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PROLOGO

El presente libro es fruto del proyecto “Desarrollo econémico local y descentralizacién
en América Latina”, iniciado en 1998 por Gabriel Aghén, en la Divisién de Desarrollo
Econémico de la CEPAL con el apoyo de la Reptiblica Federal de Alemania, a través de
la Sociedad Alemana de Cooperacién Técnica (GTZ). El objetivo principal del proyecto
fue analizar las potencialidades que ofrece el nimero cada vez mayor de instituciones
descentralizadas para que los gobiernos locales promuevan actividades de desarrollo
econdémico local.

Este estudio partié del reconocimiento de que, en el marco de los procesos de
descentralizacién, los avances logrados en el cumplimiento de las metas de
eficiencia y equidad no han sido del todo satisfactorios. El desarrollo econémico de
los distintos paises sigue siendo territorialmente concentrado e inequitativo, razén
por la cual no ha sido posible aprovechar el potencial productivo de los distintos
territorios, lo que a su vez constituye una de las causas de aumento de la pobreza.

Por consiguiente, el andlisis del papel que tienen las localidades en la
promocién del desarrollo econdmico dentro de un contexto de gestion
descentralizada estd en la agenda de los temas emergentes para los paises de la
regién. Frente a esta problemdtica, se realiz6 un importante esfuerzo de
sistematizacién, andlisis y difusiéon de diferentes casos de desarrollo econémico
local en siete paises de América Latina (Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colombia,
Meéxico y Perti); ademads se recogieron los ejemplos europeos de Espafia, Italia y una
contribucién de Alemania.

Lamentablemente, el proyecto sufrié una pérdida irreparable. El pasado 13 de
julio del afio 2000, nuestro querido amigo Gabriel Aghén partié de entre nosotros.
Ante este hecho, la CEPAL ha querido brindar un sentido homenaje a su memoria,
recogiendo en la presente publicacién los principales resultados de su gestién como
director del proyecto CEPAL/GTZ de desarrollo econdémico local y descen-
tralizacién en América Latina.

Gabriel Aghén fue un reconocido economista colombiano egresado de la
Universidad de Los Andes (Colombia), y que cursé estudios de especializacién en
la misma institucién. En Colombia desempefié varios cargos, incluidos los de Jefe
de la Unidad de Desarrollo Regional y Urbano del Departamento Nacional de
Planeacion (1982-1988), asesor en materia de politica de asentamientos humanos y
pobreza de la Consejeria de Desarrollo Social de la Presidencia de la Reptiblica
(1989-1990) y secretario técnico de la Misién para la Descentralizacién y las
Finanzas Territoriales, instancia adscrita a la Presidencia de la Republica (1991-
1992). Como académico, desempeiié el cargo de Director Adjunto del Centro de
Investigaciones para el Desarrollo de la Universidad Nacional de Colombia (1990-
1992).
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Desde 1992 hasta su dltimo dia, Gabriel trabajé en la sede de la CEPAL, en
Santiago de Chile, como director de los proyectos CEPAL/GTZ de
Descentralizacién Fiscal y de Desarrollo Econémico Local y Descentralizacién en
América Latina. En el marco de estos proyectos, Gabriel realiz6 importantes
estudios nacionales sobre el avance de los procesos de descentralizacién en 12
paises de la region, esencialmente desde la perspectiva de las finanzas publicas, los
asentamientos humanos y la gestién urbana; asimismo, coordiné la realizacién y
publicacién de 40 estudios de la serie de Politica Fiscal de la CEPAL y 30 de la serie
de Descentralizaciéon y Desarrollo Econémico Local. Ademds, colaboré en la
evaluaciéon de los procesos de descentralizacién en paises de la regién y en
diferentes proyectos GTZ. El principal resultado de su gestién fueron los libros
Descentralizacién fiscal en América Latina: balance y principales desafios en 1996 y
Descentralizacion fiscal en América Latina: nuevos desafios y agenda de trabajo, 1997,
ambos publicados por la CEPAL. Su dltimo y muy exitoso trabajo fue la direccién
del primer Curso Internacional sobre descentralizacion fiscal en América Latina,
impartido por la CEPAL/ILPES del 5 al 16 de junio del afio 2000.

Gabriel Aghén nos legé un extenso trabajo académico sobre los temas de
descentralizacién fiscal y desarrollo econémico local en América Latina, pero
ademds ejercié una gran influencia en la formulacién y evaluacién de las politicas
referentes en los paises a los que asesord. El amigo y compafiero de trabajo nos
impresiond por su solidaridad, su valor, su calidez humana y respeto por todos con
quienes se vinculé. Como Secretario Ejecutivo de la CEPAL, me honra presentar
este libro con el que esperamos responder a las expectativas académicas y
profesionales que Gabriel tenia sobre la conclusién de este proyecto.

Finalmente, deseo agradecer al sefior Francisco Alburquerque quien, ademds
de realizar el andlisis comparado con que se cierra el presente texto, asumid,
conjuntamente con Patricia Cortés, la importante tarea de edicién general del libro.
En la Sociedad Alemana de Cooperacién Técnica (GTZ), al sefior Ricardo Gémez y
a todos sus colaboradores. En la CEPAL, a Barbara Stallings, Directora de la
Divisién de Desarrollo Econémico; a Dietrich von Graevenitz, Jefe de la Unidad de
Gerencia de Proyectos y a Sofia Astete, Oficial de Programa, por su permanente
apoyo en la ejecucién del proyecto de Desarrollo Econémico Local y
Descentralizacién. Agradezco a Patricia Cortés por su trabajo en las diferentes
actividades del Proyecto CEPAL/GTZ y a Rudolf Buitelaar por su constante apoyo.
En el trabajo logistico, a la secretaria del proyecto, Ximena Sanchez. En la correccién
de estilo al editor, Rafael Herndndez, y al equipo de la Divisién de Documentos y
Publicaciones, por su colaboracién, que ha hecho posible la presente publicacién.
Finalmente, es mi deseo hacer un reconocimiento especial a los consultores y
autores de los distintos articulos por el gran profesionalismo demostrado en la
labor realizada.

José Antonio Ocampo
Secretario Ejecutivo, CEPAL
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INTRODUCCION

La visién tradicional sobre el desarrollo econémico ha hecho siempre hincapié en la
atraccién y disponibilidad de recursos financieros. Si bien ello es importante, hay que
insistir en que no es suficiente para garantizar el desarrollo econémico. La orientacién
de los recursos financieros hacia la inversién productiva depende de otros factores
basicos y, fundamentalmente, de la capacidad de introducir innovaciones en el tejido
productivo y empresarial. Dentro de las innovaciones hay que incluir las innovaciones
tecnoldgicas, las innovaciones en métodos de gestién y las innovaciones sociales e
institucionales. Entre las primeras figuran las innovaciones de producto (nuevos
materiales, nuevos productos, mejora y diversificacién de productos) y las de proceso
(nuevos equipos, nuevas instalaciones, mejora en la linea de produccién). Las
innovaciones en métodos de gestién se refieren a mejoras en la organizacién de la
produccién o en los procesos de trabajo; y las innovaciones sociales e institucionales se
refieren, entre otros aspectos, al establecimiento de redes, la formacién de capital social,
la cooperacién empresarial y la concertacién entre el sector puiblico y el privado.

También hay que insistir en que la introduccién de innovaciones no es
dnicamente resultado de la investigacién y el desarrollo tecnoldgico realizados en
las grandes empresas, dado que ello no depende del tamafio de las empresas ni es
tampoco sélo una cuestiéon empresarial en sentido estricto, pues también es posible
introducir innovaciones en los sistemas o agrupamientos locales de pequefias
empresas y, en todo caso, se requieren adaptaciones sociales e institucionales que
las favorezcan en cada una de sus localizaciones territoriales. Desde hace ya algtin
tiempo, el denominado enfoque interactivo de la innovacién ha insistido en que
ésta no depende tan sélo de los recursos financieros destinados a la investigacién en
ciencia y tecnologia bdsicas. Asimismo, el incremento de las actividades de
investigacion y desarrollo no es suficiente para asegurar la introduccién de
innovaciones, ya que para ello es necesario que los agentes productivos adopten y
utilicen los resultados de la investigacién y desarrollo en los diferentes procesos de
produccién. Como es sabido, esto ha dado origen a una rica discusién sobre la
importancia de incorporar la dimensién territorial en los diferentes sistemas de
innovacion, a fin de conseguir mejores resultados y mayor eficiencia.

Por otra parte, en la visién tradicional del desarrollo ain predomina una
aproximacién agregada, la cual utiliza indicadores promedio que muchas veces
ocultan la heterogeneidad existente y no ayudan a mostrar los diferentes
problemas. De igual manera, tampoco resulta suficiente un andlisis sectorial, ya que
toda actividad productiva combina insumos procedentes de diferentes sectores y
es, por consiguiente, una actividad multisectorial. Finalmente, cuando en la visién
tradicional del desarrollo se plantea la cuestién territorial o regional, ello se hace, en
lo esencial, desde una perspectiva redistributiva o asistencial, y no a partir de la
diferenciacién estructural ni de la identificacién de los recursos y potencialidades
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existentes en cada sistema productivo territorial. Todos estos planteamientos,
presentes atin en gran medida en América Latina y el Caribe, estdn hoy, sin
embargo, fuertemente cuestionados.

La visién sobre el desarrollo econémico local incorpora aproximaciones
diferentes y enfoques que, aun sin existir plena coincidencia entre los distintos
autores, suelen de todos modos confluir en la busqueda de una concepcién mds
integral y contextualizada de los problemas reales del desarrollo en cada territorio.
En este libro puede advertirse cémo los autores abordan el asunto desde dngulos
diferentes, mostrando con ello la situacién actual de esta nueva vision, que trata de
integrar las relaciones que se dan entre desarrollo econémico y territorio.

La visién del desarrollo econémico local se ha sumado a la reflexién sobre
desarrollo econémico en general que ha tenido lugar en las dltimas décadas, a
partir de diversas aportaciones que, en lo esencial, destacan cuatro grandes dmbitos
de andlisis, a saber: i) el capital natural, cultural y patrimonial, esto es, la
valorizacién cada vez mayor del medio ambiente y los recursos naturales,
culturales y patrimoniales; ii) el capital social, es decir, la importancia del
fortalecimiento institucional y social asi como la revitalizacién de la sociedad civil y
el fomento de la participacion de las comunidades locales; iii) el capital humano,
mediante la mejora del acceso a la educacién, nutricién y salud, asi como el
fortalecimiento del papel de la mujer en la sociedad y la capacitacién de los
recursos humanos segtin las necesidades de innovacién de cada sistema productivo
territorial; y iv) las dimensiones microeconémica y territorial del capital econémico,
lo cual incluye, entre otros aspectos bdsicos, las infraestructuras facilitadoras del
desarrollo, los servicios de apoyo a la produccién (esto es, los servicios financieros y
los servicios reales a las empresas) y el fomento territorial de la innovacién
productiva y empresarial.

La riqueza y complejidad de esta perspectiva obligan a definir, aunque sea
tentativamente, el concepto de desarrollo econémico local. En mi opinién, se trata
de un proceso de transformacién de la economia y la sociedad de un determinado
territorio orientado a superar las dificultades y exigencias del cambio estructural en
el actual contexto de creciente competitividad y globalizacién econémica, asi como
de mayor valorizacién de la sostenibilidad ambiental, a fin de mejorar las
condiciones de vida de la poblacién de ese territorio. Para ello se requiere una
actuacién decidida y concertada entre los diferentes actores locales, publicos y
privados, a fin de crear un entorno territorial que fomente las actividades
productivas en general (y en especial las que corresponden a las microempresas y
las pequefias y medianas empresas), para utilizar en forma eficiente y sostenible los
recursos endégenos y aprovechar las oportunidades de dinamismo exdégeno o el
dinamismo de las actividades empresariales presentes en el territorio.

Es importante sefialar que el desarrollo econémico local no se limita al mejor
aprovechamiento de la dotacién de recursos endégenos. Algunas experiencias de
desarrollo local se basan también en la capacidad para aprovechar las
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oportunidades del contexto exterior, ya sea la proximidad a dreas de dinamismo
externo o la presencia de grandes empresas en el territorio. Lo importante es
construir una estrategia local de desarrollo con capacidad para “endogeneizar” los
efectos favorables derivados de la existencia de redes de subcontratacién de
proveedores locales, asi como de nuevos emprendimientos productivos o de
empleo relacionados con esas actividades dindmicas.

Igualmente, la visién del desarrollo econémico local da prioridad a las
microempresas y pequeiias empresas, a causa de la alta proporcién que representan
dentro de las empresas latinoamericanas, su presencia territorial dispersa en el
interior de los paises y su importancia para el empleo y la generacién de renta, todo
lo cual permite elaborar una politica de innovacién productiva y empresarial
coherente con los objetivos de equidad social desde una perspectiva no
exclusivamente asistencial.

Las microempresas y las pequefias empresas no tienen siempre una visién
clara de los datos de orden estratégico, y menos ain la tienen cuando se trata de
estrategias basadas en la utilizacién de nuevas tecnologias, introduccién de
exigencias de calidad, diferenciacién productiva y establecimiento de redes de
cooperacién empresarial para enfrentar en mejores condiciones las mayores
exigencias de competitividad de los mercados. Por ello, la existencia de informacién
empresarial, tecnolégica y de mercados accesible territorialmente a este colectivo de
empresas es vital para mejorar su eficiencia productiva y su competitividad. Se
trata del colectivo mds numeroso pero mds fragil del tejido empresarial
latinoamericano, que por sf solo no puede identificar ni enfrentar las dificultades de
la actual fase de cambio estructural y las mayores exigencias de competitividad de
los mercados, ya que no hay una politica coherente de construccién territorial de la
oferta de servicios para la produccién.

La politica de desarrollo econémico local insiste en que hay que identificar a
las microempresas y pequefias y medianas empresas no solo por medio de catastros
o censos de empresas, sino en sus eslabonamientos productivos y en su
correspondiente territorio, ya que no compiten aisladas sino dentro de esos
encadenamientos y de su localizacién o entorno territorial. Sélo incorporando estos
aspectos pueden visualizarse los problemas concretos relativos a la innovacién
tecnolégica y empresarial, y definirse la calificacién de recursos humanos que es
necesaria para adecuar la oferta de instrumentos de fomento productivo e
innovacién existentes, asi como los recursos e instrumentos de capacitacion, a la
demanda de innovacién subyacente en los diferentes sistemas productivos locales.

Entre los principales problemas de las microempresas y pequefias empresas
de América Latina cabe sefialar la escasa informacién empresarial, el bajo nivel de
capacitacién empresarial y tecnolégica, la dificultad de acceder al financiamiento de
mediano y largo plazo, la escasa calificacién de los recursos humanos, la baja tasa
de innovacién tecnoldgica, la escasa calidad y diferenciacion del producto, las
dificultades en la comercializacién, la escasa presencia y tradicién exportadoras, el
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bajo grado de asociacionismo y cooperacién empresarial, la informalidad y la
reducida sensibilidad ambiental. Pero también hay problemas desde el lado de la
oferta de los instrumentos de fomento productivo, entre los cuales cabe citar la
dispersion, la duplicacién, la ineficiencia, la generacién descoordinada y la falta de
una visién integrada que caracteriza a muchos de estos instrumentos, la dificultad
de acceder a ellos desde los diferentes territorios, sus problemas de funcionamiento,
su complejidad y burocratismo, el sesgo habitual hacia las empresas medianas y
grandes vinculadas a la exportacién, el enfoque centralista y sectorial
predominante, la falta de un sistema territorial de informacién para el desarrollo
productivo, la visién asistencial hacia las microempresas y pequefias empresas, la
ausencia de evaluacién de politicas y la falta de actuaciones sustantivas para el
fortalecimiento institucional de los gobiernos locales como actores de primer orden
en el fomento productivo territorial.

Asi pues, es mucho lo que se puede hacer para construir territorialmente los
mercados estratégicos de factores y servicios de apoyo a la produccién de las
microempresas y pequefias y medianas empresas de la regién. Ello requiere, como
muestra la experiencia de los paises mds desarrollados, una actitud proactiva de los
gobiernos y entidades publicas locales en apoyo del fomento productivo y la
innovacién de estas empresas desde un enfoque territorial. Un Estado proactivo y
animador exige mds competencias y recursos en los dmbitos territoriales, lo cual
concede a la descentralizacién un papel trascendental como herramienta
facilitadora del desarrollo econémico local.

Para ello es necesario también fortalecer las asociaciones empresariales de
este nivel y, ademds, coordinar la actuacién de los diferentes organismos de
fomento productivo, innovacién tecnolégica y empresarial y capacitaciéon de
recursos humanos, avanzando de ese modo en la adecuacién territorial de su
trabajo. Pero el fomento productivo y la innovacién empresarial no son sélo tareas
del sector publico. La funcién principal de las autoridades ptblicas, desde los
diferentes niveles territoriales del gobierno, es la de ser catalizadores y animadores
de los acuerdos de cooperacién piblico-privada para el desarrollo local. Su
actuacién debe ser concertada con los principales agentes privados locales, como
empresarios, campesinos, productores, comerciantes, asociaciones de trabajadores,
universidades regionales, centros de investigacién y de extensién de conocimientos
técnicos, organizaciones no gubernamentales (ONG).

En suma, el desarrollo econémico local apunta, como objetivo final, al logro
de una mayor eficacia y eficiencia de la politica de desarrollo econémico y social,
con la implantacion territorial de los instrumentos de fomento y su adaptacién a las
demandas de innovacién de los diferentes territorios y sistemas productivos
locales. Se trata de actuar de forma mds consistente en la generacién de empleo y
renta en los diferentes municipios, provincias y regiones de cada pafs, enfrentando
la pobreza y el desempleo de un modo no tdnicamente asistencial.
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Con todo, desarrollo local no es equivalente a desarrollo municipal. El
conjunto de actividades de una cadena productiva o de un sistema productivo local
no se detiene en las fronteras politico-administrativas del municipio. De ahi la
necesidad de identificar los diferentes sistemas productivos territoriales, a fin de
promover la cooperacién de los municipios y actores involucrados en cada caso, lo
cual exige organizar sistemas territoriales de informacién, asi como dotarse de la
necesaria flexibilidad institucional y de instrumentos de geometria variable segtin
las caracteristicas de cada d4mbito productivo territorial.

Por eso no basta con aplicar politicas genéricas de apoyo a las microempresas
y pequeiias y medianas empresas, basadas en una visién de la empresa aislada, ya
que se requiere una definicién territorial de la politica de innovacién y desarrollo
productivo y empresarial, que contemple las unidades productivas en sus
correspondientes complejos empresariales (clusters) y territoriales. El diferente
perfil productivo de los distintos territorios de un pais, y la complejidad y variedad
de las actuaciones de innovacién productiva, desarrollo empresarial y calificacién
de los recursos humanos obligan, pues, a un disefio flexible que debe buscar la
cooperacién entre el sector publico y el privado en los diferentes dmbitos
territoriales. Junto con esta flexibilidad para enfocar desde un dngulo territorial los
problemas de la innovacién tecnolégica y del mercado de trabajo, se requiere
igualmente un fortalecimiento y coordinacién institucional de las reparticiones
publicas correspondientes, a fin de que desempefien su trascendental papel como
animadores de la construccion de entornos territoriales innovadores,
conjuntamente con el sector privado y la sociedad civil local.

Creo que hay dos grandes diferencias entre los paises desarrollados y los de
América Latina en lo concerniente al disefio de las politicas de fomento productivo
e innovacién empresarial y al enfoque dado a la descentralizacién. En los primeros,
el disefio de las politicas de fomento productivo e innovacién empresarial incorpora
un enfoque de competitividad sistémica territorial, en lugar del anterior enfoque
orientado hacia las empresas. Por otra parte, la descentralizacién politica y el
fortalecimiento de los gobiernos locales son considerados herramientas
fundamentales para otorgar a éstos nuevos roles como animadores y promotores de
la construccién de espacios de concertacién ptblico-privada para el fomento del
desarrollo econémico local. La nueva ingenierfa de fomento de la competitividad
sistémica territorial por medio del desarrollo econémico local debe, pues, entender
la necesidad de levantar estas infraestructuras institucionales y sociales en cada
ambito territorial, lo cual en América Latina no es atendido atin de forma adecuada
ni por los denominados fondos de inversién social (que tienen una perspectiva
basicamente asistencial), ni por los planteamientos centralistas, verticales y
sectoriales de la politica econdmica convencional.

En consecuencia, el desarrollo econémico local trata de subrayar la
importancia de las dimensiones microeconémica, mesoecondmica y territorial del
desarrollo, complementando asf la orientacién mayoritaria hacia las exigencias de
tipo macroecondémico y del ajuste externo, las cuales, como sabemos, son condicién
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necesaria pero no suficiente del desarrollo econémico. Por tal motivo, se subraya
aqui que ciertos aspectos decisivos del desarrollo econémico, como son la
introduccién de innovaciones productivas y la calificacién apropiada de los
recursos humanos, sélo pueden encararse eficazmente desde una perspectiva
territorial. La introduccién de innovaciones productivas no es una cuestion
genérica, ya que obliga a realizar las necesarias interfaces entre usuarios y
poseedores de conocimientos, en cada caso y en cada territorio. Igualmente, la
calificacién de los recursos humanos debe orientarse por la demanda de innovacién
existente en cada dmbito o sistema productivo local. Todo ello requiere una
presencia mucho mds activa y estratégica de los gobiernos locales en su tarea de
construir y animar los espacios de concertaciéon publico-privada para el desarrollo
econdmico territorial.

En definitiva, lo que la visién del desarrollo econémico local postula es que
para atender adecuadamente y a largo plazo los desafios de la mayor
competitividad en los mercados derivada de la apertura externa y la globalizacién
creciente de las economias, hay que asegurar la introduccién de innovaciones
(tecnolégicas, de gestion, sociales e institucionales) en los sistemas productivos
locales. De este modo, la visién del desarrollo local considera que la agenda del
ajuste estructural debe conceder mayor importancia a las politicas de nivel
microeconémico definidas territorialmente, asi como a las adaptaciones a nivel
mesoeconémico para el desarrollo institucional y la creacién de capacidad de
intermediacién, que aseguren la introduccién de las innovaciones en la base
productiva y el tejido empresarial de cada dmbito territorial.

La visién del desarrollo econémico local se orienta, por tanto, hacia la
superacién de algunas de las causas ultimas de la desarticulacién y heterogeneidad
estructural de los paises de la regién. En las ultimas décadas se han hecho avances
sustantivos en la insercién de las economias de la regién en el contexto
internacional, tratando al mismo tiempo de introducir mayor tensién competitiva
en el tejido empresarial. Sin embargo, no es posible seguir aceptando la suposicién
de que la insercién de algunas actividades productivas en las cadenas dindmicas
internacionales garantiza la suficiente difusién de las innovaciones productivas en
la totalidad del tejido de empresas existente en los diferentes territorios de cada
pais. En realidad, los eslabonamientos productivos entre esas cadenas
internacionales y el tejido mayoritario de las microempresas y pequefias empresas
suelen ser reducidos, y limitados, por tanto, los efectos de creacién de empleo
calificado y la difusién de innovaciones tecnolégicas y de gestién, para no hablar de
las necesarias innovaciones sociales e institucionales, las cuales no pueden
importarse, ya que hay que construirlas territorialmente.

Finalmente, es importante sefialar que la visién del desarrollo econémico local
no se presenta como una alternativa a la estrategia de desarrollo predominante,
pues no cuestiona la importancia de sustentar una politica macroeconémica estable,
con sefiales claras para los actores socioeconémicos y un adecuado funcionamiento
de los mercados. Pero tal visién subraya las limitaciones del enfoque predominante,
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ya que no hay que atender solamente a los desafios de la mayor competitividad en
los mercados internacionales, sino que también es necesario introducir
innovaciones tecnolégicas, de gestién y sociales e institucionales en el conjunto de
la economia, y no solo en la parte de la produccién que se destina a los mercados
externos, que respresentan tnicamente 15% de la produccién total de América
Latina.

Dicho en otras palabras, la produccién latinoamericana que no se exporta es
aproximadamente el 85% del total. Esto muestra que la atencién a la agenda del
desarrollo econémico local dista mucho de ser una cuestién de poca monta para
América Latina y el Caribe. El Estado central ya no es el tinico vertebrador de los
sistemas econémicos. Ademds de la légica transnacional de funcionamiento de las
grandes empresas y del ntcleo globalizado del sistema internacional, existe
también una logica territorial de desarrollo de los diferentes sistemas productivos
locales, cuya atencién no puede ser dejada de lado o abandonada a las actuaciones
asistenciales o las de la cooperacién internacional.

El presente libro contiene una versién resumida de varios estudios de caso
realizados en el marco del proyecto “Desarrollo econémico local y descentralizacién
en América Latina”, llevado a cabo en conjunto por la CEPAL y la Sociedad
Alemana de Cooperacion Técnica (GTZ), y contiene ademds un andlisis
comparativo de éstos que tiene como propdsito fundamental recoger sus
principales ensefianzas y deducir las correspondientes recomendaciones de politica
en la materia.

En este sentido, la primera parte del libro, asi como su introduccién, tratan de
presentar un marco conceptual y los aspectos mds importantes de la visién del
desarrollo econémico local. Aunque el asunto, como hemos dicho, se ha enfocado
desde diferentes dngulos, las distintas aproximaciones comparten un planteamiento
de abajo hacia arriba, el cual cuestiona las aproximaciones agregadas y sectoriales
tan habituales en los estudios sobre el desarrollo econémico. La referencia a las
mejores practicas internacionales se encuentra implicitamente incorporada en esta
primera parte del libro, la cual constituye, en consecuencia, una presentacién de los
diferentes aspectos relevantes de los enfoques sobre el desarrollo econémico local y
la descentralizacion.

En la segunda parte del libro se presentan en forma resumida diversos
estudios de caso agrupados por pais: Argentina, Brasil, Bolivia, Colombia, Chile,
México y Perd. Aqui, en lugar de hacer un contraste entre las experiencias de
desarrollo econémico local en América Latina y las “mejores prdcticas”
internacionales (lo que parecia inapropiado por la diferencia de contextos histéricos
y estructurales), se ha optado por mostrar lo que los propios estudios de caso
latinoamericanos ensefian, a pesar de las diferentes aproximaciones y profundidad
con que se hicieron. Aunque se han publicado ya diversos estudios de caso
aislados, en general la literatura sobre la materia no es muy abundante en la regién.
De este modo, el libro es, hoy por hoy, una de las investigaciones mds amplias



18 DESARROLLO ECONOMICO LOCAL Y DESCENTRALIZACION FISCAL

llevadas a cabo sobre las iniciativas de desarrollo econémico local en América
Latina.

Finalmente, la tercera parte del libro incorpora las ensefianzas principales de
los estudios de caso asi como las recomendaciones de politica correspondientes, las
cuales pueden ayudar a la discusién sobre la conveniencia de que los diferentes
actores sociales, publicos y privados adopten un papel proactivo en este campo. En
este sentido, vale la pena destacar dos lecciones. Por una parte, aunque las
iniciativas de desarrollo econdmico local se encuentran atn en un estado incipiente
en América Latina, todos los casos muestran la importancia de las instancias
territoriales en el disefio de las politicas de desarrollo empresarial, de innovacién
tecnolégica y de calificacién de los recursos humanos segun las caracteristicas y
exigencias de los diferentes sistemas productivos locales, mucho mds expuestos que
en el pasado a la presién competitiva en los diferentes mercados. Por otra, la
eleccién popular de los gobiernos territoriales y la mayor transferencia de recursos
y responsabilidades a éstos, junto con la modernizacién de la gestion publica local,
constituyen un marco propicio para que las autoridades territoriales asuman, de
forma concertada, un papel proactivo en la tarea de impulsar iniciativas de
desarrollo econémico local.

A manera de cierre, con mi participacién en esta publicacién me uno a un
entrafiable homenaje péstumo a Gabriel Aghén, que dirigié este proyecto
CEPAL/GTZ. Se nos fue un hombre bueno, a quien ahora, con la inmensa tristeza
de su ausencia, le rendimos nuestro mejor y mds sentido recuerdo.

