ventajas provistas por sus libertades
béasicasé

A La sociedad como empleadora de ultimo recurso por via del gobierno local o
nacional,yotraspol 2t i cas sociales y econ- micasé@

A Un seguro basico de salud garantizado para todos los ciudadanos. (Callinicos,
2003, p. 267)

Esta vision de equidad planteada por Rawls ha sido asumida de manera incompleta o
parcial como marco tedrico de las politicas publicas con enfoque diferencial, en lo que se
ha denominado el Capitalismo con rostro humano, Socialdemocracia o Tercera Via. Se
trata de una vision pregonada por gobiernos que van desde el de Tony Blair en Reino
Unido, pasando por el de Luis Ignacio Lula Da Silva en Brasil hasta el de Juan Manuel
Santos en Colombia y que se asumen, de manera tedrica, como una respuesta a la
descarnada economia de mercado que promueve el neoliberalismo pero en el marco del

modelo de produccion capitalista vigente.

Las politicas que se derivan de este enfoque se han concentrado en el Ultimo aspecto de
la concepcion de equidad tedricamente expuesta por Rawls, y se resumen en una
respuesta estatal a las grandes inequidades que genera el mercado a través de
iniciativas encaminadas a mejorar el ingreso de los menos favorecidos y el acceso a los
servicios que potencian las libertades individuales como son la educacion, la salud, la
cultura, entre otros. La forma de definir la distribucion poblacional sobre la que recae
estas politicas de equidad, se asocia con los énfasis de cada gobierno, que puede
concentrar su politica social en minorias étnicas y sexuales, 0 en la busqueda de la
equidad de género (relaciones equitativas entre hombres y mujeres), e incluso enfatizar
en equidad intra e intergeneracional relacionadas con politicas de educacion, salud y

pensiones.

Ademas, la concepcién del trato desigual entre desiguales no sélo se ha reducido a la
esfera individual, sino que se ha promovido como un tratamiento diferenciado entre

territorios a diferentes escalas. Esta concepcion, denominada equidad territorial, busca
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aplicar el principio de diferencia de la concepcion de justicia como equidad de Rawls
entre los territorios, promoviendo politicas publicas diferenciales que permitan dar

tratamiento favorable a los territorios que se encuentran en peores condiciones.

1.2 Equidad territorial y la escala regional de la equidad

La equidad territorial es un concepto que adopta los principios de la justicia como
equidad y los ubica en el espacio, bajo el criterio de que la organizacién geografica y la
forma cédmo se dé respuesta, en un determinado territorio, a la satisfacciéon de las
necesidades colectivas a través de los servicios publicos y el empleo, influyen de manera
directa en las inequidades. En este sentido, fi L a arozacgn del «territorio», expresion
espacial del hecho social, crea efectos de lugar que pueden consolidar, agravar o

disminuir las injusticias socialeso(Bret, 2004, p. 1).

Al ser la dimensién espacial del trato diferencial promovido por la justicia social, la
equidad territorial asume que es justo el trato desigual de los territorios® por parte del
Estado, siempre y cuando este signifique un mejor acceso y distribucién de los servicios
publicos y el empleo para los menos aventajados. No obstante, el territorio no sélo es el
depositario de las inequidades, sino también su productor y afianzador (Santana Rivas,
2012) y por tanto requiere intervenciones estatales que hagan frente a estas injusticias

sociales.

La equidad territorial es un principio de ordenamiento que busca hacer frente a las
injusticias producidas y reproducidas en y por el territorio. Catalina Ortiz, Jesus Navarrete

y Michael Donovan lo resumen asi:

3 Aungue el concepto de espacio ha sido tratado con mayor profundidad desde la filosofia y la
propia geografia, y engloba en sus elementos tanto a los hombres, las empresas, las instituciones,
el llamado medio ecolégico y las infraestructuras. (Santos, 2000, p. 4), considero acertada la
valoracion de Emilio Pradilla de usar la categoria de territorio sobre la de Espacio en tanto esta

fles mucho m8s concreta y particular que |l a de espac
terrestre, y por Yl timo, alude a una a(dpezlkevigci - n po
Ramirez Veldzquez, 2012, p. 37) La categoria de territorio per mi t e fdesi gnar | a for

como la sociedad se vincula con su entorno de forma particular, por medio de las relaciones
sociales que gener a (kdpezhpeviéd Rarsrer Veldgqueze2012,.i39) n 0
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fLas desigualdades entre territorios, en su dotacién o en la accesibilidad a
servicios publicos, hacen participes a los habitantes del fomento de inequidades
sociales en el acceso a derechos fundamentales como la salud, la educacion, la
representacion politica, etcétera. El espacio participa en la produccién y la
permanencia de desigualdades en los ambitos individual y colectivo. Por lo tanto,
desde hace varias décadas es claro que la intervencion publica estatal desde lo
local es clave para reducir desigualdades socio-espacialesa (Ortiz Arciniegas et
al., 2014, p. 16)

La puesta en marcha de una politica de equidad territorial, implica hacer frente a las
distribuciones inequitativas que existen en el territorio de las provisiones y acceso de los
servicios publicos y el empleo. Por tanto, un gobierno con un enfoque de equidad
territorial, puede a través de la definicion de politicas publicas y la movilizacién de la
capacidad instalada del Estado, asi como de la priorizacion del gasto publico hacer frente
a las inequidades territoriales. La movilizacion de recursos para el desarrollo de
infraestructura, la promocién de inversidon nacional e internacional en determinados
territorios o el incremento de la inversion publica en municipalidades o departamentos,
son solo algunos de los ejemplos de la capacidad con la que cuenta el Estado para
disminuir las inequidades territoriales. Como lo plantea Bernard Bret (2004, p. 4) los
estados tienen la capacidad de organizar los territorios a través de acciones concretas
gue Apueden contribuir a |l a justi actuarsobralbr e | os ho

espacialpara actuar sobre | o socialo.

Ahora, las politicas que propenden por la equidad territorial pueden ser desarrolladas y

analizadas en diferentes escalas. La concepci-n de un ficentrod gque
una 0 peyqué reprodumedlas injusticias espaciales, se puede validar en cualquier

escala geografica que permite entrever la disputa entre los que ganan y los que pierden.

La globalizacion no sélo pone en duda la jerarquia de los centros sino que diversifica las

periferias e invita a los estados nacionales a establecer medidas con discriminacion

positiva que en el territorio materialicen la bisqueda de la justicia como equidad (Bret,

2009).

Entre las escalas mas significativas para el analisis e intervencion sobre la equidad

territorial, estan:
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A Laurbana, que buscalar edi stri buci -n de |l a asignaci -n
priorizar la generacién de oportunidades para los ciudadanos menos favorecidoso
(Ortiz Arciniegas et al., 2014, p. 18) y que implica el andlisis de la estratificacion, las
comunidades urbanas y la distribucion de los equipamientos para la satisfaccion de
las necesidades colectivas.

A Municipios y departamentos, que al ser las entidades fundamentales de la division
politico administrativa del pais (Asamblea Nacional Constituyente, 1991) se utilizan
como escala valida para hacer frente a las inequidades territoriales patente entre
estas unidades.

A La escala regional, que independientemente de su definicion, busca aglomerar un
conjunto de departamentos 0 municipios con caracteristicas similares, para definir
instrumentos de desarrollo territorial que permitan reducir los desequilibrios
interregionales. Esta escala de andlisis ha venido adquiriendo importancia en los
discursos gubernamentales, que a través de los gobiernos de las diferentes unidades
territoriales, han reiterado y consignado en varios documentos oficiales la necesidad
de hacer frente a las inequidades regionales.

A Andlisis internacional, que se asocia con el estudio del centro-periferia a escala
global, ligando las condiciones de inequidad evidenciadas con la ausencia de
institucionalidad, falta de empleo y déficit en la provisién de los servicios sociales que
deben garantizar los Estados y que implica un compromiso de las naciones que se
encuentran en una posicién aventajada para aminorar estas injusticias (Fondo

Monetario Internacional, 2011).

1.3 La aproximacién institucional al concepto de equidad
dominante.

El debate tedrico hasta aqui expuesto ha sido arropado y acogido por los diferentes
organismos multilaterales y gobiernos nacionales que se han apropiado del principio de
diferencia (trato desigual de desiguales) de Rawls para adoptarlo en la concepcion de

equidad que pregonan.
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Aunque esta concepcion de equidad ha venido ganando terreno en el discurso y
documentos internacionales desde mediados de la década de 1980, es con la
declaracion de los Objetivos del Desarrollo del Milenio en el afio 2000 por parte de los
189 paises miembros de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) que copa el
discurso oficial y se asume como lo hoja de ruta para resolver las inequidades. Estos
ocho objetivos que debian cumplirse en el afio 2015 estan inspirados en la concepcién
rawlsiana de justicia y equidad, en particular los asociados con la reduccion de los
niveles de extrema pobreza, el lograr la ensefianza primaria universal y el de buscar la
igualdad de género como politica de equidad con enfoque diferencial positivo (Sachs,
2005).

De esta concepcion también han hecho eco la gran mayoria de organismos
multilaterales, que han reiterado de manera general la necesidad de hacer frente a las
inequidades sociales, estableciendo y promoviendo politicas encaminadas a mejorar las
condiciones de los menos favorecidos desde la perspectiva territorial, intergeneracional,
o de género.

El Banco Mundial en sus informes anuales y en los documentos sobre Desarrollo
Mundial, analiza la relacion entre equidad y desarrollo al tiempo que propone politicas
publicas encaminadas a hacer frente a estas inequidades (Banco Mundial, 2006). EI FMI
también ha sostenido como uno de sus criterios la promocién, entre los paises miembros,
de politicas encaminadas a mejorar las condiciones de los menos favorecidos, reiterando
en sus informes anuales la necesidad de buscar y promover la equidad como politica de
Estado (Fondo Monetario Internacional, 2011). Incluso esta entidad internacional,
establ ece c omo una de sSus principales

macroeconOmica, acelerar el crecimiento econdémico y aliviar la pobrezad (Fondo

Monetario Internacional, 2011, p. 2).

Otra de las organizaciones internacionales reconocida por promover el libre comercio y
que reitera el discurso de la equidad es la Organizacion Mundial del Comercio (OMC),

gue no soélo propugna, como uno de sus principios, un comercio internacional equitativo

act

sino gue | o dot a de un andami aj e jur2dico

(Organizacion Mundial del Comercio, 2000, p. 9).

\

i da
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A estas organizaciones, se suman declaraciones de otro tipo de agrupaciones
internacionales que promueven o, al menos, incluyen en sus declaraciones alusiones a la
justicia como equidad y la necesidad de abordar en las relaciones internacionales un
enfoque guiado por estos preceptos. Entre estos resalta el Grupo de los ocho (G8), que
retne a los paises mas industrializados del globo y quienes han defendido en mdultiples
declaraciones la necesidad de buscar la equidad global mediante el comercio, la

fiscalidad y la transparencia.

Por tanto, resalta de manera abrumadora que el discurso de la justicia como equidad y su
dimensién espacial, la equidad territorial, hace parte de las agendas de varios
organismos internacionales, quienes, al menos de manera teérica, promueven los
principios que se emanan de la concepcién rawlsiana predominante. Son estas mismas
ideas las que priman en Colombia y que han sido la base de los planes de desarrollo en

el pais, guia de las politicas de gobierno durante cada periodo presidencial.

1.3.1 La equidad en los planes nacionales de desarrollo 2002-
2014

En Colombia, desde la década de 1980, el concepto de equidad entendido como trato
desigual de desiguales ha estado inserto en el disefio de las politicas publicas, en
particular en los Planes Nacionales de Desarrollo (Martinez, 1995). El enfoque
prioritarista definido por la corriente rawlsiana de justicia se encuentra inmerso en los
planes de gobierno tanto de Alvaro Uribe Vélez como de Juan Manuel Santos. Para
comprobar esta afirmacion vale la pena revisar los planes de desarrollo de los Ultimos
cuatro periodos, al ser estos los que contienenfil os prop-sitos y objetiwv
largo plazo, las metas y prioridades de la accidn estatal a mediano plazo y las estrategias
y orientaciones generales de la politica econdmica, social y ambiental que seran
adopt adas p o r (Asamblea gNadiona¢ Constituyente, 1991, p. 173). En
resumen, los planes de desarrollo evidencian el enfoque promovido por cada gobierno

durante su mandato.

El Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006: fHacia un Estado Comunitariodo pl ant ea ent

uno de sus cuatro objetivos fundamentales, la construccién de equidad social ademas de
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Abrindar seguridad democr 8tica, i mpuelyslar el cre
generaci-n de empl eo, construir, e incrementar | a
(DNP, 2002, p. 19).

El Plan apuesta por lograr un crecimiento econémico con una distribuciébn mas equitativa
de sus frutos, buscando dieomrds coagr apddssdiciexcd OO
en peores condiciones (DNP, 2002, p. 165). La equidad, por tanto, implica cerrar las
b r e ¢ ma s6lo éntre ricos y pobres, sino también entre la ciudad y el campo, entre
hombres y mujeres, entre regiones, generaciones y grupos étnicoso (DNP, 2002, p. 25)
ya gue la concentracién de los beneficios en sélo unos sectores, regiones 0 grupos

socioecondmicos, ademas de ser insostenible, puede conducir a la inestabilidad social.

El Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 finca sus esfuerzos para la construccién de

equidad en tres estrategias principales:

flLa revolucibn educativa que considera incrementos sin precedentes en las
coberturas para todos los niveles de instruccién, asi como un programa integral de
mejoramiento de la calidad. La ampliacion de la seguridad plantea aumentos
sustanciales en el aseguramiento en salud, asi como un escalonamiento de los
programas de nutricién y salud publica. Y el manejo social del campo, que
contempla la proteccién al campesino como un elemento primordial de la politica
econdmica y comercial. Asi mismo, se insiste en el impulso a la microempresay a
la economia solidaria, en los esquemas de capitalismo social para el manejo de
los servicios publicos, y en la necesidad de que tanto ricos como pobres tengan

acceso a bienes publicos de calidada (DNP, 2002, p. 26)

El plan también presenta un impulso a la calidad de vida urbana, que busca un mayor

acceso a vivienda, servicios y bienes publicos de calidad, ademas de propiciar la

interaccion entre individuos de diversos grupos socioecondémicos y sostiene que para

construir funa sociedad mas equitativad , 0 sepuede promover un crecimiento acelerado

S i no est § ac o mdigt@bficidnmas egeitativada sugifrutosb, ya que cuando
Ss-1 o se Dbenedsedaregmregiahgen® grupos Seageneraecon:- mi coO
fretraso en la adopcidn de las reformas necesarias para su continuidad y una probable

inestabilidad macroeconémicao(DNP, 2002, p. 165)
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En el segundo gobierno de Alvaro Uribe Vélez (2006-2010), el Plan de Desarrollo
denominado fEstado Comunitario: desarrollo para todosd recogia los objetivos
fundamentales del plan anterior: la Seguridad Democrética, la equidad social, un
crecimiento econdmico y ambientalmente sostenible y el mejoramiento del Estado (DNP,
20064, p. 21).

La concepcion que encierra la equidad en el plan, asume como propio el principio de
diferencia rawlsiano al establecer como criterio la atencién prioritaria de los menos
favorecidos. Si bien se habla de la distribucién igual de oportunidades para el acceso a
los servicios basicos (DNP, 2006a), se busca un Estado veedor de la equidad social,
asegurandose de que los beneficios del crecimiento irriguen a toda la poblacion con
intervenciones Afocalizadas en | (NP, 2006a,p0os o r
107); para de esta manera generar las condiciones necesarias para que cualquier
habitante, sin importar su condicién, pueda generar y proteger los activos que posibiliten

su desarrollo personal y social.

Este inter®s por | a equidad pagladeexdemdpuedesensi der a
mala para el crecimientoo (DNP, 2006a, p. 33) y por tanto se hace necesaria una

sociedad mas equitativa por sus positivos efectos sobre el crecimiento.

fMayor equidad en la distribucion del ingreso permite que las personas con
menores recursos tengan acceso a mayores posibilidades de acumulacion de
capital humano vy fisico. Lo anterior redunda en nuevas fuentes de crecimiento de
largo plazo a partir de la inversién y de la innovacion, a la vez que mejora la
estabilidad macroecon6mica, gracias a la diversificacion en las fuentes de

ingresos de los paisesa (DNP, 20064, p. 33)

Los programas enfocados en combatir las inequidades en el Plan de Desarrollo fueron el
mercado y las relaciones laborales, la insercion de las familias en el Sistema de
Proteccion Social, la Banca de las Oportunidades, las ciudades amables, infraestructura
para el desarrollo y la equidad en el campo. Ademés se plante6 un enfoque diferencial
sobre | a base del c@siraccian, de rfelacores eqditativas antref
mujeres y hombreso(DNP, 2006b, p. 443).
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En el aflo 2010 el primer gobierno de Juan Manuel Santos se fundamenta en el Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014 que evidencia una continuidad y desarrollo del aspecto
de diferencia de la concepcion rawlsiana de equidad. Este gobierno considera que
combatir las inequidades implica la aplicacion de politicas diferenciales en lo
intergeneracional, social y lo regional como escala de la equidad territorial. La equidad
intergeneracional se asocia al mejoramiento del nivel de vida de los hijos con respecto a
padres y se enfoca en tres Opticas: el ahorro, la creacion de valor agregado y la relacion

costo-beneficio a largo plazo (Gonzalez, 2011).

La segunda nocion de equidad es la social y se refiere a la brecha de pobreza, politica
distributiva y empleo. Finalmente, la equidad r e gi on all se enfoca
desequilibrios sociales, mejorando la calidad de vida de la poblacién, y movilizar las

capacidades de desarrollo enddgeno, aprovechando los efectos de vecindad y sus

en

ibusca

externalidades positivas para alcanzar mayor crecimie nt o vy competitividad r

(DNP, 2010, p. 24).

El tratamiento de la equidad en el Plan se concentra en la politica integral de desarrollo y
proteccion social que incluye el acceso y calidad en salud universal y sostenible; la
promocién social, enfocada en la Red para la Superacion de la Pobreza Extrema y
victimas de desplazamiento forzado; y las politicas diferenciadas para la inclusion social
concentrada en Grupos étnicos y género. Especial atencion merece la educacion, que es
considerada por heramiepth mas efectvanpara fieduir la inequidad y
alcanzar igualdad de condiciones para la generacion de ingresoso (DNP, 2010, p. 252).
Por tanto, la educacion es una de las variables cuantificables clave que permite identificar

la materializacion de las politicas de equidad.