Francisco Alburquerque
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CAPITULO1

LA POLITICA DE DESARROLLO ECONOMICO LOCAL'

A. EL CONCEPTO DE DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

El desarrollo econémico local se puede definir como un proceso de crecimiento y
cambio estructural que, mediante la utilizacién del potencial de desarrollo existente en
el territorio, conduce a elevar el bienestar de la poblacién de una localidad o una
regién. Cuando la comunidad local es capaz de liderar el proceso de cambio
estructural, nos encontramos ante un proceso de desarrollo local endégeno. La
hipétesis de partida es que las localidades y territorios tienen un conjunto de recursos
(econémicos, humanos, institucionales y culturales) y de economias de escala no
explotadas que constituyen su potencial de desarrollo. Cada localidad o territorio se
caracteriza, por ejemplo, por una determinada estructura productiva, un mercado de
trabajo, una capacidad empresarial y tecnolégica, una dotacién de recursos naturales e
infraestructuras, un sistema social y politico, y una tradicién y cultura, sobre los cuales
se articulan los procesos de desarrollo econémico local. En un momento histérico
concreto y por iniciativa propia, una ciudad, comarca o regién puede emprender
nuevos proyectos que le permitirdn iniciar la senda del desarrollo competitivo o
continuar en ella. La condicién necesaria para que aumente el bienestar local es que
exista un sistema productivo capaz de generar economias de escala mediante la
utilizacion de los recursos disponibles y la introduccién de innovaciones.

Este concepto de desarrollo retine un conjunto de rasgos y caracteristicas que
le dan una configuracién especifica. Ante todo, hay que decir que el desarrollo local
hace referencia a procesos de acumulacién de capital en ciudades, comarcas y
regiones concretas. Una oferta de mano de obra ocupada en la localidad y
suficientemente calificada para las tareas que desempefia, unida a una capacidad
empresarial y organizativa fuertemente articulada a la tradicién productiva local y
a una cultura atenta a las innovaciones y al cambio, favorecen la acumulacién de
capital en los sistemas productivos locales. Se trata de procesos de desarrollo
econémico que se caracterizan por la organizacién sistémica de las unidades de
produccion, con el fin de favorecer la competitividad de las empresas locales en los
mercados nacionales e internacionales. La organizacién del sistema productivo
local en forma de redes de empresas propicia la generacién de economias de escala
y la reduccién de los costes de transaccién y, por lo tanto, permite rendimientos
crecientes y crecimiento econémico.

' Documento de Antonio Vazquez Barquero (2000a).
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Los procesos de desarrollo endégeno se producen gracias a la utilizacién
eficiente del potencial econémico local, lo cual se ve facilitado por el
funcionamiento adecuado de las instituciones y mecanismos de regulacién
existentes en el territorio. La forma de organizacién productiva, las estructuras
familiares y las tradiciones locales, la estructura social y cultural, y los cédigos de
conducta de la poblacién condicionan los procesos de desarrollo local, favorecen o
limitan la dindmica econémica y, en definitiva, determinan la senda especifica de
desarrollo de las ciudades, comarcas y regiones.

Ademds, el desarrollo local endégeno obedece a una visién territorial (y no
funcional) de los procesos de crecimiento y cambio estructural (Friedman y Weaber,
1979), que parte de la hip6tesis de que el territorio no es un mero soporte fisico de
los objetos, actividades y procesos econémicos, sino que es un agente de
transformacién social. La economia de cada ciudad, comarca o regién se vincula al
sistema de relaciones econémicas del pais en funcién de su especificidad territorial
y de su identidad econémica, politica, social y cultural.

El concepto de desarrollo local endégeno concede un papel predominante a
las empresas, organizaciones, instituciones locales y a la propia sociedad civil en los
procesos de crecimiento y cambio estructural (Stohr, 1981 y 1985). Es una
aproximacion de abajo hacia arriba al desarrollo econémico, que considera que los
actores locales, ptiblicos y privados, son los responsables de las acciones de
inversion y del control de los procesos. Desde la perspectiva del desarrollo
endégeno, finalmente, lo social se integra con lo econémico (Arocena, 1995). La
distribucién del ingreso y el crecimiento econémico no son dos procesos paralelos,
sino que adquieren una dindmica concreta seglin cémo los actores publicos y
privados adoptan decisiones de inversién orientadas a resolver los problemas que
afectan a las empresas y a la economia local. Lo local es, pues, el espacio en que se
hacen realidad las iniciativas de los diversos actores de la sociedad organizada.

En resumen, puede decirse que el desarrollo econémico local es un proceso de
crecimiento y cambio estructural de la economia de una ciudad, comarca o regién,
en que se pueden identificar al menos tres dimensiones: una econdmica,
caracterizada por un sistema de produccién que permite a los empresarios locales
usar eficientemente los factores productivos, generar economias de escala y
aumentar la productividad a niveles que permiten mejorar la competitividad en los
mercados; otra sociocultural, en la cual el sistema de relaciones econdémicas y
sociales, las instituciones locales y los valores sirven de base al proceso de
desarrollo, y otra politica y administrativa, en la que las iniciativas locales crean un
entorno local favorable a la produccién e impulsan el desarrollo (Coffey y Polese,
1985; Stohr, 1985).

Esta conceptualizacién del desarrollo constituye un modelo alternativo al
propuesto por el paradigma de desarrollo exégeno dominante durante los afios
cincuenta y sesenta, segun el cual el crecimiento se apoya en los procesos de
industrializacién y la concentracién de la actividad productiva, por medio de
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grandes plantas en un nimero reducido de grandes centros urbanos, a partir de los
cuales los mecanismos de mercado lo difunden posteriormente hacia las ciudades y
regiones periféricas, favoreciendo asf su desarrollo. El modelo de desarrollo local
endégeno comparte con el paradigma de los afios cincuenta y sesenta la tesis de que
el aumento de la productividad y, por tanto, el crecimiento econémico, son
consecuencia de la generacién de economias externas debidas a tres factores: las
economias de escala en la produccién, la introduccién de innovaciones por parte de
las empresas lideres y el flujo de la mano de obra excedentaria desde las
actividades tradicionales a las modernas. No obstante, se diferencia de ese
paradigma al menos en cuatro aspectos: en que el desarrollo puede ser también
difuso y no sélo concentrado en las grandes ciudades; en que los sistemas locales de
empresas pueden liderar los procesos de crecimiento y cambio estructural, porque,
al igual que las grandes empresas, pueden generar economias de escala y reducir
los costes de transaccién; en que las formas de organizacion social y el sistema de
valores locales flexibilizan los mercados de trabajo y permiten a las empresas
locales trabajar con menores costes de produccidn, y en que la sociedad civil ejerce
un control creciente sobre los procesos de desarrollo de las localidades y regiones.

B. SISTEMAS PRODUCTIVOS LOCALES

La promocién del desarrollo econémico local se plantea como una necesidad en la
medida en que determinadas regiones enfrentan problemas econémicos especificos,
que dependen de las circunstancias propias de cada territorio. A veces se trata de
lugares tradicionalmente vinculados a los procesos mundiales de desarrollo econémico
que, por efecto de reestructuraciones globales, pierden importancia y se resienten en su
nivel de produccién, empleo e ingresos; en otros casos se trata de ciudades que han
alcanzado un determinado crecimiento pero presentan problemas serios de desempleo
y pobreza; finalmente, en otros casos se trata de pequefios asentamientos urbanos o
rurales que no han logrado beneficiarse de las ventajas del desarrollo.

Ademds, la promocion del desarrollo econémico local obedece a las formas
implicitas de organizacién de la produccién y la economia en los distintos
territorios. Estas diferentes formas se caracterizan a su vez por una red de actores
que condicionan los procesos de cambio estructural, segin la forma en que
desarrollen sus relaciones econdmicas, sociales, politicas, culturales y legales. A
continuacién se exponen los diferentes aspectos que promueven o limitan los
procesos de desarrollo econémico local, tanto desde una perspectiva conceptual,
como desde la evaluacién de su impacto en la generacion de tales cambios.

1. Organizacion de la produccion y economfas territoriales

La reelaboracién de la nocién de distrito industrial de Alfred Marshall (1980) realizada
por Becattini (1979); la nocién de entorno innovador definida por los equipos de
investigacion que componen el Grupo de Investigacion Europea sobre Entornos
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Innovadores (GREMI, 1990); la conceptualizacién de la estrategia de especializacion flexible
desarrollada por Piore y Sabel (1984) y la discusién sobre los complejos productivos
(clusters) realizada por Porter (1991), son algunas de las principales propuestas
conceptuales que permiten sustentar el enfoque del desarrollo econémico local. La
constitucién en un territorio de un sistema local productivo, formado por varias
pequeflas y medianas empresas especializadas en la fabricacién de un producto,
favorece los intercambios en mercados muiltiples, lo que permite el surgimiento de
economias de escala externas a las empresas pero internas al sistema productivo local,
y la reduccién de los costes de transaccién. Las externalidades a que dan lugar los
sistemas locales de empresas generan rendimientos crecientes y redundan, por tanto,
en el crecimiento de la economia territorial. Ademds, cuando la tecnologia disponible
permite a las empresas especializarse en partes del proceso productivo y recomponer la
produccién a nivel del distrito productivo, las economias de escala se ven reforzadas, lo
que proporciona ventajas competitivas a las empresas locales en los mercados
nacionales e internacionales.

La capacidad empresarial y organizativa fuertemente articulada a la tradicién
productiva de cada territorio propicia una intensa rivalidad en el mercado local, lo
cual es un factor determinante de la competitividad interna y externa de las
empresas locales. Por ello, los sistemas productivos locales han mostrado
histéricamente una disposicion especial para introducir y adoptar innovaciones y,
sobre todo, para adaptar las tecnologias mediante pequefios cambios y
transformaciones que permiten a las empresas mejorar su posicién competitiva en
los mercados. El centro del proceso de acumulacién de capital de los sistemas
productivos locales lo constituye la organizacién del sistema productivo, hecho que
facilita la formacién de externalidades a través de una multiplicidad de mercados
internos, merced a los cuales las empresas, los proveedores y los clientes se
relacionan entre si (Becattini, 1997). De esta manera, la configuracién del modelo de
producciéon mediante una red de empresas es la columna vertebral de los sistemas
productivos locales.

La red (Hakansson y Johanson, 1993) estd formada por los actores locales, los
recursos (humanos, naturales, infraestructuras), las actividades econdémicas (de
cardcter productivo, comercial, técnico, financiero, asistencial) y sus relaciones
(interdependencia e intercambios). Las relaciones dentro de la red permiten que los
actores intercambien no sélo productos y servicios sino también conocimientos
tecnolégicos y pautas de comportamiento. En los sistemas productivos locales las
relaciones se basan en el conocimiento de los agentes entre si, en la confianza
mutua que se ha ido creando paulatinamente, asi como en el beneficio que deriva
del comercio y el intercambio (Ottati, 1994).

El sistema de relaciones y conexiones entre actividades y entre empresas se ha
ido creando histéricamente, es parte de la cultura social y productiva del territorio
y toma formas diferentes en cada localidad o regiéon. La confluencia de los
intercambios de productos y recursos entre las empresas, la multiplicidad de
relaciones entre los actores, y la transmisién de mensajes e informacién entre ellos
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propicia la difusién de las innovaciones, impulsa el aumento de la productividad y
mejora la competitividad de las empresas locales. En consecuencia, los sistemas
productivos locales se componen de redes internas en que se dan relaciones de
cooperacién y competencia entre las empresas (Piore y Sabel, 1984). En este sentido,
la cooperacién en el sistema productivo local se basa en el beneficio que
proporciona a cada una de las empresas la combinacién de esfuerzos para obtener
economias de escala y reducir los costes de transaccion.

2. Aprendizaje, innovacién y territorio

Un sistema productivo local es mds que una red de empresas, ya que estd integrado
también por una red de actores sociales compuesta por una serie de relaciones
econdmicas, sociales, politicas y legales (Best, 1990). De este modo, el sistema
productivo local es un entorno (milieu) que integra y domina un conocimiento, unas
reglas, unas normas y valores, y un sistema de relaciones (Maillat, 1996a y b). Asi, las
empresas, organizaciones e instituciones locales forman parte de diversos entornos que
tienen la capacidad de conocer, de aprender y de actuar, lo que las convierte en una
especie de cerebro del dinamismo de una economia local. El concepto de milieu amplia
la nocién de distrito industrial, en el sentido de que afiade a la red industrial el sistema
de relaciones entre los actores de un territorio, hace aparecer la importancia de la
dimensién cognoscitiva de los actores y los caracteriza por la capacidad de tomar
decisiones estratégicas para el distrito. Afiade a la capacidad de produccién y de
organizacién de las empresas la dindmica de aprendizaje y la capacidad de intervenir
en los procesos de crecimiento y cambio estructural de las economias locales.

En este sentido, el desarrollo econémico y la dindmica productiva dependen
de la introduccién de innovaciones de producto, de proceso y de organizacién que
impulsen la transformacién y renovacién del sistema productivo local. Para que
ello sea posible, es necesario que los actores que forman el milieu tomen las
decisiones de inversién, tecnolégicas y organizativas adecuadas. Cuando esto
ocurre, el entorno adquiere un cardcter innovador. Asi, para que los entornos sean
innovadores, es necesario que tengan capacidad de introducir y desarrollar nuevos
paradigmas productivos en el sistema econémico local. Para ello, el milieu tiene que
comportarse creativamente y desplegar la capacidad de aprendizaje de los agentes
locales; debe ser, en consecuencia, un entorno que se transforma, orienta las
decisiones de inversién y, por tanto, la respuesta de los sistemas productivos
locales a los desafios de la competencia (Maillat, 1995).

En los sistemas productivos dindmicos en que los entornos innovadores
conducen los procesos de desarrollo econémico, la introduccién de innovaciones es
posible gracias a las relaciones formales e informales que se dan entre los actores,
publicos y privados, comprometidos en las actividades productivas, tecnoldgicas y
comerciales. La red de innovacién formada por las empresas, los centros de
investigacién y los laboratorios tecnolégicos participa en la creacién y adaptacion
de tecnologias. Su capacidad para neutralizar los altos costes de transaccién la
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convierte en un instrumento que explica la competitividad de los distritos mas
dindmicos. En resumen, como sefiala Aydalot (1986), el desarrollo econémico no se
apoya sélo en la capacidad de adquirir tecnologia, sino que depende ademads de la
capacidad innovadora del sistema productivo de cada localidad. Las empresas
crean e introducen innovaciones en el sistema productivo como respuesta a las
necesidades y desafios del entorno, lo que genera modificaciones cualitativas en el
propio sistema y propicia la dindmica del distrito (Boisier, 1993).

3. Mercado de trabajo y acumulacién de capital

Uno de los puntos fuertes de los sistemas productivos locales ha sido, histéricamente,
su capacidad para utilizar los recursos humanos disponibles en el territorio, con tasas
elevadas de actividad y salarios relativamente mds bajos que los vigentes en las dreas
urbanas y metropolitanas, lo que ha favorecido los procesos de acumulacién de capital
y cambio estructural de las economias locales. En las fases iniciales de los procesos de
industrializacién enddgena, la mano de obra suele provenir del sector agrario, de las
empresas artesanales y de todas aquellas actividades que, afectadas por las crisis, han
impulsado el cambio estructural de las economias locales. En las fases posteriores, los
movimientos migratorios hacia las localidades cuyos sistemas productivos tienen éxito
se convierten en uno de los mecanismos decisivos en la oferta de trabajo local. La
abundante oferta de mano de obra lleva aparejada una elevada flexibilidad del
mercado de trabajo, asociada con las peculiaridades de la oferta local y con el
predominio de relaciones laborales poco conflictivas.

¢En qué consiste la flexibilidad del mercado de trabajo local? Ante todo, las
empresas locales utilizan diferentes formas flexibles de trabajo, como el trabajo a
domicilio o el trabajo temporal, lo que les permite ajustar el volumen de ocupacién
segun la evolucién estacional de la demanda de sus productos, hecho que reduce
sensiblemente sus costos variables. Si a ello se afiade que el trabajo femenino es
muy utilizado en muchas de las actividades que caracterizan a los sistemas
productivos locales, puede concluirse que las empresas locales se enfrentan a costos
unitarios relativamente bajos.

Por otra parte, existen algunas caracteristicas de los sistemas productivos
locales que fomentan la estabilidad de los mercados de trabajo locales y aminoran
los conflictos sociales. Asi, cuando las formas de gestién tales como el
cooperativismo estdin muy difundidas, el salario se acuerda de tal forma que los
trabajadores se encuentran satisfechos con el proyecto empresarial y no ofrecen
similar presién reivindicativa que en las formas convencionales de la empresa
capitalista. Ademds, en las iniciativas de desarrollo local, el antagonismo entre
capital y trabajo suele presentar menor intensidad, debido a la existencia de una
comunidad local articulada por la identidad que genera la pertenencia a un mismo
territorio, lo cual explica una presencia sindical mds reducida y no solamente
limitada a las cuestiones reivindicativas de clase. Por dltimo, los sindicatos locales
suelen reconocer que los sistemas productivos locales son fragiles, debido a la alta
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competencia en los mercados, por lo que saben que una fuerte presién social
pondria en entredicho el funcionamiento de las empresas locales, con el
consiguiente efecto negativo sobre el empleo en la zona.

De todas formas, aunque suele ser cierto que la configuracion del mercado de
trabajo local permite mantener costes de trabajo relativamente mds bajos, son las
economias de escala territoriales y la reduccién de los costes de transaccién lo que
permite a las empresas locales tener un buen posicionamiento en los mercados
nacionales e internacionales. De esta manera, la venta de sus productos posibilita
que la tasa de beneficio se sittie a un nivel suficiente para que se mantengan los
procesos de acumulacién en el plano local.

4. Desarrollo, cultura y sociedad

El desarrollo econémico local se produce en sociedades cuyas formas de organizacién,
condiciones sociales, cultura y cédigos de conducta condicionan los procesos de
cambio estructural. Las empresas locales son el vehiculo que facilita la insercién de los
sistemas productivos en el sistema de relaciones socioculturales del territorio. Los
sistemas productivos locales han nacido y se han consolidado en dreas que se
caracterizan por un sistema sociocultural fuertemente vinculado al territorio. La
aceptacion de un modelo de sociedad en que se premia el esfuerzo y la ética del trabajo,
en que la capacidad emprendedora es un valor social reconocido, en que se potencia la
movilidad social, explica el funcionamiento de los mercados de trabajo locales y la
capacidad de respuesta de las comunidades locales ante los cambios tecnolégicos y los
desafios de la competitividad.

El funcionamiento de las economias locales sélo puede explicarse por la
fuerte relacién que se establece en los diferentes territorios entre empresa, cultura,
instituciones y sociedad local. Las estructuras familiares, la cultura y los valores
locales determinan los procesos de desarrollo local y son una condicién necesaria
para la consolidacién de estos procesos. Histéricamente, la familia ha contribuido
de forma singular al surgimiento y desarrollo de las empresas y al funcionamiento
de la sociedad y la economia a nivel local, al canalizar recursos humanos,
empresariales y financieros a buena parte de los proyectos productivos.

En los procesos de desarrollo local, los valores sociales desempefian un papel
clave en el funcionamiento del sistema productivo. El sentimiento de pertenencia a
una comunidad local diferenciada estd tan fuertemente arraigado que se sobrepone
al sentimiento de clase, lo que modifica las relaciones laborales y limita los
conflictos sociales. La fuerte identidad local, unida al reconocimiento social de la
actividad empresarial, explican el surgimiento y el mantenimiento de la actividad
productiva en situaciones de necesidad y en circunstancias de riesgo. La confianza
entre los empresarios favorece la cooperacién y asegura las transacciones entre las
empresas locales. Ademds, la ética del trabajo induce a mejorar la calificacién de los
recursos humanos y reduce los conflictos sociales.
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Por dltimo, la dindmica econémica y las nuevas formas de produccién han
contribuido a la evolucién de la organizacién social, de la cultura y de los valores
de la poblacién. La propia dindmica de los sistemas productivos locales ha ido
fortaleciendo la cultura empresarial, merced a la acumulacién de un conocimiento
tecnolégico, productivo y comercial, y ha mejorado la calificacién y el
adiestramiento de la mano de obra y del empresariado.

5. El espacio de los sistemas productivos locales

Como ya se menciond, el desarrollo endégeno es un proceso de crecimiento y cambio
estructural en que la organizacién del sistema productivo, la red de relaciones entre
actores y actividades, la dindmica de aprendizaje y el sistema sociocultural determinan
los procesos de cambio. Se caracteriza, ademds, por su dimension territorial, tanto por
el efecto espacial de los procesos organizativos y tecnoldgicos, como por el hecho de
que la conformacién de cada territorio es el resultado de una historia en virtud de la
cual se ha ido configurando el entorno institucional, econémico y organizativo. Desde
la perspectiva del desarrollo enddgeno, cada espacio econémico aparece, en
consecuencia, con una configuracién propia, que se ha ido definiendo en funcién de los
sucesivos sistemas productivos, de los cambios tecnolégicos y organizativos de las
empresas e instituciones y de las transformaciones verificadas en el sistema de
relaciones sociales e industriales.

Histéricamente, cada comunidad territorial se ha ido formando como
consecuencia de las relaciones y los vinculos de intereses de sus grupos y actores
sociales, de la construccién de una identidad y de una cultura propias que la
diferencian de otras comunidades. El territorio puede entenderse como un
entramado de intereses de una comunidad territorial, lo que permite percibirlo
como un actor de desarrollo local, es decir, como un elemento que influye en los
procesos de crecimiento y cambio estructural.

Cada uno de los sistemas productivos locales es el resultado de un proceso
histérico diferente, que se inicia en un momento histérico concreto como
consecuencia de condiciones econdémicas y sociales particulares y de una
articulaciéon especifica con el sistema productivo nacional e internacional.
Frecuentemente, el proceso de industrializacién se apoya en la existencia de una
cultura protoindustrial, que toma la forma de artesanado o de actividad comercial,
y, sobre todo, en la existencia de una capacidad emprendedora asociada con
algunas formas de explotacién agraria, a partir de las cuales se obtiene el excedente
econdmico que permite el pago de rentas a los propietarios de la tierra.

El factor desencadenante de los procesos de desarrollo endégeno radica, pues,
en el territorio. Ese desencadenamiento se debe a veces a que se ha creado una
necesidad en la zona como consecuencia de la pérdida de viabilidad econémica de
la actividad agraria dominante o de un desastre natural; mientras que en otras
ocasiones es puramente fortuito. En todo caso, la existencia de una demanda local o
externa hace viable el proceso de cambio estructural. En consecuencia, el desarrollo
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es un proceso que cobra sentido en el territorio, y que en las sociedades organizadas
se articula por medio de un sistema de ciudades.

La formacién de los sistemas productivos locales ha contribuido a que el
desarrollo contintde estando difuso en el territorio, en contra de la idea de los que
sostienen que el desarrollo se difunde por obra de las ciudades. Sin duda, el
desarrollo econémico y el desarrollo urbano son dos caras de un mismo fenémeno,
y el grado de urbanizacién condiciona el desarrollo econémico, pero no quiere decir
que ello sea el tdnico principio impulsor de la dindmica econémica. De hecho, en la
actualidad, la primacia del sistema urbano tiende a suavizarse como consecuencia
del auge que han experimentado los procesos econémicos territoriales. Las pautas
de localizacién de las actividades industriales y de servicios son cada vez mds
difusas; la dimensién de las plantas de produccién es cada vez mds reducida, lo que
limita la necesidad de acceder a grandes mercados de trabajo. Por otra parte, la
reduccién de los costos de transporte y la difusién del automdévil posibilitan la
formacién de diferentes dreas de mercado, sin necesidad de depender de las
existentes en el entorno de las grandes ciudades.

Sin embargo, no se puede negar la permanencia de factores jerdrquicos en el
sistema de ciudades, asociados con la concentracién de las funciones del sector
terciario avanzado y las funciones de control localizadas en los niveles elevados del
sistema urbano, con la existencia de centros especializados en actividades
productivas y la concentracién de recursos de calidad en las grandes ciudades. Pese
a ello, los hechos antes mencionados hablan de la reduccién de la primacia urbana y
de la aparicién de jerarquias multiples en el sistema de ciudades, lo cual puede
conceptualizarse en términos de un modelo urbano policéntrico, de una armadura
urbana que tiende a funcionar, como sostiene Cappelin (1990), cada vez mads en
forma de red. En este sentido, las ciudades con sistemas productivos locales forman
una de las redes bdsicas de los nuevos modelos urbanos.

C. LA POLITICA DE DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

La explosion de iniciativas locales de desarrollo desde mediados de los afios ochenta
plantea importantes interrogantes. ;Por qué han aparecido las iniciativas locales?
¢Cuadles son los objetivos que pretenden alcanzar? ;jExiste una estrategia que caracterice
a las acciones de desarrollo local? ;Se pueden concebir como una nueva politica de
desarrollo? ;Hay diferencias territoriales en su aplicacién? A continuacién se presentan
algunas reflexiones al respecto.

1. La estrategia de desarrollo econémico local

Del andlisis de las experiencias internacionales se desprende que las comunidades
locales han pasado por un fuerte proceso de aprendizaje sobre cémo abordar los
problemas que plantea el ajuste productivo de sus economias. No obstante, ante el
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aumento del desempleo, la caida de la produccién y la pérdida de mercados, los
gestores locales se plantean la necesidad de mejorar la respuesta local a los desafios que
significan la globalizacién, el aumento de la competencia y los cambios de la demanda.
De forma simplificada, se puede decir que las localidades y regiones necesitan
reestructurar su sistema productivo, de manera de elevar la productividad de las
actividades agrarias y empresas industriales y de servicios y aumentar su
competitividad en los mercados locales y externos (Vazquez Barquero, 1993). Para ello
es preciso no sélo reestructurar el sistema econémico, sino también ajustar el modelo
institucional, cultural y social de cada territorio a los cambios del entorno y de la
competencia.

Las experiencias de desarrollo local muestran que el camino a seguir pasa por
la definicién y ejecucién de una estrategia de desarrollo, aplicada por medio de
acciones que persigan los objetivos de productividad y competitividad, pero
también los de equidad y proteccién del medio ambiente. Existe un acuerdo
generalizado segtin el cual el aumento de la productividad y de la competitividad
son metas que deben orientar el proceso de cambio estructural de las economias
locales. Estos objetivos se pueden alcanzar por caminos diferentes, que se pueden
resumir en dos estrategias: la estrategia de cambio radical, formada por el conjunto
de acciones cuyo objetivo prioritario es aumentar la competitividad
(eficiencia/eficacia) del sistema productivo local, cualquiera que sea el coste en
términos de empleo y de impacto ambiental; y la estrategia de pequefios pasos, que
combina acciones que persiguen los objetivos de eficiencia y equidad a corto y largo
plazo.

La primera supone un salto tecnolégico, la produccién de nuevos bienes,
otras localizaciones y, en todo caso, un cambio radical del centro de gravedad del
sistema productivo de la ciudad, comarca o regién, con impactos negativos, a corto
y largo plazo, sobre el empleo, los sistemas de organizacién de la produccién, el
medio ambiente y la cultura local. La segunda opta por utilizar los conocimientos
précticos y la cultura tecnolégica existentes en el territorio, dar un paso adelante en
el cambio estructural a partir del tejido productivo existente, combinar la
introduccién de innovaciones con el mantenimiento del empleo, y realizar las
transformaciones de forma que sean adoptadas y lideradas por la sociedad local.
Combina de hecho los objetivos de eficiencia y equidad y es, ademds, una
alternativa que da prioridad a la dimensién social. Ahora bien, existe el riesgo de
que la economia local caiga en un modelo de economia asistida, dada la necesidad
de apoyo publico que tiene esta estrategia, con los consiguientes problemas para la
continuidad del proceso de desarrollo econémico.

Esta es, sin duda, una simplificacién de la problemdtica a que se enfrentan las
comunidades locales cuando abordan los procesos de reestructuracién y desarrollo
econémico, ya que el conflicto de intereses en la sociedad es mds amplio. En
realidad, el desarrollo es un proceso de objetivos miuiltiples, que pretende
simultdneamente mejorar la eficiencia en la asignacién de los recursos ptblicos,
fomentar la equidad en la distribucién de la riqueza y el empleo, y satisfacer las
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necesidades presentes y futuras de la poblacién con el uso adecuado de los recursos
naturales y ambientales.

2. Acciones para el desarrollo econémico local

La respuesta local a los desafios globales se instrumenta mediante un conjunto de
acciones de cardcter muy diverso. Unas se dirigen a mejorar las infraestructuras; otras
tratan de suplir las carencias y optimizar los factores inmateriales del desarrollo, y otras
se proponen fortalecer la capacidad organizativa del territorio. Como indica Chisholm
(1990), las inversiones en infraestructura y capital social se proponen hacer mds
atractivas las ciudades, comarcas y regiones y convertirlas en un lugar mds agradable
para vivir y trabajar. En este sentido, entre las medidas de desarrollo local hay que
considerar las que se orientan a mejorar las redes de transporte y comunicaciones; crear
suelo acondicionado que facilite la localizacion de las empresas; o construir
instalaciones para servicios basicos (como hospitales o escuelas). Se trata de acciones
caracteristicas de la primera generacién de las politicas regionales.

Un elemento diferenciador de la nueva politica de desarrollo regional lo
constituyen todas las iniciativas que se proponen mejorar los aspectos cualitativos e
inmateriales del desarrollo. Figuran aqui las medidas que inciden sobre factores
como la calificacién de los recursos humanos, el conocimiento tecnolégico e
innovador, la difusién tecnoldégica, la capacidad emprendedora, la informacién
existente en las organizaciones y empresas, y la cultura local de desarrollo. Las
iniciativas locales mds frecuentes, en este sentido, son las encaminadas a estimular
la capacidad empresarial y organizativa en el territorio. Los nuevos instrumentos
apuntan a veces a fomentar el surgimiento de empresarios, como sucede con los
centros de empresas y de innovacién, las incubadoras de empresas, o las iniciativas que
tratan de incidir sobre grupos de poblacién especificos, como los jévenes, las
mujeres o los desempleados. Otras iniciativas tratan de favorecer el desarrollo de
las empresas, a fin de proporcionarles servicios financieros (capital de riesgo,
fondos de garantia y aval para pequeflas empresas, capital simiente) o servicios
reales (como informacién sobre materias primas y tecnologia, asesoramiento
tecnolégico, capacitacién empresarial, o acceso a los mercados internacionales).

Sin duda, uno de los pilares de la politica de desarrollo local son aquellas
iniciativas que favorecen la difusién de las innovaciones en el tejido productivo de
la localidad o el territorio y la mejora de la calificacién de los recursos humanos, por
medio de la adecuacién de la oferta de capacitacién a las necesidades de los
diferentes sistemas productivos locales. La transferencia de tecnologia y la
utilizacién de los resultados de la investigacién mediante la implantacién de
institutos tecnolégicos o parques cientificos o tecnolégicos son iniciativas -entre
otras- que se proponen estimular la competitividad de las empresas y territorios y,
por lo tanto, su posicionamiento en los mercados. Las iniciativas de capacitacion,
por su parte, tratan de responder a las necesidades que crea la obsolescencia cada
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vez mas rdpida del capital humano y son el instrumento para satisfacer las
demandas especificas de las empresas en los procesos de desarrollo local.

En el centro de la nueva politica de desarrollo regional estdn, por ultimo, las
acciones orientadas a mejorar la organizacién del desarrollo, esto es, la capacidad
de organizacién que existe en la ciudad, la comarca o la regién, a fin de dar una
respuesta eficaz a los problemas y desafios que tienen que superar. Esta es una
cuestion crucial para que las localidades y territorios puedan competir, ya que la
densidad de las redes de empresas y demds actores, publicos y privados, favorece
la circulacién de la informacién y de los conocimientos précticos, lo que contribuye
al fortalecimiento de las externalidades del territorio.

3. Organizacién del desarrollo econémico local

El desarrollo de una localidad o de un territorio se organiza merced a las decisiones
que toman los agentes publicos y privados. Frecuentemente, la existencia de lideres
locales (sobre todo en las dreas rurales y las regiones menos favorecidas) cataliza el
surgimiento y despliegue de la politica de desarrollo local, pero, en todo caso, es
necesario contar con el apoyo explicito o tdcito de los demads actores locales.

El aumento de la competencia y de la incertidumbre en los mercados ha
impulsado a las instituciones y organizaciones a cooperar entre si para reducir los
riesgos y las amenazas y aprovechar las oportunidades. El asociacionismo y las
redes de empresas y organizaciones territoriales son las formas de colaboracién y
de cooperacién mds utilizadas. El asociacionismo permite realizar transacciones
entre los agentes publicos y privados a partir de acuerdos formales. Gran parte de
las agencias de desarrollo local utilizan este tipo de férmulas, pero también ha
proliferado la formacién de redes de empresas y organizaciones basadas en la
confianza entre las partes y orientadas a alcanzar objetivos muy concretos. Las redes
complementan a las organizaciones convencionales y neutralizan los efectos
indeseables de la burocracia, permitiendo establecer relaciones informales entre las
organizaciones, lo que facilita la toma de decisiones y la ejecucién de las iniciativas.

Para alcanzar las metas que los agentes locales se han trazado no es suficiente
con haber concebido una estrategia afortunada y haber iniciado las acciones mds
adecuadas. Es necesario, ademds, gestionar la estrategia y las iniciativas y utilizar
eficientemente los recursos humanos y financieros disponibles. Las unidades de
gestién de las administraciones ptblicas no son siempre las mds adecuadas, ya que
carecen de las competencias suficientes en materia de desarrollo local, les falta la
flexibilidad funcional y financiera necesarias, y estdn demasiado burocratizadas.
Las estrategias de desarrollo local ganan en eficacia si se ejecutan por medio de
oficinas con autonomia operativa y flexibilidad en la gestién. Las diferencias
institucionales dan lugar a formas muy diversas de agencias de desarrollo, cuyo
objetivo es la promocién y el apoyo de las iniciativas locales.
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4. Diversidad de territorios y sectores estratégicos

La especificidad de cada territorio, las necesidades de cada ciudad, comarca o regién y
los problemas que presenta cada tipo de drea son los aspectos centrales a considerar en
la definicién de la estrategia y en la propuesta de iniciativas. En este sentido, hay
grandes diferencias entre las localidades y territorios que tienen una alta capacidad
innovadora, las zonas de vieja industrializacién que afrontan problemas graves de
desindustrializacién, las zonas de industrializacién endégena, las regiones rurales con
capacidad de desarrollo enddgeno y las regiones con sistemas productivos frdgiles y
con fuerte deterioro ambiental.

Cada tipo de drea requiere un tratamiento especifico y la utilizacién de los
instrumentos apropiados para resolver sus problemas. Asi, en los territorios con
baja densidad de poblacién, con poblacién envejecida, y donde los recursos
naturales y el patrimonio artistico y cultural se deterioran progresivamente, las
dnicas acciones posibles son las subvenciones y el apoyo de la administracién
publica orientadas a mantener la poblacién y los valores ambientales y culturales.
Sin embargo, en las ciudades y regiones con alta capacidad innovadora, en que se
han formado complejos de alta tecnologia y en que existe gran cantidad de
proyectos empresariales, las necesidades relacionadas con carencia de
infraestructura, busqueda de nuevas oportunidades o mejora de la eficiencia
empresarial, se pueden satisfacer, en general, de forma privada y sin que sea
necesario el apoyo de una agencia especializada.

En los demds casos es donde la politica econémica local adquiere su plena
razén de ser. El diverso grado de desarrollo de las localidades y territorios estd
asociado con la dotacién de infraestructura y de recursos materiales e inmateriales,
asi como con la existencia de sistemas de relaciones econémicas y sociales. Cuanto
mds desarrollados estén los sistemas productivos, mayor serd la dotacién de
infraestructura, por lo que la carencia de factores inmateriales y organizativos suele
ser la restriccién mds importante para que el proceso de desarrollo local continde.
En los sistemas menos desarrollados, los problemas tienen que ver con la dotacién
y la calidad de las infraestructuras bdsicas.

Uno de los puntos centrales de todo plan de desarrollo local es definir las
actividades econémicas (naturaleza, generacién de rentas y empleo y efectos sobre
la distribucién de la riqueza y el ecosistema) que van a ser el motor del proceso de
cambio estructural (Calatrava, 1992). El diagnéstico y los andlisis especificos de la
localidad, comarca o regién permiten identificar cudles son las actividades a las que
el plan debe dar preferencia. En todo caso, las actividades productivas sobre las que
se debe articular la estrategia han de responder necesariamente a la existencia de
demandas actuales o potenciales de los bienes que las empresas o explotaciones
locales producen. En las economias de mercado, sélo tiene sentido favorecer la
oferta de productos para los que existe salida en los mercados nacionales o
internacionales.
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En las zonas rurales mds desfavorecidas, la cuestion reside en que las
debilidades estructurales son tan importantes y las potencialidades locales tan
limitadas, que se reduce drasticamente el margen de maniobra posible de la
estrategia en cuanto a la eleccién de las actividades a partir de las cuales se impulsa
el desarrollo. En la dltima década, lo reducido del potencial de desarrollo ha
llevado a numerosas comunidades locales a considerar el turismo rural como una
actividad estratégica. En realidad, esta eleccién sélo tiene sentido cuando se dan las
condiciones de la demanda y la oferta que hacen viables las iniciativas y proyectos
empresariales. La cuestién, entonces, es dimensionar adecuadamente la oferta
turistica, de tal manera que sea un elemento impulsor del desarrollo econémico
local.

En las zonas con potencial de desarrollo endégeno que necesitan un profundo
cambio estructural, la politica de desarrollo local puede desempefiar un papel
importante. El diagnéstico de la zona indicard sus puntos débiles (dificultades de
mercado de la actividad principal, ya sea agricola, industrial, extractiva o de
servicios; baja respuesta empresarial y organizativa, o calificacién insuficiente de
los recursos humanos). Si existen fortalezas en las cuales basar la estrategia de
desarrollo local (recursos humanos o naturales no utilizados, ahorro de actividades
previas, provision de servicios bdsicos y secundarios, e identidad local), es posible
disefiar un plan de desarrollo local en que la diversificacién sectorial sea uno de los
puntos de apoyo de la reestructuracién productiva de la economia local. El
elemento catalizador puede ser la comunidad local, que reacciona ante el estado de
necesidad y trata de dar una respuesta competitiva. En otros casos, cuando existe
una ventaja comparativa en la produccién de algunos bienes y servicios (como el
turismo), las politicas deben dirigirse a fortalecer la competitividad de las
empresas.

Por dltimo, en algunas ciudades, comarcas y regiones cuyo crecimiento
econdémico se ajusta al modelo de desarrollo endégeno, el diagnéstico debe mostrar
cudles son las necesidades (accesibilidad, cambio tecnolégico) que es preciso
satisfacer y de qué modo -mediante la diferenciacién de la produccién o la
internacionalizacién de la produccién— pueden las empresas locales mantener sus
mercados. En estos casos, dado que hay un “saber hacer” empresarial, las mejores
practicas recomiendan que la politica econémica local se centre en crear un entorno
mds competitivo. El gobierno local puede resolver los problemas por medio de
iniciativas encaminadas a mejorar el entorno y las condiciones de la produccién.

5. Descentralizacién y desarrollo econémico local

La forma de organizacién del Estado (federal o unitario) y, sobre todo, la eficacia de los
procesos de descentralizacién administrativa y politica, inciden de forma significativa
en el surgimiento y expansién de las iniciativas locales de desarrollo. Cuando el Estado
se configura en forma federal o descentralizada, el disefio y la ejecucién de las
estrategias de desarrollo econémico se ven fuertemente afectados, en gran medida
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debido al cambio de los mecanismos de funcionamiento del Estado y de las relaciones
de poder. En estos casos, la realidad institucional refuerza las potencialidades de
desarrollo difuso existentes en el territorio. Cuando la Constitucién reconoce y potencia
los objetivos de las regiones, el desarrollo econémico no se ve tinicamente en términos
de los intereses generales del Estado central, sino que el desarrollo local endégeno
aparece por lo menos como una estrategia posible y complementaria.

Ademds, los gobiernos regionales y locales se convierten en el agente idéneo
para llevar a cabo la politica de desarrollo territorial. La Constitucién les asigna
importantes competencias en materias econémicas, territoriales y de prestacién de
servicios y, por tanto, les confiere un papel importante en el disefio de la politica de
desarrollo local y regional. Si a ello se afiade el hecho de que los gobiernos locales y
regionales tienen mayor capacidad para recoger los impulsos de abajo hacia arriba
que permiten definir los proyectos de desarrollo endégeno y ejecutar las acciones
de apoyo, es evidente que los gobiernos regionales y locales se convierten en los
agentes mds idéneos para llevar adelante las estrategias de desarrollo local.

Por dltimo, por efecto de los procesos de descentralizacién, la transferencia de
competencias a las regiones facilita que tome cuerpo la dimensién politico-
administrativa de los procesos de desarrollo local endégeno. No se trata sélo de que
la politica de desarrollo territorial derivada de la descentralizaciéon sea
efectivamente una politica de desarrollo, sino, sobre todo, de que el autogobierno
de las comunidades locales y regionales se refuerce y los valores culturales y
sociales de contenido local se potencien y se desenvuelvan. De esta manera se
sientan las bases para definir y poner en marcha las estrategias de desarrollo local,
ya que los gobiernos locales estdn capacitados, en principio, para favorecer e
impulsar el desarrollo del potencial endégeno.

D. FORTALEZAS DE LA POLITICA DE DESARROLLO
ECONOMICO LOCAL

Las politicas de desarrollo local, tal como se han descrito anteriormente, suponen un
paso adelante en la conceptualizacién de las politicas de desarrollo econémico, mds
ajustado a las transformaciones del proceso de acumulacién de capital y de la
regulacion de las economias locales. A continuacién se destacan algunos de sus puntos
fuertes.

1. Fortalecimiento de los procesos de ajuste productivo

La estrategia de desarrollo local es una respuesta a los desafios que presentan la
reestructuraciéon productiva y la globalizacién. A medida que la economia se
internacionaliza y se hace mds competitiva, los gobiernos locales y regionales se
enfrentan cada vez mds a la necesidad de dar una respuesta local que les permita
detener el aumento de la desocupacién y adaptar el sistema productivo a los cambios
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del contexto. Las respuestas a los desafios de la globalizacién son limitadas y se pueden
sintetizar en dos estrategias bdsicas: o se pone en marcha una estrategia de desarrollo
exégeno y de atraccién de inversiones externas, en la que compiten las ciudades y
regiones entre si (juego de suma cero), o se pone en marcha una estrategia de desarrollo
econémico local que cree las condiciones para el surgimiento de iniciativas locales e
intente una solucién de los problemas locales (juego de suma positiva). Cuando la
alternativa del desarrollo desde afuera ha reducido su viabilidad, el ajuste de los
sistemas productivos locales a las nuevas condiciones de la competitividad exige la
promocién de iniciativas locales. Por ello, los gobiernos locales y regionales, al asumir
el protagonismo en los procesos de cambio estructural de las economias locales y
regionales, deben participar en la solucién de los problemas que el proceso de
reestructuraciéon productiva internacional crea en las diferentes localidades y
territorios.

2. Mejoramiento de la productividad y competitividad

En un mundo cada vez mds globalizado y competitivo, el aumento de la productividad
y de la competitividad es una cuestién central del desarrollo y, como se ha sefialado,
constituye uno de los objetivos estratégicos de la politica de desarrollo local. Desde un
punto de vista tedrico, a las economias locales se les plantea el problema de cémo
incidir en la funcién de oferta por medio de un incremento de la produccién y del
empleo. En una economia abierta el problema es complejo, ya que la competitividad en
los mercados no es sélo una cuestién de productividad y de precios, sino que hay que
considerar también aquellos factores que permiten que los productos locales penetren
en los mercados y, sobre todo, permanezcan en ellos. La competitividad estd
relacionada, en gran medida, con la calidad, el disefio, 1a comercializacidn, las fechas de
entrega, la continuidad de la oferta y el servicio posventa. Por ello, la politica de
desarrollo local se propone mejorar la eficiencia de los sistemas de produccién, la
calidad de los productos y el acceso a los mercados.

3. Gestion del empleo y las innovaciones

Es bastante obvio que las medidas encaminadas a controlar los desequilibrios
macroeconémicos (inflacién, déficit publico, déficit de balanza de pagos) propiciadas
por los gobiernos centrales son insuficientes para reestructurar los sistemas
productivos, detener el aumento del desempleo y mejorar la competitividad de las
empresas y territorios. Es necesario intervenir ademds en los procesos de ajuste
productivo, mediante acciones que aumenten la flexibilidad de las organizaciones, la
difusién de las innovaciones, la calidad de los recursos productivos y la calificacién de
los recursos humanos. La adopcién y la adaptacién de tecnologia en el sistema
productivo exigen que las innovaciones y el cambio tecnolégico se organicen
territorialmente, de manera que las empresas los introduzcan eficiente y rdpidamente.
Para ello es necesario aumentar la coordinacién territorial de los centros de
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investigacién y desarrollo y de los de capacitacién, asi como intensificar la cooperacién
entre los empresarios, investigadores y gestores publicos, locales y externos.

Por otra parte, las altas tasas de desempleo y la importancia del subempleo y
la economia informal en los paises menos desarrollados indican que ni las
administraciones ptblicas ni los agentes sociales han sido capaces de anticipar el
cierre de plantas, las transformaciones y segmentacién del mercado de trabajo y las
demandas de trabajo mds calificado. La rigidez y falta de adaptacién de las
instituciones y estructuras sociales les han impedido gestionar la transformacién
productiva de la economia y, por tanto, del empleo. La gestién del cambio
tecnolégico y del empleo se consigue mds facil y eficazmente a nivel territorial,
merced a la participacion de los agentes econémicos y sociales en la solucién de los
problemas. Por ello, entre los objetivos de la politica de desarrollo local estan el
fomento de la difusién tecnolégica en los sistemas productivos locales, la mejor
regulacién del mercado de trabajo local y de los conflictos sociales, y el aumento de
la calificacién de los recursos humanos.

4. Utilizacién del potencial de desarrollo territorial

Uno de los puntos en que se basa la estrategia de desarrollo local es el
aprovechamiento de los recursos locales que permanecen inutilizados en el territorio.
Por ello, la carencia de recursos (humanos, empresariales, financieros) conspira
gravemente contra el éxito y la generalizacion de la politica de desarrollo econémico
local, reduciendo las posibilidades de desarrollo de regiones enteras. Sin embargo, el
andlisis de la realidad muestra algunos cambios importantes en la oferta de recursos de
las regiones periféricas. Por una parte, la mayor calidad de la capacitacién y de sus
medios técnicos ha permitido que en zonas menos desarrolladas se pueda disponer de
recursos humanos suficientemente calificados. A la vez, los cambios estructurales
asociados con los procesos de reestructuracién de la industria y el creciente
protagonismo de los servicios, unidos a la consideracién del entorno ambiental como
factor de competencia espacial de los territorios, han valorizado algunas regiones hasta
ahora irrelevantes para las empresas. Ademds, la mejora de los modos y de la
infraestructura de transporte y comunicaciones, conjuntamente con la reduccién de los
costos de transporte, han hecho mds accesibles y, por ello, mds atractivos, diversos
territorios hasta ahora lejanos y periféricos. Por tltimo, la utilizacién creciente de las
nuevas tecnologfas ha acelerado el proceso de valorizacién de los recursos existentes en
las regiones menos desarrolladas.

5. Impulso al control local del desarrollo

Las politicas de desarrollo local incentivan la participacién de la sociedad local en los
procesos de desarrollo. En el momento actual, las politicas de desarrollo local amplian
el protagonismo y las acciones de la sociedad local y, sobre todo, de los agentes
publicos locales que la representan en los sistemas democrdticos, al tener que asumir la
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responsabilidad de participar activamente en la definicién y ejecucién de las estrategias
de desarrollo econémico local. Ademds, los lideres de opinién local se comprometen
frecuentemente en los procesos de formulacién de las politicas, y también la sociedad
civil interviene por lo general en ello, hasta el punto que la estrategia de desarrollo
enddgeno suele estar basada en la respuesta activa de la sociedad local a los desafios de
la competitividad. Es decir, la nueva estrategia exige un cambio de mentalidad de la
sociedad, de forma que deje de estar supeditada a formas de desarrollo basadas en el
asistencialismo del Estado y participe activamente en las cuales predomina el
desarrollo competitivo.

6. Dinamizacién de los procesos de descentralizacién

La descentralizacién y la politica de desarrollo local son fenémenos que han mostrado
fuertes sinergias en los procesos de reorganizacién de la economia y del Estado. La
descentralizacién y la devolucién de competencias a las comunidades locales y
regionales se fundamentan mds en motivaciones de cardcter organizativo y de
eficiencia econémica que en factores de tipo politico. La gestién del ajuste productivo
requiere formas de gestion publica mds flexibles, que sean capaces de incidir
eficientemente sobre los procesos de acumulacién, de difusién de las innovaciones y de
fomento del empleo. En este sentido, el desarrollo endégeno aparece como un enfoque
de gran utilidad para dar contenido a las formas mds flexibles de regulacién de la
economia. En sintesis, el marco institucional en que funciona el sistema productivo y,
en concreto, la descentralizacién y la devolucién de competencias fortalecen las
politicas de desarrollo local, dado que conceden competencias a las comunidades
locales y regionales en la politica de desarrollo econémico.

E. LIMITACIONES DE LA POLITICA DE DESARROLLO
ECONOMICO LOCAL

La politica econdmica local presenta limitaciones, sobre todo en lo que hace referencia a
los factores que permiten ponerla en funcionamiento.

1. Inexistencia de un marco legal adecuado

La politica econémica local es un instrumento que permite enfrentar los problemas que
presentan el ajuste y la reestructuracién productiva en momentos en que el desarrollo
exégeno (basado en el acceso a inversiones extranjeras o recursos del exterior) es una
via limitada. Sin embargo, la inexistencia de un marco legal adecuado constituye, a
veces, una limitacién bastante generalizada, como ocurre en América Latina y el
Caribe. Algo parecido ocurre en Europa. En los dltimos 15 afios se ha experimentado
con diversos instrumentos de politica econémica local en diferentes ciudades, comarcas
y regiones europeas, por lo que se puede hablar de la existencia de una politica de
desarrollo local, con su estrategia, objetivos, acciones, métodos de gestién y formas de
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financiacién. No obstante, la politica de desarrollo local no siempre se ha entendido
como una politica de Estado, sino que ha surgido mds bien como respuesta de los
ayuntamientos y las regiones a los problemas que ha planteado el ajuste productivo. La
Comisién Europea, sin embargo, ha dado en los dos dltimas décadas pasos
significativos para impulsar y financir las actividades que surgen en los diversos
territorios, sin haber adoptado todavia un marco general de apoyo a las iniciativas que
propugnan el desarrollo local.

2. Autonomia reducida de la accién local

Cuando se carece de un marco general de apoyo que institucionalice la autonomia local
y la dote de los recursos presupuestarios imprescindibles, y cuando el proceso de
descentralizacién y devolucién de competencias a las comunidades locales no se ha
extendido o hecho operativo en todo el territorio nacional, los gobiernos locales ven
reducida su autonomia de accién, por lo que la politica de desarrollo local no puede
generalizarse en todos los territorios y queda circunscrita a aquellos municipios y
regiones mds dindmicos y emprendedores. Asi, los cauces tradicionales de financiacién
(mediante los presupuestos del Estado o el recurso al sistema financiero) suelen ser
inadecuados e insuficientes. Ante la carencia de canales institucionales que fomenten
especificamente el desarrollo local, los gobiernos locales se encuentran con que los
recursos disponibles figuran en partidas presupuestarias establecidas para alcanzar
metas diferentes a las de las iniciativas locales, o con que varias reparticiones publicas
comparten competencias, intereses y responsabilidades en la solucién de los problemas
locales y que, en todo caso, los recursos financieros son escasos y costosos.

Las empresas privadas, a su vez, no pueden ejecutar sus planes de inversién
local debido a la insuficiencia del ahorro propio o al fuerte riesgo personal que la
operacién entrafia (sobre todo en el caso de creacién de nuevas empresas). Por ello,
han de recurrir a la financiacién externa, lo cual las obliga a aceptar los objetivos de
los inversores externos o las condiciones establecidas por el sector financiero.

La falta de una regulacién que institucionalice el desarrollo econémico local
como una estrategia que oriente la accién publica y privada, impide que las
regiones y comunidades locales adquieran el grado necesario de autonomia
financiera que les dé capacidad real para producir el conjunto de bienes ptblicos
que les son propios y, por tanto, les impide poner en marcha las medidas que
favorecen el desarrollo local .

3. Insuficiencia de recursos humanos adecuados para la gestién local

Otra de las grandes limitaciones de las politicas de desarrollo local es que, en el nivel
local, los directivos y los recursos humanos suelen carecer de la calificacién necesaria
para gestionar las agencias e instrumentos de desarrollo local. De hecho, la creacién de
agencias y organizaciones intermedias dedicadas a la promocién y desarrollo de las
iniciativas empresariales, al fomento y difusién tecnolégica o a proveer de servicios
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reales a las empresas locales, demanda recursos especializados. Por este motivo es
comun que los promotores de las iniciativas locales contraten a directores, gestores y
expertos en desarrollo para administrar este tipo de iniciativas. Ante la creciente
demanda de formacién para el desarrollo, muchos gobiernos regionales,
organizaciones privadas, universidades o incluso ONG han promovido cursos y
maestrias sobre gestién del desarrollo local que han permitido cubrir en gran medida
las necesidades de formacion en este campo.

4. Falta de masa critica en las unidades territoriales

Una condicién importante para que las iniciativas de desarrollo local sean eficientes es
que la unidad de gestion tenga la dimensién administrativa suficiente. Cada uno de los
instrumentos de gestion, como los centros de empresas e innovacion, los institutos
tecnolégicos o los centros de capacitacién, requiere que la demanda local de servicios
tenga una dimensién suficiente para operar con costos unitarios bajos. Ello hace
necesario que los municipios se asocien para actuar de forma coordinada, en un
espacio mds amplio, a fin de alcanzar economias de escala que les permitan mejorar su
eficiencia. Sin embargo, las regulaciones de los paises no siempre facilitan el logro de la
dimensién necesaria, por lo que hay que recurrir a la formacién de asociaciones y
redes, que den al territorio la dimensién institucional territorial que las agencias de
desarrollo precisan para ser eficaces y eficientes.

5. Coordinacién insuficiente entre los actores

Para el éxito de las politicas de desarrollo local es necesario que se produzca una
sinergia entre las acciones de arriba hacia abajo que promueven el desarrollo
estructural y las acciones de abajo hacia arriba que surgen debido a la particularidad de
cada territorio. La estrategia de desarrollo econémico local requiere que las acciones
basadas en las condiciones de cada regién, comarca o ciudad, que tratan de utilizar
eficientemente las potencialidades de desarrollo, se combinen con las politicas
sectoriales y regionales que propician los gobiernos centrales, 1o que redunda en la
reestructuracién productiva y el cambio estructural de la economia.

Una de las limitaciones de las politicas sectoriales y regionales es que
frecuentemente no sélo son incapaces de utilizar el potencial de desarrollo local,
sino que incluso pueden incidir negativamente sobre la propia dindmica y los
ajustes de las economfias locales. A la vez, cuando se hace hincapié dnicamente en
las iniciativas y actuaciones locales, no sélo se desconoce la importancia de las
vinculaciones de los sistemas productivos locales con los nacionales e
internacionales, sino que se deja de lado el importante papel que la globalizacién
desempefia en el ajuste de los sistemas productivos locales. Por tanto, las mejores
précticas de la estrategia de desarrollo local reconocen que las economias locales y
regionales estdn integradas en el sistema econémico nacional e internacional, y que
los problemas de las economias locales y regionales son siempre problemas
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nacionales. Por ello, su solucién sélo es posible si las acciones de los agentes
publicos, regionales y locales, inciden coordinadamente en el territorio.

En resumen, la politica de desarrollo econémico local acepta que los recursos
externos tienen un papel importante en el desarrollo local, ya que las empresas y las
economias locales estdn integradas en redes de caracter nacional e internacional. No
obstante, introduce un elemento diferencial al reconocer que el territorio también
cuenta, que en él se produce la coordinacién o descoordinacién de las acciones de
todos los agentes econémicos y que, por tanto, la visién estratégica desde el
territorio es relevante para el desarrollo econémico.