La equidad territorial ya expuesta se promueve por este gobierno en la escala regional y
b u s creducifilos desequilibrios regionales y aprovechar el potencial productivo de las
diferentesregio n e s d e(DNPp2870,90191) a partir del ordenamiento y planificacion
del territorio; la planificacion de las necesidades de adecuacion de tierras a escala
regional; la articulacion de la oferta de infraestructura regional para la logistica y
comercializacion de productos; y el mejoramiento de la capacidad de los entes

territoriales para acceder a la oferta institucional del Gobierno central (DNP, 2010).



Capitulo 1 19

Finalmente, y aunque supera el periodo de andlisis propuesto para este documento, vale

la pena mencionar el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018*, fiTodos por un nuevo pais:

paz, equidad, educaciono , ya que no s-lo es | a conte nuaci
los tres planes anteriores, sino que la equidad parece alcanzar mayor relevancia al pasar

a ser parte del circulo virtuoso fundamental para el desarrollo del pais, complementando

ala paz y la educacion.

En este Plan, en el marco de la légica del trato desigual entre desiguales, se promueve el
acceso a los servicios sociales y el mejoramiento del ingreso de los menos favorecidos
con miras a que ftodas las personas, sin importar su procedencia, grupo étnico, género,
edad, o discapacidad, tengan la posibilidad de acceder a mejores servicios publicos,
apropiadas condiciones de habitabilidad, vias de acceso para conectarse con las
regiones y con el pais, un servicio de salud de calidad y una educaciéon que le permita
construir su futurod(DNP, 2014, p. 57).

Los programas mas significativos para lograr equidad versan sobre las tecnologias de la
informacion y las telecomunicaciones, el desarrollo minero-energético para la equidad
regional y el combate a la pobreza extrema. La dimension espacial de la equidad se
materializa en | a b¥Wsqueda de | a (DBpartaghantoci - n d
Nacional De Planeacion, 2014, p. 601) optimizando la conexion de las poblaciones con
los circuitos del crecimiento econdmico, y su acceso a bienes y servicios que mejoran
sSus condiciones de vida y de =establecer un A
mej ores condiciones de mowdaqlidaddsaabb(Departamerdoa d e s an

Nacional De Planeacién, 2014, p. 336).

Por tanto, como evidencia la revision documental de los planes de desarrollo en el
presente siglo, la aproximacion y adopcion del principio de diferencia de la concepcion
rawlsiana de equidad no sélo esta presente en los planes, sino que es parte integra de

los documentos de gobierno.

* No se incluye en el periodo de analisis ya que no existe informacion suficiente que permita
analizar las implicaciones practicas del plan, en tanto que aln se encuentra en ejecucion.
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Ademas, se observa a lo largo de la revision documental, que la educacion se valora
como una de las variables determinantes para combatir la inequidad, al tratarse de uno
de los derechos fundamentales para la promocién de los individuos y el mejoramiento de
las condiciones de vida en sociedad. Frente a la equidad territorial y en particular la
escala regional, se observan timidas aproximaciones al tema que no permiten sostener
con claridad la existencia de un interés de Estado de nutrir esta escala de analisis a la

hora de enfrentar las inequidades que vive el pais.

Tanto la variable propuesta para el andlisis de la equidad en Colombia como la escala
regional se analizara en los siguientes capitulos, no sin antes hacer algunos comentarios
sobre las visiones criticas tanto a las concepciéon de equidad de Rawls, como a su
apropiacion parcial por parte de los gobierno nacionales y su desarrollo en el espacio, por

parte de los gobiernos nacionales del nuevo milenio.

1.4 Criticaala concepcion rawlsiana de equidad

La justicia distributiva que plantea Rawls que incluye libertades basicas, igualdad
equitativa de oportunidades y el principio de diferencia y su desarrollo espacial a través
de la equidad territorial, ha sido cuestionada por diversos autores como Alain Musset
(2015), Maria Clelia Guifiazu (2001), Alex Callinicos (2003) y David Harvey (1977a), entre

otros.

De especial interés es David Harvey, en tanto este autor, a partir de los planteamientos
de Rawls, no solo introduce la dimension espacial de la justicia, sino que ademas
reconoce el papel que juega el mercado capitalista en las injusticias sociales y por ende,
la necesidad de hacer cambios en el modelo de produccién para hacer frente a las

inequidades.

Harvey plantea los conceptos normativos de justicia social y de justicia social territorial
(como su dimension espacial) para analizar el problema de la distribucion del ingreso,
con el individuo como depositario final. Los tres criterios que justifican los derechos de los
individuos sobre el producto socialmente producido desde una Optica de justicia social
son la fmecesidad (el mas importante), la contribucion al bien comun, y el méritoo (Harvey,
1977a, p. 102).
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La necesidad se define de manera diferenciada segun la categoria, buscando tomar
decisiones socialmente justas®; la contribucién al bien comun implica todas las
trasferencias, conexiones y propagacion que se puedan dar sobre el espacio con
consecuencias positivas para una mejor distribucién del ingreso; y el mérito traducido en
un concepto geogréfico al referirse a las dificultades que adiciona el medio ambiente
social o natural, implica una mayor asignacion de recursos en tanto mayores sean las

dificultades que genera el medio ambiente.

La aplicacién de estos criterios por parte de los gobiernos a las situaciones geograficas

gue representa el territorio para hacer frente a las inequidades se resumen asi:

A Necesidad: La organizacion espacial y el modelo de inversion regional deben ser
tales que cubran las necesidades de la poblacién. Esto significa que, en primer
lugar, hemos de establecer métodos socialmente justos para determinar y medir
las necesidades.

A Contribucién al bien comun: Una organizacion espacial y un modelo de
asignacion de recursos territoriales que proporcione beneficios adicionales en
forma de satisfaccion de las necesidades (primariamente) y aumento del volumen
de la produccién (secundariamente) en otros territorios a través de los efectos
expansivos, los efectos multiplicadores, etc., sera una forma «mejor» de
organizacion y asignacion espacial.

A Mérito: Las desviaciones dentro del modelo de inversion territorial pueden ser
toleradas si tienen como finalidad la de superar unas dificultades ambientales
especificas que, de otra manera, impedirian la evolucion de un sistema que
podria satisfacer las necesidades o contribuir al bien comdn (Harvey, 1977a, pp.
1091 110).

fiNo es nada f & définiciod domatmente juata dera necesidad dentro de cada

categoria. EI método adecuado puede variar segun las categorias, y asi puede ser mejor definir la
necesidad de bienes de consumo a través del andlisis convencional de la oferta y la demanda, las
necesidades recreativas a través del analisis de la escasez relativa, las necesidades de viviendas
a través del analisis estadistico y las necesidades de servicios sanitarios a través de las
resoluciones de los expertos. No obstante, son cuestiones sinres o | v(Harveyp1977a, p. 107)
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Con estos principios de la justicia social en la geografia, se desarrollan los criterios que
deben aplicarse para que la justicia social territorial sea la base de la politica de una
fautoridad central que distribuye recursos escasoso(Harvey, 1977a, p. 107).

La distribucion del ingreso deberia ser tal que: a) sean cubiertas las necesidades
de la poblacion dentro de cada territorio; b) sean asignados recursos a fin de
maximizar los efectos multiplicadores interregionales, y c) sean invertidos recursos
suplementarios para contribuir a superar dificultades especiales provenientes del
medio fisico y social.

Los mecanismos (institucionales, organizativos, politicos y econémicos) deben ser
tales que las perspectivas de los territorios menos aventajados sean lo mas

favorables posible. (Harvey, 1977a, p. 119)

Conforme sefiala Harvey, estos criterios que dan lugar a la justicia social territorial son
irrealizables en el marco del modelo de produccién capitalista simplemente porque los
fines capitalistas no concuer da fHarwey,197Tapps
116). En la légica de mercado, los recursos se desplazan hacia donde obtienen mayor
utilidad y no necesariamente a donde se necesitan; ademas, la base de la economia de

mercado obliga a que el plus-producto social sea consumido de manera injusta.

Por tanto, considerar modificaciones en la distribucion con criterios de justicia social sin
alterar la estructura de mercado capitalista en la que descansa, es, en el mejor de los
casos promover tratamientos que no resuelven el problema y en el peor, servir de

mecanismo de apaciguamiento social de las exigencias de distribucion equitativa®. Como

® La equivocacion que implica hacer frente al problema de la distribucién sin analizar el modo de
produccion ya fue expuesta a finales del siglo XVIII por Carlos Marx, quien en su critica a los

socialistas liderados por Ferdi nand Lassalle sostiene que fl

consumo es, en todo momento, un corolario de la distribucion de las propias condiciones de
produccion. Y ésta es una caracteristica del modo mismo de produccién. Por ejemplo, el modo
capitalista de produccién descansa en el hecho de que las condiciones materiales de produccion
les son adjudicadas a los que no trabajan bajo la forma de propiedad del capital y propiedad del
suelo, mientras la masa s6lo es propietaria de la condicidn personal de produccion, la fuerza de
trabajo. Distribuidos de este modo los elementos de produccién, la actual distribucion de los
medios de consumo es una consecuencia natural. Si las condiciones materiales de produccion
fuesen propiedad colectiva de los propios obreros, esto determinaria, por si solo, una distribucion
de los medios de consumo distinta de la actual. El socialismo vulgar (y por intermedio suyo, una
parte de la democracia) ha aprendido de los economistas burgueses a considerar y tratar la
distribucion como algo independiente del modo de produccion, y, por tanto, a exponer el

objetivo

a di stri
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Il o pl ant ea Har vdrigirnos haciz un ewsevotmadelo de organizacion en el
gue el mercado sea sustituido (probablemente por un proceso de planificacion
descentralizada), la escasez y la privacion eliminadas sistematicamente hasta donde sea
posible, y el degradante sistema de salarios desplazado firmemente como incentivo para
el trabajo, sin disminuir de ningin modo el poder productivo total disponible para la
sociedad (Harvey, 1977a, p. 118).

1.5 Consideraciones finales

La justicia como equidad construida con el sustento rawlsiano y desarrollada
espacialmente con la equidad territorial ha sufrido una apropiacién por parte de los
oganismos internacionales y los planes de gobierno en Colombia, que se ha concentrado
exclusivamente en el principio de diferencia que implica un trato desigual entre
desiguales y por tanto la bisqueda de un mejoramiento de las condiciones de los menos

aventajados en el seno del libre mercado.

Se trata de una propuesta de distribucién, que se ubica a medio camino entre el
neoliberalismo predominante y el estado de bienestar planteada en la década de 1930 y
gue busca dotar de criterios de distribucidn justa que superen la tradicional eficiencia que

rige la distribucion en el marco del modelo de produccién capitalista.

Esta concepcién planteada para enfrentar las disparidades sociales y territoriales, se
contradice a si misma al pretender desarrollarse en el seno del modelo de produccién
capitalista. Los planteamientos tedricos que se desarrollan de esta idea base, como la
basqueda de la equidad territorial chocan de frente con la blsqueda de ventajas
comparativas y la competencia territorial que promueve el neoliberalismo. En otros
términos, 0 se avanza en una politica de equidad territorial que busque mejorar las
condiciones de los menos favorecidos o se profundiza en el modelo neoliberal que

domina la politica econémica nacional.

socialismo como una doctrina que gi r aMapx2000cpi pal ment

30).
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Por udltimo y aunque no se desarrolla con suficiencia en el texto, vale la pena mencionar
que los fundamentos de la inequidad se asocian con el modelo de produccion vigente.
Por ende, cualquier propuesta que busque hacer frente de fondo al problema de las
inequidades sociales y territoriales debe analizar la propiedad sobre los medios de
produccion y las relaciones sociales de produccién que de aqui se derivan.

Una vez comprendida analizada la concepcion de equidad que prima en el discurso del
gobierno nacional, en el siguiente capitulo entramos a abordar la escala regional como
desarrollo territorial del concepto de equidad. Se trata de aportar elementos que
contribuyan a entender el concepto, su construccion histérica y su aplicacion en

Colombia.



2Lascala regional : una mi
La escala regional en Colombia adquiere un renovado impulso con la promulgacién de la
Constitucién Politica de 1991. La idea de una Colombia como pais de regiones se
enfatiza y promueve desde |l a constituyente

insertando esta escala para el analisis, comprensién y promocién de politicas publicas en
el pais por parte de los gobiernos que la han precedido.

Pero ademas, y esto es lo que le da significado al andlisis de las inequidades territoriales
a esta escala, durante los Ultimos afios se ha venido priorizando en el discurso oficial, al
tiempo que se ha manifestado como una necesidad sentida del pueblo colombiano,
reivindicar la valia regional como escenario de discusion de las demandas sociales de un
territorio. El mejor ejemplo lo constituye el revitalizado movimiento por la region Caribe,
las apuestas y declaraciones oficiales de los gobernantes de la regién de la Orinoquia
colombiana frente a temas ambientales y distribucién de recursos (Nuevo Siglo, 2012) y
las demostraciones de cohesidn que denot6 durante el 2016 la region Cafetera frente a la

disputa de jurisdiccion departamental sobre Belén de Bajira.

La discusion se desarrolla a la hora de definir con exactitud qué se entiende por region,
en tanto esta definicion puede corresponder a variados criterios segun la necesidad
politica, social, histérica, geogréfica o ambiental. Se hace necesario hacer un recorrido
epistémico que permita entender las diferentes concepciones de regién y avanzar en
identificar, a la luz del estudio presentado, cudl de los criterios para definir regiéon deben

primar para realizar el analisis de equidad regional propuesto.

Por tanto, en este capitulo se presenta una aproximacion a diferentes definiciones de
region y su importancia como escala de analisis. Posteriormente, se analizan los estudios

enfocados en Colombia y las propuestas de regionalizacién realizadas, con especial

qu
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atencion en la mirada de la Comision de Ordenamiento Territorial liderada por Orlando
Fals Borda y los enfoques que han primado en el ejecutivo nacional, particularmente con
la revision de los Planes Nacionales de Desarrollo del periodo que va del 2002 al 2014 y
asi lograr desglosar esta escala de andlisis de la equidad territorial.

2.1 Region, un concepto en construccion

La construccion conceptual de region ha sido abordada desde diferentes enfoques y a lo
largo de un significativo periodo de tiempo. Su andlisis se ha desarrollado permitiendo
construir un concepto complejo y adecuado para entender diversos procesos que a otras
escalas se invisibilizan o parecen inexistentes. Como concepto, la region presenta una
evolucion similar a la nacién, y su utilizacion se remonta al siglo XIX. Su aplicacion ha
estado asociada al ordenamiento territorial que surge en la segunda mitad del siglo XX
con el subsecuente desarrollo de diversos derivados como regionalismo, regionalizacion,

regional, etc. (Rincon Avellaneda, 2012).

Hablar de region es en principio referirse a unos limites establecidos por similitud; un
6al gobd que se distingue de su entorno tanto por
diferenciales. Hablar de region es también referirse a un espacio configurado en un area
determinada y valorado por aspectos bhidticos, econdémicos, sociales, fisicos, entre otros.
Es a partir de la forma de delimitacién de la region, derivada de las discusiones sociales
de diferentes momentos histéricos, que se establecen enfoques y discusiones que se han

desarrollado a lo largo de més de un siglo.

El punto de partida lo constituyen los conflictos territoriales de finales del siglo XVIII y
principios del siglo XIX, que llevan a plantear la necesidad de analizar y particularizar las
variables fisico-ambientales de un territorio, imposibles de manejar considerando las
areas definidas de manera politica como resultado de la administracion gubernamental
de las naciones en construccidon. La geologia es la base para la construccion del
concepto de la regién natural, que busca delimitar una unidad espacial tomando el clima,
la edafologia, la vegetacion, la geomorfologia, entre otros, como los aspectos

preponderantes para diferenciar una regién de otra (Levi & Ramirez, 2012).
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La primacia de las caracteristicas naturales se mantiene hasta finales del siglo XIX,
cuando se incluyen en el andlisis los aspectos sociales y el papel del ser humano en la
construccion del territorio. Se complejiza el concepto de region al ser la organizacion
humana la que caracteriza prioritariamente la regiéon como realidad observable, al punto
de plantearse que toda taxonomia que aisle el componente humano del andlisis regional,
simplemente estd haciendo otro tipo de clasificacibn que no corresponde con el de
region. La inclusién decidida del componente social en el analisis regional trae consigo la
revision de los elementos de cohesidn que se ligan tanto con la funcionalidad como con
la cultura que unifica a la sociedad, en un tiempo y espacio determinado. (Espinosa Rico,
1997) El Glosario de Términos sobre Asentamientos Humanos define asi la regién: iLa
region denota la existencia de cualquier subsistema socioecondmico localizado en el

espacio geografico y sujeto a la condicion de continuidad" (Ortiz Florez, 1978, p. 128).

El concepto de region se desarrolla en diferentes momentos segun las necesidades

materiales e ideoldgicas del modelo de produccién capitalista en el cual se inserta. Asi,

ha pasado de ser una herramienta para analizar los conflictos por el territorio, para

después serviralAii nvent ari o, identificaci-n y <caracter
los elementos sociales, en el mar co ydedctciagplimeanties mbodonver:t
instrumento de ans8lisis, p (LevhnéeRarmiiez, 2012yp. 2 e st i - n
Veamos algunas concepciones sobre esta escala de analisis que son significativas para

nutrir la aproximacion tedérica a este concepto de importancia capital para la maestria en

Ordenamiento Urbano Regional de la Universidad Nacional de Colombia.

2.1.1 Laregion Homogénea

La construccion de la regiéon desde una concepcion homogénea se desprende del énfasis
agricola. Se asume que se pueden unificar o agrupar distintas unidades espaciales y
establecer patrones comunes en aspectos sociales, culturales, econémicos, ambientales,

ecosistémicos y demas.

Entre sus principales exponentes est4 Paul Vidal de la Blache (Espinosa Rico, 1997)
quien trabajo la caracterizacion regional en Francia, presentando como criterio, ademas
de la necesaria homogeneidad natural, elementos como el terreno, las caracteristicas de

la vegetacion, e incluso la forma de agrupamiento de los habitantes para configurar la
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divisién regional, bajo el supuesto de que las regiones son hechos concretos y que por
ende se puede identificar y explicar de manera sistemética todos los elementos naturales
y humanos que estructuran la region y que la diferencian de las demas. Como resultado
de su trabajo, se plante6 a lo largo de la primera mitad del siglo XX un conjunto de
andlisis que seguian la metodologia de describir las caracteristicas fisicas de un territorio,
complementarlas con la descripcion tanto de las actividades econdmicas como de la
estructura de leaconprar bnh identidadmegignal,ges decirfiaquello que la
hace dif er ent(eevi&Rdmirez, 202 m26).0

Entre estos andlisis, vale destacar el de Etienne Juillard (Espinosa Rico, 1997), quien
anexa a la diferenciacion geografica de regién propuesta por Vidal de la Blache, un
analisis de autosuficiencia para definir la region. Para Juilliard, la region, si bien no es un
Estado en el sentido estricto de la palabra, ni tampoco presenta absoluta independencia
econdmica, si es capaz de suplir las necesidades y funciones basicas que requieren sus
habitantes al interior del territorio, reduciendo la necesidad de acceder a estos a través
de una estructura o escala superior, en tanto que su metrépoli o estructura policéntrica

tiene la capacidad para resolver estas demandas.

La regibn homogénea se encuentra en un equilibrio estacionario y presenta una
imposibilidad de adaptacion, en tanto cualquier cambio puede afectar el ambiente. Bajo
esta concepcién, la homogeneidad la da el ambiente natural y cualquier criterio de
homogeneidad producto de las actividades humanas, se entiende como un periodo
transitorio que no debe tomarse como base en el andlisis de la regién bajo este criterio.
Tal vez el ejemplo mas claro de este mecanismo de regionalizacion lo aporta la Cuenca

Hidrografica, como criterio ecosistémico para definir una region.

2.1.2 Laregion Polarizada

Inspirada en la geografia cuantitativa de los modelos de Von Thinen y Cristaller, la
region polarizada o nodal se construye tomando como eje las redes que la estructuran,
ya sean estas de transporte, mercados, actividades econdémicas y demas, y tiene como
inspiracion las logicas industriales y comerciales que lo requieren. Al ser el eje los flujos,
su composicion puede ser absolutamente heterogénea. Las relaciones se dan entre

diferentes zonas que conforman la regién, generalmente con la existencia de un centro
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predomi namdret. erLad Afegi onal viene dada por |

de un limite definida de manera subjetiva. Este analisis que viene a postrimeria de la

segunda guerra mundial asume, segun Jiménez Reyes que

flLa regiobn comienza a ser un espacio abierto que se define por su centro y que se
caracteriza por las relaciones que establece con el resto del mundo. La regién es
definida por la intensidad y densidad de los flujos, materiales y econdémicos, asi

como por la jerarquia de los centrosa (Jiménez Reyes, 2001, p. 106)

Esta caracteristica lleva a que la delimitacion plena del area de influencia de una region
polarizada sea ambigua, en tanto se asume un constante flujo entre uno o varios centros
y la periferia, que lleva a que un sistema regional polarizado se encuentre en un equilibrio
dinamico que importa una capacidad de adaptabilidad a los cambios y la variacién de los
flujos que se presentan. Este tipo de regiones no son uniformes, sino que pueden variar a
nivel subsistémico sin que implique ni una negacion ni una aniquilacion de la regién

construida.

Las teorias para explicar el comportamiento de las regiones polarizadas se han
clasificado a partir de la inclusién o negacién de la temporalidad en las variables. En los
analisis atemporales destacan el modelo de von Thiinen, quien plantea una teoria de la
localizacién con un enfoque agrario que se ha podido aplicar a las demas ramas de la
economia y que parte de la hipétesis de que el hombre intenta satisfacer sus
necesidades econdmicas en el entorno inmediato, reduciendo sus desplazamientos al

minimo.

Para von Thinen, los precios de los productos no son definidos por el productor sino por
el centro del mercado que es el resultado de las relaciones entre factores como la
localizacion, la renta del suelo, los costes de transporte, entre otros. Asi se generan
puntos de interacci-n de mercado que pue

alejadosd y que dan lugar a wuna distribu

En la Gréfica 2-1 se presenta el modelo von Thiinen, que da cuenta a través de circulos
concéntricos como a medida que el territorio se aleja del centro se presenta una

disminucion de las rentas de la tierra, que al llegar a un minimo generan un cambio de la
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actividad productiva encaminada a hacer frente a los costes de transporte. fLos circulos
proximos a la ciudad corresponden a actividades intensivas o de elevados costes de
transporte, y a medida que se alejan hacia el exterior dejan paso a circulos con
actividades agricolas de caracter mas extensivoo(Ramon, 1975, p.15).

Gréfica 2-1: Representacion Grafica del modelo von Thiinen

Regién sin uso

O Mercado
Hortalizas

® Productos forestales
Gramineas (intensivas)

® Gramineas (extensivas)
Pastos

A partir de (Duch Brown, 2005)

Por su parte, las teorias que incluyen la dimension temporal (también conocida como
dindmica espacial) contribuyen a la comprension de la estructura espacial y la
transformacion de formas y contenidos regionales. Una de las méas reconocidas es la
Aiteor2za de |l os | u g ater eChristadler {Grafieal 223, dquien duscdV
establecer las principales leyes generales que permiten explicar el espacio geogréfico,
dando lugar a lo que se ha denominado la geografia cuantitativa o nueva geografia. Sus
analisis llevaron a plantear como puntos generales de la teoria de los lugares centrales
que

A Los lugares centrales mas grandes son los que ofrecen bienes y servicios mas
especializados (Jerarquias).

A Un lugar central que contiene un grado superior de especializaciéon en sus servicios,
tiene como particularidad que posee todos los bienes y servicios de uno de categoria
inferior, ademas de presentar otros servicios que son propios a su categoria.
(Categorias).

A En cada centro existe una poblacién que es proporcional al nimero de funciones

centrales que esta posee. La poblacion aparece de forma escalonada entre algunos
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centros y otros de distinta categoria por efecto de que las funciones de los centros se
presentan de forma discontinua (Poblacién Proporcional).

A Cuanto mayor es la especializacion de un bien o servicio mas escasos son los
lugares en donde este aparece disponible para dar el servicio. Existe un nUmero muy
pequefio de lugares centrales de categoria superior (estos son los que ofrecen bienes
y servicios muy especializados) y una gran cantidad de lugares de categoria inferior
(estos son los que ofrecen bienes y servicios menos especializados). Dado que los
centros con bienes y servicios de mayor especializacion estan en menores
cantidades, la poblaciéon se ve obligada a desplazarse a mayores distancias para

poder abastecerse de ellos (Los de mayor influencia).

Gréfica 2-2: Representacion gréfica de la organizacion de lugar central de Christaller

a) Principio de Mercado  a) Principio de Transporte ¢) Principio administrativo

Christaller, Walter, Central Places in Southern Germany, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1966.

El analisis de la regiébn polarizada implica el estudio de las areas de influencia,
entendidas como los diferentes lazos que establecen los centros urbanos en una region.
Estos vinculos que se superponen, representan el area de influencia, que se extiende
hasta donde penetran las distintas formas de relacién con la ciudad. Por tanto, el area de
influencia (hinterland, Umland, urban field, etc.) se define como el territorio organizado

por una ciudad y que se haya vinculado socio-econémicamente a ella.

El area de influencia corresponde al area trazada a partir de los vinculos sociales y
econémicos de un nudcleo urbano determinado. En este concepto es de primera
importancia la distancia, en tanto que la intensidad de los flujos entre la periferia y el
nacleo urbano decrece con respecto a este. Al ser una simplificacion conceptual de los

diferentes bienes y servicios, su determinacion se realiza de diferentes maneras, siendo
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una de las més aceptadas el desplazamiento de los habitantes. El establecimiento de un
area de influencia, requiere de la definicion de lugares centrales y su ordenacién
jerarquica justifica la presencia de areas de mayor o menor extension y la subordinacion
de unas a otras. La centralidad define a partir de la divisibn de actividades sociales la
estructura urbana y regional en tanto que es en torno a ella que se configura el territorio
al cumplir el papel de aglomerar las funciones en un punto determinado. A modo de
ejemplo, los andlisis que se enmarcan en la revision de la ciudad-region tienen consigo

una categorizacion regional de tipo nodal.

2.1.3 Regiones para la planeacion: Sistemas urbanos

Son regiones disefiadas para la organizacion, gestién y administracion territorial. Su
delimitacion puede ser continua o discontinua segun los intereses o enfoques que

representen (Levi & Ramirez, 2012).

Los andlisis que parten de este marco de referencia tuvieron auge durante las décadas
de los 60 y 70 del siglo XX, desdibujandose durante las politicas aperturistas con el
enfoque de gestion del territorio y volviendo a renacer a principios del siglo XXI. Esta
vision trata de establecer los nexos que dan lugar a la configuracion de estructuras
regionales a partir de la primacia de las relaciones urbanas y de la interdependencia y

nexos funcionales que presentan’.

Desde la teoria general de sistemas, il as regi on e&®no gnesistamanci ben
regulado de flujoso (Levi & Ramirez, 2012, p. 29), lo cual implica abordarlo como un

sistema funcional complejo que cambia y se adapta tanto a los flujos internos como a los

externos de los componentes fisicos y sociales que influyen en su constituciéon vy

mantenimiento. Al referirse al Sistema de ciudades, el Glosario de términos de

asentamientos humanos plantea que fil as partes gue conf or man el

interrelacionan entre si, al tiempo que lo hacen con su entorno; cada sistema de ciudades

" En Colombia se ha presentado un renovado interés por este enfoque. El Departamento Nacional
de Planeacion a través de la Mision para consolidar el Sistema de Ciudades en Colombia del 2012
ha planteado un andlisis del comportamiento de los Sistemas de Ciudades con miras a establecer
criterios de planeacion y desarrollo de infraestructura que tienen como sustento este modelo.
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puede presentar subsistemas que lo conforman, los cuales presentan sus propias y
di ferenci adas (QtaFlarez,t1¢78,9.437). cas 0

Si bien la forma de delimitar un sistema es arbitraria y depende de los fines que
persiguen su catalogacion, se afirma que el éxito del sistema se mide por el grado de
congruencia o adecuacion que presenta con su entorno o integrante. Las ciudades que
hacen parte de un sistema presentan interdependencia a través del flujo interurbano de

personas, bienes, servicios, mensajes e ideas (Unikel, 1978).

El Sistema de Ciudades se desarrolla de manera diferenciada segun la escala en la cual
se desenvuelva el analisis. A escala microregional, se habla de sistema de
asentamientos rurales, a escala sub-nacional se refiere a sistema de asentamientos
rurales y urbanos o los denominados subsistemas de ciudades, a escala nacional los
sistemas de ciudades y a escala global el sistema de ciudades mundiales. De especial
atencion son los subsistemas entendidos como subconjuntos de ciudades que actian de
forma integrada, ya sea por proximidad o por complementacion de actividades. La
definicion conceptual de los subsistemas es el resultado de analisis estadisticos sobre los
flujos de bienes y servicios que se llevan a cabo entre las ciudades que integran los
subsistemas (Unikel, 1978).

Estos sistemas de ciudades presentan un comportamiento que cuenta con dos
caracteristicas principales: la permanente, que obedece a la relacién que se cumple en la
totalidad del tiempo del sistema, y la temporal que aduce a una relacibn concreta
determinada en un tiempo especifico (Banco Mundial, 2013). Asi, hay una estructura que
es permanente (produccién, consumo, transferencias) y son factores determinantes del
sistema; ademas un programa que es de caracter temporal y sus transiciones que son
articulacion entre diferentes modos de produccion, desarrollo y aparicion de sectores y

actividades econdmicas, desarrollo tecnologico etc. (Kunz & Hernandez, 1991).

2.1.4 El nuevo regionalismo

Nacido en la década de 1980 y promovido durante 1990, el nuevo regionalismo privilegia

el andlisis de las relaciones en los nuevos centros urbanos, areas metropolitanas y
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regiones, por encima de | a escala nacion
Bajo este enfoque, la region es el espacio determinante de los flujos econdmicos,
politicos y sociales y por ende la escala propicia para hacer frente y uso de las amenazas
y potencialidades que brinda la globalizacién, tal y como lo demuestra la predominante
restructuracion econdémica que vive el mundo, centrada en nuevas economias locales y
regionales que aprovechan de mejor manera la competitividad global que generan (Irizar,
2008). Esta argumentacién se ha nutrido de tres desarrollos tedricos que legitiman la
necesidad de articular la intervencién del Estado (tradicionalmente dispuesto para la
escala nacional) y las politicas empresariales y desarrollo urbano en lo local bajo la
premisa de que son flas regiones el espacio idéneo para responder eficazmente a las

oportunidades y desafios de la globalizaciéno(Pineda, 2007, p. 90).

A Desconcentracién y deslocalizacion regional:

El periodo de posguerra y la globalizacion han traido consigo una fnueva politica urbanaod
centrada en las cuestiones del desarrollo econémico local y la competitividad econémica
local, que ha generado manifiestas desigualdades territoriales. Estas desigualdades se
han buscadore s ol ver a tr av®s de (Bremeri2008, @.s127pckntrada
en la escala regional para crear una integracion de las economias locales que puedan
promoverse como lugares competitivos integrados para la inversién de capital global y

asi resolver los problemas de desarrollo desigual.

La promocion de un crecimiento equilibrado se anima en una escala subnacional con
delimitaciones geogréficas claras y construccion de espacios institucionales regionales
estratégicos (Brenner, 2003, p. 213). Asi, aparecen y se animan los proyectos
regionalistas y metropolitanos como formas de desarrollo geogréfico que permiten la
configuracion de aglomeraciones multimodales (con una estructura policéntrica) y la
construccion de economias regionales, capaces de garantizar mayor eficiencia en la
intervencion publica y en la provision de los servicios modernos que demanda un mundo

globalizado (Brenner, 2002).
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A La nueva geografia econémica:

La escala de intervencion que plantea el nuevo regionalismo se sustenta en los diversos
desarrollos tedricos que sostiene que la proximidad geogréfica o geo-cultural es un factor

importante para crear ventajas competitivas para las firmas y redes de empresas en

t ®r mi nos de desarroll o de externali dades,

costos de transaccién, entre otros. Entre los mayores exponentes de este analisis se
encuentra Paul Krugman, quien ha sefialado la necesidad de recoger los planteamientos
de la propuesta nodal de la década de los 30 del siglo pasado y analizarla a la luz de un

mercado con caracteristicas imperfectas.

Krugman promueve la concentracion del analisis en las aglomeraciones a diferentes
escalas. A partir del reconocimiento de las ventajas de estas aglomeraciones y los logros
en términos de la generacion de riqueza, establecer criterios de generalizacién que
permitan que nuevas regiones o centros urbanos promuevan criterios de aglomeracion
gue partan del reconocimiento de sus potencialidades, apuntando a especializacién
territorial. También implica reconocer que hay regiones que por sus condiciones
estructurales, simplemente no logran avanzar en el desarrollo de potencialidades
economicas que contribuyan al desarrollo regional, siendo necesario concentrar los

esfuerzos en otras aglomeraciones y escalas.

En términos del Banco Mundial, aplicar la nueva geografia econémica implica reconocer
y alentar politicas que implican un crecimiento desequilibrado de las regiones, que se
S u b s apromoviéndo una mayor aproximacion, en términos economicos, entre los

lugares avanzados y rezagadoso(Banco Mundial, 2009, p. 20).

Se trata de reconocer que el crecimiento econdmico es desequilibrado y que por tanto es
inoperante dispersar la actividad econdémica en el territorio. Las politicas
gubernamentales que asuman el nuevo regionalismo deben promover transformaciones
en las tres dimensiones de la geografia econdmica: una mayor densidad en las ciudades,
reduccion de las distancias para facilitar la movilidad de los trabajadores y las empresas
y menos divisiones, es decir, introduccion de los paisesen | os mer c a dmsa

aprovechar las ventajas de la escala y la especializaciono(Banco Mundial, 2009, p. X).
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A La Gobernanza:

Finalmente, el nuevo regionalismo exige un cambio de rol del sector publico como
responsable de la provision de servicios de infraestructura basica, para avanzar hacia la
construccion de alianzas con el sector privado alrededor de temas esenciales como el
capital fisico, el capital humano y la innovacién. Segun este enfoque, el éxito regional
pasa por la articulacion de los diferentes actores que derivan sus beneficios de las

potencialidades de la escala en la inmersién global.

El sector publico debe promover alianzas con el sector privado y la sociedad civil con
miras a fortalecer la competitividad regional a partir de las ventajas comparativas que
arroja el territorio. La gobernanza entendida como | a
resolver sus asuntos con la participacion tanto de los gobiernos y agencias publicas,
como de actores del sector privado y de la sociedad civil, mediante arreglos formales e
i nf or rfBedraacs 2011, p. 11), implica enfatizar en la gestion local como mecanismo
gue garantiza la adopcién de buenas practicas y politicas que benefician a los actores
regionales y que involucran la concertacion de todos los actores que habitan el territorio.

Estos tres elementos (La deslocalizacién, la nueva geografia econémica y la
gobernanza), son los pilares del nuevo regionalismo que ha buscado incidir en la
planeacion territorial y la asignacién de capacidad institucional a una escala subnacional
gue supere los limites nacionales y permita incidir en la organizacion territorial a nuevas

escalas.

2.1.5 Laregion como espacio de reproduccion capitalista

Se trata de las apuestas analiticas que hacen énfasis en los criterios ligados al modo de
produccion como determinantes, no s6lo de la distribucion territorial, sino de los
elementos culturales y sociales que nutren ese espacio. El desarrollo tedrico y practico
de esta escuela se llevd a cabo desde dos contextos. Por un lado, el que se derivo del
6Social i smo R e palseés sodiaistad ede rhedigdos del siglo XX hacen

propuestas de regionalizacion que parten de la geografia regional clasica para establecer

Acapacid
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con criterios geogréficos, fisicos, geomorfolégicos y geoeconOmicos una estructura

organizativa regional que era aplicada por los gobiernos con fines de planeacion.

La otra linea de andlisis es la que aportan los estudios regionales enfocados en los
andlisis del modo de produccion capitalista. Desde esta vision, la region es el resultado
de las relaciones de produccion imperantes en una sociedad en una escala local, y por
tanto el analisis debe versar sobre los factores determinantes para mantener las
relaciones de producci - nladivsioredsl| ¢rabajoe el prdcasmde
acumulacion de capital, la reproduccion de la fuerza de trabajo, los mercados laborales y

los procesos de dominacién politicos e ideol6gicoso(Levi & Ramirez, 2012, p. 32).

fSe podria decir que el andlisis de las regiones en el marxismo fue analizado
hasta finales del siglo XX, a partir de cuatro perspectivas: la division espacial
(regional) del trabajo; el desarrollo regional desigual; la existencia de monopolios y
transnacionales y su vinculacion con la explotacién y la inversibn en su
localizacion vy, por ultimo, la explicacion a la intervencién estatal y la planeacién
del territoriod (Levi & Ramirez, 2012, pp. 32i 33)

Los analisis mas actuales han planteado la tendencia a la desaparicion de las
diferenciaciones regionales, ya que el monopolio del modelo de produccién capitalista
trae consigo el fin de las particulares formas de reproduccion del capital y de la singular
forma de la lucha de clases que da lugar a esa diferenciacién regional. Las posiciones
monopolistas tienden a la eliminacién o absorcion de las hegemonias regionales, para
posteriormente exigir la homogeneidad en los criterios de planificacion centralizada,
acabando con los intereses que empujan las regiones en su particular forma de

reproducir las relaciones sociales.