6. Reparto del poder entre los niveles administrativos

La estrategia de desarrollo endégeno se apoya en las nuevas formas de organizacién
del Estado que favorecen una mayor participacion de los niveles territoriales de
gobierno en la distribucién del presupuesto del Estado y dan a los gobiernos locales
una mayor capacidad financiera. Este es un elemento que toma formas muy diversas
de un pafs a otro en funcién del grado de descentralizacién alcanzado en cada uno de
ellos, pero que siempre supone una barrera dificil de superar cuando las condiciones
politicas no son las adecuadas para que los gobiernos locales y regionales dispongan de
la autonomia financiera que necesitan para su gestion.

En todo caso, el limitado avance de los procesos de descentralizacién politica
retrasa la asuncién de competencias y responsabilidades por parte de los gobiernos
locales o regionales. Ello no siempre se debe a las tensiones politicas que suscitan
los cambios en la distribucién y el control de los recursos presupuestarios, sino que
suele estar relacionado también con la necesidad de que la descentralizacién sea
eficiente desde el punto de vista del gasto publico, y vaya precedida de las reformas
administrativas correspondientes. En este sentido, la descentralizacién politica, en
conjunto con la integracion regional, introduce cambios importantes en la
organizacion de la sociedad y en la forma de abordar la solucién de los problemas
econdémicos, politicos y sociales. Por razones de eficiencia econémica y eficacia en la
gestién, se necesitan marcos y unidades operativas de mayor espectro y dimensién,
en los que las estrategias de desarrollo local tengan mayor cabida.

F. LAIMPLANTACION DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO
ECONOMICO LOCAL

La implantacién de la estrategia de desarrollo econémico local en un territorio se
enfrenta a las ventajas e inconvenientes sefialados anteriormente, lo que implica que en
cada caso concreto es necesario adaptarla a las condiciones propias de la region,
comarca o ciudad de que se trate.
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1. La estrategia de pequefios pasos

Entre las estrategias posibles, lo mds aconsejable es adoptar una que permita
reconstruir el sistema productivo a partir del potencial y de los conocimientos précticos
de la ciudad, comarca o regién de que se trate. Las razones de esta recomendacién
tienen que ver con la eficiencia y la eficacia de las medidas adoptadas. En las ciudades,
comarcas y regiones hay siempre conflictos entre los objetivos de eficiencia, equidad y
proteccién ambiental. Por ello, cuando se define la estrategia de desarrollo local se
pretende encontrar un conjunto de acciones que permitan lograr un equilibrio
dindmico entre esos objetivos. En la practica, dado lo limitado de los recursos, siempre
hay que establecer prioridades entre los objetivos y las acciones, por lo que la
preferencia otargada a unos supone la restriccion de los demas.

Asi, cuando los intereses econdémicos se anteponen a los sociales y
ambientales, la cohesién social y la conservacién del patrimonio histérico y el
medio ambiente funcionan como restricciones del proceso de crecimiento y cambio
estructural. A su vez, cuando priman los objetivos sociales (como el erradicar la
exclusién y la pobreza), la competitividad del sistema productivo y la conservacién
ambiental actian como condicionantes del proceso de reequilibrio social. De esta
manera, la contradiccién entre objetivos econémicos, sociales y ambientales no
excluye la posibilidad de enfoques integrados y, en todo caso, reclama visiones
cada vez mds integradoras de los intereses en juego en cada territorio.

2. Compatibilidad de los instrumentos con el sistema institucional

La creacion, disefio e implantacién de instrumentos para el desarrollo local tienen que
cumplir requisitos que afectan a las caracteristicas técnicas, los aspectos financieros y la
calificacion de los promotores, elementos que los estudios de viabilidad deben
establecer con precisién para evitar fracasos. Ante todo, es necesario que las
autoridades locales y los promotores, en general, conciban las iniciativas y los
instrumentos (centros, agencias, organizaciones intermedias) dentro de la estrategia
global de desarrollo de la ciudad, comarca o regién, ya que, de no ser asi, carecerian de
continuidad y no alcanzarian los objetivos a largo plazo que las acciones para el
desarrollo se proponen.

Los instrumentos para el desarrollo econémico local nacen con la vocacién de
satisfacer las necesidades del sistema de desarrollo local, por lo que sus
caracteristicas técnicas deben definirse en funcién de la viabilidad del proyecto.
Entre los aspectos que hay que considerar destacan los siguientes: las condiciones
econdémicas y la oferta de servicios de la ciudad, comarca o regién; la identificacién
de la demanda de servicios por parte de las instituciones y empresas locales; la
definicién de las caracteristicas de la oferta de servicios que se pretende dar con el
instrumento de desarrollo; y la localizacién del centro o instrumento en la ciudad,
comarca o region.
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En lo que se refiere a los aspectos financieros del proyecto, conviene
considerar, entre otras, las siguientes cuestiones: el plan de empresa del centro o
agencia; los recursos humanos y financieros con que va a contar; los objetivos
financieros del centro o agencia; las necesidades de préstamos o créditos que la
puesta en marcha va a precisar para mantener la oferta de servicios; y la coherencia
de los datos financieros con la estrategia y el comportamiento previsible de la
demanda de servicios que ofrece el centro.

Por dltimo, es necesario establecer algunas de las caracteristicas que deben
reunir los promotores y gestores de las organizaciones intermedias y de los
instrumentos para el desarrollo empresarial. El éxito del proyecto se basa en el
compromiso, la motivacién y la continuidad de sus promotores, asi como en el
apoyo de las instituciones, empresas y lideres de opinién que forman la alta
direccién de la ciudad (comarca o regién). La persona responsable de la gestién y
direccién, por su parte, debe tener capacidad emprendedora y, si es posible,
experiencia en la gestién de organizaciones para el desarrollo local andlogas a la
que se desea poner en marcha.

3. Fomento de la capacidad empresarial y la innovacién

Cada uno de los instrumentos del desarrollo local tiene una eficacia concreta, por lo
que su utilizacién dependerd de las necesidades de cada regién (comarca o ciudad).
Pero el desarrollo econémico local y, por tanto, el aumento de la productividad y la
mejora de la posicién competitiva de las regiones (comarcas y ciudades) estdn
asociadas con la capacidad empresarial y la introduccién de las innovaciones, por lo
que las iniciativas locales tratardn de alcanzar estos objetivos. Como se dijo antes, cada
tipo de territorio requiere un tratamiento especifico y la utilizacién de instrumentos
adecuados para resolver sus problemas concretos. Pero, en todo caso, la capacidad
emprendedora y la introduccién y adaptacién de tecnologias son dos de los factores
estratégicos para la creacién y desarrollo de las empresas en una economia local. La
mejora de la productividad y la competitividad de sus empresas y, por tanto, la
modernizacién econémica y social de la regién (comarca o regién) dependen de que
ambos factores se combinen de la forma adecuada.

El desarrollo empresarial constituye una de las bases del desarrollo
econémico local. No se trata sélo de que el surgimiento y el desarrollo de las
empresas faciliten la creacién de empleo, sino, sobre todo, de que fomenten la
regeneracién del propio tejido productivo mediante la mejora de las capacidades de
emprender y de gestionar y mediante la introduccién y difusién de las
innovaciones en el sistema productivo local. La innovacién permanente es un
elemento bdsico de las estrategias de desarrollo empresarial. La introduccién de
innovaciones en procesos, productos y organizacion, y la mejora del conocimiento
(capacitacion de los recursos humanos) en las organizaciones son la condicién
necesaria para aumentar la capacidad competitiva (mejora de la calidad del capital
humano, cambio tecnolégico, introduccién de nuevos sistemas de gestién) y para
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identificar nuevas oportunidades de negocio (nuevos clientes y proveedores,
mejora de la competitividad en los mercados, entre otros). No obstante, para
innovar es necesario desarrollar una adecuada capacidad empresarial y
organizativa. Asi, el fomento del desarrollo empresarial aporta fundamentalmente
capacidades que permiten gestionar las organizaciones en un entorno incierto y
turbulento.

La capacidad empresarial y organizativa se convierte en un factor estratégico
en la transformacién y modernizaciéon de los sistemas productivos locales, y su
carencia constituye un problema en los procesos de reestructuracién productiva,
sobre todo en el caso de las regiones o territorios periféricos. Para competir, las
empresas necesitan introducir innovaciones tecnolégicas y, para hacerlo
eficientemente, tienen que incorporar los nuevos estilos de direccién y de gestién
empresarial. Ambos factores son, por lo tanto, necesarios, pero en diferente medida.
Cuando una regién (comarca o ciudad) no genera suficiente tecnologia, se ve
obligada a adquirirla, aunque en general no tiene por qué encontrar dificultades
insalvables para ello. Sin embargo, de todos modos debe disponer previamente de
la capacidad empresarial que le permita asimilar la tecnologia y rentabilizar las
inversiones que realiza. Por tanto, la elevacién del nivel tecnolégico estd
condicionada por el aumento del grado de organizacién de las empresas y del
territorio.

4. Impulso de las redes de empresas

El centro de gravedad de la estrategia de desarrollo endégeno es generar las
externalidades que permitan rendimientos crecientes en los sistemas productivos
locales y, por tanto, el desarrollo econémico de las regiones (comarcas o ciudades). Ello
puede conseguirse no solo mediante la constitucién de grandes empresas competitivas,
sino también mediante agrupamientos territoriales o sistemas de pequefias y medianas
empresas. Por tanto, las iniciativas que tratan de impulsar la formacién de redes de
empresas se han convertido en uno de los ejes centrales de las estrategias de desarrollo
econémico local.

Ademds, los procesos de innovacién en el nivel local y regional sélo
funcionan cuando se producen fuertes vinculaciones entre las actividades
industriales y de servicios, que den lugar a redes que contengan diferentes tipos de
tecnologia, métodos de gestién, formas de financiacién y calificacién de los recursos
humanos. El dinamismo de una regién (comarca o ciudad) depende de la densidad
y calidad de estas redes, ya que ello permite crear mayores flujos de informacién y
conocimiento, lo que, en definitiva, favorece el aumento de la productividad y la
competitividad territorial.

Las iniciativas para el desarrollo econémico local, por tanto, se proponen
mejorar e intensificar las relaciones entre las empresas que forman el tejido
productivo local. Para ello, la formacién de espacios en que se fomente el encuentro
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entre empresarios y se favorezcan los acuerdos y la formacién de redes, como
recintos feriales o ferias sectoriales, se ha convertido una necesidad.

5. Los acuerdos para el desarrollo econémico local

La estrategia de desarrollo econémico local se basa en la existencia y formacién de
sistemas de relaciones econémicas, sociales y politicas y redes de empresas y actores,
que se transforman en el ndcleo del dinamismo econémico de la regién (comarca o
ciudad). Las redes de actores que permiten la organizacién del sistema productivo y
del territorio, son el instrumento por medio del cual la regién (comarca o ciudad)
conoce la realidad econémica y su problemdtica, y da soluciones estratégicas que le
permiten intervenir en los procesos de crecimiento y cambio estructural. Las regiones
(comarcas o ciudades) se han convertido, de esta forma, en organizaciones conocedoras
de las relaciones de competencia que tienen con otras regiones (comarcas o ciudades) y,
por tanto, con la politica de desarrollo econémico local intentan mejorar su posicién
competitiva en un contexto cada vez mds globalizado.

La eficacia de las acciones reside en el acuerdo de los actores para el
desarrollo local. El conocimiento y la capacidad de accién solo son posibles si la
sociedad local organizada es capaz de mantener el compromiso y la cooperacién
entre los agentes econdémicos, sociales y politicos para alcanzar las metas de
desarrollo econémico. Para que las acciones puedan llevarse a cabo, es necesario
que los acuerdos entre los actores que forman las diferentes redes locales sean
perdurables. Por ello, la planificacién estratégica se ha convertido en un
instrumento singular en la estrategia de desarrollo endégeno, ya que a partir del
acuerdo inicial se suceden necesariamente acuerdos en lo relativo a diagndstico,
objetivos, estrategia, acciones y evaluacién de resultados. Cuando una regién
(comarca o ciudad) resulta atractiva para la localizacién de empresas externas, la
red de actores locales es de gran utilidad en la negociacién con la gran empresa y,
sobre todo, en el establecimiento de acuerdos de planificacién entre la gran empresa
y los gobiernos territoriales. En esos acuerdos se expresa el compromiso de las
organizaciones publicas y privadas de alcanzar los objetivos del plan de desarrollo
local y se indica la cuantia y forma de los incentivos, asi como los compromisos del
gobierno local y de las empresas externas.
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CAPITULOII

NUEVOS CONCEPTOS DE LA POLITICA REGIONAL
DE DESARROLLO. APORTES PARA LA
DISCUSION LATINOAMERICANA®

A. EL REDESCUBRIMIENTO DEL TERRITORIO Y LA
IMPORTANCIA DE LA POLITICA REGIONAL

La politica regional aplicada tradicionalmente tenia como objetivo principal corregir
los desequilibrios ocasionados por el crecimiento econémico concentrador. Aun hoy
dia se asocia la politica regional a la idea de reducir las desigualdades regionales en
materia de desarrollo. Una caracteristica de la politica tradicional es el intento de dirigir
impulsos exdgenos de desarrollo hacia zonas con problemas econémicos estructurales.
Sin embargo, la visién actual de la politica regional de desarrollo es bien diferente, pues
pone el énfasis principal en la construccién de ventajas competitivas territoriales,
mediante el aprovechamiento mds eficiente de los recursos endégenos y la creacién de
entornos locales innovadores, contando para ello con la cooperacién estratégica de los
actores publicos y privados territoriales. En este sentido, la mayoria de los paises
desarrollados ha traspasado en los dltimos afios las funciones de la politica regional de
desarrollo a instituciones subnacionales situadas por debajo del gobierno central. Con
este fin se han creado o fortalecido muiltiples instituciones de carécter regional, con el
objeto de impulsar procesos de reestructuracién y cooperacién empresarial, establecer
acuerdos y relaciones de colaboracién entre actores publicos y privados, y coordinar las
politicas de fomento econémico de los diferentes niveles territoriales de gobierno. De
este modo, se ha producido una redefinicién y traspaso de funciones de la politica de
desarrollo, adquiriendo la regién (o territorio) un papel fundamental de referencia para
la intervencidn eficaz y eficiente de la politica de innovacién y desarrollo productivo.
Asi, han comenzado a aplicarse nuevos modelos de modernizacién institucional y
gestién econdémica en la politica regional, con los cuales se trata de impulsar la
competitividad de los diferentes espacios econémicos basdndose en una estrategia de
calidad y diferenciacién, y no por medio de subvenciones directas a la produccién. Esto
significa que la politica territorial de desarrollo debe orientarse hacia la creacién de
ventajas especificas de localizacion mediante actividades empresariales innovadoras,
en el marco de visiones estratégicas de desarrollo.

El nuevo atractivo de las regiones se debe a que en este dmbito se entrelazan
tres diferentes procesos de modernizacién:

Documento de Christian von Haldenwang (2000).
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La modernizacién de empresas y localizaciones. Si bien la dindmica propia
de los mercados desempeiia un papel central en la creacién de espacios econémicos
y complejos (clusters) industriales, la transformacién de las estructuras econémicas
orientadas hacia la competitividad de las empresas y localizaciones exige una
politica proactiva de creacién de externalidades territoriales positivas. Es decir, la
creacion de entornos territoriales favorables a la innovacién y desarrollo productivo
no deriva espontdneamente de las fuerzas del mercado, sino que es resultado de
decisiones politicas. Por ello se dice que la regién o el territorio pasan a convertirse
en actores fundamentales del desarrollo econémico.

La modernizacién de las administraciones ptiblicas constituye una respuesta
a los problemas de eficiencia y eficacia de la gestién politico-administrativa. La
crisis fiscal de las entidades publicas obliga a racionalizar la organizacién
administrativa y la oferta de servicios. Asimismo, la prestacién de bienes y servicios
econémicos supera a menudo las competencias y capacidades de determinados
municipios. Por otra parte, la interrelacién de los centros urbanos con su entorno da
origen a incentivos para fortalecer las relaciones de coordinacién y cooperacién. En
suma, la regionalizacién de las funciones permite obtener economias de escala
territoriales, facilitando la formulacién de modelos estratégicos de desarrollo local.

La modernizacién de la gestion politica tiene lugar en el marco de la revisién
de los instrumentos estatales tradicionales y de la reorganizacion de las relaciones
entre actores publicos y privados. En este contexto, los servicios de mediacién y
moderacién pasan a ser un elemento cada vez mds importante dentro de las
prestaciones de las instituciones politicas, ya que para alcanzar el desarrollo
econdémico local es necesario gestionar politicamente el cambio estructural en cada
dmbito territorial.

La observacién de que las condiciones subnacionales influyen en la creacién
de empresas, la eleccion de las localizaciones pertinentes y la capacidad innovadora
de aquellas, es el punto de partida de la politica regional orientada hacia la
competitividad. A menos que se confie exclusivamente en las fuerzas del mercado,
cada cambio estructural orientado hacia la competitividad tiene como condicién la
existencia de una politica territorial de desarrollo, esto es, la modificacién de los
factores propios de la localizacién. Por una parte, la politica territorial de desarrollo
debe guiarse por la demanda efectiva de servicios suministrados por las empresas
existentes; por otra, debe apuntar hacia la gestién estratégica de esa demanda. Pero
ninguna de estas funciones es de competencia exclusivamente regional, ya que la
politica territorial de desarrollo contiene un disefio transversal que implica
competencias de diferentes niveles, desde el Estado central hasta el gobierno
municipal. Precisamente por esta razén, las instituciones de nivel medio encargadas
de la coordinacién e intermediacién desempefian tan importante papel.

La creacién de instituciones en el nivel regional es una prueba de la
reorientacién de la politica territorial de desarrollo, la cual opera, en primer lugar,
mediante la descentralizacién de las funciones de la politica territorial de desarrollo
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antes desempefiadas por los niveles centrales, a fin de aprovechar las ventajas de
proximidad y poder reaccionar mejor frente a requerimientos especificos; en
segundo lugar, actda reuniendo las competencias municipales por medio de
mancomunidades o asociaciones de municipios, a fin de obtener ventajas de las
economias de escala y mejorar la eficacia de las medidas, y, en tercer lugar,
mediante la creacién de instituciones territoriales que resultan de la cooperacion entre
actores publicos y privados, con el objeto de impulsar una visién compartida de
desarrollo y movilizar los recursos endégenos. En el diagrama siguiente se resumen
algunas de las tareas que debe desempefiar cada regién o territorio.

EXIGENCIAS A LA REGION

Asumir funciones Megjorar la calidad de
de 1a localizacion a nivel
Impulsar intermediacion regional Mejorar los salarios
inversiones y aumentar
regionales el empleo
Facilitar 1a Generar
participacion externalidades
politica positivas
5 Admioriigu ar el Crear una
impacto social y
ecoldgico del cambio LAS infraestructura modema
estructural
INSTITUCIONES
Movilizar REGIONALES Promover la
Tecursos convergencia de las
endégenos DEBEN... regiones
Crear Megjorar la
economias estructura econdémica
de escala regional
Gestionar Facilitar el
estratégicamente el desarrollo de las
cambio estructural Disminuir Promover sectores regiones atrasadas
los costos estratégicos en forma
de produccion especifica

B. LA POLITICA TERRITORIAL DE DESARROLLO

La creacién de instituciones en el nivel regional obedece al hecho de que el cambio
estructural genera problemas que no pueden ser solucionados adecuadamente en otros
niveles politicos. Esto se debe, por una parte, a la naturaleza misma de los problemas,
que son hasta cierto punto de cardcter regional, y, por otra, a una mayor
institucionalizacién de los otros niveles, lo que dificulta una reaccién flexible a las
nuevas exigencias de gestién y la puesta en marcha de nuevos instrumentos politicos.
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Las exigencias de las empresas en cuanto a la calidad de su localizaciéon aumentan de
acuerdo con la intensidad tecnolégica de sus productos, la modernizacién de los
procesos productivos y la complejidad de sus relaciones interempresariales. Los
factores de produccion, tales como la informacién y el capital, asi como la existencia de
materias primas en el nivel local, son cada vez menos determinantes para la eleccién de
la localizacién de las empresas y las posibilidades de desarrollo de una regién. En su
lugar resultan de mayor importancia otros factores, como la calidad de la
infraestructura bdsica; el grado de calificacién y formacién profesional de los recursos
humanos; la oferta de servicios de desarrollo empresarial, o la calidad de vida (oferta
de actividades culturales y de recreacién, atencién médica, educacién). Paralelamente,
aumentan las exigencias referidas a la gestién de la politica regional, ya que ésta debe
preocuparse de la orientacion estratégica del proceso de desarrollo, de la mejora de la
calidad del entorno territorial, y de los impactos sociales y ambientales del cambio
estructural. En la competencia con otros espacios econémicos, deben tenerse en cuenta
los intereses de las empresas, que a menudo trabajan con horizontes de muy corto
plazo. Al mismo tiempo, debe existir una gestiéon estratégica de largo plazo que
considere y coordine los intereses y las actividades de los diferentes actores sociales.

1. Complejos productivos y distritos industriales

Un importante punto de partida para la discusién sobre la politica territorial de
fomento de la produccién es el debate sobre los complejos productivos (clusters). El
término se refiere a la concentracion espacial de empresas con un determinado perfil de
especializacién y una gran densidad de interacciones entre si. Ello da origen a una serie
de ventajas, que pueden lograrse en funcién de diferentes factores, tales como el acceso
a los recursos naturales, la existencia de mano de obra calificada, la disponibilidad de
insumos manufacturados producidos en el mismo lugar, los efectos de derrame
(spillover) localmente limitados (por ejemplo, merced al intercambio de informacién), y
la concentracién espacial de la demanda. En ese contexto, las empresas logran bajar los
costes de produccién mediante las economias de escala internas y la generacién de
externalidades positivas gracias a la cercania con otros sujetos econémicos (economias
de aglomeracion). Estas ultimas se distinguen por ser vélidas para todas las actividades
econémicas de una localizacién (urbanization economies), como la infraestructura vial; o
bien por ser validas s6lo para una actividad determinada (localization economies), como
la mano de obra local con un perfil especifico de calificacién. La discusién sobre la
creacién de complejos productivos se relaciona especialmente con las economias de
localizacién.

Los distritos industriales constituyen aglomeraciones de empresas que se
especializan dentro de la cadena de valor y coordinan la gama de productos. El
intercambio intensivo de informacién a través de relaciones de cooperacién entre
las empresas es apoyado por una densa red territorial de instituciones politicas,
sociales y culturales, lo cual se considera como el principal factor de éxito para la
competitividad de los distritos industriales. Estos distritos se caracterizan por poseer
una red eficiente de pequefias y medianas empresas especializadas, con integracién
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territorial de la cadena de valor; gran disposicién de cooperacién empresarial para
acceder a elementos de informacién estratégica; una organizacién interna de trabajo
flexible con personal calificado y motivado, y gran densidad de servicios para las
empresas.

El concepto de distrito industrial subraya la importancia de los complejos
empresariales diferenciados, resaltando el papel de las instituciones que median
entre la demanda de innovacién de las empresas y la oferta territorial de factores
estratégicos y servicios de desarrollo empresarial, asi como la importancia de la
construccion de relaciones de confianza establecidas territorialmente, para facilitar
la cooperacién entre los diferentes actores y el logro de la competitividad en los
mercados. La alusién a estos conceptos tiene la virtud de llamar la atencién hacia
los aspectos territoriales e institucionales del desarrollo, y asimismo hacia la
existencia de diferentes modelos de organizacién de los procesos productivos, toda
vez que en ellos estdn presentes también, con toda su relevancia, los factores
extraeconémicos, sociales e institucionales del desarrollo econémico. De este modo,
el debate sobre los distritos industriales ha marcado de manera decisiva la discusién
actual sobre las exigencias de innovacién de complejos productivos empresariales y
los territorios econémicos, lo cual ha permitido llevar la atencién hacia dmbitos y
estrategias de gestién subnacionales para enfrentar el cambio estructural.

2. La cooperacién entre empresas

La calidad y la intensidad de la cooperacién entre las empresas son también un
importante factor competitivo. Desde el punto de vista de las empresas, la cooperacién
puede ofrecer cuatro ventajas estratégicas: i) la obtencién de economias de escala
mediante redes de proveedores, mercadeo, sistemas integrados de insumos y otros; ii)
el acceso a las tecnologias y conocimientos précticos del socio que hace de contraparte,
mediante lo cual puede acelerarse la velocidad de las innovaciones; iii) la reduccién de
los riesgos de la empresa, al tener acceso a mejor informacién, compartir costos de
transaccién, y cosas semejantes, y iv) la posibilidad de influir sobre los mercados
merced a la actuacién conjunta. Con todo, a estas ventajas se contraponen algunos
costes y riesgos que no deben desatenderse. Nos referimos a los costes de coordinacién
y gestién que siempre se generan en la cooperacién entre empresas; el posible perjuicio
de la propia posiciéon competitiva (por ejemplo, por la transferencia no deseada de
conocimientos prdcticos); y el peligro de empeorar la posicién de negociacion frente al
socio contraparte debido a relaciones de dependencia unilaterales.

La cooperaciéon entre las empresas se diferencia segin sea de forma
horizontal (entre empresas con actividades comparables en la cadena de valor) o
vertical (dentro de la misma cadena de valor). La cooperacién horizontal (alianzas
estratégicas, operaciones conjuntas, redes empresariales) es un aspecto central de
los distritos industriales. De acuerdo con esto, las pequefias y medianas empresas
pueden sacar provecho de la cooperacién horizontal. En cambio, la cooperacién
vertical adquiere mayor importancia cuando las empresas trasladan parte de sus
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procesos de produccién y dependen en mayor medida de los servicios de otras. De
cualquier modo, las dos formas de cooperacién no son excluyentes. Las empresas
pueden cooperar en diversas dreas, como investigacién y desarrollo, produccién,
compras, estudios de mercado, mercadeo y ventas, capacitacién del personal y
representacién politica de intereses. La definicién de las competencias principales
de cada empresa y la identificacién de las ventajas competitivas especificas influyen
en forma esencial en la disposicién a la cooperacién. En ello también influyen
factores especificos de los complejos productivos, como la cantidad y tamafio de las
empresas; la intensidad competitiva y tecnolégica del complejo; su dindmica (crisis
o expansion) y la experiencia en materia de cooperacion.

3. Las instituciones econémicas y la politica territorial de desarrollo

Anteriormente se describié la politica territorial de desarrollo como una tarea
transversal en que interactian agentes de diferentes niveles politicos. Cuando las
instituciones regionales asumen nuevas funciones de politica territorial de desarrollo,
ello tiene lugar a condicién de que estas ultimas contribuyan a mejorar la calidad de los
servicios econémicos, ya sea en forma indirecta, a través de la gestion estratégica del
cambio estructural o, directamente, a través de la oferta de servicios especificos para el
fomento productivo. El proceso de reorientacién se asocia a la creacién de instituciones
territoriales que desempefian funciones de intermediacién entre los actores, a fin de
coordinar las actividades sustantivas del desarrollo como son, entre otras, la creacién
de sistemas territoriales de informacién empresarial, el desarrollo de visiones
estratégicas ante el cambio estructural, el asesoramiento para la creacién de empresas, la
transferencia del conocimiento organizacional para la reestructuracién de las empresas,
la facilitacion de capital de riesgo, la planificacién y ordenamiento territorial, el
fomento del comercio exterior, o el apoyo a la cooperacién entre las empresas. No es
extrafio que la creacién de instituciones regionales se vea estimulada por incentivos
externos. Sin embargo, en muchos casos el éxito de estas instituciones depende, en
forma determinante, de la iniciativa de actores locales. Algunas veces estas iniciativas
provienen de las asociaciones o cdmaras empresariales y, en menor medida, de las
organizaciones sindicales. Sin embargo, las autoridades y entidades publicas
desempefian un papel decisivo en esta tarea de animacién territorial, ya sea desde el
nivel municipal, el provincial, el regional o el estatal. En algunos casos, también los
institutos cientificos o las instituciones que se dedican a la transferencia de
conocimientos précticos son actores importantes en el impulso de la politica territorial
de desarrollo.