Esta concepcién presenta dos visiones frente a la validez de la escala regional y local

para las disputas de clase y luchas emancipadoras:

La primera es la que considera que al ser el propio modelo de produccion capitalista el
gue crea las regiones, es estéril reivindicar estas escalas por las clases oprimidas para
lograr procesos de transformacion. Desde esta concepcion, la regién juega diversos

roles: uno en lo econémico, al configurarse como un territorio particular para la

(O |
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reproduccion del capital; uno en lo politico al dispersar la lucha de clases entre regiones,
reduciendo la escala del papel que cumplen hoy las naciones; y en lo ideoldgico, al
generar la falsa sensacién de unidad de cuerpo entre aquellos que habitan la regiéon y un
cierto grado de diferenciacion con el entorno. Se trata de la misma labor que cumple la
nacion, ahora en la escala regional, al promoverse y generarse falsas idolatrias en torno
a la nacién-estado y en desmedro de la lucha de clases internacional que se genera en el

marco del capitalismo vigente (Rojas, 1983).

La segunda, es la que considera que la region es una escala mas de materializacion de
la lucha de clases (como lo es la urbana, regional, nacional o global), la cual varia su
intensidad segun los periodos de tiempo y las condiciones materiales concretas. Por
tanto, y dado que son estos los escenarios de disputa, hay que desarrollar los procesos
de lucha de clases en las diferentes escalas con miras a lograr las transformaciones en el

modelo de produccion vigente.

fLas escalas no son apenas socialmente construidas o engendradas, como
también y sobre todo, estan permanentemente en cuestionamiento, campo y
objeto de disputas y enfrentamientos entre diferentes agentes que proponen
diferentes escalas y en diferentes escalas se disponen, sea para conservar o para

transformar el mundo y las escalas que lo organizana (Vainer, 2006, p.18)

Finalmente, e independientemente del enfoque asumido, es indispensable comprender
gue el analisis regional y sus resultados son histéricos y por ende susceptible de
cambiar en el tiempo por factores politicos, econdémicos, o sociales. Ademas, en diversos
casos, la configuracién regional no se circunscribe a los limites nacionales que se han
construido por razones geopoliticas y que alteran la construccion regional del territorio.
Claros ejemplos son las diferentes etnias africanas que se vieron divididas por la
colonizacién que vivio el continente entre el siglo XIX y XX. En América Latina son
ejemplos de esta limitacién nacional la divisién del Pueblo Aymara y su territorio entre
Pert y Bolivia o el pueblo Mapuche que a pesar de contar con un territorio integro
valorado claramente desde una perspectiva socio-cultural amplia y de relaciones de

producciéon como region, hoy esté dividido entre Chile y Argentina (Auroi, 2006).
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También vale la pena mencionar que la region se ha usado para conceptualizar procesos
de integracion supranacionales. Asi, estudios de la Unién Europea, Asia y América del
Norte en el marco de los tratados de libre comercio y de cooperacibn en que se
circunscriben se han analizado bajo la lupa regional, asumiendo que al desarrollarse las
relaciones econdmicas en niveles supranacionales, se da lugar a nuevas identidades

colectivas que permiten la aparicién de procesos regionales inéditos (Pipitone, 2003).

Estos diversos marcos de andlisis para comprender y explicar la region también se han
aplicado en Colombia, dando lugar a variados desarrollos y andlisis regionales que

abordaremos a continuacion.

2.2 Laregion en Colombia: construccion y significado

Hablar de Region en Colombia implica remontarse a estudios coloniales. Su vigencia y
fuerza como escala de andlisis nacional aunque ha variado en intensidad, ha sido
indudablemente ininterrumpida en la historia de nuestra joven nacién. Para abordar la
construccion de la region en Colombia se revisara en un primer momento la mirada
institucional, particularmente la del gobierno nacional con énfasis en los Planes de
Desarrollo del periodo de estudio propuesto; Posteriormente se revisaran los aportes mas
significativos desde la produccion intelectual, para finalizar con la regionalizacion

propuesta por Orlando Fals Borda y la COT, a la que se circunscribe este documento.

2.2.1 La Regién desde el Gobierno Nacional

La construccién regional en un pais se liga con el proyecto nacional que encarna. Su
abordaje se asocia con la construccion de esta identidad y valia nacional. En el caso
colombiano, la construccién regional se remonta a la colonia. Desde 1685 ya se
distinguian las regiones de Rio de la Hacha, Santa Marta, Cartagena, Popayan y
Granada, que dieron paso en el siglo XIX a las regiones de Bolivar, Magdalena,
Antioquia, Tolima, Santander, Cundinamarca, Boyaca y Cauca que se mantuvieron con
marcadas diferenciaciones culturales y sociales como resultado del aislamiento
producido por los accidentes orograficos y por las pésimas condiciones del transporte.

Con la configuracion de la Republica de Colombia se evidencian dos procesos regionales
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diferenciados. Por un lado, el mantenimiento de las regiones historicas al menos en sus
caracteres culturales y sociales particulares, al tiempo que un proceso de centralismo
gue abogaba por el desconocimiento institucional de esta realidad socio-histérica en
tanto no correspondia a los intereses politicos del momento. Las regiones historicas del
pais son desconocidas con la constitucién de 1886, dando lugar a su desmembramiento
con el surgimiento de la figura de departamento.

Al margen de estas regiones historicas, se haconstr ui do una nacienglb onal i zaci
gue ha sido absolutamente dispersa y sin concrecion alguna. En realidad, las Unicas
regionalizaciones que han operado han sido dos: La que establecié Francisco Javier
Vergara y Velasco en 1901 con las regiones naturales de caracter homogéneo: Caribe,
Pacifica, Andina, Llanuras Orientales y Selvas de la Amazonia (Mapa 2-1). Esta
regionalizacion aun vigente (sumando la regién Insular) es la que indudablemente prima
en el imaginario colectivo del pueblo colombiano. La segunda fue la que se implementé
con los Consejos Regionales de Planificacion Econdmica y Social (Corpes) que desde
1985 planted una regionalizacion con diversos criterios: la Amazonia y Orinoquia por un
concepto natural homogéneo, la Costa Atlantica por una concepcion étnica-cultural y el

Occidente y Centro Oriente por una valoracién socioeconémica (Mapa 2-2).
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Mapa 2-1: Regiones naturales de Colombia

Sl

http://geoportal.igac.gov.co/mapas_de_colombia/IGAC/Tematicos2012/RegionesGeograficas.pdf

Mapa 2-2: Regiones de los Consejos Regionales de Planificacion Econdmica y

Social, Corpes

Regién de ,\
Planeacién N
Costa Atlantica

Regién de Planeacién
Orinoquia

Regidn de Planeacion
Amazonas

Elaboracion propia a partir del Decreto 2284 de 1994 Por el cual se reglamentan parcialmente los
articulos 90. y 11 de la Ley 152 de 1994 organica del Plan Nacional de Desarrollo.
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La regionalizacion que ha operado en el pais se ha circunscrito al criterio de region
homogénea y da cuenta de la tardia construcciobn del proyecto nacional. Sin la
disposicion para la construccion de nacion, al menos desde las élites que encaran el
proceso colombiano, la region también se relega a un discurso condicionado por las
necesidades politicas del momento y no como una imperiosa realidad socio-territorial en
el proceso de construccion de la nacion Colombiana. Como lo plantea Espinosa Rico
(1997,p.71) es necesario fAfortalecer |l a identi
diversidad el rescate de nuestros valores culturales constituyentes de la nacionalidad

col ombi anao.

A pesar de esta carestia institucional, la region siempre ha estado presente en el
ordenamiento territorial colombiano. Al ser ésta resultado de procesos sociales y
culturales que se presentan en el territorio, su negacién afecta la construccion del
Estado-nacion en su conjunto; Estado-nacion necesario para la puesta en marcha del
modelo de produccién capitalista que a mediados del siglo XIX pretendian impulsar las
clases dirigentes. Asi, el transito de Provincias Unidas de la Nueva Granada, La Gran
Colombia, la Republica de la Nueva Granada, el Estado provincia, el Estado Region y
finalmente el Estado Central (1885-1945) contaron en su configuracién con una escala
regional timida pero evidente, donde los principales actores se ligan a los movimiento
politicos regionales (etnias, negritudes, indigenas) llevando a un desarrollo significativo

en materia formal en la Constitucion Politica de 1991.

Con esta Constitucion se establece una definicion juridica de region (articulos 306 y 307),
ademas de un protocolo a seguir para que los departamentos puedan hacer uso de esta
entidad. Con la Constitucién Politica de 1991 se establecen dos maneras de configurar la
region: la primera, es la region administrativa y de planificacion, (RAP) que puede ser
desarrollada por dos 0 mas departamentos y cuenta con personeria juridica, autonomia y
patrimonio propio. La segunda es la regiébn como entidad plena (RET). Se trata de
convertir la region en entidad territorial, previo concepto de la Comision de Ordenamiento
Territorial (COT), discusion en el congreso y referendo ciudadano de los departamentos

interesados.
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También se plantea la necesidad de configurar una Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, (LOOT) qué sélo se materializa en el afio 2011 y que desarrolla un conjunto de
figuras asociativas territoriales muy timidas y de naturaleza fundamentalmente
administrativa que buscan la gestion del desarrollo regional y estan dispuestas
principalmente para la ejecucion de proyectos. Estas son:

Esquemas asociativos territoriales: Puede ser constituido por las regiones
administrativas y de planificacién, las regiones de planeacion y gestion, las asociaciones
de departamentos, las areas metropolitanas, las asociaciones de distritos especiales, las

provincias administrativas y de planificacion, y las asociaciones de municipios.

Asociaciones de entidades territoriales: Las asociaciones de entidades territoriales se
conformaran libremente por dos o mas entes territoriales para prestar conjuntamente
servicios publicos, funciones administrativas propias o asignadas al ente territorial por el
nivel nacional, ejecutar obras de interés comun o cumplir funciones de planificacion, asi
como para procurar el desarrollo integral de sus territorios. Ademas, la ley establece que
podran conformarse diversas asociaciones de entidades territoriales como personas
juridicas de derecho publico bajo la direccion y coordinacion de la junta directiva u érgano
de administracion que determinen las entidades territoriales interesadas, las cuales
velaran por la inclusién y participacién de la comunidad en la toma de decisiones que

sobre el area se adopten.

Asociaciones de departamentos: Dos o0 mas departamentos podran asociarse
administrativa y politicamente para organizar conjuntamente la prestacion de servicios
publicos, la ejecucion de obras de ambito regional y el cumplimiento de funciones
administrativas propias, mediante convenio o contrato-plan suscrito por los gobernadores

respectivos.

Asociaciones de distritos especiales: Dos 0 mas Distritos Especiales podran asociarse
politica y administrativamente para organizar conjuntamente la prestacion de servicios o
la ejecucion de obras publicas de interés comin mediante convenio, siempre y cuando
no se alteren las caracteristicas esenciales de cada uno de ellos. El respectivo convenio

o contrato-plan configurard un modelo de desarrollo y planificacion integral conjunto que
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serd suscrito por los Alcaldes Mayores de cada Distrito, previamente autorizados por sus
respectivos Concejos y estara enmarcado en un plan de accién de mediano plazo.

Asociaciones de municipios: Dos 0 mas municipios de un mismo departamento o de
varios departamentos, podran asociarse administrativa y politicamente para organizar
conjuntamente la prestacion de servicios publicos, la ejecucion de obras de ambito
regional y el cumplimiento de funciones administrativas propias, mediante convenio o
contrato-plan suscrito por los alcaldes respectivos, previamente autorizados por los
concejos municipales o distritales y para el ejercicio de competencias concertadas entre
si en un marco de accién gue integre sus respectivos planes de desarrollo en un modelo

de planificacién integral conjunto.

Asociaciones de las Areas Metropolitanas: Dos 0 mas Areas Metropolitanas de un
mismo departamento o de varios departamentos, podrdn asociarse para organizar
conjuntamente la prestacion de servicios publicos, la ejecucion de obras de ambito
regional y el cumplimiento de funciones administrativas propias, mediante convenio o
contrato-plan suscrito por los Directores de las areas metropolitanas respectivas,

previamente autorizados por sus juntas metropolitanas.

Provincias administrativas y de planificacién: Dos o0 mas municipios geograficamente
contiguos de un mismo departamento podran constituirse mediante ordenanza en una
provincia administrativa y de planificacion por solicitud de los alcaldes municipales, los
gobernadores o del diez por ciento (10%) de los ciudadanos que componen el censo
electoral de los respectivos municipios, con el propdsito de organizar conjuntamente la
prestacion de servicios publicos, la ejecucién de obras de ambito regional y la ejecucién
de proyectos de desarrollo integral, asi como la gestibn ambiental. La ley también
establece que las asociaciones de departamentos, las provincias y las asociaciones de
distritos y de municipios son entidades administrativas de derecho publico, con
personeria juridica y patrimonio propio e independiente de los entes que la conforman y
gue podran constituirse en regiones administrativas y de planificacion, previa autorizacion

de sus asambleas departamentales.

Contratos o convenios plan: La Nacion podra contratar o convenir con las entidades

territoriales, con las asociaciones de entidades territoriales y con las areas
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metropolitanas, la ejecucion asociada de proyectos estratégicos de desarrollo territorial.
En los contratos plan que celebren las partes, se estableceran los aportes que haran asi

como las fuentes de financiacion respectivas.

La Nacion también podra contratar con las asociaciones de entidades territoriales y las
areas metropolitanas la ejecucion de programas del Plan Nacional de Desarrollo, cuando
lo considere pertinente y el objeto para el cual fueron creadas dichas asociaciones lo

permita.

Regiones de Planeacion y Gestion: la ley 1454 del 2011 también crea las Regiones de
Planeacion y Gestion (RPG) que son consideradas instancias de asociacion de
entidades territoriales que permitan promover y aplicar de manera arménica y sostenible
los principios de complementariedad, concurrencia y subsidiariedad en el desarrollo y

ejecucion de las competencias asignadas a las entidades territoriales por la Constitucion

y la ley.

La formulacién de la LOOT, 20 afios después del mandato constitucional no sélo es
indicativo de la disputa conceptual en la construccion regional que se presenta entre las
élites colombianas, sino que también implicé un viraje de una regién con un marcado
énfasis en la construccion socio-histérica como la que deriva del panel de sabios que
abordé el tema para la COT a una region en el marco del nuevo regionalismo y la
apuesta por gobiernos locales insertos en la l6gica de las ventajas comparativas a escala
regional y la gobernanza, donde son los proyectos, muchos de ellos de iniciativa privada,

la base de los procesos de integracion a escala regional.

A Planes de Desarrollo Nacional y Region

Ademas del marco normativo, el gobierno nacional ha establecido modelos de
regionalizacién del territorio nacional que han orientado la politica nacional y definicion de
prioridades con enfoque regional de diversas maneras. Estas visiones han quedado

consignadas en los Planes Nacionales de Desarrollo que se analizan a continuacion:

Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006: Hacia un Estado comunitario. Este Plan de

Desarrollo corresponde al primer gobierno de Alvaro Uribe Vélez y presenta de manera
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reiterada alusiones alanecesdad de | a HfAaut ¢ONB, 2602 p.r1®Y gomo nal O
guia de la propuesta de Estado descentralizado de este gobierno. Sin embargo, este
planteamiento, no se ve acompasado con un reconocimiento de Colombia como pais de

regiones ni en el ejercicio de ordenamiento territorial adscrito al Plan de Desarrollo.

Al referirse a la region, el Plan lo hace a dos escalas. La primera corresponde al contexto
internacional y se asocia con las relaciones bilaterales del pais, en particular con la
AfRegi -n | at i neiaRea 2 f¢(DARAERDO3, p. 95). La segunda escala se
asocia con una propuesta preliminar e indicativa de regionalizacién expresada en el Plan
de inversiones, 2003 i 2006 y que divide al pais para efectos de la asignaciéon
presupuestal del Sistema General de Participaciones en Costa Atlantica, Occidente,
Centro Oriente, Orinoquia, Amazonia y Bogota sin ninguna claridad sobre los criterios de
delimitacion, su composicién y su materializacion. La apuesta regional se concentra en la
promocion de las estrategias y procesos urbano-regionales que estructuren las redes de
ciudades intermedias y menores, articuladas con los espacios rurales. Entre estos se
destacan el proyecto Mesa de planificacion Bogota-Cundinamarca, el Programa Plan
Caribe, el Programa de desarrollo y paz del Magdalena Medio, la Asociacién de
Municipios de la Region del Alto Patia, entre otros (DNP, 2002).

Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010. Estado Comunitario: desarrollo para todos
A diferencia del anterior, este Plan de Desarrollo si presenta una dimension regional
como parte integral del documento. Se propone incorporar de manera mas directa, en su
disefio e implementacion, criterios de regionalizacién que posibiliten actuar con base en
las condiciones diferenciales de productividad y competitividad, de desarrollo social,
ambiental, étnica y cultural, entre otras, buscando coherencia en el conjunto de los
criterios regionales, el dinamismo de las diversas regiones, un crecimiento sostenido y la

reduccion de los desequilibrios en los niveles de desarrollo (DNP, 2006b, p. 469)

La base tedrica del planteamiento es el de las regiones homogéneas ya referenciado en
este documento. Con este sustento, se definen las regiones a partir del establecimiento
de caracterzsticas similares en | os departament
estratégica de desarrollo, desempefio econ - mi co y capaci daoNes end- gen

2006b, p. 469). La homogeneidad de los territorios en torno a las fases de desarrollo
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definidas por el Plan de Desarrollo, arrojan grupos de departamentos representados en el
Mapa 2-3.

Mapa 2-3: Regionalizacion propuesta por el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010

- Fase de Consolidacion
Fase de Despegue
Fase de Expansion

Fase de Formacion

Elaboracion propia.

Las fases de desarrollo propuestas para la agrupacion de los departamentos es la

siguiente:

Grupo 1: Fase de formacion. Los departamentos de este grupo se i e n ¢ u reem ta fase
inicial de consti tuci -n de sus f a(@©NR) r2@06b). BHntre lase s ar r ol
caracteristicas que dan lugar a su valoracion homogénea estdn las ventajas
comparativas de sus recursos naturales, reservas ambientales y biodiversidad. Ademas,
son departamentos con baja densidad poblacional, con una frontera agricola abierta y
una presencia importante de culturas indigenas y afrocolombianas. En términos de
infraestructura, son territorios desarticulados o con accesos limitados que afecta los
encadenamientos productivos e influye en que sean territorios con indicadores

econdémicos inferiores a la media nacional.
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Grupo 2: Fase de despegue. Se trata de departamentos con un grado avanzado de
expansion de la frontera agricola y con dinamicas agroindustriales y ganaderas
destacadas. Entre los elementos de homogeneidad estan la densidad de ocupacion
media, al igual que accesibilidad y desarrollo urbano e industrial en ascenso. En términos
de desempefio econdmico, a pesar de la heterogeneidad, el documento plantea que
presentan en comun un alto PIB per capita con una estructura econémica basada en el
sector primario (Arauca, Caquetd, Meta, Narifio, Magdalena, Sucre, Cdrdoba), la
administracion publica (Boyaca y Norte de Santander), la mineria (Cesar, Casanare, La

Guajira), y la industria (Bolivar y Cauca).

Grupo 3. Fase de expansiéon. Los departamentos de este grupo tienen en comun seguir
el Apatr -n naci onal de identificar apuestas pro
explotaciébn de ventajas comparativas en recursos naturales, agropecuarios y turismo,
incluyendo ademas, servicios y manufacturas, buscando la generacion de valor agregado
| o c é€ONP, @006b, p. 469) La primacia en su estructura econdmica del sector primario
(Quindio, Caldas, Cundinamarca, Tolima y Huila) y de la industria (Santander, Risaralda
y Atlantico), con excepcion de San Andrés, en cuyo caso el principal sector corresponde

a los servicios (comercio, hoteles y restaurantes), es otro elemento coman.

Grupo 4. Fase de consolidacién. Este grupo presenta una especializacion en los
servicios, en particular la intermediacion financiera que genera un impulso en los
encadenamientos productivos. Ademas presentan unos niveles de cobertura, inversion y
asignacion de recursos en salud, educacion, agua, y saneamiento basico alto que

permiten unificarlos en este agrupamiento regional.

Es con estas fases de desarrollo de los departamentos agrupados regionalmente que se
definen las politicas para la promocién y avance social diferencial de cada departamento,
en un claro enfoque que vincula las caracteristicas de las ventajas comparativas como
motor de los desarrollos regionales y deja por fuera del andlisis regional los componentes
socio-histéricos para su conformacion y estabilizacion. El criterio econémico prima, no
s6lo en la definicién regional sino también en los enfoques diferenciales de politica
publica a los que debe tener acceso y prioridad cada departamento, en un ejercicio muy

cercano al nuevo regionalismo.
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Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, Prosperidad para Todos. Mas empleo,
menos pobrezay més seguridad.

En el segundo capitulo de las Bases del Plan Nacional de Desarrollo se presenta como
apuesta debnwérmngenai aicy de(BNPr2010)p 23). EseedPlaronal 0o
propone un enfoque regional con el fin de reconocer las diferencias regionales como
marco de referencia para formular politicas publicas y programas acordes con las
caracteristicas y capacidades de cada regién. La metodologia de regionalizacién
continda con la propuesta del Departamento Nacional de Planeacién formulada para el
anterior Plan, con la formulacién de regiones homogéneas y la blusqueda de una nueva
regionalizaciébn que recoja los planteamientos de las ventajas comparativas y la
desagregacion. La propuesta se configura a partir de un indicador de capacidades
individuales que pondera las condiciones sociales (45%), el factor de densidad (16%) y el
factor de crecimiento (39%) de cada municipio para asi lograr agruparlos como se
representa en el Mapa 2-4. Este ejercicio fue complementado con un criterio de
proximidad municipal para la definicién Ultima de las regiones establecidas en el plan:

Central, Caribe, Nororiental, Sur, Amazorinoquia y Pacifico.
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Mapa 2-4: Regionalizacién propuesta por el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014

Zona 2
Caribe

Zona 3

Zonad Nororiental

Central

Zona 4
Sur
Zona 5
Amazorinoquia

DNP, 2010. Plan Nacional de Desarrollo 2010-2 0 1 4 , fiHaci a una sol a Col ombi a:
prosperidad democr 8tica. 0 DNP. Bogot §.

Aunque esta propuesta, al igual que las anteriores, no incluye factores sociales,
culturales o histéricos y que desconocen de manera directa la opinién y participacion de
las comunidades involucradas (Lépez Galvis, 2011), construye una propuesta que se
distancia de la anterior, en tanto plantea un criterio de proximidad territorial. Nuevamente,
se trata de una propuesta que prioriza los indicadores econdmicos para definir las
prioridades a partir de las apuestas gubernamentales en materia de inversion y

promocién de la capacidad instalada a partir de una lectura de nueva regionalizacion.

Plan Nacional de Desarrollo 2014-2 018 fiTodos popadsaodonuev

Las fiBases del Pl an Nacional de Desarrollo Todos
Educaci - no, parte integr al del Pl an, establ ece
regionales como ejes articuladores del desarrollo y como prioridades para la gestion

territorial (DNP, 2014), dividiendo el pais en las siguientes regiones y con los siguientes

énfasis (Mapa 2-5): Caribe,c on ®nf asi s ewi thgtri-wspey osi mqpobreza

Eje Cafetero y Antioquia, con énfasi s en Afcapital humano innovad
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incluyentesg Centro Oriente y Distrito Capital de Bogotd, con ®nf asi s en
para la integracion y desarrollo productivo sostenible de la regiéng Pacifico: con énfasis
en el i Des ar romitolcon equinlad,iibegraco n n 'y sosteni bi
Llanos Orientales,c on ®nf asi s en fAMedi o ambiente,

para el crecimiento y bienestardo y Centro sur Amazonia: enfatizado en it i er r a

oportunidades y paz: desarroll o del campo y c¢ on(@®NR, 2044¢cp.599M

Esta propuesta mantiene un grado de continuidad con la del primero gobierno de Juan
Manuel Santos, pero ahora circunscribe la regionalizacion a la division administrativa de
los departamentos. Ademas, cada regién presenta un énfasis segun los desarrollos y
vocacion que se le define por parte del gobierno nacional a cada territorio. Nuevamente
estamos frente a una propuesta que homogeniza los territorios a partir de criterios
econdémicos dejando por fuera los aspectos socio-histéricos, al tiempo que reproduce la
concepcion de la nueva regionalizacion con el énfasis en los criterios de proximidad a
partir del desarrollo de infraestructura (Vias de cuarta generacién) y politicas de

desempefio institucional de buen gobierno y gobernanza (DNP, 2014).

ficon

i dad
agroi

ambi

de

e |
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Mapa 2-5: Regionalizacién propuesta por el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018

Caribe ’X

Centro
Eje Oriente
Cafetero

Pacifico Diénos

Centro
Sur

Elaboracion propia con base en DNP, 20 1 5 . fiBases del Pl an Nacional de Desce

nuevo pa2?s Paz, Equidad, Educaci -n. o DNP, Bogot §

El criterio preponderante para la definicibn de la estructura regional en Colombia (al
menos en los Ultimos cuatro periodos de gobierno) ha estado relacionado con el
establecimiento de estructuras homogéneas a partir de indicadores econémicos que dan
cuenta de unas capacidades regionales a promover o incentivar. La region como
construccién social y como proyecto de Estado derivado de la Constitucion de 1991 y la
COT se relega y reemplaza con los criterios de aglomeracién de economias de escala y
especializacion territorial impulsada por el Banco Mundial (2009) y acogidas en el nuevo

regionalismo

Se trata de una regionalizacion que no entiende el papel que juega la regién en la
construccion del proyecto de nacion, y por ende aisla la construccidon colectiva que

subyace a estos procesos de ordenamiento territorial, para mantener a la participaciéon
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comunitaria, en el mejor de los casos, como un prerrequisito no vinculante en la

construccion regional ya establecida.

Esta revision de la construccion regional desde el gobierno nacional es esclarecedora en
evidenciar que no existe una posicion de Estado en la configuracién territorial a escala
regional, sino que esta varia segun las definiciones de cada gobierno de turno. Incluso,
resalta que el trabajo emanado de la constitucion politica de 1991 no se retoma ni

siquiera como marco teérico en ninguno de los planes de desarrollo analizado.

Finalmente, vale la pena conocer la construccibn que desde la academia y las
instituciones descentralizadas se ha hecho en torno a la regionalizacién nacional, ya que
resaltan tanto por su complejidad como por la rigurosidad de los andlisis realizados.
Estas propuestas que son paralelas a las iniciativas gubernamentales recogen y
sintetizan los diferentes enfoques regionales ya analizados y los desarrollan en diferentes

grados en el escenario nacional.

2.2.2 Las propuesta de region construidas desde la academia
colombiana.

La construccion conceptual de region en Colombia ha estado constantemente equiparada
con los estudios a escala departamental. La reduccion de la regién a la division
departamental obedece a dos aspectos: primero, a la generacion de informacion oficial a
esta escala, que facilita el analisis departamental, pero que invisibiliza la realidad regional
gue vive el pais; y segundo a la apuesta politica de aquellos que consideran que no es
necesario incluir la escala regional ya suplida por los departamentos y que asume que la
organizacion territorial derivada de la Constitucion de 1991 responde a las necesidades
del pais (Maldonado Copello, 2010).

Han existido mayoritariamente dos tipos de investigaciones sobre region. El primero es el
gue enfatiza en los aspectos econdémicos para la definicion de las unidades regionales.
Son estudios que buscan a partir de indicadores de orden econémico como el ingreso
medio, la especializacion productiva, entre otros, establecer una regionalizacion que se

derive de estas variables. El segundo, es el que da prioridad a los indicadores socio-



54 Educacion superior y equidad regional en Colombia

histoéricos, es decir, enfatiza en el autoreconocimiento poblacional para la construccién de

la propuesta regional en Colombia.

A Primacia de los indicadores econémicos en la construccion de la region en Colombia.

Entre estos estudios sobresalen los que analizan el comportamiento de la pobreza y de la
distribucion de la riqueza. Documentos como los de Gerson Javier Pérez (2005),
producidos para el Banco de la Republica sobre economia regional presenta de manera
acritica la configuracion regional, lo que lo lleva a asumir como cierta la division
geografica del pais (Mapa 2-6), a partir del cual analiza el comportamiento de los
departamentos por ingreso y asi definir comportamientos generales de la regiones
geogréficas. El problema de este andlisis es que asume como dada una regién, ademas
de dejar por fuera del analisis a mas de la mitad del territorio, de los cuales no logra

obtener los datos.

Mapa 2-6: Propuesta de regionalizacién desde la Economia regional del Banco de la

Republica de Colombia.

Caribe ’X
N
Centro
Centro
Occidente NOILe
Centro
Pacifico Sur
Sin
Clasificar

Elaboracion propia
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En este mismo sentido, pero centrada en la construccion de una propuesta que retoma la
nocion de region nodal, Humberto Molnabusca #Atrazar wuna regional.

identificar subsistemas @00bpbB8)s o redes de ci uc

La propuesta metodolégica gira en torno a la elaboracion de una jerarquizacion funcional
de los centros urbanos de Colombia tomando como guia la red de comunicacion. Esta
propuesta construye regiones econémicas articuladas a través de la red urbana nacional,
dejando por fuera al 40% del territorio nacional que corresponde a la Amazonia y
Orinoquia que no se encuentran integradas funcionalmente. Al establecerse las areas de
influencia a partir de las distancias que esta dispuesta a recorrer la poblacion hacia un
centro, se concluye la existencia de los siguientes centros urbanos: las metrépolis
subnacionales, las cuales conforman cinco regiones subnacionales; los centros
regionales principales, las cuales conforman 17 regiones principales; y, por ultimo, los

centros regionales intermedios, que a su vez delimitan 33 regiones intermedias.

La propuesta de Humberto Molina concluye que la regionalizacion en Colombia presenta
un fuerte desequilibrio que se hace patente en las redes urbanas regionales y que
obedece, segun él, a la excesiva centralizacion de funciones, la hiperurbanizacion, y la

débil competitividad urbana (Molina & Moreno, 2001).

Otro analisis significativo es el Juan David Barén Rivera (2002), quien hace una
propuesta de regionalizacion econdmica a través del andlisis de clusters. Este estudio del
desempefio econ6mico de los departamentos arroja cinco regiones econémicas
aglomeradas a partir de las similitudes estadisticas que presentan. Estas regiones no
necesariamente estan compuestas por departamentos contiguos geograficamente ya que
para el autor | a regi-n es nel conjunto de dep
asociac i - n en su act i (Badma Rivera c2002,- pmi4)c hao propuesta
consignada en el Mapa 2-7 analiza las similitudes econdmicas de los departamentos, con
el fin de plantear las ventajas productivas con las que cuenta cada region. Se trata de un
ejercicio descriptivo, que al igual que los anteriores, no aborda la construccién socio-
historica de la region, considerado un elemento fundamental para comprender y analizar
la regién en Colombia, como una escala no solo de analisis, sino de desarrollo de

politicas publicas.
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Mapa 2-7: Regionalizacién a través de Clusters

Region Cafetera
Region Central
Region Elite
Region Norte
Region Periférica

Resto

Elaboracion propia a partir de Barén Rivera 2002

A Primacia de las variables socio-histdricas en la definicion de region

Entre los andlisis que incluyen como variable principal o preponderante los elementos
socio-histéricos como el poblamiento, los elementos culturales caracteristicos y las
relaciones funcionales dan lugar una configuracion regional con caracteristicas diferentes
a las observadas con un andlisis exclusivamente econémico, como los anteriores. Entre
estos analisis resalta el de Zambrano & Bernard (1993), que parte de reconocer que el
ordenamiento del territorio es particular de cada sociedad, se relaciona con la estructura
econdmica y cambia con el tiempo. En el caso Colombiano, son los nucleos urbanos los
gue priman en la propuesta de regionalizacion y su jerarquia se deriva en principio de un

criterio politico, que después le da paso a elementos econdmicos y sociales.

La propuesta hecha por los autores (Mapa 2-8) se resume en cuatro grandes regiones
(Andina, Atlantica, Pacifica, Orinoguia-Amazonia) y una red urbana jerarquizada por la

importancia funcional que da lugar a una estructura urbano-regional como resultado de
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las &reas de influencia de los centros poblados identificados a finales de la década de
1980°

Mapa 2-8: Propuesta regional a partir de analisis socio-histdrico

A

N

Regién
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~ Medio
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(Zambrano & Bernard, 1993, p.78)

Otro analisis que sobresale por los robustos planteamientos culturales caracteristicos de
las regiones y por concluir la necesidad de reconocer a Colombia como un pais de
regiones es el del Centro de Investigacion y Educacién Popular - CINEP (1998), que en
cuatro tomos busca identificar las dinamicas de poblamiento en Colombia a través de una

lectura regional. Esta vision asume que las regiones colombianas son algo méas que

® La estructura urbano-regional propuesta es la siguiente: Metrépoli Nacional: Bogota; Metrépoli
regional: Medellin, Cali, Barranquilla; Centro subregional: Bucaramanga, Cartagena, Manizales,
Pereira, Riohacha, Santa Marta, Valledupar, Sincelejo, Magangué, Monteria, Cdcuta,
Barrancabermeja, Tunja, Ibagué, Neiva, Popayan, Pasto y Armenia; Centros de relevo: 56
municipios; Centros locales: 97 municipios; Nucleo Urbano basico: Las demas cabeceras
municipales. (Zambrano & Bernard, 1993, p. 68)
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espacios juridico-administrativos o referentes territoriales para la planeacion del
desarrollo. Se trata de realidades histéricamente formadas, socialmente construidas,
colectivamente vividas por sus pobladores y a veces también pensadas por sus
dirigentes e intelectuales que le imprimen un sentido politico, una direccion y un horizonte
de posibilidad a esa existencia histérica compartida, mediante la formulacion y puesta en
ejecucion de proyectos politicos y ético-culturales que terminan definiendo los perfiles de

un ethos regional perfectamente diferenciable.

El estudio del poblamiento que se propone hace un analisis del territorio nacional y
establece las singularidades que llevan a la configuracién de unidades regionales (Mapa
2-9). Cada acépite, en diferentes grados de profundidad, valora las condiciones fisicas y
biéticas del territorio, los asentamientos prehispanicos, el periodo de la conquista, la
colonia, las vias de comunicacion y apartes sobre la Republica, hasta la década de 1990
de cada region, para establecer esas singularidades que han llevado a esta construccién
regional, resultado de un proceso histérico que permite evidenciar ese ethos regional que

caracteriza a cada territorio.

Mapa 2-9: Regiones propuestas por el CINEP

Alto Magdalena Orinoquia
Amazonia Pacifico

Caribe Santandereana
Cundiboyacense Suroccidental

Noroccidental

Elaboracion propia
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En esta misma linea, pero con un recorrido historico que abarca desde la distribucion de
la poblacién indigena a la llegada de los espafioles hasta mediados del siglo XX, Samuel
Jaramillo y Luis Mauricio Cuervo proponenfiper i odi zar | as di st
espacial colombiana, precisar cuéles son los rasgos mas importantes de su légica interna
en cada momento, y hacer comprensible tanto su encadenamiento sucesivo, como su
ligaz-n con el rest ql98bep. 27&. Los autoresipcopomen analzay
los siguientes rasgos generales de la configuracion espacial: la desigual densidad
poblacional en las cinco macroregiones; la heterogeneidad entre las regiones de
naturaleza socioeconémica; la pronunciada tendencia a la urbanizacién en las dltimas
décadas; y la configuracion relativamente equilibrada de la red de ciudades. Este andlisis
asume la temporalidad de los procesos territoriales y de ordenamiento, pero se
circunscribe en su andlisis a las regiones naturales propuestas desde principios del siglo

XX por Francisco Javier Vergara y Velasco sin mayor sustento o justificacion.

El dltimo estudio a resaltar es el del profesor Miguel Antonio Espinosa Rico (2004) quien
presenta una propuesta de organizacion regional para el territorio nacional que parte de

la estructura departamental (Mapa 2-10).