4. El contexto macroeconémico y politico

Ademds de las caracteristicas especificas de la localizacién territorial, las regulaciones
macroeconémicas y macropoliticas desempefian un papel determinante. El Estado
central ya no es el unico vertebrador del funcionamiento de la economia, dada la
creciente influencia, por una parte, de la ldgica transnacional y la derivada del
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funcionamiento de los esquemas de integracién supranacional, y, por otra, de la légica
territorial de los diferentes sistemas productivos locales. Sin embargo, la actuacién del
Estado sigue siendo decisiva, ya que mientras se desprende de algunas funciones
merced a la privatizacién de ciertas dreas, se ve también enfrentado a nuevas
exigencias (como las relacionadas con el medio ambiente) o a la importancia estratégica
de algunas dreas politicas cldsicas, como la politica educacional. Por esta razén, la
gestién macropolitica del cambio estructural no se limita tan sélo a la estabilidad
macroecondémica y fiscal, aun cuando ésta es un requisito de la politica de desarrollo
que no debe subestimarse. Por medio de la politica fiscal, la legislacién antimonopolio,
las inversiones publicas, la politica educacional y tecnoldgica y la politica de comercio
exterior, el Estado nacional interviene en los espacios de accién de los actores
territoriales, de modo que el tipo de regulaciones en ese nivel determina, en muchos
casos, la existencia o no de incentivos para la incorporacién de innovaciones
productivas.

5. La orientacién estratégica y la vision sistémica

La capacidad estratégica y politica de los actores involucrados es de gran importancia
para la gestion del cambio estructural. Para que éstos puedan ponerse de acuerdo sobre
nuevas visiones de desarrollo regional, deben disponer, en primer lugar, de un marco
institucional de regulacién de conflictos y lograr consensos sobre las reglas a seguir en
la cooperacién. Dada la complejidad de los intereses y las relaciones entre los actores
regionales, esta exigencia no es para nada trivial.

Todo cambio estructural implica la creacién de nuevas cadenas de valor y, por
consiguiente, una redistribucién de recursos y el surgimiento de nuevos actores
econdmicos. Con relativa frecuencia este proceso se ve entorpecido por resistencias
y obstdculos. Ademds, la promocién de nuevas actividades se ve influida por el
hecho de que en muchos de los llamados sectores de futuro debe inducirse primero
la demanda de nuevos productos y procesos. Los procesos que relacionan la
formulacién de visiones estratégicas con la planificacién regional de desarrollo
constituyen, pues, un importante complemento de los instrumentos nacionales de
fomento productivo. Por otra parte, la demanda de soluciones sistémicas aumenta,
porque las empresas se concentran cada vez més en sus actividades principales y,
como consecuencia de ello, aumenta la complejidad de los procesos productivos
propios, pero también la de las actividades transferidas a otras empresas. Crece asi
la demanda de insumos manufacturados de mayor calidad y de servicios de apoyo
a la produccién. Por esta razon, es necesario desarrollar soluciones sistémicas, lo
cual requiere prestaciones de infraestructura y cooperacién entre las empresas, asi
como una estrategia de mercadeo territorial.
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C. LA NUEVA GESTION PUBLICA

Las intervenciones en la estructura administrativa y en el conjunto de instrumentos
politicos en el nivel municipal se basan, cada vez mds, en una nueva concepcién de la
administracién publica (new public management), que integra una serie de elementos
generales de reestructuracién administrativa, referidos fundamentalmente a la gestién
por resultados, la orientacién hacia el cliente, la participacién ciudadana, la
descentralizacion y la gestién estratégica.

1. Gestidn por resultados

El paso de la gestién burocrdtica tradicional, basada en reglamentos, a la gestién por
resultados es considerado como la mds importante de las reformas que experimentaron
las administraciones puiblicas en los afios noventa. Mientras que la gestién burocrética
tradicional por reglamentos evaldia la produccién de servicios administrativos segun la
conformidad de éstos con las reglas (orientacién al insumo), el nuevo modelo resalta la
importancia del resultado de los procesos administrativos de acuerdo con su eficiencia
y la eficacia. Con la gestién por resultados se pretende superar los déficit que exhibe la
gestién burocrdtica en lo que se refiere a eficiencia, orientacién hacia el cliente,
flexibilidad, transparencia y participacién. En comparaciéon con las iniciativas
reformadoras de los afios setenta y ochenta, la gestién por resultados constituye un
avance conceptual, ya que no sélo el resultado (output) del servicio administrativo es el
nicleo de las reformas, sino cada vez mds sus consecuencias (outcome), es decir, los
efectos sociales de la actuacién administrativa. Este cambio se describe como un
cambio de perspectiva, desde la administracién burocritica (inpuf) hacia la
administracién de servicios (output) y la administracién para los ciudadanos (outcome).

2. Orientacién hacia el cliente y participacién ciudadana

Segtin el modelo de gestién por resultados, el objetivo principal de las reformas
administrativas es el mejoramiento de la orientacién hacia el cliente y el ciudadano. La
utilidad de los servicios para los clientes y la comunidad local constituye el criterio de
evaluacién mds importante, lo que presupone una identificacién sistemdtica de las
exigencias, intereses y necesidades de los destinatarios. Lo fundamental es que en los
procesos de toma de decisiones también se informe a los destinatarios, se les pida la
opinién y se los integre, sobre todo, a aquellos que tienen escasa capacidad de hacer oir
sus demandas, como los nifios, los viejos, los minusvalidos, los desempleados. Dado
que estos grupos hacen uso de los servicios comunales en mayor proporcién que los
restantes, la mejora de la eficiencia y calidad en esta drea tiene, comparativamente, un
mayor efecto sobre la situacién presupuestaria del sector publico. Por esta razén, una
mayor participaciéon ciudadana no sélo es importante por consideraciones
democréticas (control y participacién), sino que también se aplica cada vez mds como
recurso para mejorar los servicios comunales.
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Aparte de la identificacién de intereses y necesidades, la participacién
ciudadana contribuye a mejorar los procesos de planificacién (evitar errores,
seguridad juridica); generar consenso y mejorar la aceptacién de las decisiones
politicas; movilizar los conocimientos organizativos y técnicos de la poblacidn;
fortalecer la iniciativa de las personas involucradas, y mejorar la gestién
administrativa y la prestacién de servicios. La adaptacion de las estructuras
administrativas a los intereses y necesidades de la clientela local es otro aspecto
importante. En ese contexto, la mayor importancia recae sobre la simplificacién y
aceleracién de los tramites administrativos (como solicitudes o procedimientos de
inscripcién y de autorizacion), lo que tiene lugar merced a la creacién de oficinas
ciudadanas o de centros de servicios; la concentracién de responsabilidades y la
reduccién de los niveles jerdrquicos; el establecimiento de horarios de atencién
adaptados al cliente y la concertacién de citas de asesoramiento; la entrega de
informacién o de asesoramiento por teléfono; y la transparencia de las cuentas
publicas.

Cada vez se reconoce mds que las municipalidades que introducen estos
cambios pueden adquirir ventajas concretas en su competencia con otras
localidades, ya que estas mejoras no sé6lo son solicitadas (y recompensadas) por la
comunidad, sino que también significan un ahorro de tiempo y dinero para las
empresas, asi{ como una mayor calidad de las prestaciones. En muchos casos, las
mejoras en el drea de la orientacién hacia el cliente tienen lugar, ademads, mediante
la incorporacién de elementos de competitividad en la prestacién de los servicios.

3. Gestion de contratos y competencia

En el marco de la modernizacién administrativa, los contratos cumplen la funcién de
reorientar la gestién, desde una basada en reglamentos hacia una guiada por
resultados. Su efecto es una consecuencia de la separacién entre mandantes y
mandatarios. Mediante contratos relativos a las prestaciones de la administracion
publica, basadas en descripciones concretas de los productos de ésta, es posible
aumentar la eficiencia de la oferta. Un contrato es un acuerdo por escrito entre dos
partes sobre los resultados que deben alcanzarse dentro de un periodo definido, con un
presupuesto fijo. Una funcién fundamental de la gestién de contratos consiste en
incorporar elementos de competencia en la prestacién de los servicios publicos. La
competencia no es el objetivo, pero si un importante instrumento para la
reestructuraciéon de las administraciones ptblicas. Una mayor orientacién hacia la
competencia tiene efectos positivos sobre la productividad y la calidad del servicio
publico. La presiéon competitiva promueve, ademds, la continuidad del proceso de
innovaciones. Pese a todo, el fortalecimiento de la competitividad debe ir acompafiado
de una ampliacién de las competencias ptiblicas de regulacién o gestién. De lo
contrario, la privatizacién de los servicios puede favorecer la monopolizacién privada
de los mercados. La orientacién hacia clientes “interesantes” (solventes) y la exclusién
de clientes “problemdticos”, comprensible desde el punto de vista empresarial, puede
tener como consecuencia una discriminacién social en la entrega de los servicios.
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Ademds, no en todas las dreas de prestacion de servicios publicos es posible cubrir los
costos o lograr rentabilidad, ni tampoco es deseable en todos los casos.

4. Descentralizacién

La implantacién de la gestién por resultados conlleva, en general, el traspaso de
competencias a los niveles administrativos inferiores. Mediante la descentralizacion,
junto con la gestion de contratos, se promueve la separacién interna entre mandantes y
mandatarios en la administracién publica. Se amplia la libertad de las divisiones y
unidades para la gestién de sus servicios, lo que al mismo tiempo permite aumentar su
eficiencia. Ahora bien, la descentralizacién no es un concepto nuevo de la
modernizacién administrativa. Mientras que en el pasado se acentuaban, por una
parte, los aspectos de participacion y subsidiaridad, y la eficiencia de los servicios del
Estado, por otra, hoy se habla cada vez mds de la descentralizacién como un
instrumento de integracién interna de responsabilidad técnica y financiera, y se la
relaciona con los conceptos de orientacién hacia el cliente y de efectos sociales.

Actualmente, la descentralizacién, como elemento de la reforma
administrativa, se combina con elementos de competencia (gestién de contratos) y
programas de capacitacién de personal. Estos iltimos comprenden, por ejemplo, la
capacitacién y el perfeccionamiento profesional en el drea de las comunicaciones y
la gestion financiera (confeccion del presupuesto orientada hacia resultados), pero
también la promocién de la imagen corporativa en las diferentes dreas
administrativas. Una administracién descentralizada y basada en la gestién por
resultados permite mejorar la capacidad de reaccién de una municipalidad frente a
los cambios de su entorno, creando nuevas posibilidades de cooperacién con otros
actores en dreas politicas especificas. En sus relaciones hacia el exterior, las
instituciones descentralizadas —por ejemplo, las asociaciones de fomento
econémico- son mds flexibles que las unidades sujetas a una gestién burocratica y
jerdrquica. De este modo, pueden tener lugar cooperaciones a nivel regional, que
son apoyadas estratégicamente por los niveles superiores de la administracién
publica y dependen de la responsabilidad operativa de las wunidades
administrativas descentralizadas.

Asi pues, una administracién publica descentralizada impone mayores
exigencias a la gestién politica. Pero la mayor eficiencia y eficacia de cada una de
las unidades descentralizadas no significa automdticamente mayor eficiencia y
eficacia de la administracién ptblica en general. Por esta razén, es necesario
fortalecer la capacidad interna y externa de seguimiento y evaluacién, y disefiar
instrumentos de retroalimentacién con la participacién de los involucrados. Por
otra parte, también es esencial ampliar la capacidad de gestién estratégica, es decir,
la gestién politica a largo plazo del proceso de reformas.
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5. Gestidn estratégica

La gestién por resultados requiere asimismo una gestién estratégica. Unicamente la
retroalimentacién con objetivos estratégicos a largo plazo permite corregir la tendencia
hacia reformas de corto plazo y de alcance limitado. Esto es de especial importancia
para los servicios econémicos municipales, ya que muchos de éstos requieren bastante
tiempo y recursos para ajustarse a los cambios. La modernizacién administrativa
también trae consigo cambios considerables para la dimensién politica, ya que debe
armonizarse la demanda de orientaciones estratégicas que surge de una administracién
descentralizada con la cldsica vocacién cortoplacista de ejercicio del poder. No sélo la
gestién administrativa, sino también el proceso de reformas, requieren una visién
estratégica. El objetivo debe ser mantener la continuidad del proceso de reformas y
evitar su estancamiento o incluso su regresién. En este contexto, son instrumentos
importantes el benchmarking, por medio de comparaciones internas y externas de las
prestaciones o por medio de encuestas detalladas a clientes y empleados; la
incorporacién y el fortalecimiento de elementos de competencia a través de contratos, y
la integracién del personal en el proceso de reformas mediante la descentralizacién de
la capacidad de decisién y la creacién de incentivos para la participacién en ese proceso
(exencion de trabajo, gratificaciones, oportunidades de ascenso, cursos de
perfeccionamiento).

La gestion estratégica como proceso basado en la calidad total apunta a un
cambio cultural profundo en la prestacién de servicios ptblicos, cuyo objetivo es la
mejora continua de la calidad de las prestaciones. De este modo, debe garantizarse
la relacién entre las iniciativas propuestas desde arriba y las mejoras propuestas
desde abajo, lo cual exige definir la reforma administrativa como un proyecto
politico y consensuar una visién comin de cémo debe ser una administracién
moderna. El objetivo no es s6lo un mejor proceso de planificacién sino, sobre todo,
la complementacién entre el control estratégico (“hacer las cosas apropiadas”) y el
control operativo (“hacer las cosas bien”). Finalmente, de gran importancia para el
éxito de la modernizacién administrativa es la capacidad de cooperar con actores
externos en la solucién de aquellos problemas que la municipalidad no puede
resolver por si sola. Esto guarda relacién, por una parte, con la cooperacién con
empresas privadas, usuarios y organizaciones del sector terciario, y, por otra, con la
capacidad de establecer relaciones de cooperacién a largo plazo, tanto especificas
como estratégicas, con otras administraciones e instituciones del nivel regional.

6. La nueva gestion publica y la regionalizacién

La modernizacién municipal crea incentivos para el fortalecimiento de las instituciones
regionales, de la misma forma que la regionalizacién puede impulsar la modernizacién
administrativa. Uno de los motivos de las municipalidades para participar en las
instituciones regionales es la obtencién de economias de escala en la prestacién de
servicios de infraestructura (transporte, suministro de energia, gestién de recursos
hidricos, gestion de residuos). En muchos casos, estos servicios se privatizan o se



58 DESARROLLO ECONOMICO LOCAL Y DESCENTRALIZACION FISCAL

traspasan a empresas privadas regionales de las comunas en cuestion. Es decir, en esta
drea la regionalizacién va acompafiada de descentralizacion, gestién de contratos y
competitividad. Otro motivo es la complementacién de la oferta de prestaciones en el
nivel regional, merced a lo cual las municipalidades pueden fortalecer sus propias
competencias estratégicas de gestién. Igualmente, las municipalidades pueden
participar en instituciones regionales para desprenderse de tareas, dada la existencia de
relaciones cada vez mds complejas entre los actores y dado el avance de la
descentralizacion, la privatizacion y la creacién de redes, todo lo cual convierte la
gestién de las dreas pertinentes en un problema de orientacién y coordinacién.
Finalmente, otros motivos pueden ser la obtencién de recursos externos mediante la
incorporacién a un programa de alcance regional, o la oportunidad de crear redes de
relaciones a través de la vinculacién con las instituciones regionales.

D. NUEVAS FORMAS DE GESTION PARA LA POLITICA
TERRITORIAL DE DESARROLLO

Ya hemos sefialado que el nivel regional asume cada vez un mayor nimero de
funciones de la politica territorial de desarrollo, en virtud de la aplicacién de nuevos
conceptos de modernizacién administrativa. Igualmente, este enfoque innovador
depende de la capacidad estratégica y politica de los actores involucrados, es decir, del
potencial de éstos para alcanzar acuerdos entre el sector publico y el privado sobre la
gestion a largo plazo del cambio estructural orientada hacia la competitividad y el bien
comtin. Para ello no es sélo condicién necesaria la disposicién individual a cooperar,
sino que deben existir instrumentos de gestiéon apropiados. La cooperacién entre
actores publicos y privados y la gestion por redes constituyen importantes
instrumentos de la gestién del cambio estructural, ya que pueden contribuir a superar
obstaculos de aprendizaje y desarrollo, movilizar nuevos recursos, coordinar la oferta y
la demanda de servicios econémicos, y promover procesos de modernizacién dentro
de las administraciones ptiblicas. Por esta razon, la creacién de instituciones regionales
va unida a la aplicacién de formas de gestién que apuntan en forma mds directa hacia
la cooperacién y la movilizacién de recursos sociales.

1. Cooperacién publico-privada

En el debate actual sobre la cooperacién entre actores publicos y privados se hace
hincapié en el concepto de cooperacién ptiblico-privada (public private partnership), el
cual se define como la cooperacién voluntaria entre actores ptiblicos y privados con el
fin de coordinar y concentrar recursos organizativos, técnicos y materiales para
solucionar en forma concertada problemas definidos colectivamente. Condicién
necesaria para que tenga lugar esta cooperacién es que ambas partes reconozcan el
cardcter complementario de sus respectivos intereses. En lo relativo al grado de
formalizacién, pueden distinguirse tres formas de cooperacién ptiblico-privada, las
cuales, para mayor claridad, se describirdn como empresarial, de beneficiarios y
estratégica. La cooperacién publico-privada de carécter empresarial se refiere a la
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produccién de servicios de infraestructura y otros servicios ptblicos por parte de
empresas privadas. En estos casos el objeto y el contenido de la cooperacién estdn
regulados por un contrato. Es decir, la cooperacién se entiende como una relacién entre
partes, en la cual la contraparte privada persigue un beneficio econémico, siendo el
objetivo de la contraparte ptblica el ahorro de recursos merced al aumento de la
eficiencia, la orientacién hacia la competencia y la movilizacién de capital privado.

La prestacién de determinados servicios bajo la forma de cooperacion
publico-privada de beneficiarios también se regula mediante un contrato. En este
caso, el interés publico y el privado coinciden en suministrar conjuntamente un
servicio que de otro modo no se materializaria. La utilidad mdxima y el fomento de
la competencia desempefian un papel menor como motivos de cooperacién. Por
dltimo, la cooperacién publico-privada estratégica tiene como base formal los
acuerdos verbales y las declaraciones de intencién, sin necesidad de formalizarlos
mediante contratos. En este tipo de cooperacion lo importante no es la eficiencia de
la prestacion de servicios ni la movilizacién de capital privado, sino la reunién de
competencias y recursos para superar problemas complejos que afectan a los
intereses privados y los ptblicos.

Uno de los motivos de la cooperacién es, a menudo, el deseo de reducir la
inseguridad mediante la informacién sobre las actividades de los restantes actores y
la coordinacién de las actuaciones. Asimismo, todos los tipos de cooperacién
publico-privada comparten como condicién una nueva concepcién del rol de los
actores involucrados, especialmente de las instituciones publicas. Los servicios no
se prestan por efecto de una gestién burocrdtica o de instrucciones de la autoridad,
sino en el marco de obligaciones contractuales y cooperativas. Las diferentes
modalidades de cooperacién publico-privada ofrecen la posibilidad de combinar el
interés publico de entregar un servicio en forma eficiente y eficaz y el interés
privado de maximizar las utilidades en el corto o largo plazo. En este sentido, la
cooperacion publico-privada ofrece la posibilidad de ahorrar, aumentar la eficiencia
y obtener economias de escala, al producir conjuntos de bienes por los que existe un
interés publico. Permite asimismo identificar en forma mads precisa la demanda
privada, coordinar mejor los intereses ptblicos y privados; dar mayor velocidad a
los procesos de decisién y ejecucién, y conseguir mayor flexibilidad y capacidad de
elaboracion frente a desafios regionales complejos, mediante la incorporacién de los
actores pertinentes, asi como desarrollar nuevas fuentes de recursos y captar
nuevos capitales.

Ante las exigencias del cambio estructural, los actores se ven enfrentados a
veces a problemas que no tienen solucién por medio de estructuras jerdrquicas ni
por medio del funcionamiento de los mercados. Para ello, la cooperacién ptblico-
privada ofrece una mayor capacidad de gestién y solucién de problemas, al abrir
nuevas opciones para una prestacién mds eficiente y con mayor orientacién hacia el
cliente. Merced a la movilizacién de recursos adicionales se puede responder mas
rdpido y en forma mds precisa y completa a las nuevas exigencias de prestaciones.
Ademds, la cooperacién publico-privada estratégica facilita la creacién de consenso
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social en la elaboracién de nuevas visiones y la solucién de situaciones
problemiticas. Los principales riesgos de la cooperacién publico-privada se refieren
al manejo inadecuado de la integracién de actores, la insuficiencia de los
instrumentos de seguimiento y control, y la falta de transparencia de los procesos
cooperativos de toma de decisiones. Un problema clave es la seleccion de los
actores que deben participar en la cooperacién. Por una parte, es posible que sea
mds fécil conciliar los intereses si la cooperacién se limita a los actores mds
importantes. Pero, por otra, aumenta también el riesgo de obtener menores
resultados. En cambio, una integracién amplia de actores garantiza que las
decisiones, una vez tomadas, puedan ponerse en prdctica sin dificultades y en
forma rdpida, aprovechdndose el potencial regional de recursos organizativos y
técnicos. Sin embargo, con la presencia de un grupo de actores mds amplio,
aumenta el riesgo de un bloqueo reciproco de intereses cuando estén en juego
problemas relativos a la distribucion.

2. La coordinacién mediante redes y la importancia de la visién estratégica

La coordinacién por redes es una importante forma de operar en la gestién interna de
las cooperaciones regionales. El nivel regional, debido a su menor grado de
institucionalizacion 'y la diversidad de cooperaciones estratégicas, estd
considerablemente influenciado por la gestién por redes. Entre las caracteristicas de las
redes cabe sefialar que son elementos mediadores entre el mercado y los sistemas
politicos jerdrquicos que se establecen de manera flexible, informal y voluntaria entre
actores con intereses comunes. De este modo, las regulaciones y estructuras de las
redes tienen fundamentalmente el cardcter de comunicaciones y dependen en gran
medida de la disposicién a cooperar de sus integrantes, siendo muy sensibles a las
interferencias relativas a la confianza mutua de sus miembros.

Dado que el cambio estructural suele conllevar cambios en la especializacién
sectorial de una regién, con las estructuras de redes tradicionales puede
eventualmente aumentar el peligro de bloqueos por parte de grupos establecidos.
Por esta razén las redes son probablemente eficientes cuando el disefio estructural
se inscribe dentro de una estrategia de desarrollo establecida y dindmica. Sin
embargo, las redes se topan con mayores dificultades cuando hay que hacer frente a
crisis estructurales e iniciar y gestionar cambios. Asi pues, para que una
cooperacién estratégica y gestionada por redes contribuya verdaderamente a una
gestién innovadora del cambio estructural, es importante, primero, que el grupo de
participantes no esté compuesto tinicamente por los principales sectores del antiguo
modelo de desarrollo y, segundo, que la cooperacién no se agote en la planificacion
estratégica, sino que incluya medidas y proyectos concretos, en los que
posteriormente pueda tener lugar una limitacién del grupo de actores. Pero, sobre
todo, la cooperacién debe apuntar hacia una reformulacién de las visiones
econdmicas y sociales.
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Las visiones estratégicas que se elaboran por un amplio grupo de actores
sociales constituyen un instrumento fundamental para que la regién experimente
un cambio estructural orientado hacia la competitividad, pues cumplen en ello una
funcién orientadora, coordinadora, planificadora y motivadora. Ademds, impulsan
y facilitan el consenso entre diferentes actores sociales, por ejemplo, entre las
expectativas de los expertos y las de otros actores, o entre empresas Yy
organizaciones sociales. Pero las visiones estratégicas no son innovadoras para
siempre. No son sélo un elemento catalizador, sino también el resultado de
procesos de aprendizaje y, una vez consolidadas, pueden tener un efecto
bloqueador del aprendizaje. Por esta razén, la modificacién de las visiones
existentes es una condicién para innovar.

A pesar de todas las ventajas que puedan tener las relaciones de cooperacién
institucional en el nivel regional, debe quedar claro que la gestién por redes, en el
marco de una politica territorial de desarrollo orientada hacia la competencia, no
reemplaza la gestién jerdrquica de las instituciones ptblicas, sino que la
complementa. Por una parte, las decisiones “duras” relativas al presupuesto se
mantienen dentro de la esfera de competencia de los organismos ptiblicos. Por otra
parte, las formas de cooperacién publico-privada presuponen que los intereses
publicos se definen claramente y se hardn valer en forma efectiva. Es decir, al
mismo tiempo que la administracién publica se desprende de tareas de ejecucion y
aumenta la calidad de sus servicios, debe tratar de adquirir nuevas capacidades de
gestién. Por esta razén, como instrumento para la gestién del cambio estructural, la
cooperacién publico-privada depende de actores provenientes del sector ptiblico
con capacidad estratégica y politica. Si se prestan servicios en forma cooperativa,
como se ha descrito, debe asegurarse que tal cooperacién no tenga una finalidad
(por ejemplo, la transferencia de recursos en favor de determinadas empresas
privadas) que no esté justificada por el bien comtin. La mejor garantia para que la
cooperacién ptblico-privada apunte al bien comtin puede obtenerse por medio de
la transparencia de las medidas, la entrega de informacién a la opinién piblica, la
obligacién de rendir cuentas, la competencia y la participacién, asi como por la
fijacién de criterios de desempefio que permitan verificar la capacidad de gestién
de las instituciones y motivarlas a mejorar en forma continua.

E. REFLEXIONES PARA LA POLITICA TERRITORIAL DE
DESARROLLO EN AMERICA LATINA

En el pasado, en América Latina, la politica territorial de desarrollo y el fomento
productivo se entendian casi exclusivamente como esferas de intervencién del Estado
central, por medio de modelos de gestién jerdrquicos tradicionales, incluso en sistemas
federales como Argentina, Brasil o México. Ademds, en numerosos sectores de la
economia el proteccionismo en materia de comercio exterior y los aparatos estatales
sobredimensionados obstaculizaban una mayor orientacién de las empresas hacia la
competencia. Sin embargo, la apertura externa de las economias latinoamericanas que
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sigui6 a las crisis fiscal y de endeudamiento trajo consigo un cambio radical de la
situacién econdmica anterior y situé a las empresas, al igual que a los sistemas
politicos, frente a nuevos desafios. Un aspecto central de la politica de adaptacién fue la
estabilizacién macroeconémica. En los afios noventa se logré reducir
considerablemente la tasa de inflacién en casi todos los paises. Con ello mejoraron
también nuevamente las condiciones para las inversiones en el sector productivo, que
tienen en general plazos mds largos que las inversiones de cartera. Un segundo
aspecto fue la liberalizacién del comercio exterior, que en algunos paises se llevé a cabo
con una modalidad de shock. Como consecuencia de ello, muchas empresas
latinoamericanas tuvieron que enfrentar un mayor grado de competencia también en
los mercados nacionales. En algunos casos, la creacién de zonas de libre comercio
regionales —como el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC) o el
Mercado Comtin del Sur (Mercosur)- permiti6 abrir nuevos mercados para el comercio
exterior.

La desregulacién de los mercados contribuyé a intensificar ain mads la
compencia en numerosos sectores de la economia. Esto es especialmente valido
para el sector financiero, pero también para el de energia, transportes y
telecomunicaciones. Al mismo tiempo, en la mayoria de los paises se redujeron las
barreras arancelarias y no arancelarias para las inversiones extranjeras. Estas
medidas estuvieron acompafiadas de una extensa privatizacién de empresas
estatales. Entre tanto, el Estado, con pocas excepciones (por ejemplo, el cobre en
Chile, el petréleo en México), se desprendié casi por completo de su rol
empresarial. Sin embargo, ha quedado de manifiesto que la estabilizacién
macroecondémica, la liberalizacién, la desregulacién y la privatizacién no son
suficientes, como objetivos politicos o conceptos de gestion, para mejorar la
competitividad de los bienes y servicios, generar nuevas cadenas de valor e
incorporar a un mayor porcentaje de la poblacién en el crecimiento econémico
sostenido.

Por esta razon, desde mediados de los aflos noventa se estd reflexionando
sobre una segunda fase del ajuste estructural. En este sentido, la modernizacién de
las instituciones de politica econémica y de desarrollo adquiere especial
importancia, lo cual sugiere la necesidad de introducir reformas a nivel del Estado
nacional en las siguientes dreas:

o Reformas del sistema juridico (derecho de la competencia, derecho
laboral, régimen de inversiones, aceleracién de los procedimientos
judiciales).