Esta propuesta es valiosa en tanto se construye como respuesta a la ausencia de un
proyecto nacional y en asocio de éste con una regionalizacion que corresponda a las
necesidades del desarrollo nacional. Esta vision indaga sobre un elemento vital en la
configuracion regional: ¢Para quién se construye la regiébn en Colombia? A partir de la
geografia critica el autor aporta elementos de asocio entre el modelo econdmico
neoliberal vigente en el pais, el proyecto nacional atrasado y la primacia de la
departamentalizacién. Aunque la propuesta se queda corta en el reconocimiento de las
relaciones sociales que subyacen a la configuracién regional, es prolija en debatir la
necesidad de ligar el proyecto nacional y regional para que estos sean realmente

efectivos en tanto conduzcan al mejoramiento de la calidad de vida de los colombianos

nt as
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Mapa 2-10: Propuesta de regionalizacién de Miguel Espinosa Rico

Amazonia Nororiente
Caribe Orinoguia
Central Pacifico Norte
Central Sur [ Sur

Eje Cafetero

Elaboracion propia.

Finalmente, dado que el presente trabajo toma como variable de analisis de las
inequidades regionales en la Educacion Superior, vale la pena hacer una revision de
algunas de las propuestas regionales construidas desde las instituciones que se

relacionan de manera directa con este servicio publico.

Desde el Consejo Nacional de Educacion Superior®, (CESU) se construy6 en el afio 2014
el Acuerdo por lo Superior 2034. Este documento de politica publica, busca establecer
los cursos de accion prioritaria de la Educacién Superior en Colombia para las proximas
dos d®cadas. En ®I, |l a regionalizaci-n

incluye las dinamicas sociales, culturales y politicas a la hora de particularizar un
territorio. Esta mirada se orienta a establecer politicas con diferenciacion territorial que

apunten a hacer frente a las disparidades en el desarrollo regional, primero con la

% Seglin el MEN, el CESU es un organismo con funciones de planificacién, asesoria, coordinacion
y recomendacién en el nivel de Educacién Superior que apoya al Ministerio de Educacion
Nacional en la consecucion de los fines y propositos del Sistema de Aseguramiento de la Calidad.
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instalacion de capacidades en las regiones y después con el desarrollo de programas
gue tengan en cuenta las necesidades regionales, con un enfoque de educacion

pertinente (Consejo Nacional de Educacion Superior, 2014, p. 105).

Aunque no quedan definidos en el documento los criterios para la organizacion regional
propuesta, si se establece una distribucién territorial para el desarrollo de los llamados
didlogos regionales, base de la propuesta planteada por el CESU. Estas regiones se
presentan en el Mapa 2-11 y organizan los departamentos del pais de la siguiente

manera:

A Boyaca, Caqueta, Casanare, Cundinamarca, Huila, Meta, Tolima, Amazonas,
Guainia, Arauca, Putumayo, Guaviare, Vaupés y Vichada.

A Santander y Norte de Santander.

>

Atlantico, Bolivar, Cesar, Guajira, Magdalena, Sucre, Cérdoba, y San Andrés y

Providencia.

>\

Antioquia, Caldas, Quindio y Risaralda.
Narifio, Choco, Caucay Valle.

p>

La region capital que se refiere a la ciudad de Bogota. (Consejo Nacional de
Educacion Superior, 2014, p. 34)

Se trata de una propuesta que busca crear agrupaciones a escala regional a partir de las
condiciones académicas de cada departamento, al tiempo que mantiene un caracter de
proximidad que permita desarrollar los diadlogos regionales, necesarios para el

establecimiento de propuestas para politica publica en materia de Educacién Superior.
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Mapa 2-11: Regionalizacién propuesta por el CESU

Region 1
I Region 2
Region 3
[ Region 4
I Region 5

Regién Capital

Elaboracion propia

Por su parte, la Asociacion Colombiana de Universidades (2008) que agremia a las
universidades publicas del pais, ha planteado en la configuracion regional una propuesta
de nodos regionales que toman como base las regiones geogréaficas del pais y las
Instituciones de Educacion Superior que hacen presencia en los departamentos de cada

region. Asi, las regiones quedan definidas como se representa en el Mapa 2-12.
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Mapa 2-12: Nodos regionales de la Asociacion Colombiana de Universidades.

Nodo Caribe

Nodo Centro

Nodo Centro Occidente
| Nodo Occidente

Nodo Oriente

Nodo Sur Occidente

Sin clasificar

Elaboracion propia

Finalmente, vale la pena documentar la propuesta que ha venido trabajando el Instituto
de estudios regionales de la Universidad de Antioquia, que aunque no hace una
propuesta nacional, construye una visién regional a partir del crecimiento y desarrollo de
la institucién. La propuesta plantea una region del Magdalena Medio Antioquefio,
delimitada por el departamento de Antioquia y compuesta a su vez por varias
subregiones que ademas de configurarse como territorios diferentes, expresan diversas
solidaridades que trascienden las clases sociales y permiten generar identidades
colectivas (Instituto de Estudios Regionales, 2000). Subregiones como la del Valle de
Aburrd, Oriente, Suroeste, Norte, Nordeste, Occidente, Urabd y Magdalena Medio se
sustentan en la presencia de caracteristicas culturales, étnicas y condiciones geograficas

y productivas diferenciables (Ramirez Bacca, 2011).
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Con esta revision, que a todas luces esta lejos de ser exhaustiva, se pretende mostrar las
diversas propuestas regionales que existen en el pais. Las caracterizaciones regionales
en Colombia son tantas como enfoques académicos e instituciones descentralizadas del
orden nacional y local existen. Aunque hay debilidades en torno al concepto y su
constante confusién con la estructura departamental existente, la inclusion de los
elementos sociales, culturales e histéricos han fortalecido los andlisis al tiempo que
permite dotar de peso la escala regional como unidad de analisis que trasciende los
aspectos geograficos y biodticos tradicionales. Es fundamental entender que la regién
hace parte de la historia nacional y que su construccidn y reconocimiento es

determinante para el desarrollo de una nacién tan diversa como la colombiana.

Como lo plantea Espinosa Rico,

flLa configuracion regional tiene la histérica y doble tarea de reconstituir el débil
tejido de las sociedades locales mediante su articulacién a un nuevo referente
socioterritorial y de construir el aplazado proyecto de Estado-Nacion que exprese
su proyecto territorial nacional, soporte de la existencia y permanencia de la

nacién en el tiempoa (Espinosa Rico, 2001, p. 12)

Para finalizar este analisis, se revisara la propuesta elaborada por Orlando Fals Borda y
la COT, que es la regién definida como base para la delimitacion territorial de la
investigacion propuesta en tanto permite hacer un analisis en el tiempo con criterios de
acceso a la informacién a partir de la operatividad que garantiza la division departamental

que propone.

2.2.3 La propuesta de regiéon de Orlando Fals Borday la COT

La propuesta que construye Orlando Fals Borda emana del trabajo desarrollado por la
COT y el mandato constitucional de 1991. Es una propuesta que toma como limite la
estructura legal del pais y que busca mejorar las estructuras de gobierno local bajo el
supuesto de que una unidad territorial real es aquella que posee relaciones histéricas,
bases econémicas y humanas verificables a través de la investigacion. Ademas, los

l[imites territoriales son absolutamente flexibles, como lo son las relaciones humanas.
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La concepcion de region que defiende Fals Borda resalta la existencia de elementos
fisicos y humanos que le dan unidad a un espacio geografico, al tiempo que lo diferencia
de los demés. No se trata de un criterio de homogeneidad, sino de la integracion de
elementos en la construccién de la region. El autor es enféatico en resaltar el aspecto
social en la configuracion de la region al incluir el concepto antropolégico de ethos para
construir las regiones, entendido como el espiritu colectivo o complejo cultural dominante.
fSin el reconocimiento de las bases sociales de los poblamientos, las regiones impuestas
con razonamientos puramente econdmicos, ecolégicos o desarrollistas no logran

despegar adecuadament e n {(FaldBordag®¥%b,a.30)unci onar bi

La propuesta resultado de esta investigacion, tiene dos bases fundamentales:

A Se aplica el criterio de equilibrio regional implicito en la constitucién, que implica la
combinaciéon de departamentos de altos recursos econémicos y sociales con aquellos

de menores cualidades y asi impulsar el progreso de la regién en su conjunto.

A Se busca respetar el criterio constitucional de no dividir los departamentos que
configuran las regiones y de circunscribir las provincias a los actuales departamentos.
Acatar esta limitaciéon constitucional distorsiona la realidad observada, pero permite

gue la propuesta sea viable constitucionalmente.

La propuesta de la COT se resume en ocho (8) regiones, 107 provincias y 50 entidades
territoriales indigenas en Colombia. Esta sintesis es el resultado de la revision detallada
de entrevistas, memoriales, y documentos recopilados durante tres afios. Ademas, como
lo recuerda Fals Borda (1996) esta propuesta coincide con las realizadas por diversos
pensadores como Francisco Javier Vergara y Velasco (1901), el exministro Luis Loépez de

Mesa (1934), el gedgrafo Pablo Vila (1945), el antrop6logo Segundo Bernal (1980) vy el

profesor Ernesto Guhl, ademés de la seriei Col ombi a, p a ? exlitadhgor ele gi on e :
Cl NEP. fiLa convergencia t®cnica y conceptual d
las regiones colombianas son una realidad historico-cul t ur al de | gFalga dur a

Borda, 1996b, p. 39)

Las regiones son:
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Region Caribe: es la de los costefios del Caribe, con un ethos comun que los distingue
de los del centro del pais (Atlantico, Bolivar, Cérdoba, Sucre, Magdalena, Cesar, Guajira;
San Andrés conexo).

Esta region contiene al menos diez (10) subregiones con gentes distintas, pero en los
gue subyace un ethos expansivo y euférico que les distingue de los cachacos del interior
del pais. En la visién costefia lo relevantes es el presente en la vida, desdibujdndose la
planeacion en la vida. Se presentan proclividades a la autonomia y el separatismo, que
han manifestado desde 1830 a pesar de su alergia a la violencia y a la vida castrense. Se
ha visto nutrido culturalmente por los pueblos negros e indigenas y ha mantenido una

mirada hacia las Antillas con las cuales se identifica (Fals Borda, 1996b).

Regién Pacifico Norte: es la de los paisas antioquefios y el Eje Cafetero. La conforman
los Departamentos de Caldas, Risaralda, Quindio y Antioguia, ademas de Choco que se
une por el principio de equilibrio Regional. Se destaca el liderazgo paisa, donde la mujer-
madre ha sido la columna vertebral de la cultural y su papel en la colonizacién del Choco,
con una necesaria aproximacion distinta a la aplicada hasta la fecha si se desea construir
una mejor region, entrando a jugar un papel relevante las nuevas normas organicas del

territorio.

Region Andina Norte: esta compuesta por los santandereanos del Norte y del Sur,
subdividida a su vez por varias provincias que segun el autor se han mantenido en el
tiempo como son Ocafia, Pamplona, Cucuta, Vélez, Girdn, Socorro, entre otros. Se
resalta el talante de |l as y |l os santandereanos a
independientes y labo r i o @alssBorda, 1996b, p. 52). Destaca también su diversidad
provincial y la creacion de un ethos inconfundible, como conciencia politica de la nacion
gue encuentra en las nuevas leyes un gran reto ante la necesidad de integracion con la

frontera

Regién Andina Central: es la de los hispano-chibchas del centro de la Republica. Esta
compuesta por pobladores herederos del imperio muisca, dotados con una trama
psicologica especial; un hispano-chibcha se caracteriza por ser reservado y montuno,

con minifundios productivos que se han venido pulverizando por herencia familiar y
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monopolio de haciendas. ElI mayor reto de la region es buscar un equilibrio entre el
centralismo y el poder de la capital distrital y el resto del territorio ya que para Fals Borda
NfnBogot 8 no es un el emento positivo del
anticampesinismo del frente naci cethaslhigpany-
chibcha que le infunde personalidad e identidad propias (Fals Borda, 1996b, p. 55).

Regién Andina Sur: la de los tolimenses y opitas o el Gran Tolima, compuesta por los
departamentos de Tolima y Huila. Fals Borda habla de un pueblo apreciado por luchador,
gue ha sido celoso guardian de la mausica y del folclor nacional, siendo necesario
mantener viva la cultura local rica en expresiones, pero a la vez capaz de asimilar los

valores externos. (Fals Borda, 1996b)

Regién Pacifico Sur:la de los caucanos, o el gran Cauca, compuesta por los
departamentos de Valle, Cauca y Narifio. Fals Borda resalta entre las caracteristicas de
este pueblo su caracter heterogéneo, con el mito del valluno alegre, del caucano serio y
del pastuso ingenuo y servicial. También se presentan diferencias subregionales como

las presentes entre los pastusos y la gente de Ipiales y Tuquerres.

Region Orinoquia: region llanera, conformada por Arauca, Casanare, Meta y Vichada (y
marginalmente por Guaviare y Guainia). El autor habla del desarrollo de dos grandes
épocas de la conformacion territorial de esta region. En la primera, que se refiere a la
Colonia, se presenta el establecimiento de las haciendas, las reducciones de los
jesuitas, junto a la sobrevivencia de pueblos indigenas (guahibos, sélivas, piaporos) y el
desarrollo de la ganaderia. Esto da lugar a la cultura llanera y a una tradicion airosa
bastante conocida. En la segunda, que es la contemporanea, habla de la colonizacién-
crisol de pueblos diversos que van formando desde el piedemonte una compleja
sociedad emergente, con un desdibujamiento del llanero clasico dada la llegada de los
campesinos andinos y los empresarios, que introducen la agroindustria, la cerca de

alambre y la coca.

Regién Amazonia: es la de los indigenas y colonos de la Amazonia (Caqueta,
Putumayo, Vaupés y Amazonas y las partes sur de Guainia y Guaviare). Resalta el

sufrimiento étnico como marca constante de sus habitantes. Segun Fals Borda, la

des al

por
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apuesta por una nueva |ley territorial i mplica | a
occidental dadas las dinamicas existentes en la region, donde incluso las fronteras

nacionales e internacionales pierden valor. Es, en resumidas cuentas un rechazo a la

Asuicida fil @as @afca a ad e ya rsruo tekapdlda alter@atvosémuchp or 6

mas congruentes conelpr ogreso <colectivo y el rdlalpet o a | as
Borda, 1996b, p. 62)

Esta caracterizacion regional se resume en la Tabla 2-1 y en el Mapa 2-13
Tabla 2-1: Las regiones en Colombia a partir del analisis de la COT

REGION COMPOSICION CARACTERISTICAS
POBLACIONAL

Regién Caribe Costefios del Caribe Al menos 10 subregiones con
(Atlantico, Cordoba, Bolivar, gentes distintas, pero en los que
Sucre, Magdalena, Cesar, subyace un ethos expansivo y
Guajira; San Andrés conexo)  euforico que les distingue de los
chachacos del interior del pais.
En la vision costefa lo relevantes
es el presente en la Vvida,
desdibujandose la planeacion de
la vida.
ZEW)i%eN La de los paisas antioquefios Liderazgo paisa 'y nuevas
y el Eje Cafetero (Caldas, relaciones con el Chocé.
Risaralda, Quindio, y
Antioquia; Chocé conexo).
'Aas[hER Santandereanos del norte y Creacion de un ethos
sur. santandereano inconfundible
i6[iEN De los hispano-chibchas del Pobladores como herederos del
centro de la republica imperio muisca y la consecuente
(Bogotd, Cundinamarca y produccion de una trama
Boyacd). psicologica especial

Busqueda de necesario equilibrio
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REGION

Region Andina sur

Region Pacifico
Sur

Region Orinoquia

Region Amazodnica

Elaboracion propia

COMPOSICION
POBLACIONAL

Tolimenses y opitas (Tolima y
Huila).

Caucanos (Valle, Cauca y
Narifio)

Llanos e indigenas de la
Orinoquia (Arauca, Casanare,
Meta y Vichada; partes de
Guainia y Guaviare)

Indigenas y colonos de la
Amazonia (Caqueta,
Putumayo, Vaupés y
Amazonas con partes de
Guainia y Guaviare)

CARACTERISTICAS

entre el centralismo y el poder de
la capital distrital y el resto del
territorio.

Pueblo apreciado por luchador,
gue ha sido celoso guardian de la
musica y del folclor nacional.
Importancia del desarrollo de una
ley territorial donde Cauca puede
entrar a ser factor de ponderacién
entre valle y Narifio y extender la

influencia politica.

Pueblo heterogéneo, con el mito
del valluno alegre, del caucano
serio y del pastuso ingenuo y
servicial.

Colonia y conformacién de la
cultura llanera contra la época
contemporanea, donde nuevos
colonos desdibujan al llanero
clasico

Sufrimiento étnico como marca
constante de sus habitantes.
Necesario vision
alternativoso
congruentes con el progreso
colectivo y el respeto a las
culturales locales
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Mapa 2-13: Las regiones en Colombia propuestas por la COT

Regién Amazonia
- Regién Andina Norte
D Region Andina Sur
Region Caribe
Region Central
- Regién Orinoquia
Region Pacifico Norte
Region Pacifico Sur

Elaboracion propia.

La propuesta de la COT refrenda lo que ya se conoce desde el siglo XIX: que Colombia
es un pais de regiones, provincias y territorios indigenas caracterizado por la diversidad
cultural, étnica y ecolégica y que comprender esta composicion es fundamental para
resolver los problemas que vivimos como nacién con miras a la conformacion de esa
Republica Regional Unitaria, 0 Segunda Republica Colombiana que formulé Fals Borda
(1996a). Para el autor, asumir esta tarea implica corresponder a la realidad socio
histérica con un ordenamiento territorial nacional que refleje la construccién social del
territorio al tiempo que se supera la construccion monopdlica, elitista y centralista de la
Primera Republica fundada en 1819. La segunda Republica implica la rectificacion de las
injusticias hechas a las clases y sectores sociales marginados y el reconocimiento de
nuestras raices y recursos como pueblos histoéricos, apelando y defendiendo las riquezas
de nuestro tropico, sin imitar modelos extrafios ni instituciones de desarrollo foraneo que

han deformado y frustrado las potencialidades de la Primera Republica.
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La propuesta que presenta la COT no solo es la mas robusta en términos académicos,
sino que privilegia los criterios culturales e histéricos para su conformacion, trayendo un
andlisis material a la configuracion regional en Colombia, en tanto es el resultado de las
relaciones de produccién las que configuran las relaciones socioculturales que se

manifiestan en una comunidad.

Aunque nunca se puso en practica y no logra recoger a cabalidad la organizacién
regional con el criterio socio-historico al restringir la propuesta a los limites legales de su
momento, se trata de una propuesta que permite asumir una unidad territorial de analisis
invariable en el tiempo y mantener la operatividad departamental necesaria para la
obtencion de los datos y el desarrollo de la metodologia e investigacion practica del

cuarto capitulo.