¢ Reforma administrativa (creacién de competencias reguladoras, reduccién
de los tramites administrativos, introduccién de sistemas de promocion
de personal).

e Consolidacion de los sistemas financieros (creacién de redes de seguridad,
reforma de la superintendencia bancaria, privatizacion de bancos
publicos, control del mercado de capitales).
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¢ Reforma de instituciones sociales del Estado (sistemas de seguro social, de
desempleo, de asistencia médica).

o Reforma del sistema educacional (educacién escolar, capacitacién
profesional, investigacién orientada hacia la aplicacién).

Otro campo de accién de fundamental importancia para una gestién del
cambio estructural orientado hacia la competitividad y el bien comtin, se refiere a la
creacién de instituciones econémicas en el nivel subnacional. También en América
Latina, en el marco de la descentralizaciéon de competencias hacia los gobiernos
subnacionales, se entiende el desarrollo cada vez mds como un proceso
dependiente de las condiciones e instituciones locales y regionales. La poblacién
local, las administraciones municipales y regionales, asi como las dependencias
descentralizadas del Estado central, se convierten en actores decisivos de una
politica volcada hacia el mejoramiento de la calidad del entorno territorial para el
fomento productivo local.

Este proceso va acompafiado de un cambio en la estrategia de desarrollo.
Hasta ahora la politica centralizada de desarrollo se ha caracterizado por una
perspectiva dual de fomento. Por una parte, los programas sectoriales de fomento
productivo (como créditos o subvenciones tributarias), al igual que el fomento de
las exportaciones, han apuntado proritariamente hacia las empresas grandes y
modernas, las cuales se han beneficiado también del proceso privatizador. Por otra
parte, el apoyo a las microempresas y pequefias empresas se plantea como parte de
una politica de combate de la pobreza. En muy pocos casos se ha logrado integrar
ambos enfoques, sobre todo porque su responsabilidad recae en diferentes
instituciones del Estado central, pero, fundamentalmente, porque no se ha
incorporado el enfoque del desarrollo econémico territorial como parte de las
estrategias nacionales de desarrollo econémico. En muchos paises del continente
existe en la actualidad gran interés por complementar la perspectiva del fomento
productivo orientado hacia la exportacién y la lucha contra la pobreza mediante un
enfoque territorial del desarrollo. La cuestién central reside, al igual que en las
mejores practicas internacionales, en la movilizacién del potencial endégeno en el
marco de visiones estratégicas de desarrollo.

1. Descentralizacién y modernizacién de la gestién local

Con la descentralizacién se dan nuevas condiciones y actores para el surgimiento de
iniciativas territoriales de desarrollo. Sin embargo, no era éste en general el aspecto que
estaba al principio en el centro de las reformas, sino mds bien la dimensién politica de
mayor participacién y la dimensién administrativa de mayor eficiencia. En casi todos
los paises del continente, las regiones (departamentos o estados federados) y las
municipalidades recibieron competencias de politica social, de infraestructura y de
servicios bésicos y se las revalorizé politicamente por medio de elecciones directas de
gobernadores y alcaldes. Con ello, las entidades ptiblicas subnacionales asumieron una
serie de importantes funciones de la politica territorial de desarrollo, entre las que
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figuran la responsabilidad por la infraestructura vial local y regional; los servicios
publicos (energia, agua potable, tratamiento de residuos liquidos y soélidos); la
planificacién regional, el ordenamiento territorial y la facilitacién de terrenos para
actividades econdmicas; importantes competencias en el sistema educacional
(educacién primaria y secundaria, capacitacion profesional), asi como las competencias
tributarias relacionadas con las actividades empresariales (como impuestos de bienes
raices, impuestos sobre vehiculos, derechos y tasas).

En particular, cabe destacar dos aspectos del proceso de descentralizacién. En
primer lugar, las regiones, provincias o municipalidades no siempre estdn bien
preparadas y equipadas para hacerse cargo en forma eficaz de las funciones de la
politica territorial de desarrollo. Las entidades ptblicas del nivel intermedio siguen
siendo a menudo escenarios principales del clientelismo, y oponen gran resistencia
a las iniciativas de modernizacién administrativa y al ajuste presupuestario y con
mayor razén operan asi en las regiones mds atrasadas y periféricas, es decir,
precisamente alli donde la politica territorial de desarrollo tendria que aplicarse en
mayor medida a través del nivel intermedio, considerando la falta de estructuras
locales mds eficientes. Por su parte, las municipalidades son con frecuencia
demasiado pequeiias, su financiamiento e ingresos propios escasos, la dependencia
de normas y recursos externos excesiva y sus estructuras administrativas atrasadas.
Ademds, al igual que en el nivel departamental, los modelos politicos tradicionales
todavia desempefian un gran papel, y la cultura local de desarrollo no suele
incorporar los rasgos emprendedores sino los derivados de la 16gica del subsidio.

En segundo lugar, a pesar de lo dicho anteriormente, en el marco de los
procesos de descentralizacién puede apreciarse un creciente interés de los actores
locales y regionales por una gestién auténoma de sus procesos de desarrollo. El
surgimiento de una nueva conciencia politica en las regiones y municipios revela
que la descentralizacién en América Latina no debe ser considerada como una
moda pasajera, sino que debe tenerse muy en cuenta en el disefio de las reformas
politicas (y también del desarrollo productivo). Sin embargo, hay todavia una
disparidad entre las exigencias crecientes y las posibilidades actuales de
compatibilizar efectivamente las politicas territoriales de desarrollo de los
diferentes niveles del sistema politico, disparidad que requiere un esfuerzo
adicional de ajuste institucional. Para ello se precisa modernizar las
administraciones ptiblicas e integrar efectivamente a los actores en el marco de los
nuevos modelos de gestién. En este sentido, se pueden identificar los siguientes
elementos:

Reforma administrativa y orientacion hacia el cliente. Con relativa
frecuencia, las administraciones latinoamericanas se caracterizan por el
distanciamiento del cliente y la falta de orientacién de servicio. En muchas partes,
los servicios econémicos (por ejemplo los permisos de construccién y de puesta en
marcha de las empresas) se obtienen sobre la base de pagos ilegales (corrupcién) y
se retrasan o entorpecen a causa de obstdculos burocraticos. Por esta razén, ademads
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de crear equilibrios y contrapesos democraticos, es necesario sensibilizar a las
autoridades de nivel local y regional en lo concerniente al desarrollo productivo.

Competencias de planificacién. La politica territorial de desarrollo exige una
planificacién previa, a fin de coordinar los diferentes instrumentos e instituciones.
No en todos los paises latinoamericanos los niveles inferiores cuentan con la
experiencia y las competencias suficientes en esta drea. Sin embargo, con motivo del
traspaso de competencias presupuestarias y tareas relevantes desde el punto de
vista de la politica territorial de desarrollo, se han iniciado importantes procesos de
aprendizaje en los ultimos afios.

Informacién. Las tareas que caracterizan a una politica territorial de
desarrollo, como la coordinaciéon de instrumentos de fomento econdémico y de
planificacién del desarrollo, la atraccién de inversiones, la gestién de zonas
econémicas y el mercadeo territorial, requieren el acceso a datos geoldgicos,
demogriéficos, fiscales y econémicos, que en América Latina muchas veces no estdn
disponibles ni son de la calidad adecuada. Por esta razén, la recopilacidn,
concentracién y facilitacién de la informacién constituyen elementos fundamentales
para una descentralizacién efectiva de la politica territorial de desarrollo. Esto
incluye no sélo el flujo de informacién de las instituciones del Estado central hacia
las comunas y regiones, sino que también es importante identificar la demanda
local de servicios econémicos sobre la base de encuestas a las empresas, mesas
redondas o foros de planificacién estratégica.

Cooperacién intermunicipal. En muchos paises de América Latina sélo
recientemente se han creado las condiciones institucionales necesarias para la
cooperacién intermunicipal. Por consiguiente, la cooperacién entre las
municipalidades en la ejecucién de proyectos de infraestructura se encuentra atdn
en sus inicios. A ello cabe agregar el que los proyectos conjuntos intermunicipales
suelen comprometer recursos econémicos y personal durante afios, a veces mds alld
de los periodos electorales. Por esta razén, la cooperacién intermunicipal supone un
arraigo lo mds amplio posible en las sociedades locales, asi como competencias de
politica presupuestaria que posibiliten planificar las inversiones por varios afios.
No obstante, en muchos paises las decisiones relativas a inversién siguen en manos
de instituciones sectoriales del Estado central y requieren servicios de coordinacion
adicionales. Lo importante, ademds, es que los gobiernos locales puedan confiar en
la fidelidad contractual de sus contrapartes y que, en caso de conflictos, dispongan
de modelos eficaces de regulacién (juridicos y administrativos).

Relaciones entre centros urbanos y municipios adyacentes. Otro punto de
partida para la creacién de instituciones regionales son las relaciones entre las
zonas metropolitanas y los municipios adyacentes. En América Latina, por lo
general, la mayoria de la poblacién y de la actividad econdémica se concentran en
ndcleos urbanos. En muchas metrépolis latinoamericanas, el enorme déficit de
infraestructura ha dado origen a deseconomias de aglomeracién que obstaculizan
las innovaciones empresariales y reducen la competitividad territorial. Como
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elementos de este proceso se observan la degradacién del centro de las ciudades y
el surgimiento tanto de centros econémicos secundarios como de cinturones de
miseria alrededor de los ndcleos urbanos. A ello cabe agregar que las metrépolis
traspasan en parte los enormes costos del uso ambiental a los municipios
adyacentes. Bajo estas circunstancias, por razones ecoldgicas y sociales resulta
absolutamente imprescindible la coordinacién regional de las medidas de
infraestructura y politica social entre los centros urbanos y los municipios rurales.
Dicha coordinacién es también un importante instrumento de mejora de la calidad
del entorno territorial, a través de la infraestructura vial, la gestién de las zonas
econdmicas y el mercadeo de las ciudades.

Nuevas formas de gestién. La introduccién de nuevas formas de gestién
cooperativa a nivel regional y local ofrece la posibilidad de compensar los déficit de
gestién de las entidades publicas, obtener recursos adicionales y mejorar
sustancialmente la oferta de servicios de la politica territorial de desarrollo. No es
casual que en los dltimos afios la cooperacién publico-privada figure cada vez més
como un componente de la politica de desarrollo. Anteriormente se destacé la
importancia que reviste el incorporar al empresariado en la politica territorial de
desarrollo. Sin embargo, en América Latina, las condiciones institucionales para la
cooperacién entre los agentes ptblicos y privados no siempre son ideales. La
cooperacién exige que se compatibilicen en forma efectiva los intereses ptblicos y
los privados. Si la orientacién hacia el bien comun de los actores ptiblicos es débil
(por ejemplo, debido a estructuras de clientelismo) y las competencias de gestién
insuficientes, existe el peligro de que la cooperacién publico-privada regional tenga
como objetivo transferir recursos a la economia privada. Por esta razén, la
descentralizacién de las politicas territoriales de desarrollo tiene en muchos casos
una dimensién de fortalecimiento institucional de la democracia local, a fin de crear
mecanismos de control eficaces y mejorar la capacidad de articulacién de la
sociedad civil regional.

F. ALGUNAS PREGUNTAS BASICAS PARA UNA POLITICA
TERRITORIAL DE DESARROLLO EN AMERICA LATINA

En el marco de la descentralizacién de los recursos y competencias, asi como de la
integracién en el mercado mundial, también en América Latina la politica territorial de
desarrollo tiende a transformarse en un drea politica en que se estdn aplicando nuevos
conceptos de gestién y nuevas soluciones institucionales. De esta manera, en varios
paises comienzan a vislumbrarse las bases de una politica orientada hacia la
competitividad, cuyos interrogantes bésicos se exponen a continuacion.

;Desarrollo equilibrado o movilizacién de recursos endégenos? En el
pasado, las iniciativas territoriales para el fomento productivo y la politica
territorial de desarrollo apuntaban, por intermedio de subvenciones para las
regiones periféricas, hacia un desarrollo regional equilibrado. Este enfoque atn
sigue vigente en América Latina. No obstante, desde la nueva perspectiva de la
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politica territorial de desarrollo, la asignacién de recursos de fomento no tiene
como objetivo directo la redistribucién interregional del poder econémico o
adquisitivo, sino que se dirige, en primer lugar, a la movilizacién de recursos
enddgenos en el marco de visiones estratégicas de desarrollo, con el fin de crear
ventajas competitivas territoriales y mejorar la calidad de los servicios econémicos.

¢“Circuitos econdémicos” regionales o integracion en mercados
globalizados? Una politica territorial de desarrollo moderna, como lo muestran las
mejores prdacticas internacionales, no apunta sélo al fomento de la exportacién y la
cooperacién local entre las empresas, sino que se apoya también en la mayor
articulacion regional de la economia y el tejido de empresas existentes. En este
sentido, hay que incorporar una visién estratégica de insercién de los circuitos
econémicos locales en sus respectivos mercados, tratando de incluir los
mecanismos regionales y supraregionales de cooperacién entre las empresas. No
obstante, hay en América Latina numerosos espacios econémicos que se
caracterizan por la falta de empresas modernas. En estos casos, el mejoramiento
general de las condiciones para la actividad empresarial tiene prioridad plena.

Modificaciones en la estructura de incentivos. La disposicién a entablar
relaciones de cooperacién entre diversos actores aumenta cuando se exponen
claramente las ventajas de ello y se identifican las situaciones concretas de beneficio
mutuo. Para ello es importante, por una parte, sensibilizar a las autoridades locales
y regionales en lo relativo a la politica territorial de desarrollo y capacitarlas en
metodologias de planificacién estratégica. Aun en épocas de descentralizacion,
muchos municipios y regiones latinoamericanas participan sélo parcialmente en los
éxitos empresariales locales. Por esta razén, para las autoridades de nivel local
resulta con frecuencia politicamente mds provechoso invertir en servicios sociales
bdsicos y en beneficios para determinados grupos, que preocuparse por mejorar los
factores de competitividad territorial. Las medidas de descentralizacién fiscal que
apuntan a una mayor vinculacién de la recaudacién local y regional con la
economia local, pueden contribuir a una reforma de la estructura de incentivos.

La construccién del nivel intermedio. Con el concepto de politica regional
orientada hacia la competitividad se describe, entre otras cosas, la transicién desde
una politica de oferta centralizada hacia una politica de demanda descentralizada de
fomento. Para hacer realidad este transito, se requieren instituciones que estén en
condiciones de asumir las funciones de intermediacién necesarias entre el nivel local
y las instituciones del Estado central. En este contexto, es de esperar que el nivel
intermedio de los sistemas politicos de América Latina continde diversificindose
institucionalmente. También debe tenerse en cuenta al respecto que los recursos
organizacionales de los actores sociales de América Latina no estdn distribuidos en
forma equitativa. Esto es especialmente vdlido en lo que se refiere a los agentes
econémicos. Generalmente, los trabajadores no cuentan con una adecuada
representacién ni en el nivel de las empresas ni en el nivel sectorial. Ademds, en
general sélo una pequefia elite empresarial tiene acceso a los nicleos de decision
politica, elite que en muchas partes también controla las asociaciones gremiales més
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influyentes. La organizacién interna de empresas segtin el modelo de comunidad
productiva es mds bien una excepcién. Es mds, gran parte de la poblacién
econémicamente activa de América Latina no tiene ningtn tipo de acceso a los
sistemas de seguridad social ni a la proteccién del derecho laboral.

Para que en el nivel regional los servicios econémicos recién descritos puedan
prestarse en forma eficaz y eficiente, el sistema politico y el sistema econémico
deben contar con un minimo de instituciones en funcionamiento en el sector
publico y en el privado. Aqui no sélo desempeflan un papel importante las
regulaciones macroeconémicas, sino también las macropoliticas (sistemas juridicos,
regimenes electorales y de partidos, regulacién de relaciones laborales). Por otra
parte, especialmente alli donde los modelos politicos tradicionales de clientelismo,
patronaje y corrupcioén caracterizan el sistema politico, existe el peligro de que las
instituciones regionales sean absorbidas por el poder politico.

¢Descentralizacién desde arriba o descentralizacién desde abajo? El proceso de
modernizacion institucional en América Latina tiene lugar segtin diferentes modelos:
por una parte, en varios paises se ha dictado una nueva Constitucién con disposiciones
progresistas, independientemente de que éstas se apliquen o no en la practica. Por otra
parte, se observan casos donde la descentralizacién de competencias y recursos tiene
lugar en forma parcial y sin basarse, desde un principio, en un concepto de reforma
integral y consistente. Pese a ello, lo importante en ambos casos es que en los niveles
regional y local se creen redes de actores que influyan sobre las regiones y comunas, de
manera que estas mismas generen estructuras institucionales idéneas para el fomento
del desarrollo econémico local. Este proceso también puede fomentarse por medio de
agentes externos. La investigacién cientifica y el asesoramiento en lo relativo a la
difusiéon de conocimientos précticos en el marco de la cooperacién para el desarrollo
pueden contribuir al fortalecimiento de las instituciones en su orientacién hacia la
competitividad. Teniendo en cuenta las tendencias de desarrollo descritas, seria del
todo recomendable que se le siga asignando gran importancia a este fortalecimiento
institucional.
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CAPITULO III

ESTUDIOS DE CASO EN ARGENTINA

A. RAFAELA, UNA EXPERIENCIA PIONERA DE DESARROLLO
ECONOMICO LOCAL EN ARGENTINA’

1. Una iniciativa temprana de desarrollo institucional local

La experiencia de desarrollo econémico local de Rafaela, ciudad ubicada en el
departamento de Castellanos, provincia de Santa Fe, Reptiblica Argentina, destaca por
ser resultado de un proceso histérico de construccién institucional para el fomento
productivo territorial que se entiende desde principios del siglo XX. En efecto, la
creacién sucesiva de diferentes instituciones y organismos vinculados al desarrollo
econémico local desde 1906 en adelante (véase el recuadro III.1) habla por si misma de
la existencia de importantes rasgos de dinamismo emprendedor y de cooperacién entre
los agentes socioeconémicos locales, en el seno de una estructura social formada
inicialmente por los inmigrantes italianos que constituyeron el primer asentamiento de
Rafaela, a fines del siglo XIX.

Esta situacion hizo que la sociedad rafaelina, en un sentido diferente a lo
observado en términos generales en la Republica Argentina, fuera capaz de crear
un ambiente favorable para la cooperacién entre las instituciones, lo que contribuy6
a la generacién de una capacidad estratégica que permitié responder positivamente
a los cambios. Entre los elementos sistémicos de la competitividad local de Rafaela
destaca, pues, una identificacién de los objetivos globales a nivel local, merced a lo
cual se ha compartido un proyecto bésico de desarrollo regional. Esto no significa,
sin embargo, la ausencia de pugna politica, de puja por liderazgos o de conflictos
sociopoliticos, sino que tales confrontaciones se han inscrito en un marco general de
objetivos comunitarios consensuados, mds alld de las disputas politicas locales.

*  Resumen del documento de Pablo Costamagna (2000).
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i Recuadro .1
EVOLUCION INSTITUCIONAL DE RAFAELA

1906
1912
1926
1932
1964
1966
1967
1972
1978
1901
1902
1994
1995
1995
1996
1996
1997
1997

Sociedad Rural

Escuela de Ensefianza Técnica (Escuela de Mecanicos Agricolas)
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria de Rafaela

Centro Comercial e Industrial del departamento de Castellanos
Instituto Superior del Profesorado

Cémara de Industriales MetalUrgicos

Centro de Investigaciones Tecnoldgicas de la Industria Lactea (CITIL)
Universidad Tecnolégica Nacional (UTN— Delegacién Rafaela)
Céamara de Comercio Exterior

Secretaria de Programacién Econémica de la Municipalidad de Rafaela
Fundacién para el Desarrollo Regional

Cémara de Pequefios Industriales de la Regién (CAPIR)

Instituto Superior de Economia de la UTN de Rafaela

Centro de Investigaciéon Tecnoldgica Rafaela (CITRA)

Plan Estratégico de Rafaela

Centro de Desarrollo Empresarial

Instituto de Capacitacién y Estudios para el Desarrollo Local (ICEDEL)
Centro Regional Rafaela (CEMRAF)

Fuente: CEPAL, sobre la base de Pablo Costamagna y Fabio Boscherini, “Desarrollo local y rol de las
instituciones: algunas reflexiones sobre el caso Rafaela’, documento de trabajo, 1998; C.Ferraro y Pablo
Costamagna, “Entorno institucional y desarrollo productivo local. La importancia del ambiente y las instituciones
para el desarrollo empresarial. El caso de Rafaela”, Buenos Aires, Oficina de la CEPAL en Buenos Aires, 2000.

Rafaela es la tercera ciudad en importancia de la provincia de Santa Fe,
después de Rosario y de la capital provincial, Santa Fe. Se trata de una ciudad de
tamafio medio, con aproximadamente 80 000 habitantes, situada a 100 kilémetros
de Santa Fe y a 500 kilémetros de Buenos Aires, en una posicién estratégica dentro
de uno de los ejes econémicos mds dindmicos de América del Sur, desde Sao Paulo
y Porto Alegre en el Océano Atldntico a Valparaiso y Vifia del Mar en el Pacifico

(véase el mapa adjunto).
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La instalacién del ferrocarril, hacia fines de la década de 1880, cumplié un
papel muy importante en el desarrollo de Rafaela, al consolidar y expandir sus
comunicaciones con otros mercados de Argentina. De este modo, Rafaela consiguié
una situacién estratégica, al convertirse en un importante nudo de comunicaciones,
con dos ramales de ferrocarril y dos rutas terrestres que le han permitido relaciones
de privilegio para el transporte de carga y de personas hacia el resto de Argentina y
el exterior.

La ciudad fue evolucionando desde un perfil productivo agricola inicial hacia
la actividad ganadera y la produccién de leche, incorporando progresivamente la
producciéon de maquinaria y equipo para las industrias lactea y frigorifica. Esta
diversificacién productiva en torno a la actividad agropecuaria constituye un rasgo
destacado en la experiencia de desarrollo econémico local de Rafaela. En efecto, a
partir de la década de 1920 y, sobre todo, de la crisis de los afios treinta, comenzé a
formarse un sistema local de produccién de manufacturas que tuvo sus dos ejes
principales en la transformacién de productos primarios locales y la fabricacién de
maquinaria agricola.

Posteriormente, en la década de 1970, el centro de dinamismo de la actividad
metalmecdnica regional se desplazé desde la produccién de maquinaria agricola y
vial a la produccién de repuestos de automdviles y, mds tarde, a la produccién de
maquinaria y equipo para la industria alimentaria y la industria de insumos para el
ganado. La subvaloracién de la moneda argentina en la década de 1980 facilit6 a las
industrias de Rafaela, en especial a la metalmecdnica, la expansién de sus mercados
externos y el auge de los negocios. En los afios noventa, aunque las empresas
rafaelinas tuvieron que enfrentar una mayor competencia externa a causa del
rdpido proceso de apertura y la eliminacién de las ventajas del tipo de cambio,
muchas de ellas pudieron hacer frente a la situacién y mantener una posicién
competitiva en el mercado externo, especialmente en el Mercosur, gracias a la
actualizacién introducida en el plano de la tecnologia y la gestién.

Segin datos recientes de la Secretaria de Programacién Econdémica de la
municipalidad de Rafaela (véase el cuadro IIl.1), hay en la localidad 4 290
establecimientos empresariales, que dan empleo a 22 853 personas. Como ya se
dijo, en la estructura industrial de Rafaela destacan, ademds de las industrias ldctea
y frigorifica, el sector metalmecanico, donde son significativas la produccién de
maquinaria y equipos agricolas y la fabricacién de bienes de capital para la
industria alimentaria. Seguin el Censo Nacional Econémico de 1994, habia 449
establecimientos industriales en el radio urbano de la ciudad, lo que equivale al
70% del total de la provincia de Santa Fe. Estos establecimientos, con predominio
mayoritario de la pequefia empresa, empleaban un total de 8 300 personas, lo que
supone el 87% del empleo del departamento de Castellanos.
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Cuadro lil1
RAFAELA: ESTABLECIMIENTOS EMPRESARIALES Y EMPLEO

Ramas de actividad Establecimientos Personal ocupado
Sector agropecuario 84 135 0.6%
Industrias manufactureras 418 6139 26.9%
Construccién 253 1812 7.9%
Comercio 1697 8573 37.5%
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 307 1163 51%
Entidades financieras, seguros, inmobiliarias, 378 1 569 6.9%
servicios empresariales

Servicios culturales, diversién, entretenimientos y 1153 3462 151%
otras actividades

Total 4290 22853 100.0%

Fuente: CEPAL, sobre la base de C. Ferraro y Pablo Costamagna, “Entorno institucional y desarrollo productivo
local. La importancia del ambiente y las instituciones para el desarrollo empresarial. El caso de Rafaela”, Buenos
Aires, Oficina de la CEPAL en Buenos Aires, 2000, y de antecedentes de la Secretaria de Programacién
Econdmica de la Municipalidad de Rafaela.

Como se aprecia en el cuadro II1.2, mds del 55% de los establecimientos
industriales de Rafaela correspondian en 1994 a industrias metdlicas y de
fabricacién de maquinaria y equipo. Predominaba entre ellos la pequeila empresa,
ya que casi 79% de los establecimientos tenian hasta 5 empleados, algo mds del 18%
ocupaban entre 5 y 100 empleados y sélo el 3% de los establecimientos tenian mds
de 100 empleados (véase el cuadro III.3). No obstante, hay que exceptuar el sector
alimentario local, en el cual cuatro empresas concentran mas del 90% del empleo
del sector.

RAFAELA: ESTABLECIMIENTOSﬁIl\Il?)ng'II'II;ﬁALES POR RAMA DE ACTIVIDAD

Ramas de actividad Nimero de Porcentaje
establecimientos

Alimentos, bebidas y tabaco 91 20.27%
Textiles 20 4.45%
Industrias de la madera, papel e imprenta 44 9.80%
Productos quimicos 22 4.90%
Minerales metélicos 24 5.35%
Industrias metalicas basicas 87 19.37%
Fabricacién de equipos de transporte 36 8.02%
Productos metalicos, maquinaria y equipo 125 27.84%
Total 449 100.00%

Fuente: CEPAL, sobre la base del Censo Nacional Econémico 1994.
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Dentro del sector primario, la mayor parte del departamento de Castellanos
tiene una especializacién importante en la produccién de leche, seguida por la
produccién de granos y carne. El distrito de Rafaela cuenta aproximadamente con
11 000 hectdreas, 77% de las cuales estdn dedicadas a ganaderia y 20% a agricultura,
con una superficie promedio por productor agropecuario de 110 hectdreas.

Cuadro lll.3 } .
RAFAELA: ESTABLECIMIENTOS SEGUN TAMANO

Sectores de actividad Hasta 5 Entre 5y 100 Mas de 100 Total
empleados empleados empleados
Alimentos, bebidas y tabaco 97 19 4 120
Textil y cuero 10 6 2 18
Papel e imprenta 21 6 0 27
Sustancias quimicas 17 4 0 21
Metal y equipos 86 23 6 115
Maderas y afines 99 18 0 117
Total 330 76 12 418

Fuente: CEPAL, sobre la base de antecedentes de la Secretaria de Programacion Econémica de la Municipalidad
de Rafaela.

2. Una oferta de capacitacién productiva y tecnolégica orientada por las
necesidades del sistema productivo local

El interés por vincular la oferta de capacitacién y las necesidades del sistema
productivo local constituye otro rasgo importante en la experiencia de Rafaela. En 1906
se fundo la Sociedad Rural, la cual procuré desde esa fecha impulsar la asociacién de
los productores agropecuarios con el objeto de fomentar el desarrollo de la ganaderia,
la agricultura y las industrias derivadas. La sociedad tiene hoy 750 integrantes,
repartidos en un radio de aproximadamente 100 kilémetros en torno a la ciudad de
Rafaela. La Escuela de Ensefianza Técnica N° 460 Guillermo Lehmann, denominada
inicialmente Escuela de Mecdnicos Agricolas, permitié desde su creacién, en 1912, la
capacitacién de los recursos humanos y la gestaciéon de capacidad empresarial
vinculadas a las actividades econémicas de la zona. En sus aulas se iniciaron muchos
de los empresarios locales, cumpliendo de esta forma dicha escuela un papel esencial
en el desarrollo econémico local.

En un momento también muy temprano de la historia econémica local, en
1926, se cre6 la Estacién Experimental Agropecuaria del Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA), lo que supuso una significativa contribucién
cientifica y tecnoldgica al desarrollo del sector agropecuario regional. Actualmente
la estacion experimental lleva a cabo estudios e investigaciones en produccién
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animal, agronomia y desarrollo rural, y se vincula ademds activamente con otros
organismos de investigacion y desarrollo de Argentina y el extranjero. Por otra
parte, en 1932 se creé la principal asociacién gremial empresarial de la regién, el
Centro Comercial e Industrial del Departamento de Castellanos, que es hoy la
entidad madre de 24 cdmaras de industria y comercio. Entre ellas cabe citar la
Cdmara de Industriales Metaltirgicos (CIM), entidad gremial fundada en 1966, y la
Cédmara de Comercio Exterior, creada en 1978, que constituye otro hito local, ya que
supone el esfuerzo de un grupo de empresas, mayoritariamente del sector
metaldrgico, en la bisqueda de mercados externos, mostrando con ello una notable
anticipacién estratégica con respecto al proceso general de Argentina en esos afios.

Desde 1968, el Centro de Investigaciones Tecnolégicas de la Industria Lactea
(CITIL) ha desarrollado actividades sustantivas en el sector, siendo especialistas en
asuntos lacteos reconocidos en todo el pais. La Escuela de Ensefianza Técnica
constituyé también un factor decisivo para la instalacién, en 1972, de la Unidad
Académica de la Universidad Tecnolégica Nacional en Rafaela, promovida por una
Comisién pro desarrollo de Rafaela integrada por la gremial empresarial y otros
actores locales relevantes. A sus especialidades iniciales de ingenieria,
electromecdnica y construccién (hoy transformada en ingenieria civil) se sumaron la
licenciatura de organizacién industrial en 1989, la de administracién rural en 1995 y
la de ingenierfa industrial en 1999. En la segunda mitad de los afios noventa se
constituy6 el Centro de Investigacién Tecnoldgica Rafaela (CITRA), perteneciente a
la Red Nacional de Tecnologia Industrial, en que participan los empresarios, la
municipalidad, la universidad, la Escuela de Ensefianza Técnica, el gobierno
provincial y el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI). En 1997 se creé el
Centro Regional de Rafaela (CEMRAF), dependiente del Instituto Nacional de
Tecnologia Industrial, que integré el Centro de Investigaciéon Tecnolégica de la
Industria Lactea (CITIL) y el Centro de Investigacién Tecnolégica de Rafaela
(CITRA). La misién del CEMRAF es promover el desarrollo tecnolégico de la
industria local, priorizando la innovacién tecnolégica, optimizando la calidad de
sus productos y procurando su adecuacién a las mayores exigencias competitivas
de los mercados. Entre los servicios que presta el CEMRAF figuran andlisis y
ensayos de laboratorio, investigacién y desarrollo, y asistencia técnica y
capacitacién para las principales industrias locales.

3. El impulso decisivo de los afios noventa: la nueva gestién municipal y la
construccién de un entorno local innovador

A partir de la década de 1990 se dio un importante impulso a la consolidacién de la
estrategia de desarrollo econémico local en Rafaela, hecho en el cual influyeron de
forma decisiva el papel activo de la municipalidad y el reforzamiento consiguiente de
la articulacién publico-privada, junto al trabajo de un nuevo grupo de dirigentes, del
sector publico y del sector privado local, con formacién y conocimiento de experiencias
en el exterior, que trataron de encontrar nuevas oportunidades para Rafaela sobre la
base de los elementos de cooperacién y confianza preexistentes en la localidad.
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La llegada de un nuevo intendente a la municipalidad de Rafaela, en 1991,
merece ser destacada por el empuje decisivo que desde entonces se ha dado a la
gestién municipal como promotora del desarrollo econémico local, asi como por el
empefio que se ha puesto en modernizar la gestién, a fin de hacer de la
municipalidad una entidad eficiente en la prestacién de servicios a la ciudadania. A
diferencia de los periodos anteriores, en que la municipalidad se ocupaba
esencialmente de sus funciones tradicionales en la construccién de obras y la
prestacién de servicios publicos, a partir de 1991 los nuevos dirigentes del
municipio desplegaron un activo esfuerzo para elaborar una visién estratégica de
la ciudad, a fin de fortalecer e impulsar el desarrollo econémico local. Como parte
de ese esfuerzo, la municipalidad, a fin de modernizar su gestién y volverla més
eficiente, acometié un reordenamiento administrativo y capacité a su personal. En
1995, las realizaciones de los primeros afios de esta modernizacién recibieron, en
reconocimiento de sus méritos, el Premio Nacional a la Calidad que concede la
Presidencia de Argentina.

La Secretaria de Programacién Econdmica de la municipalidad de Rafaela,
creada también en 1991, permitié abordar, conjuntamente con el sector productivo
local, la promocién de las pequefias y medianas empresas y la construccién de un
entorno local favorable a la cooperacién de instituciones y factores relacionados con
el desarrollo local, como la educacién, la innovacién tecnolégica, el empleo, la
informacién empresarial y la bisqueda de mercados externos. Entre las lineas de
actuacién de la Secretaria de Programacion Econémica cabe destacar el fomento de
la asociatividad de las pequefias empresas, sector caracterizado por la
desvinculacién entre sus miembros, la falta de pertenencia a una cdmara sectorial,
la ausencia de informacién empresarial, la reducida capacidad de gestién y, en
suma, su excesiva vulnerabilidad ante un escenario de cambios estructurales y
tecnolégicos. Con ayuda de un equipo de jévenes universitarios formados
expresamente para tal fin, se llevé a cabo durante dos afios una importante tarea de
extension entre el colectivo de pequefias empresas, gracias a lo cual se ejecutaron
programas de capacitacioén y busqueda de negocios en forma colectiva o individual,
se elaboraron proyectos de inversién y se formaron grupos para compras conjuntas
o misiones comerciales. Como resultado de todo ello, en 1994 se creé la Cdmara de
Pequeiias Industrias de la Regién (CAPIR), la cual opera hoy con mds de 100
pequeiias empresas (menos de 10 empleados) industriales o de servicios, dentro del
centro comercial e industrial del departamento de Castellanos. La Secretaria de
Programacién Econémica ha impulsado igualmente programas para
internacionalizar la economia regional, organizar visitas de estudiantes al exterior,
apoyar diversos emprendimientos tecnolégicos, generar informacién para la toma
de decisiones, y disefiar proyectos de infraestructura de comunicaciones. Todo este
trabajo ha permitido afianzar en forma decisiva las relaciones entre el gobierno
municipal, el sector privado empresarial, el sector educativo y el conjunto de las
instituciones locales.

El Plan Estratégico para Rafaela constituye otro paso importante, liderado
igualmente por la municipalidad, mediante el cual se abrié en 1996 un espacio de
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discusién para toda la sociedad local, a fin de planificar de manera concertada y
participativa el crecimiento de la ciudad y definir la visién de ésta, lo cual, tras un
aflo de discusiones y debates, quedé definido como sigue: “Potenciar a Rafaela
como centro productivo regional con proyeccién internacional, desarrolldndola
como nucleo de capacitacién y tecnologia, que proyecte su identidad cultural con
base solidaria y garantice el equilibrio urbano y la calidad ambiental y de vida para
todos”. Como uno de los proyectos del Plan Estratégico para Rafaela se cred, a fines
de 1997, el Instituto de Capacitacién y Estudios para el Desarrollo Local (ICEDEL),
entidad municipal cuyo objetivo es acompaiiar los cambios y la transformacién de
la comunidad local, trabajando en la formacién de recursos humanos y en el
conjunto de condiciones culturales y socioeconémicas favorables al desarrollo de la
ciudad y su regién, fortaleciendo de ese modo la interaccién entre el Estado y la
sociedad local, y colaborando en el proceso de transformacién del nuevo Estado
municipal. Los ejes estratégicos del ICEDEL se refieren al mejoramiento continuo
de la gestién municipal, el asesoramiento y capacitacion en desarrollo local para
comunas y municipios, el fortalecimiento de la interaccién y el funcionamiento
institucional de la ciudad, la formacién para el empleo y la generacién de estudios e
informacién para el desarrollo local.

Por otra parte, un grupo de jévenes profesionales y empresarios de Rafaela y
localidades vecinas crearon en 1992 la Fundacién para el Desarrollo Regional,
entidad civil sin fines de lucro, ante la carencia de instrumentos que los ayudasen a
mejorar su perfil competitivo tras el proceso hiperinflacionario sufrido por el pais.
Esta fundacién tuvo una concepcién de avanzada, al incorporar una dimensién de
competitividad para la regién de Rafaela. En 1993, las instituciones empresariales
locales y el gobierno municipal comenzaron a concebir un proyecto para el Fondo
Multilateral de Inversiones (FOMIN), del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), dirigido a mejorar la competitividad de las pequeilias y medianas empresas
(PYME) regionales, mediante la identificacion de la demanda de servicios de
desarrollo empresarial, el fomento de los procesos asociativos y la creacién de una
oferta territorial de consultoria para la PYME. Dicho proyecto se concret6 a fines de
1996 con la creacién de un Centro de Desarrollo Empresarial (CDE), financiado por
el FOMIN y por aportes de diferentes empresas locales y de la municipalidad. Por
imperativos del BID, la ejecucién del proyecto quedé en manos del CDE, que pas6 a
integrar asi una red de centros de desarrollo empresarial creada mediante convenio
entre el BID y la Unién Industrial Argentina (UIA).

Para impulsar el Centro de Desarrollo Empresarial de Rafaela, las cdmaras
empresariales locales crearon en 1996 la Fundacién Centro Desarrollo Empresarial,
cuyo consejo directivo estd integrado por el Centro Comercial e Industrial del
departamento de Castellanos, que desempefia la presidencia de la fundacion, la
Cédmara de Comercio Exterior, la Cdmara de Industriales Metaldrgicos, la
Fundacién para el Desarrollo Regional, y dos representantes empresariales de las
ciudades vecinas de Esperanza y San Francisco. La Fundacion para el Desarrollo
Regional y la Cdmara de Comercio Exterior traspasaron en 1996 algunos de sus
profesionales y programas al recién creado CDE, aunque continuaron trabajando en



SEGUNDA PARTE: LAS INICIATIVAS DE DESARROLLO ECONOMICO LOCAL... 79

sus campos respectivos, esto es, la formacién de recursos humanos y la
comercializacién en los mercados externos. EI CDE es, pues, un proyecto de
cooperacién técnica ejecutado en virtud del convenio entre el FOMIN y la UIA, que
tiene como principales objetivos aumentar la demanda de servicios profesionales
por parte de las PYME locales, mejorar la orientacién y contenidos de la oferta local
de servicios empresariales, promover acciones colectivas y el fortalecer las
organizaciones empresariales locales. El CDE ha trabajado en estos afios en la
mejora de la calidad productiva y la internacionalizacién empresarial, asi como en
programas sectoriales y de innovacién tecnolégica, todo lo cual lo ha convertido en
una institucién de gran importancia en el dmbito empresarial local y regional.

Como se aprecia, hay tres conjuntos de actores locales, correspondientes a los
sectores publico, empresarial y de capacitacién de recursos humanos. Las entidades
que integran dichos dmbitos tienen, como hemos dicho, importantes relaciones con
el resto, siendo la Secretarfa de Programacién Econémica de la municipalidad la
entidad que se conecta con un mayor numero de instituciones para realizar
actividades conjuntas, seguida del Centro Comercial e Industrial del Departamento
de Castellanos (CCIDC) y la Escuela de Ensefianza Técnica (Ferraro, 1998). Todas
las entidades locales valoran muy favorablemente el desempefio de la
municipalidad en sus funciones de promocién y liderazgo en la generacién de
iniciativas y capacidad de articulacién y consenso entre los diferentes actores, tarea
ésta que comparte con el CCIDC y el CDE. Se trata, pues, de un liderazgo
compartido, abierto a la participacién de los actores locales, lo cual refleja una vez
mds la visién comun en favor del desarrollo econémico local.

Las tareas que suscitan mayor interés para la actuacién colectiva guardan
relacién con la capacitacién de recursos humanos y la investigacién, cuyo
desempefio eficiente se ha topado hasta ahora, sin embargo, con algunas
limitaciones, pues falta una mayor coordinacién entre las diferentes entidades, y un
mayor grado de profesionalismo, robustecer la confianza mutua, ampliar las redes
locales, incrementar la capacidad de creaciéon de nuevas empresas e incorporar en
forma mads activa al sector financiero local.

Como puede apreciarse, todas estas iniciativas han podido contar desde sus
inicios con una estructura social e institucional con rasgos de dinamismo
emprendedor y cooperaciéon empresarial a nivel local y, posteriormente, con el
importante impulso que en la década de 1990 constituyé el hecho de que los
dirigentes de la municipalidad de Rafaela hayan asumido sus nuevos roles como
promotores de un entorno favorable al desarrollo econémico local, de forma
concertada con el sector privado empresarial y el conjunto de la sociedad local. Se
destaca asi, en el caso de Rafaela, en sintonia con los enfoques modernos sobre el
desarrollo econémico, la trascendencia de las relaciones de confianza y cooperacién
construidas en el entorno institucional local, como uno de los requisitos
importantes para el éxito del proceso de desarrollo econémico y social.
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Las diferentes evaluaciones hechas en los dltimos afios sobre el caso de
Rafaela coinciden en subrayar la importante dinamizacién local y regional lograda
desde el inicio de la década de los 1990, a partir de bases institucionales y
materiales generadas por la municipalidad e impulsadas posteriormente también
por el propio gobierno de la provincia de Santa Fe. A ello se ha unido la actuacién
del sector privado empresarial a través de la experiencia piloto del CDE, el cual se
ha ido consolidando en estos afios como un referente fundamental de la politica de
promocién industrial y empresarial de la regién, y como instrumento eficaz
plenamente reconocido por los empresarios regionales en el esfuerzo por mejorar la
competitividad.

Algunos datos recientes sobre la situacién ocupacional, el empleo y la
atencién de salud permiten mostrar una posicién ventajosa de Rafaela con respecto
a los indicadores provinciales o nacionales correspondientes. Asi, en 1997, la tasa de
desocupacién en Rafaela (10.2%) era més de ocho puntos porcentuales inferior a la
de Santa Fe y casi seis puntos porcentuales menor que la del Gran Rosario o la tasa
de desocupacién promedio de Argentina. Por otra parte, el porcentaje de
alfabetizacién llega en Rafaela al 99% de la poblacién de 14 afios y mds, y el 83% de
la poblacién de ese tramo de edad manifiesta tener cobertura médica.

Es de destacar, igualmente, el notable grado de sostenibilidad financiera e
institucional alcanzado por el CDE, asi como la dinamizacién del mercado local de
servicios a las empresas, especialmente en lo que concierne a identificar la demanda
de tales servicios para las empresas locales. En lo referente a la sostenibilidad
financiera, cabe hacer notar que en los tres primeros afios de funcionamiento del
CDE la relacién entre la cifra de facturacién de los servicios prestados y el conjunto
de los costes variables fue de 84%. No obstante, una medicién mds completa del
impacto de esos servicios deberfa incluir sobre todo el mayor crecimiento
econdémico y el aumento del empleo inducidos precisamente por la dinamizacién
de las empresas que hacen uso de los servicios. Igualmente, es muy importante la
sostenibilidad institucional facilitada por el funcionamiento del CDE, que ha
posibilitado que las entidades empresariales de Rafaela y la regién circundante
hayan ido evolucionando desde posiciones corporativas y de rivalidad gremial a
una actitud de confianza mutua creciente y de articulacién colectiva para mejorar
su posicién competitiva.

Durante los cuatro primeros afios de funcionamiento del CDE (1996-2000), se
amplié también su radio de accién, al articularse con otros actores regionales en las
localidades préximas de Esperanza, San Francisco y Sunchales. De este modo, se ha
seguido robusteciendo la sostenibilidad financiera e institucional del proceso, al
tiempo que se incrementaba la influencia de la red de centros creada en virtud del
convenio entre el BID y la UIA, lo que ha convertido a Rafaela en una de las
iniciativas de desarrollo econémico local con mayores efectos de demostracién
entre las no muy numerosas “buenas préacticas” en este campo en América Latina.
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En la misma linea de trasladar la experiencia de Rafaela al 4mbito provincial
debe seflalarse el Programa Municipios Productivos, alentado desde el Ministerio
de Agricultura, Ganaderfa, Industria y comercio de la Provincia de Santa Fe por el
anterior intendente de la municipalidad de Rafaela, Omar Perotti, que
posteriormente pasé a ocuparse del citado ministerio en el gobierno provincial. El
Programa Municipios Productivos se concibi6 en 1996 para impulsar en los
municipios y comunas de la provincia de Santa Fe la capacidad de desarrollo local,
creando y fortaleciendo dreas de apoyo a la produccién, descentralizando la politica
productiva del gobierno provincial, y potenciando nuevas actividades productivas
y la creacién de nuevas empresas. El programa se planteé igualmente la
importancia de incorporar en la gestién de los diferentes municipios y comunas de
la provincia la promocién del desarrollo econémico local. En este sentido, desde
1997 se han realizado, entre otras iniciativas, actividades de capacitacién a cargo de
los secretarios municipales de produccién, encuentros regionales, programas de
calidad y programas de financiamiento de microempresas, todo lo cual ha
posibilitado el acercamiento a los propios empresarios, generdndose confianza
entre los actores locales y cambiando las relaciones habituales entre el gobierno
municipal y el sector privado empresarial, cuestién clave en el éxito de la
experiencia de Rafaela.

B. LA EXPERIENCIA DE DESARROLLO ECONOMICO LOCAL
DE LA CIUDAD DE CORDOBA*

1. Rasgos bésicos e insercién de Cérdoba en el eje dindmico
del corredor austral

La ciudad de Cérdoba, con una poblacién de aproximadamente 1 300 000 habitantes, es
la capital de una de las provincias mds dindmicas de Argentina, donde ocupa el tercer
lugar por su volumen demogrdfico y su participacién en el producto interno bruto
(PIB) nacional. Posee una buena dotacién de infraestructuras bésicas y suelo industrial,
un aeropuerto internacional, dos centros de transferencia de carga y una zona franca.
La ciudad tiene una posicién estratégica en uno de los ejes dindmicos del Mercosur, el
corredor biocednico austral que va desde Sdo Paulo, Curitiba y Porto Alegre hasta
Mendoza, Santiago y Valparaiso (véase el mapa adjunto). Igualmente, Cérdoba es sede
de importantes centros universitarios y de investigacién, con dos universidades
nacionales, una de ellas con mds de 400 afios de existencia, y cuatro universidades
privadas, que desarrollan sus actividades para toda la regién centro y norte del pais. La
poblacién universitaria de la ciudad asciende a 130 000 estudiantes, lo que supone el
10% del total nacional.

Resumen del documento de Guillermo A. Marianacci (2000).
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Cérdoba es la principal aglomeracién urbana de las dreas central, norte y
noroeste de Argentina, que cubren una superficie de aproximadamente 870 000
kilémetros cuadrados, con una poblacién de 6 700 000 habitantes (véase el cuadro
I1I.4). En este amplio territorio la ciudad cumple funciones como nodo principal del
sistema vial y de comunicaciones, siendo un importante lugar de intercambio
comercial, empresarial y de servicios. La ciudad y la regién circundante cuentan
con un valioso potencial paisajistico, cuya revalorizacién turistica, econdmica y
urbanistica permite ofrecer ventajas desde el punto de vista ambiental y de calidad
de vida, asi como para la creacién de nuevos emprendimientos productivos.

i Cuadro 111.4 i
DATOS BASICOS DE LA PROVINCIA DE CORDOBA, 1998

Total de la poblacién provincial 3 059 115 habitantes
Porcentaje con respecto al total del pais 8.5%
Superficie provincial 165 321 km2
Porcentaje respecto al total del pais 5.9%
Densidad de poblacién 16.7 hab/km2
Porcentaje de poblacion urbana 86.0%
Porcentaje de poblacion de la ciudad con respecto al total provincial 41.5%
PIB por habitante 7 800 ddlares

Fuente: CEPAL, sobre la base de antecedentes del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC).

POSICION ESTRATEGICA DE CORDOBA EN EL CORREDOR AUSTRAL
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En la distribucién del PIB provincial (véase el grafico III.1) destaca el aporte
de la industria manufacturera, asi como los sectores de servicios y finanzas. La
ciudad ha vivido un importante proceso de industrializacién desde los afios
cincuenta, que dio lugar a un considerable desarrollo del sector manufacturero,
dentro del cual destacan la industria metalmecdnica, de maquinaria y de equipo,
con predominio del sector automotor; la fabricacién de productos minerales no
metdlicos, principalmente cemento; y la produccién agroalimentaria. La estructura
empresarial muestra, por su parte, una fuerte presencia de microempresas y
pequefias y medianas empresas, las cuales ocupan aproximadamente 75% de la
mano de obra local.

i Grafico lll.1 i
DISTRIBUCION DEL PIB EN LA PROVINCIA DE CORDOBA, 1997

Construccién Electricidad
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11.3% 17.9%
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19.5%

Fuente: CEPAL, sobre la base de antecedentes de la Bolsa de Comercio de Cérdoba, 1998.

La integracién en el Mercosur ha tenido un impacto muy positivo para el
desarrollo econdémico reciente de la ciudad, siendo ésta una de las economias
locales mds beneficiadas por dicho proceso de integraciéon. No obstante, al ser las
exportaciones locales en extremo dependiente de las importaciones de Brasil,
fundamentalmente en los sectores alimentario, lacteo y automotor, los episodios de
crisis en las relaciones entre Argentina y Brasil tienen una incidencia muy fuerte en
la economia de la ciudad. Esta circunstancia hace imprescindible la diversificacién
productiva y de mercados del sistema econémico local.
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2. El Plan Estratégico de la Ciudad de Cérdoba como elemento impulsor del
proceso de desarrollo econémico local

Frente a un panorama caracterizado por el dinamismo de los procesos de
globalizacién, las nuevas formas de integracion regional (Mercosur) y el impacto que
tienen las nuevas tecnologias y procesos productivos sobre el territorio urbano, la
municipalidad de Cérdoba decidi6 constituirse en promotor del desarrollo econémico
de la ciudad. La situacién de crisis macroecondmica, con una fuerte caida de los niveles
de actividad y altas tasas de desempleo, exigieron a la municipalidad una reaccién
comprometida con el mejoramiento de la calidad de vida. Consecuentemente, la
preocupacién fue mejorar aquellos aspectos que influyen en la productividad desde el
espacio urbano, para elevar con ello la competitividad de los agentes econémicos en
mercados cada vez mds exigentes.

El Plan Estratégico de Cérdoba 1995-2000 constituyé el paso inicial sobre el
que se baso la iniciativa de promocién del desarrollo econémico local de la ciudad.
El plan refleja la voluntad politica del gobierno municipal y de un importante
conjunto de instituciones locales de concertar un proyecto global y colectivo para la
ciudad. Esta visién de futuro compartido fue lo que impulsé la bisqueda de
acciones conjuntas entre los actores publicos y privados, facilitdndose por medio de
la planificacién participativa y abierta la construccién de espacios de confianza y
concertacién entre los actores locales. Por otra parte, la dimensién estratégica de
dicho ejercicio de planificacién ayudé a visualizar el contexto en que se inserta la
ciudad, identificando sus fortalezas y oportunidades, asi como sus debilidades y las
amenazas que pesan sobre ella. Igualmente, la concepcién integral de la
planificacién permitié incorporar una perspectiva intersectorial de los distintos
problemas de la ciudad, superando la visién fisico-espacial de la planificacién y
contemplando el hecho urbano como un hecho socioeconémico.

En la formulacién del plan participaron casi 200 organizaciones publicas y
privadas, repartidas en las comisiones de trabajo que acompafiaron las diferentes
fases del planeamiento. El plan incorpora cuatro ejes estratégicos, referidos,
respectivamente, al modelo de ciudad y el entorno metropolitano; el
posicionamiento de Coérdoba como ciudad competitiva en su espacio regional y
continental; la dimensién del desarrollo sostenible local; y la equidad e integracion
social. La metodologia participativa iniciada con el plan estratégico guié también el
funcionamiento de la Subsecretaria de Desarrollo Econémico de la municipalidad,
una nueva drea del gobierno local creada para tal fin, e integrada por el mismo
equipo que habfa coordinado las tareas del plan, con lo cual se logré el méximo
aprovechamiento del “capital relacional” alcanzado entre los actores
socioecondmicos locales durante el proceso de planificacién estratégica. Esta nueva
drea municipal se basé en los proyectos esbozados en el eje estratégico sobre
desarrollo econémico local, y se dedicé a elaborarlos en detalle, estructurando su
actuacion en cinco subprogramas, a saber: calificacién de la mano de obra y apoyo a
las PYME; fomento del comercio exterior y posicionamiento en el Mercosur;
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promocién internacional de la ciudad; sistema de informacién para el desarrollo
econdmico local; e infraestructura y uso del territorio urbano.

3. La nueva institucionalidad publico-privada para el desarrollo
econdémico local en Cérdoba

La constitucién de una organizacién mixta, resultado de la cooperacién entre los
actores locales publicos y privados, para ejecutar los acuerdos correspondientes a la
politica econdémica local y mejorar la competitividad de la ciudad, se bas6 en el
convencimiento de que debia superarse la tradicional separacién entre el gobierno local
y la iniciativa privada. La creacién de nuevos dmbitos institucionales entre los
representantes del sector empresarial y la municipalidad estuvo facilitada por el
ejercicio participativo llevado a cabo en las diferentes comisiones intersectoriales de
trabajo propias de la etapa de formulacién del plan estratégico de la ciudad.