2.3 Consideraciones Finales

La regibn como escala valida de analisis de las inequidades territoriales ha estado
presente por mas de un siglo en los estudios geograficos. Resalta ademas de su
vigencia, las multiples conceptualizaciones que se han construido sobre region (Gréafica
2-3) y que han influido no sélo los aspectos de interpretacién y comprension de nuestra

realidad, sino que han guiado las politicas publicas en el planeta y en el pais.

Grafica 2-3: Conceptualizacion de region.

Regién
|
| | | | 1
H i Para la NUEVO como espacio de
omogenea i 4 ) h reproduccion
Polarizada Planeacion Regionalismo y

‘Ii capitalista
I I I |

Ag%gﬁﬁ{gg de Definida a Integracion de La f[eg_lgn Regién como
unidades partir de las ct;slnhros cotr]sdrw ﬂa_a resultado de
espaciales por relaciones p?_ S‘ ?IS a FC’Z‘HB ees ;g’g las relaciones
patrones que establece pdar Ir de tlujos o paci de produccion
comunes un centro con ebpersonas, laonéo para capitalistas
un area de ienes o responder a
influencia servicios oportunidades y
| amenazas de la
globalizacién

Elaboracion propia.
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En Colombia, la region también ha vivido un desarrollo continuo y se ha reivindicado
constantemente por gobierno, academia y sociedad como escala necesaria para
entender el devenir historico-espacial del pais.

Si bien se han construido varias formas de aproximarse a la regionalizacion del territorio
colombiano, la propuesta que construy6 Orlando Fals Borda y la COT sobresale como la
mas robusta, tanto por su procedencia como por su contenido. Aunque no se puede
asumir que se trate de la caracterizacién regional mas proxima a la realidad socio-
histérica que vive el pais, si permite definir la delimitacién territorial necesaria para este

trabajo, al tiempo gque garantiza la obtencién de la informacién a la escala propuesta.

La propuesta de la COT y Fals Borda, asi como la de Fabio Zambrano (Zambrano &
Bernard, 1993), entre otros, permite concluir que la regi -n es un fiproces
const r uc c iEspnosa Rie, 1997,®@. 133) que se evidencia en el territorio. Es la
relacion dialéctica entre los aspectos culturales de un grupo humano en un territorio y los
elementos naturales los que determinan los rasgos diferenciables en las dinamicas socio-
ambientales de la regiéon. La homogeneidad y heterogeneidad estan presentes en las
regiones y son las acciones conscientes de los grupos humanos que las conforman las
gue permiten una cultura, economia, politica e instituciones que particularizan la region,
al tiempo que garantizan su perdurabilidad con la clara posibilidad de transformarse en

todos los aspectos que la diferencian.

Ademads, la region aporta la dimension espacial a las relaciones sociales, en particular a
las de la explotacion de la fuerza de trabajo. En otras palabras, las relaciones sociales se
manifiestan objetivamente en la regién. Por tanto, su estudio requiere el analisis de las
dinamicas que promueven tanto la produccion como la reproduccion de las relaciones
sociales en un territorio determinado, lo que implica en la actualidad referirse al
neol i berali smo V i g e ona ewyeva daset de raclimuacion capitalsta, i
basada en la creencia de que los mercados abiertos, competitivos y desregulados,
librados de toda forma de interferencia estatal, constituyen el mecanismo 6ptimo para el
desarrollo econémico” (Brand, 2009, p. 11). Sin la comprension de esta fase de

acumulacion y sus relaciones con el ordenamiento a que se ven abocadas las ciudades y
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la region, avanzar en el entendimiento de las relaciones sociales que configuran la region

sera limitado.

Vale la pena reiterar que la configuracion regional no implica la negacion del estado-
nacion, sino por el contrario su fortalecimiento. Contrario a la posiciéon neoliberal que
pregona el fin de las fronteras nacionales y la obsolescencia de los nacionalismos, la
experiencia demuestra su vigencia (Inglaterra, Francia, Espafia, son un ejemplo claro de
estos renovados nacionalismos). Esta renovacion adquiere valor en la disputa social que
se presenta en el planeta, que vuelve el territorio configurado socio-ambientalmente en la
escala regional un escenario mas de disputa no sélo de relaciones de produccién sino
también de los significados. Por tanto, se acogen las palabras de Espinosa Rico Yy la

necesidad que tiene la regionalizacién del pais de contar con un proyecto territorial

nacional aut-nomo que | e haga frente a | as
model os econ-micos I mpuest os(Espimsa Rgm 20045 p.i a s
105).

Finalmente y como ya se demostré a lo largo de este capitulo, no se puede hablar de una
vision regional de Estado, ya que su construccion y delimitacion geografica varia segun
los intereses y enfoques de cada gobierno de turno. Por lo tanto, tampoco se puede
hablar de una politica de equidad regional promovida por el Estado, en tanto esta no
tiene un sustento territorial que permita valorar el comportamiento de variables e
indicadores en el tiempo, para posteriormente establecer objetivos de Estado a mediano

y largo plazo.

A pesar de esta falencia regional, la propuesta regional de la COT y Orlando Fals Borda
permite hablar de un pais de regiones claramente delimitadas que esta presente muy a
pesar del desconocimiento intencional que existe al modelo regional en Colombia por
parte del gobierno nacional. Obviamente, la regionalizacion de la COT no es la ideal,
ademés de perenne, en tanto las relaciones de produccidén estdn en constante cambio

asi como las relaciones culturales que de ellas se derivan.

Un gobierno con un interés genuino en el caracter regional del pais, deberia dar

continuidad al analisis y metodologia propuesta por la COT con miras a convertir esta

Al

(
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escala de andlisis territorial en una politica de Estado que permita territorializar las
politicas publicas y evaluarlas en el tiempo.

En el siguiente capitulo nos adentramos en la propuesta metodoldgica para estudiar la
equidad regional presente en los territorios, a partir de la variable propuesta, la educacién
superior, con el fin de indagar sobre las caracteristicas que debe incluir una mirada de
equidad y aportarle al lector elementos de juicio para el andlisis posterior en torno a la
politica de educacion superior con enfoque equitativo, desde la escala regional que se

propone en este documento.



3.L a Educaci - n Superi or
equi dad

La concepcion de equidad y su adopcion en los planes de gobierno nacional se
materializa en los programas y proyectos que se desarrollan en todos los aspectos en los
cuales tiene potestad el Estado. En particular en la provision de los derechos y servicios.
Por tanto, una manera de identificar la correlacion entre los planteamientos
epistemoldgicos y el desarrollo de las politicas publicas es analizar estas Ultimas a la luz
de diferentes factores e indicadores. Para efectos de esta investigacion, se seleccion6
como variable de analisis la educacion superior en general y la educacion universitaria
publica en particular, tanto por elementos practicos de acceso a la informacién como por
la relevancia histérica que ha jugado el sector educativo en la disputa por la garantia de

los derechos de los colombianos, en especial, durante la Gltima década.

Para abordar este analisis, en un primer momento se definira la variable de estudio, sus
caracteristicas y la contribucién a la equidad. Posteriormente, se revisara la vision que
sobre la equidad y la educacién superior tiene el gobierno colombiano, para finalizar con
un analisis de los elementos con los que deberia contar la educacién superior para
inscribirse en una auténtica concepcién de equidad y con ella, su dimension espacial, la

equidad territorial.

3.1 La variable de analisis

La educacion se ha desarrollado a lo largo de la historia en torno al interés social de
recuperar y sistematizar la experiencia acumulada, con miras a fortalecer las
capacidades productivas de una comunidad. La educacion, también cumple el papel de

dotar a los nuevos miembros de una sociedad de los simbolos y costumbres culturales

C
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para buscar satisfacer las necesidades tanto materiales como simbodlicas de una
sociedad (Misas Arango, 2004).

Hoy, la educacién ocupa un lugar preponderante para el desarrollo de las sociedades,
derivada de las luchas sociales del siglo XIX y de la Revoluciéon Francesa que le incluy6
un valor social con implicaciones que trascienden al individuo. Asi, la educacion se ha
promovido durante los Ultimos dos siglos como un derecho al que tiene acceso todo
individuo de una sociedad. Con este enfoque dominante se asume, al menos de manera
tedrica, que la educacién es responsabilidad indelegable del Estado, ademas de definirse

un criterio de gratuidad y obligatoriedad en la formacion escolar (Pineau, 2009).

Esta concepcion es reconocida por la mayoria de las naciones del mundo y ha sido
ratificada en infinidad de declaraciones, siendo la mas importante la Declaracion

Universal de los Derechos Humanos de 1948 que en su articulo 26 establece:

fifoda persona tiene derecho a la educacion. La educacion debe ser gratuita, al

menos en lo concerniente a la instruccion elemental y fundamental. La instruccion

elemental sera obligatoria. La instruccidon técnica y profesional habrd de ser

generalizada; el acceso a los estudios superiores sera igual para todos, en funcién

de | os m®ritos respectivosé | a educaci-n adems§
muestra de la capacidad de creacién y aprendizaje propia de las personas, trae

consigo unas bondades incuestionables en el desarrollo del ser humano, de los

grupos sociales y por ende de las nacionesa (Sistema Universitario Estatal, 2012,

p. 15)

La educacién no se concibe como un privilegio exclusivo de las elites sociales, sino que
se trata de una aspiracion de la sociedad en su conjunto. flLa universalizacién ligada al
reconocimiento del derecho, tiene como propdsito ver en la educacion una herramienta
de transformacion no sélo individual, sino social, histérica, politica, cultural y econémica
de las nacioneso (Consejo Nacional de Educacion Superior, 2014, p. 22). Reconocer el
derecho a la educacion, implica también la construccion de una compleja red de
garantias, facultades sociales y colectivas que repercute positivamente en la creacion de
mundos mas justos en tanto permite no sélo el desarrollo individual, sino el progreso de
toda la sociedad (Pineau, 2009).
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En esta concepcién se enmarca la Educacion Superior, entendida como la instruccion

para la incorporacion y generacion de ciencia y tecnologia a los procesos del trabajo. La

Educacion Superior es de importancia capital para cualquier sociedad, en tanto

contribuye a la insercion de los conocimientos que se producen socialmente en la
Aproducci-n de | a riqueza materi al y(Misasi mb - | i ¢
Arango, 2004, p. 14). La educacion ademas de constituir un derecho, es muestra de la

capacidad de creacion y aprendizaje propia de las personas, trae consigo unas bondades
incuestionables en el desarrollo del ser humano, de los grupos sociales y por ende de las

naciones. Lo anterior es ratificado por la siguiente afirmacién originada en la Conferencia

Mundial sobre la Educacién Superior, la cual expresa en un alto grado, el propésito y la
necesidad urgente de invertir en |l a Edwucaci -n
historia el bienestar de las naciones ha estado tan estrechamente vinculado a la calidad y

el alcance de sus sistemas e i (®istema Universitario es de
Estatal, 2012, p. 15).

Es innegable el valor social de la educacién superior, sobre todo cuando se incorporan la
ciencia y la tecnologia derivada de la investigacién a los procesos de trabajo, a la
produccion de rigueza material y simbdlica y a la organizacion social. Las naciones, como
proyectos sociales en construccion, se refuerzan con el reconocimiento y
aprovechamiento del conocimiento socialmente producido, siendo n e ¢ e s arear los fi
espacios para la apropiacion oportuna y reflexiva de los productos cientificos y
tecnolégicos, y formar comunidades nacionales capaces, no solo de aprender y aplicar
los nuevos hallazgos tedéricos y técnicos, sino de crear nuevos conocimientos apropiados

a los contextos y a los propésitos de desarrollo del paiso(Misas Arango, 2004, pp. 15).

Por tanto, la educacion en su conjunto tiene un caracter dual: mejora las condiciones de

vida materiales y cognoscitivas del individuo al tiempo que repercute en la construccion

social de las naciones y se perfila como un bien comun derivado de una construccién

colectiva y generador de desarrollos técnicos, tecnoldgicos y sociales que se irradian
comunalmente. La educacioni nci de en | a fAampliaci-n de | a i
del ingreso, insercion al mercado laboral, apropiacion de los bienes culturales y en

general en el desarrollo de capacidades individuales y socialeso (F. Sanchez, Quirds,

Reverdn, & Rodriguez, 2002, p. 2).
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La educacion superior contribuye a la equidad al producir beneficios que se irradian
socialmente, es decir que favorecen a todos los miembros de la sociedad. Al proveerse a
los sectores menos aventajados de la sociedad, posibilita el mejoramiento de las
desigualdades sociales y econdmicas. Este papel es reconocido por entidades
supranacionales como la UNESCO o la OCDE que reiteran la esencialidad del acceso, la
equidad y la calidad en la educacién superior, para que esté acorde con los cambios y
exigencias en el contexto global (J. Sanchez, Morales, & Nogeira, 2014). Eventos como
la Conferencia Regional de la Educacién Superior en América Latina y el Caribe del 2008

y la Conferencia Mundial de Educacién Superior del 2009, insisten en reconocer a la

educaci-n superior como fiun bien p¥%hlasobwnses

para la investigacion, innovacion y creatividad deben ser una materia de responsabilidad
y de apoyo econdémico por los gobiernos como esta enfatizado en la Declaracién Mundial
sobre | os Der e(inistesio dd Edueacion Blacional, 2011, p. 11).

Que la educacion superior sea reconocida en el mundo como uno de los factores clave
para el bienestar y desarrollo de las sociedades ha llevado a los gobiernos en Colombia,
al menos en los Ultimos afios, a plantear politicas publicas orientadas a garantizar a

todos los ciudadanos el acceso al conocimiento, a la ciencia, a la tecnologia y a la cultura

a trav®s de | a educaci - nson lds@iams parad alcanzes ure nt o

crecimiento econémico sostenido y poder enfrentar un sistema econémico mundial,
caracterizado por una mayor complejidad tecnol6gica y una orientacién hacia la

produccion de bienes y servicioso (Ministerio de Educacion Nacional, 2011, p. 3).

En suma, la educacién superior beneficia a los individuos y a la sociedad en su conjunto,
contribuyendo a hacer sociedades mas equitativas. Esta percepciéon ha hecho eco en los
gobiernos colombianos, quienes han planteado politicas publicas con un enfoque de
equidad, como se muestra a continuacion, no sin antes explicitar cuales son las

caracteristicas de la educacién superior en Colombia.
3.2 Educacioén superior en Colombia

El sustento legal del derecho a la educacion, base de la concepcién social de la

educacion, lo otorga la Constitucion Politica de 1991 que plantea en su articulo 67

mp
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La educacion es un derecho de la persona y un servicio publico que tiene una
funcién social; con ella se busca el acceso al conocimiento, a la ciencia, a la
técnica, y a los demas bienes y valores de la cultura. El Estado, la sociedad y la
familia son responsables de la educacion, que sera obligatoria entre los cinco y los
guince afios de edad y que comprendera como minimo, un afio de preescolar y

nueve de educacion basica. (Asamblea Nacional Constituyente, 1991)

Definir a la educacion como derecho i deber otorgado de manera individual sin distincion
alguna, siendo responsabilidad del Estado, la sociedad y la familia, implica acceso,
permanencia, cobertura y calidad, que s6lo se logran en la medida en que el desarrollo

del nucleo esencial de este derecho se ligue a los siguientes elementos:

El derecho a que exista disponibilidad del servicio educativo.

El derecho a que se garantice el acceso al mismo.

El derecho a que el servicio educativo sea de calidad.

El derecho a que se garantice la permanencia de los nifios, nifias y jévenes en el

mismo. (Ministerio de Educacién Nacional, 2009, p. 15)

Con base en los lineamientos de la Constituciéon se aprobd la Ley 30 de 1992 que
constituye la base normativa del servicio publico de la educacién superior. La Ley 30
define a la educacion superior como un fproceso permanente que posibilita el desarrollo
de las potencialidades del ser humano de una manera integrald 'y g uealizaficene
posterioridad a la educacién media o secundaria y tiene por objeto el pleno desarrollo de
los alumnos y su formacion ac ad ®mi c a o(Copgresd de £olambia 1992).
También establecié los principios y objetivos de la educaciéon superior y clasific los
programas académicos y las instituciones publicas y privadas con base en una tipologia
gue incluye instituciones técnicas profesionales, instituciones universitarias o escuelas

tecnoldgicas y universidades (Melo B, Ramos F, & Herndndez S, 2014).

La Ley 30 también definié el estatuto del personal docente y las normas sobre la
administracion del presupuesto y del personal de las instituciones oficiales, consigno el
principio de autonomia y el gobierno universitario, permitiendo a las instituciones de

manera tutelada el nombramiento de sus directivas y la creacibn de sus propios
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programas académicos. De otro lado, la Ley fij6 las condiciones que orientan el
funcionamiento de las instituciones privadas. Con esta Ley, se establecieron como
organos rectores al Ministerio de Educacion Nacional (MEN) y al Consejo Nacional de
Educacion Superior (CESU). Dentro del CESU se incluy6 la organizacion del Sistema
Nacional de Acreditacién, como una estrategia para el mejoramiento de la calidad de la
educacion superior y del Sistema Nacional de Informacion (Melo B et al., 2014, p. 9).

Con estos anuncios normativos se consagra un derecho que favorece a la sociedad en
su conjunto (externalidades positivas) pero que también mejora las condiciones sociales
del individuo que a ella accede. Por tanto, la educacion superior en Colombia contribuye
a la equidad no sélo en tanto permite el mejoramiento de las condiciones de vida
individual, sino que provee de mejores condiciones sociales al conjunto de los seres
humanos que viven en comunidad y que se favorecen de los desarrollos tecnolégicos
gue se derivan de la provision y desarrollo del conocimiento que genera la educacién
superior. Que la educacién contribuye a superar las inequidades se evidencia con la
correlacion, tanto a nivel mund i a | como en Clatobernurai da educacion yr
el PIBpercdpitab, que da c uent aunkessidas puede sitbeuedamkpién |
debe contribuir a eliminar la desigualdad (Mifiana & Gamboa, 2015, p. 106).

Como ya se evidencié con Rawls, una concepcion equitativa implica igualdad en la
reparticion de derechos y deberes y un trato favorable o compensador para los menos
aventajados en una sociedad. En Colombia, la busqueda de una provision equitativa de
educacién superior se ha concentrado en el trato desigual de desiguales, apostando a
través de politicas diferenciales proveer del derecho a los sectores sociales en peores
condiciones, conforme se describe en los documentos clave de la politica en educacién

superior de los gobiernos de Alvaro Uribe Vélez y Juan Manuel Santos.

La revolucion educativa (2002 - 2010): Durante los mandatos de Alvaro Uribe Vélez, la
vision de equidad en materia de educacion superior se concentré en el trato desigual de
desiguales, buscando favorecer a los sectores de menos recursos, con la provision del
acceso a la educacion superior. La educacion se asumié como uno de las siete
herramientas clave para | a (Rodrigwez 2003 @ B5) ynla
equidad concentrada en la ampliacion de cobertura en las clases menos favorecidas se

sustent- con el a edgcacme es faonedile mag efieaz pata mejorar la

e

)
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distribucion del ingreso0 , 'y a nmupyoey niejar educacion disminuyen las diferencias
salariales, aumenta la productividad y mejoran los ingresos de las p e r s o (Mamisteyio
de Educacion Nacional, 2001, p. 1).

Para el gobierno de Uribe, la garantia del acceso al derecho y la busqueda de equidad se
logra con la ampliacion de cobertura (400.000 cupos nuevos en el primer cuatrienio)
centrado principalmente en los sectores sociales en peores condiciones a través de
préstamos otorgados por el ICETEX y con el incremento de los recursos a las
universidades publicas, condicionada a la ampliacién de cobertura concentrada en los

sectores sociales de menos recursos (Ministerio de Educacion Nacional, 2001).

El ministerio de Educacion Nacional resume los aspectos de educacién de los Planes de

Desarrollo de este gobierno asi:

fEl primer plan hizo énfasis en la educacién como parte de la politica social del
Gobierno, en especial de la busqueda de equidad, de la mano de la recuperacién
de la seguridad; el segundo integré la visibn de la educacién como pilar
fundamental de la competitividad del paisa (Ministerio de Educacion Nacional,
2010b, pp. 14i 15)

Durante ese periodo también se formulé el Plan Decenal de Educacion (2006 - 2016),
donde sostuvo (gu eparle asereia declaaeguidadn de éaompetitividad y
de la construccién de la pazo (Ministerio de Educacién Nacional, 2006, p. 1) y se reforzé
el criterio de atencién diferencial a la poblacién mas vulnerable con miras a garantizar el

acceso a la educacion superior.

Aunque se reconoce el caracter social de la educacion superior y el papel que juega en el
mejoramiento de la calidad de vida de los colombianos, los esfuerzos en materia

programatica y presupuestal se concentraron prioritariame nt e en | as

fipobl

-~

C

marginales, grupos étnicos y sectores en condi ci - n de(Minstedonder abi | i

Educacion Nacional, 2006, p. 34), b u s ccanstdiio equidad territorial, urbana, rural y

social en generald(Ministerio de Educacion Nacional, 2006, p. 33).
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La nocion de equidad que se promueve en estos gobiernos es una que refuerza el papel
del Estado como garante del acceso a la educacion superior de los pobres y vulnerables.
Dado que se asume como fundamental el papel que juega la educacion superior en el
mejoramiento de las condiciones de vida del individuo que accede a la instruccion y se
relega el caracter de bien comun que comporta la educacioén, la garantia del acceso se
hace a través de la implementacion de créditos educativos y demas mecanismos de
financiacién que deben ser cubiertos en mediano plazo por el individuo que accede a
ellos. Esta concepcién de equidad se mantiene y extiende durante los dos gobiernos de

Juan Manuel Santos.

Paz, Equidad, educacion (2010 - 2018): tal vez la forma mas adecuada de valorar la
concepcion que de equidad y educacion superior tiene el gobierno Santos, sea a través
de los dos documentos que resumen su posicién sobre la materia, el proyecto de ley 112
del 2011 con el que pretendié modificar la ley 30 de 1992 y que fue derrotado con una
amplia movilizacién de estudiantes agremiados en torno a la Mesa Amplia Nacional
Estudiantil, MANE y el Acuerdo por lo Superior 2034 que resume en una politica publica

los anhelos en educacién superior de esta administracion.

En continuidad a los gobiernos que lo anteceden, el proyecto de Santos reitera el papel

clave que juega la educacion superior para combatir las inequidades y reducir la pobreza

y por tanto, concentra su interés en continuar la ampliacién de cobertura (646.000 nuevos

cupos en los primeros cuatro afios de gobierno) con enfoque diferencial hacia los jovenes

en peores condiciones econémicas (Ministerio de Educacion Nacional, 2011). En nombre

de la equidad, se propone ampliar el acceso a la educacioén superior sustentada en el
otorgamiento de préstamos a través del ICETEX (Munera Ruiz, 2013), con criterios de
fcobertura, calidad y pertinencia educativad gn cdindiciones de equidad territoriald y e n
menor me dsulssidios @ara efiacceso y permanenciadb t ambi ®n baj o criter
focalizacion segun la capacidad adquisitiva de los educandos (Ministerio de Educacién
Nacional, 2011, p. 68).

Aunqgue se enfatiza en el caracter social y de patrimonio de todos los colombianos que
tiene la educacion superior (Consejo Nacional de Educacion Superior, 2014), en la
practica se refuerza el caracter de beneficio individual que otorga el acceso a la

educacioén superior, concentrando los esfuerzos de financiacién en la poblaciéon de mas
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escasos recursos a través de los créditos educativos. La garantia del acceso a los
sectores sociales con mayores desventajas y la promocién de acceso educativo con un
criterio territorial refuerzan el concepto de equidad de trato diferenciado con un marcado

énfasis individual que ya se venia manejando desde la primera administracion Uribe.

Por tanto, la provision de educacion superior se ha ligado con la blusqueda de sociedades
MAas equitativas y justas. El caracter que ha primado, al menos en el nuevo siglo, es el de
garantizar el acceso a los sectores mas vulnerables de la sociedad. No obstante, que el
acceso a la educacion superior sea a través de créditos educativos obedece a la
primacia de la concepcion de beneficio individual que se logra con el acceso, dejando de
lado la idea de bien comdn que se irradia de la educacién superior y que va mas de la
mano con el fortalecimiento de las instituciones publicas y el acceso gratuito a la

educacion superior.

En suma, el gobierno nacional colombiano también ha asumido que la educacion
superior contribuye a la equidad en el ingreso y que por tanto su provisién debe contar
con criterios que se enfoquen en un trato que privilegia a los menos favorecidos. La
deficiencia ha radicado en considerar que el acceso a la educacion superior es condicién
suficiente para garantizar la equidad, ademas de sobrevalorar el aspecto individual de la
educacion, dejando de lado el papel que esta juega en el desarrollo del pais a través del
conocimiento, la ciencia y la tecnologia, bases del progreso de una nacién en
construccion. Por tanto vale la pena y antes de finalizar, esbozar los elementos que
deberia contener una educacion superior con criterios de equidad y de desarrollo

nacional.

3.3 Caracteristicas de una educacion superior equitativa

Como ya se planteé, la equidad en educacion superior implica la garantia del derecho y
un tratamiento diferencial que favorezca a los sectores sociales menos favorecidos. Al
hablar de equidad territorial, se pueden extrapolar estos principios al espacio y aplicarlo a
diferentes escalas para buscar mejorar las condiciones de las regiones, municipios,

departamentos, etc., en peores condiciones.
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La busqueda de equidad en la educacion superior en Colombia se ha limitado a mejorar

las condiciones de acceso de los menos favorecidos, en lo que el profesor Carlos Mifiana

ha acertado en denomi nMifanafBesrta R0d0 p. 45), eandeilab er al 0
prioridad es la reduccién del gasto estatal. Con esta vision, la equidad se ha centrado en

aumentar | a cobertura fApara garantizar el acceso
se ha ent en dmeppmmiento dedos es$ultados de los estudiantes en pruebas

estandarizadaso (Mifiana Blasco, 2010, p. 45), que poco o nada corresponden con una

educacioén con los mas altos estandares de calidad cientifica y que sirva al desarrollo del

conocimiento y por ende al progreso de las naciones.

Este enfoque centrado en minimizar el gasto publico, resulta en la practica contrario a la
equidad como justicia social que expone Rawls, ya que la calidad de la educacién
superior a la que se accede es directamente proporcional a la capacidad adquisitiva,
llevando a los sectores de menos recursos que supuestamente se quieren beneficiar con
la ampliacion de cobertura a los institutos y oferentes de menor o media calidad, mientras
gue para aquellos con mayor capacidad adquisitiva se mantiene una diferenciacion
producto de los recursos que detentan. Que el objetivo central sea la disminucién del
gasto en educacion afecta a la larga la distribucion del ingreso, volviéndola mas desigual
e incrementando la inequidad (Mifiana Blasco & Rodriguez, 2003)

Ademas, al ser de baja calidad, la educacion deja de ser util a la movilidad social de las
clases mas bajas, que ven como la inversion en instituciones de nulo prestigio no se
corresponde con un mejoramiento de los ingresos. Como lo resume el profesor Gabriel
Misas (2004, p. 56) fi e | acceder a | a degddde ser ania garantisdeper i or
mejoramiento econdmico y social, y una condicién suficiente para salir del circulo de

transmisi-n intergeneracional de pobrezao.

Por tanto, el acceso no es condicion suficiente para garantizar equidad en la educacion

superiorril a mal a calidad es una forma sofisticada de
ser e | i (Miflanaa&dGamboa, 2015, p. 114), siendo necesario retomar el derecho a

la calidad para eliminar la segregacion que genera una oferta de educacion superior con

calidad diferencial segun la capacidad adquisitiva del educando. Este derecho a la

calidad se define como fdel derecho a recibir una

ingredientes requeridos para alcanzar los fines y objetivos consagrados constitucional y
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legalmente, sin que sus condiciones personales, socioeconémicas o0 culturales sean
obst 8cul o(Miana & Gaenbola, L5, p. 110)

Ademas, la equidad no puede reducirse a los aspectos individuales de quienes acceden
a la educacion superior, sino que se entiende socialmente, como bien comun. Una
educacién superior equitativa es aquella que irradia los conocimientos construidos y
apropiados socialmente a todos los sectores sociales con los mas altos estandares y
buscando el beneficio social. En palabras del profesor Carlos Mifiana (2015, p. 110) fia
universidad serd equitativa si el conocimiento que construye y los profesionales que
forma aseguran, donde quiera que ellos se desenvuelvan, la blisqueda de la verdad, la
circulacion social del conocimiento pertinente; si asumen posturas y conductas

incluyentes que contribuyan a eliminar la desigualdad. o

Para que la educacién superior cumpla este papel social debe ser entendida como un
derecho social fundamental, indispensable para la armonia y el buen vivir de la sociedad
(Munera Ruiz, 2013) y por tanto, contar con unas condiciones minimas que permitan el
desarrollo de su caracter comun. Debe ser una educacion publica, financiada plenamente
por el Estado, en tanto es este el Unico con el masculo financiero y la capacidad para
garantizar los plenos recursos necesarios para el desarrollo de la educacién superior,
ademas de solventar la independencia de las instituciones de intereses particulares o de
grupo que repercutan negativamente en la construccion y apropiacion social del
conocimiento. El criterio de mercado no puede regir la educacion superior bajo un
precepto equitativo como el sustentado por Rawls y defendido por organismos

multilaterales y gobiernos nacionales.

Debe ser autbnoma (particularmente la universitaria), con miras a garantizar la creacion,
transmision y difusibn de conocimiento y cultura, enmarcadas en la Docencia,
I nvestigaci-n y Extensi - n idatesrde la sodiedgdeynddle nci a

Estadoo(Sistema Universitario Estatal, 2012, p. 20).

Debe contar con bienestar universitario, entendido como un componente integral para

asegurar las elementales prestaciones de salud, alimentacion, vivienda, transporte y el
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ejercicio de actividades deportivas, culturales y artisticas; ademas de incluir el enfoque
diferencial que requiere el trato desigual de desiguales bajo una concepcién de equidad.

Son estos los elementos que debe incluir una concepcion equitativa en educacién
superior y que pueden ser territorializados para garantizar una educacion que contribuya
a la equidad territorial. Sin embargo, es preciso tener claro que la educacién superior
equitativa no es condicién suficiente para solventar las inequidades sociales, ya que
estas requieren medidas macroecondmicas encaminadas a mejorar las condiciones de

ingreso generales de la sociedad colombiana.

En suma, una politica de equidad territorial en materia de educacion superior reconoceria
los elementos sociales aqui expuestos y se centraria en mejorar los indicadores no sélo
en materia de acceso, sino también de calidad, financiacién y autonomia. Dado que la
intencion es hacer un seguimiento a las politicas de equidad regional en materia de
educacién superior, en este trabajo se centrara el analisis en los indicadores de cobertura
y calidad, para ver sus tendencias en el tiempo, no sin antes indagar con suficiencia a
qué se hace referencia cuando se habla de regiéon en Colombia, escala propuesta para el
desarrollo de esta investigacion.

3.4 Factores de analisis de la equidad regional en
materia de educacion superior.

Han sido variados los analisis que se han hecho para estudiar el comportamiento de las
desigualdades en materia de educacion en el escenario nacional y que han asumido
diferentes factores para corroborar o refutar la existencia de politicas de equidad en el

sector.

El documento La desigualdad universitaria, una realidad nacida del mito de la eficiencia
muestra a través del estudio comparativo de la produccién investigativa, el presupuesto y
el nimero de estudiantes de las universidades publicas cémo son los criterios de
mercado los que han primado en la asignaciéon de recursos y no la busqueda de la
igual dad. Esta concepci-n ha |Ilevado que
individuos que se encuentran en una posicion inicial mas favorable, bajo el supuesto de

incentivar la competencia, permitiendo ocultar bajo el discurso de la eficiencia, la

S
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desi gual da dmentar iumai uaiversidadi publica pertinente y adecuada a las

condi ci ones de una | - gica mer cant i desarrolaoar d uc e
competencia y se premia al mejor, las diferencias de las universidades publicas en el

pa2s terminan [GallardoaEcason Rinc@r(aitooes, Vergara Portela, &

Puerto Martinez, 2011, p. 88)

Por su parte, el libro Separados y desiguales. Educacién y clases sociales en Colombia

muestra como esta légica de mercado también se ha profundizado y generalizado en la

educacién basica y media. El sistema educativo colombiano, no sélo reproduce la
desigualdad original, sino que la acentua, llevando a que aquellos que se encuentran en

peores condiciones sociales, tengan acceso a una peor educacion y con ella a la
perpetuaci -n de peor eEn materiadeiéxto educativgo, etlpeivilegio d a . f
se transforma en mérito. Al desconocer las desigualdades sociales, estas se identifican

como naturales (o de origen) y el p(Garciai | egi o

Villegas, Espinosa Restrepo, Jiménez Angel, & Parra Heredia, 2013, p. 19)

Finalmente, vale la pena mencionar el trabajo Equidad y movilidad social. Diagndstico y
propuestas para la transformacion de la sociedad colombiana que indaga sobre las
circunstancias al nacer con las que cuentan los individuos en Colombia, y como estas no
deberian afectar o determinar los logros de las personas a lo largo de su vida.
(Montenegro & Meléndez, 2014) Por el contrario, lo que demuestra el estudio es que
nacer en condiciones econdémicas inferiores o en areas rurales y apartadas de los centros
urbanos fdeterminan las oportunidades de progreso y calidad de vidao de las personas,
en una evidente muestra de una sociedad altamente inequitativa. (Montenegro &
Meléndez, 2014, p. 94)

En suma, estamos frente a un sistema educativo que aunque ha hecho esfuerzos en
cobertura, mantiene y profundiza una segregacion asociada a las jerarquias
socioecondémicas y la ubicacion espacial del estudiante, que define en gran medida a qué
tipo de educacion accede. En suma, se trata de un sistema educativo profundamente

desigual. (Garcia Villegas et al., 2013)
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Para profundizar el andlisis, los factores dispuestos en esta investigacion de la equidad
en materia de educacion superior se concentran en acceso y calidad. Su eleccion se
deriva de un criterio practico de la consecucién de la informacion y de una valoraciéon en
torno a la idoneidad de estos factores para lograr estimar el comportamiento regional de
la educacién superior en Colombia.

Con este propdsito, el estudio se concentra en las instituciones autorizadas para impartir

educacion superior formal™

, que por ley son:

A Instituciones Técnicas Profesionales: son aquel | as ffacultadas | egal
ofrecer programas de formacion en ocupaciones de caracter operativo e
instrumental y de especializacion en su respectivo campo de accién, sin perjuicio
de | os aspectos human? s t{domyes dpla Replblicasle de est e n
Colombia, 1992, Art.17).

A Instituciones Universitarias o Escuelas Tecnoldgicas: son las que estan facultadas

Aipar a adel ant ar programas de f ormaci -n en (
formacion académica en profesiones o disciplinas y programas de

especi al (Cangreso de la &epublica de Colombia, 1992, Art.18)

A Universidades: son las instituciones que acrediten su desempefio con criterio de
universalidad en las siguientes actividades: la investigacién cientifica o

tecnologica; la formacién académica en profesiones o disciplinas y la produccion,

10 Ademas de la educacion formal de la gue hace parte la Educacién Superior, la ley 115 de 1994

establece que en Colombia tambi ®n se iencpnaidetae educaci
educacion informal todo conocimiento libre y espontdneamente adquirido, proveniente de

personas, entidades, medios masivos de comunicacion, medios impresos, tradiciones,

costumbr es, comportamient os s o(€ingrése de layRepdlilicadles no est r u
Colombia, 1994, Art.43). Hacen parte de esta oferta educativa aquellos cursos que tengan una

duracion inferior a ciento sesenta (160) horas y su organizacién, oferta y desarrollo no requieren

de registro por parte de la secretaria de educacion de la entidad territorial certificada (Ministerio de

Educacion Nacional, 2008, p. 8).

La educacion no formal, denominada también educacién para el Trabajo y el Desarrollo Humano

por la ley 1064 de 2006 (Congreso de la Republica de Colombia, 2006),es @Al a que se ofrece

el objeto de complementar, actualizar, suplir conocimientos y formar, en aspectos académicos o

| aborales sin sujeci-n al sistema de niveles y grados
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desarrollo y transmisién del conocimiento y de la cultura universal y nacional.
(Congreso de la Republica de Colombia, 1992, Art.19)

Ahora, como la educacion superior incluye educacion técnica, tecnoldgica y universitaria
(Grafica 3-1), se optd por un analisis diferenciado a dos niveles, que permita hacer un
ejercicio realista con los medios disponibles para la investigacion, centrado en los

factores planteados y desagregados en diferentes indicadores.
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Gréafica 3-1: Estructura del Sistema Educativo Formal

Fuente: Estructura del Sistema Educativo Formal en Colombia. Tomado de la Organizacion de
Estados Iberoamericanos para la Educacién, la Ciencia y la Cultura. http://campus-

oei.org/quipu/colombia/sistema.htm




























































































































