A lo largo de ese proceso, la municipalidad asumié un papel de liderazgo,
contando con la confianza del resto de los actores locales, entre ellos el sector
privado empresarial. Tras la formulacion del programa de desarrollo econémico, se
avanzd hacia una asociacién informal entre los agentes econémicos privados y el
gobierno local, para la definicién de los proyectos y su disefio detallado en las
comisiones o grupos de trabajo creados para ese efecto. Mds tarde tuvo lugar un
proceso de asociacién formal, constituyéndose nuevas instituciones de carécter
mixto con personeria juridica propia. La creaciéon de estas entidades permitié
movilizar un conjunto importante de recursos financieros y no financieros de los
diferentes actores. No obstante, desde el inicio del proceso, el grueso de los recursos
financieros provino bdsicamente del sector ptiblico municipal.

i) La Agencia para el Desarrollo Econémico de la Ciudad de Cérdoba

En el marco del plan estratégico de la ciudad se vio la necesidad de crear una entidad
de cardcter permanente para impulsar la politica econémica local. La Agencia para el
Desarrollo Econémico de la Ciudad de Cérdoba (ADEC) es una entidad privada con
personeria juridica constituida bajo la forma de una asociacién civil, creada en
septiembre de 1997 por el gobierno municipal y un conjunto de cidmaras empresariales
locales. La agencia es expresion de una propuesta novedosa de coordinacién ptblico-
privada, en la que los distintos actores locales potencian sus fortalezas merced a una
gestién asociada. La finalidad de la ADEC es contribuir al desarrollo socioeconémico
de la ciudad, mediante acciones orientadas a apoyar y fortalecer las microempresas y
las PYME locales. Sus objetivos son constituirse en un instrumento transformador,
gestor y promotor del desarrollo econémico y social de la ciudad; potenciar el
desarrollo endégeno; diversificar la estructura econémica local, y posicionar
competitivamente a Cérdoba en su espacio regional y continental. Las organizaciones
fundadoras de la ADEC son la Unién Industrial; la Cdmara Argentina de la
Construccién; la Federacién Agraria; el Consejo Federal de la Industria; la Cdmara de
Industriales Metaltirgicos; la Cdmara de la Madera; la Cdmara de Artes Graéficas; la
Camara de Comercio Exterior; la Cdmara de Turismo de la Provincia de Cérdoba; la
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Cdmara de Comercio; la Cdmara de Industrias Plésticas; la Asamblea de Pequefias y
Medianas Empresas, y la Municipalidad de Cérdoba. La agencia tiene una estructura
reducida y flexible, a fin de situarse lejos del funcionamiento burocrético o asistencial,
mediante un trabajo de gestién eficiente como entidad intermediadora. La mayoria en
la toma de decisiones (60%) de la ADEC corresponde a los socios privados, con lo cual
se pretende resguardar a la institucién de los vaivenes politicos propios de los cambios
de gobierno local. Sin embargo, la municipalidad ostenta la primera minoria, a fin de
mediar entre las distintas posiciones que puedan surgir en la agencia y garantizar que
sus actuaciones guarden relacién con los grandes objetivos de la politica econémica
local. Las acciones de la agencia se orientan principalmente hacia las microempresas y
las PYME, colectivo que constituye el sector méds numeroso del tejido econémico local y
que tiene gran importancia desde el punto de vista del empleo, mostrando también un
alto grado de dinamismo y capacidad de adaptacién ante los frecuentes cambios de los
mercados.

ii) El sistema de bonos de capacitacién empresarial

El sistema de bonos de capacitacién empresarial constituye un apoyo a la demanda de
servicios de capacitacién de las instituciones registradas en el sistema, con el objetivo
de elevar el grado de productividad y competitividad de las microempresas y las
PYME, tratando de articular la oferta y la demanda de calificacién y de reciclaje de los
recursos humanos empresariales. Se trata de un proyecto financiado por el ya
mencionado Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN) del BID y gestionado por la
ADEC, mediante el cual se estima poder capacitar a 20 000 participantes en el plazo de
tres afios. Los bonos tienen un valor de 50 délares y cubren parcialmente el costo de un
curso de capacitacién. Cada empresa puede retirar hasta seis bonos por afio, los cuales
se entregan para ser utilizados en cursos de corta duracién y de cardcter préctico,
realizados en horarios aptos para los trabajadores de las microempresas y PYME. Estos
cursos deben ser impartidos por instituciones de capacitacién o por capacitadores
individuales previamente evaluados y registrados en el programa. El sistema de bonos
de capacitacion estd destinado a trabajadores, personal técnico, supervisores, gerentes,
propietarios o personas que desempefien cualquier funcién en empresas pequeiias
(hasta 20 empleados) en cualquier tipo de actividad econémica local.

iii) La Incubadora de Empresas

Como se dijo antes, la diversificacién productiva de la base econémica local es
especialmente importante, al ser la economia local altamente dependiente de la
industria automotriz y, por tanto, estar muy expuesta desde el punto de vista de la
actividad y el empleo a las eventuales situaciones de crisis en las relaciones con Brasil.
La Incubadora de Empresas es un instrumento para favorecer la formacién de nuevas
empresas innovadoras, que opera reduciendo los obstdculos y minimizando los riesgos
propios del inicio de una actividad empresarial. La incubadora es una fundacién
privada con personeria juridica, cuyos socios fundadores son la municipalidad, la
Universidad Nacional de Cérdoba, la Universidad Tecnoldgica Nacional y la Unién
Industrial de Cérdoba; son también socios de la incubadora la cdmara de Industriales
Metalirgicos y la Cdmara de Comercio Exterior. Sus objetivos estratégicos son
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regenerar el tejido industrial, tecnolégico y de servicios de la ciudad, promover la
creacién de empleo, diversificar la base productiva local, e incrementar el nexo entre las
universidades y las empresas locales. Fue creada en octubre de 1998 y brinda servicios
logisticos y operativos, asi como asistencia técnica sobre gestion empresarial,
productiva y comercial.

El proceso de incubacién se inicia con la presentacién de propuestas por parte
de personas con proyectos innovadores procedentes de los sectores universitario,
investigador o empresarial. Los proyectos pasan por una etapa de seleccién para su
aceptacién por parte de la Incubadora, siendo los criterios de seleccién la viabilidad
comercial, técnica y econémica del proyecto; la capacidad técnica y gerencial de los
emprendedores; el contenido tecnoldgico de los productos, servicios o procesos
propuestos; el grado de innovacién del proyecto; el potencial de interaccién de los
emprendimientos con las actividades de investigacién de la Universidad Nacional y
de la Universidad Tecnolégica Nacional; y el impacto social y ambiental positivo.
Tras la seleccién de los proyectos, los empresarios seleccionados pueden firmar un
contrato con la incubadora para la utilizaciéon de instalaciones o servicios por un
periodo mdximo de tres afios. Los servicios concretos que ofrece la incubadora son
la disposicién de médulos empresariales para el desarrollo de la actividad; servicios
de recepcidn, secretaria, teléfono, Internet y fax; apoyo y asistencia en las dreas de
tecnologia, gestioén, asesoramiento juridico, economia y finanzas, comercializacién,
mercadeo y publicidad; registro de marcas y patentes; sistemas de computacion;
espacios comunes de recepcién, biblioteca, sala de reuniones, aulas y auditorio, y
seguridad y mantenimiento de dreas comunes. Las empresas instaladas en la
incubadora pagan un canon mensual en funcién de los metros cuadrados que
ocupan. A fines del afio 2000 habia 30 empresas instaladas, que daban trabajo a 241
personas.

4. Evaluacién y conclusiones

A pesar de que no es posible atribuir tnicamente a la iniciativa de desarrollo
econémico local los resultados favorables que se advierten en el contexto
socioeconémico de la ciudad, parece claro que dicha experiencia ha influido de forma
positiva en ello. Segtin datos correpondientes al periodo 1994-1998, Cérdoba se sittia
en el segundo lugar del pafs en el plano social conforme a indicadores de empleo,
ingreso, pobreza, educacién, salud y seguridad. Debido a su ubicacién geogrifica y a
los procesos de apertura e integracién econdmica recientes, la ciudad se estd
consolidando como un centro principal de transporte. El sector industrial se ha
localizado principalmente en el drea sur de la ciudad, con la instalacién de cinco
empresas del sector automotor (Chrysler, General Motors, Fiat, Renault y
Volkswagen), con lo cual se ha constituido en un niicleo importante en la integracién
comercial del Mercosur. Por otra parte, la inversion hotelera y en dreas de negocios
aumenté a partir de la intensificacién de las relaciones comerciales con otras ciudades,
al tiempo que se reactivaba el mercado de vivienda por la difusién de crédito
hipotecario. Acompafiando este crecimiento, la ciudad ha ido adquiriendo
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caracteristicas de centro de congresos, ferias y exposiciones para actividades cientificas,
culturales o de negocios, lo cual ha conllevado la necesidad de abrir centros de
esparcimiento y servicios. Todo ello ha requerido el despliegue de una infraestructura
urbana y de servicios complementarios, que es precisamente a lo que trata de dar
respuesta la iniciativa integrada de desarrollo econémico y urbano desplegada a partir
de la elaboracién del plan estratégico de la ciudad.

El grado de compromiso publico-privado en las iniciativas de desarrollo local,
tanto en la formulacién de los proyectos como en su ejecucién, constituye un buen
indicador del éxito de aquellas. En este sentido, del total de proyectos impulsados
en la iniciativa de desarrollo local de Cérdoba, més de las dos terceras partes son
resultado de una gestién publico-privada. Al mismo tiempo, el sector privado
participa también en la ejecucién de los proyectos, comprometiendo recursos
financieros que ademds de responder a sus intereses sirven al interés general de la
ciudad. Otro indicador relevante en la experiencia de desarrollo econémico local de
Cérdoba es la creacién de una nueva institucionalidad que formaliza los acuerdos
entre el sector publico y el privado, por medio de entidades como la Agencia de
Desarrollo Econémico o la Incubadora de Empresas.

En diciembre de 1999 las elecciones municipales y provinciales dieron la
victoria a una formacién politica diferente a la que hasta entonces habia promovido
las iniciativas de desarrollo local. Ese hecho paralizé momentdneamente muchas de
las iniciativas o las sometié a una incertidumbre atin no eliminada por completo en
el momento de elaborar este informe (dltimo trimestre del 2000). No obstante, la
nueva situacién estd llevando a los empresarios a ejercer un protagonismo mucho
mayor que en la fase anterior, en la cual el liderazgo exclusivo del gobierno
municipal los habia hecho funcionar sin demasiadas presiones en ese sentido, ya
que la Agencia de Desarrollo Local se limitaba a gestionar los diversos programas,
pero no se preocupaba de cumplir su misién bdsica de intermediar para la
construccién del mercado de servicios de desarrollo empresarial, misién ésta que
sélo en parte desempefia la Incubadora de Empresas.

Por otra parte, a pesar de los avances en la concertacién entre actores publicos
y privados, buena parte de las iniciativas de desarrollo econémico local se resienten
de la dificultad para lograr una coordinacién eficaz y eficiente entre las
instituciones de los distintos niveles territoriales (central, provincial y local) de la
administracién pdblica y entre sus diferentes ministerios o departamentos
sectoriales. Ademads, las politicas aplicadas por el Estado central no han sido
suficientes para atemperar la caida del nivel de actividad y el desempleo en las
economias locales y provinciales de Argentina, y tampoco para disminuir el atraso
tecnolégico en los diferentes territorios de la nacién. Tampoco el gobierno
provincial de Cérdoba ha tenido una actuacién sustantiva en este campo durante el
periodo mds reciente. La razén de esta deficiencia parece encontrarse en las
dificultades que ha debido enfrentar en este tiempo, a causa de la politica de ajuste
que ha debido aplicar para equilibrar su alto déficit y disminuir su elevado grado
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de endeudamiento. Esta situacién puede explicar en parte la falta de presencia del
gobierno provincial en la promocién del desarrollo econémico territorial.

Entre los motivos de la escasa eficacia de las politicas del Estado central en
este campo hay que sefialar su pérdida de iniciativa frente al poder que ha ido
cobrando el mercado. Este hecho ha mermado su capacidad de formular politicas
de desarrollo especificas para las diferentes realidades territoriales, a lo que se
agrega el hecho de que el Estado central ha dado prioridad fundamental a la
estabilidad macroecondémica, descuidando la atencién debida a la transformacién
productiva y a la innovacién de los diferentes sistemas productivos locales. Otro
motivo fundamental de esta falta de eficacia del Estado central para promover el
desarrollo econémico local es la distancia existente entre su aparato burocrético y la
realidad socioecénomica de las diferentes ciudades y provincias. A ello hay que
afladir cierto grado de descoordinacion entre las politicas de las distintas dreas del
gobierno central y un retraso evidente en aceptar la importancia del papel de las
PYME, cuyo fomento deberia ser el objetivo principal de los programas de
promocién del desarrollo econémico territorial. En este sentido, si bien es de
destacar la creacién de la Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa,
dependiente de la Presidencia de la Nacién, hay que advertir que la ejecucién
descentralizada de sus programas se ha visto muy demorada hasta ahora.
Finalmente, otro motivo es la falta de articulacién de las politicas de fomento de las
PYME de los gobiernos que componen el Mercosur, donde el nivel nacional suele
olvidar las especificidades de las economias urbanas y territoriales. La consecuencia
final de todo ello es que la distancia entre los ejecutores de las politicas centrales y
la realidad diferenciada de las economias locales dificulta la comunicacién entre la
oferta de instrumentos de fomento y la demanda de innovacién de las diferentes
dreas geograficas de Argentina.

C. LA INICIATIVA DE DESARROLLO ECONOMICO
LOCAL DE TANDIL’

La ciudad de Tandil estd ubicada en el sudeste de la provincia de Buenos Aires, a
aproximadamente 300 kilémetros de la capital de la nacién. Tiene una poblacién algo
superior a 100 000 habitantes, que equivale al 0.8% de la poblacién provincial, con una
densidad de 20.5 habitantes por kilémetro cuadrado. La superficie municipal es de 4
935 kilémetros cuadrados, lo que representa 1.6% de la extensién de la provincia (véase
el cuadro IIL.5).

*  Resumen del documento de Maria Claudia D*Annunzio (2000).



90 DESARROLLO ECONOMICO LOCAL Y DESCENTRALIZACION FISCAL

Cuadro lIL.5
TANDIL: DATOS DE POBLACION Y SUPERFICIE
Divisién politico - Poblacién  Superficie Densidad de Porcentaje de
administrativa total (km?) poblacién poblacién
(hab/km?) urbana
Tandil 101.228 4935 20.5 89.2%
Provincia de Buenos Aires 12 584 740 307 571 40.9 94.5%

Fuente: CEPAL, sobre la base del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 1991.

Desde la fecha de su creacién, en 1823, se han sucedido diversas etapas en el
asentamiento de la poblacién de Tandil, que conocié una importante expansién de
la actividad ganadera a partir de la década de 1840. La llegada del ferrocarril en
1883 y la explotacién de canteras de granito en las serranias locales son hitos
histéricos de la ciudad. Entre 1860 y 1914 se produjo un considerable crecimiento
econémico, basado en la incorporacién de nuevas actividades y tecnologias
productivas, desarrolldndose igualmente un nticleo urbano que abastecia de bienes
y servicios a una amplia zona rural. La década de 1920 fue escenario de conflictos
sociales en la ciudad, coincidiendo con la decadencia de las canteras locales debido
a la sustitucién de los adoquines por el hormigén. La poblacién en esos afios era de
25 000 habitantes, entre los cuales habfa muchos inmigrantes italianos. De dicha
época es la creacién de la fundicién metaldrgica de los hermanos Bariffi, que llegé a
constituirse en una escuela de ideas y especialistas, inicialmente orientada hacia la
maquinaria agricola y posteriormente hacia la fabricacién de cocinas econémicas,
hasta que en 1939 el cierre de las importaciones de repuestos de automéviles llevé a
la fundicién a reorientar su produccién hacia la produccién de tapas de cilindros
para la empresa Ford, convirtiéndose en la empresa BIMA, S.A.

A partir de esos afios, surgieron otras empresas metalmecdnicas, como
Metaldrgica Tandil, que transformaron la estructura productiva agropecuaria
anterior y lideraron el proceso de crecimiento econémico y generacién de empleo
local durante el periodo de sustitucién de importaciones. Las empresas
metaldrgicas ampliaron sus mercados y comenzaron a descentralizar sus
actividades mediante la subcontratacién de algunos de sus procesos con pequefias
empresas y talleres, formdndose asi un sistema industrial local que fue modelo para
otras regiones industriales. En 1964 se creé la Universidad de Tandil, convertida en
universidad nacional en 1975 con la creacién de la Universidad del Centro de la
Provincia de Buenos Aires, lo cual le permitié ampliar considerablemente su oferta
educativa. Este periodo de crecimiento ininterrumpido llegé hasta la crisis
industrial de fines de los afios ochenta, que provocé la quiebra del sistema local de
subcontratacién y dio paso a un largo periodo de constitucién de una estructura
econémica mds diversificada, con mayor presencia de las actividades de servicios,
que representan hoy mds del 40% del PIB local.
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Segtin datos censales en 1994 Tandil tenia 777 establecimientos industriales,
entre los que destacan los destinados a la fabricacién de productos metalicos,
maquinaria y equipo, que representan 34% de los establecimientos manufactureros,
y aportan 56% del empleo industrial y 62% del valor de la produccién industrial de
Tandil. Los sigue en importancia la industria alimentaria (28% de los
establecimientos manufactureros locales, 20% del empleo industrial y 18% del
valor de la produccién industrial) (véase el cuadro II1.6).

Cuadro 1.6
ESTABLECIMIENTOS INDUSTRIALES DE TANDIL, 1994

Ramas de actividad (segtn la ClIU)” Ndmerode Personal Valor de la

estableci- ocupado produccién

mientos (miles de pesos)
31. Alimentos, bebidas y tabaco 219 1156 32216.7
32. Textil, prendas de vestir e industrias del cuero 40 127 906.6
33. Industrias de la madera y mueble 68 243 32173
34. Fabricacién de papel, imprentas y editoriales 31 189 6 394.3
35. Quimica y derivados del petréleo, carbén y 27 166 5003.5
caucho

36. Productos minerales no metalicos 60 515 14 930.8
37. Industrias metélicas bésicas 55 191 51041
38. Productos metélicos, maquinaria y equipo 266 3304 109 993.0
39. Otras industrias manufactureras 11 35 665.7
Total 777 5926 178 433.2

Fuente: CEPAL, sobre la base del Censo Industrial del Partido de Tandil, 1994.

al . ., . . . .. L
CllU: Clasificacién Industrial Internacional Uniforme de todas las actividades econémicas.

En cuanto al tamafio de los establecimientos manufactureros, hay un
predominio de las microempresas (42%) y de las PYME (57%), las cuales
representan en conjunto 58% del empleo total industrial. La mayor parte de la
produccién industrial se destina a los mercados local y provincial, con reducida
participacién en el mercado nacional y externo. Otro elemento destacable de la
estructura empresarial de Tandil es la elevada participacién de empresarios de la
ciudad como propietarios y directores de las empresas locales.

1. El Centro local IDEB de Tandil

Aunque a comienzos de los afios noventa se crearon en Tandil la Junta de
Promocién Industrial y la Secretaria de Promocién y Desarrollo de la
municipalidad, estas instituciones no lograron concertar una accién estratégica
comin entre empresarios y autoridades locales como respuesta a la crisis de la
industria local. El impulso decisivo en este sentido nacié de la creacion, en octubre
de 1996, del Instituto para el Desarrollo de Empresarios Bonaerense (IDEB), por
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iniciativa del gobierno de la provincia de Buenos Aires. El sistema de apoyo creado
por el IDEB incorporé la creacién de centros locales IDEB, concebidos no sélo como
ventanillas de los servicios que el IDEB ofrecia a las empresas, sino como un
embrién de estructuras técnicas con capacidad para ejecutar politicas de desarrollo
econémico y social en el plano local. El centro local IDEB de Tandil fue creado en
julio de 1997, como asociacidn civil sin fines de lucro, por la Cdmara Empresarial de
Tandil, la Sociedad Rural de Tandil, la Universidad Nacional del Centro de la
Provincia de Buenos Aires, 1a Municipalidad de Tandil, la Asociacién de la Pequefia
y Mediana Empresa, la Cooperadora de la Escuela de Educacién Técnica “Ingeniero
Felipe Senillosa” y la Asociacién Cooperadora de la Escuela de Educacién
Agropecuaria “Ramén Santamarina”. De este modo, con un consejo mixto de
actores locales, el Centro IDEB Tandil ha dado impulso al desarrollo econémico de
la ciudad, actuando en representacién de los empresarios locales para coordinar sus
actividades y abrir espacios de consenso entre los actores ptblicos, privados y
comunitarios.

Desde entonces, el Centro IDEB Tandil ha puesto en marcha una serie de
programas técnicos y servicios de apoyo para las microempresas y las PYME
locales, merced a lo cual se ha prestado ayuda a numerosas empresas, con
programas que abarcan las dreas de asistencia tecnolégica, innovacién empresarial,
servicios de comercializacién y comercio exterior. Entre los proyectos en marcha
destaca la agrupacién de determinados sectores como el farmacéutico y el de
turismo, para emprender, entre otros objetivos, estrategias de comercializacion
conjuntas y establecer marcas de calidad. Si bien la experiencia se encuentra atin en
un estadio primario, lo original de ésta ha sido la integralidad con que han
comprometido sus recursos (humanos, fisicos, financieros y culturales) las
diferentes instituciones locales participantes, desde una visién territorial que
extiende la mirada hacia las oportunidades que ofrece su propio entorno local. Pese
a tratarse, por tanto, de una iniciativa embrionaria, los pocos afios transcurridos
permiten ya afirmar que estamos frente a una iniciativa caracterizada por una base
organizativa concertada por los principales actores locales publicos y privados, y la
decidida voluntad de resolver los problemas econémicos especificos de Tandil
desde el propio entorno territorial, mediante la articulacién en red de los diferentes
agentes socioecondémicos locales para lograr un mejor aprovechamiento de los
recursos endégenos.

Un factor importante en el cambio institucional producido localmente es el
fortalecimiento de las relaciones dentro del sector empresarial y el establecimiento
de vinculos informales, que desempefian un papel esencial en el intercambio de
informacién estratégica entre los actores. De esta forma, se estd produciendo una
participacién creciente de la sociedad local en la busqueda de soluciones de los
problemas de coordinacién, lo cual se espera complementar con el establecimiento
de vinculos formales. Sin embargo, el proceso de desarrollo local avanza a diferente
ritmo en los distintos planos institucionales que configuran la sociedad local. No
existe aun en Tandil un movimiento de inclusién social, es decir, no se ha creado
una instancia que permita a la poblacién participar en forma permanente en las
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decisiones locales, aunque si se va formando mayor conciencia en tal sentido y hay
una movilizacién social més intensa en torno a determinados asuntos, como la
proteccién ambiental o el manejo racional de los recursos. Ello permite afirmar que
si bien la iniciativa de desarrollo local no estd aidn suficientemente consolidada,
existe una concepcién de futuro como motivacién bdsica de las acciones y
decisiones, aunque falta impregnar a toda la comunidad del sentimiento de que lo
local importa porque atafie a la posibilidad misma de mejorar el grado de
realizacién personal y colectiva.

2. Conclusiones y perspectivas

A modo de resumen podemos sefialar que en Tandil existe un importante entramado
institucional activo, que permite contar con un conjunto de potencialidades locales
como las siguientes:

e Visién compartida entre los diferentes actores con respecto a la necesidad
de promover la iniciativa de desarrollo local.

e Articulacién de las principales instituciones locales en el apoyo al centro
local IDEB, con la consiguiente coordinacién de sus acciones dentro de
una estrategia comun, aunque participando con diferente intensidad.

e Numero considerable de actores involucrados y de resultados alcanzados
sobre la base de un trabajo asociado orientado hacia la bisqueda de la
negociacion y la construccion de consensos a partir de intereses colectivos.

e Actitud receptiva a la reflexion y el aprendizaje colectivos entre los
diferentes actores locales.

Por otra parte, hay también algunas limitaciones:

e Todavia es escaso el esfuerzo desplegado por las diversas instituciones en
el logro de objetivos mancomunados, de acuerdo con la nueva
institucionalidad.

e Es notoria la existencia de liderazgos dispersos, lo cual coincide con la
falta de hegemonia institucional en la articulacién de una estrategia
comun entre los sectores ptblico y privado de la ciudad y su regioén.

e La légica de accién de los distintos actores estd aiin regida mayori-
tariamente por sus opciones especificas, privilegiando los intereses
particulares o sectoriales, para corregir lo cual es necesario incrementar la
capacidad de anilisis del proceso y promover una cultura integradora.

¢ Se requiere, igualmente, una mayor articulacién y coordinacién entre las
actividades de las diferentes instituciones.
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¢ Esnotoria la escasa participacién de los actores politicos en la iniciativa de
desarrollo local.

e A pesar de la importante oferta institucional del sistema IDEB de servicios
de apoyo empresarial, hay pocas empresas vinculadas al sistema.

¢ Las instituciones educativas muestran, igualmente, cierta actitud pasiva y
escaso dinamismo para relacionarse con el empresariado.

Por otra parte, el diseflo y la ejecucién de las politicas de desarrollo
econémico local exigen esclarecer el papel del Estado central en el contexto
especifico de este tipo de iniciativas, es decir, no solamente en el fomento de éstas
mediante un impulso decidido de la descentralizacién, sino también en la
adaptacién del marco juridico, normativo y regulador. Hasta ahora, sin embargo,
las iniciativas de desarrollo econémico local propiciados por el proceso de
descentralizacién de la politica provincial bonaerense, encuentran numerosos
obstdculos de orden superior en estos dmbitos, lo que es solamente un reflejo de la
falta de correspondencia entre estas iniciativas y las preocupaciones prioritarias del
gobierno central de la nacién, que no parece darles todavia la importancia que
tienen.
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CAPITULO IV

ESTUDIOS DE CASO EN BOLIVIA

A. LA EXPERIENCIA DE LA CORPORACION AGRICOLA
CAMPESINA REGIONAL DE IRUPANA’

El proceso de descentralizacién iniciado en Bolivia a partir de la Ley de Participacion
Popular, promulgada en 1994, abri6 una serie de posibilidades para el desarrollo
econémico local. La eleccién directa de los gobiernos municipales, la transferencia de
recursos a los municipios segtin el nimero de habitantes, el control social por medio de
la creacién de comités de vigilancia y la participacién en la planificacién municipal, son
algunas de estas posibilidades. Sin embargo, en los primeros afios de este proceso se
hizo fuerte hincapié en la cuestién social, como consecuencia de las demandas
acumuladas sobre todo en los municipios rurales alejados del eje central de La Paz,
Cochabamba y Santa Cruz de la Sierra. Esto se tradujo en la utilizacién de gran parte
de los recursos municipales en educacién, servicios bdsicos, salud y urbanismo,
quedando el fomento productivo postergado momentdneamente. De este modo, si bien
se han mejorado las condiciones sociales en los municipios, continia preocupando la
persistencia de la pobreza y de la migracién de campesinos hacia centros mds
poblados, en busca de una fuente de ingresos para sustentar a sus familias.

El caso de Irupana muestra c6mo una concertacién publico-privada de actores
en apoyo de una iniciativa de desarrollo econémico local puede generar
condiciones para mejorar la calidad de vida de la poblacién de un pequefio
municipio de Bolivia, en el contexto de la mayor participacién ciudadana creado
por la Ley de Participacién Popular. La Corporacién Agricola Campesina Regional
Irupana (CORACA RI) es una organizacioén creada por los pequefios productores
campesinos del municipio de Irupana para comercializar sus productos. Gracias a
algunas instituciones que apoyan las iniciativas locales y a la oportunidad de
utilizar las redes de “comercio justo” europeas, la CORACA RI exporta café
orgdnico de calidad, lo cual ha reportado beneficios a los pequefios campesinos
asociados y ha hecho creer la corporacién.

Animados por el éxito de esta iniciativa, las federaciones campesinas de
Irupana decidieron presentarse a las elecciones para el gobierno municipal a fin de
mejorar las condiciones de vida de los campesinos, generalmente postergados en
las obras municipales con respecto al nticleo urbano del municipio. Tras la obligada
alianza con un partido politico tradicional, los representantes campesinos llegaron

Resumen del documento de Javier Zubieta (2000).
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al concejo municipal e iniciaron un proceso encaminado a distribuir los recursos de
coparticipacién tributaria surgidos de la Ley de Participacién Popular. Este mayor
poder de decisién sobre el uso y destino de los recursos municipales profundizé
mds aun el proceso de participacién popular y dio a los campesinos la posibilidad
de definir y satisfacer mejor sus necesidades dando prioridad a las actividades
productivas, ya que estd claro para ellos que sélo obteniendo ingresos de estas
actividades pueden alcanzar una buena salud y educacién.

1. La Corporacién Agricola Campesina Regional de Irupana (CORACA RI)

Antes de surgir l]a CORACA RI hubo otras experiencias andlogas en el municipio,
como la Asociacién Nacional de Productores de Café (ANFROCA), en los afios setenta,
y la Central de Cooperativas Agricolas de Sud Yungas, a comienzos de los afios
ochenta, las cuales no tuvieron éxito porque hubo un mal manejo de los fondos y se
engafié a los pequefios productores, lo que suscité un clima general de desconfianza.
Debido a estas malas experiencias, los campesinos productores de café tuvieron que
trabajar con intermediarios, lo que no constituye una buena opcién desde el punto de
vista de la mejora de sus ingresos. De este modo, a mediados de los afios ochenta, a
iniciativa de un nudmero reducido de productores, algunos de los cuales habian
trabajado antes en Argentina, se planteé la necesidad de organizar a los productores
para negociar en mejores condiciones con los intermediarios. Pese a la resistencia inicial
de los campesinos, se acepté la creacién de la CORACA RI, al ser ésta una organizacién
propia de la Federacién de Campesinos y existir pruebas de un manejo honrado de los
fondos.

La CORACA RI estd compuesta de la asamblea general (donde participan
todos los afiliados); el directorio (que es elegido por la asamblea); y el comité de
control y fiscalizacién (elegido también en asamblea y nexo con la Federacién de
Campesinos). El nimero de socios de CORACA RI es de 500, y cualquier productor
campesino puede afiliarse a ella. En la actualidad se cobra a los socios un aporte
inicial de 50 ddlares, aunque falta atin concientizarlos para que cumplan con esta
obligacion. La CORACA RI no sélo beneficia directamente a sus socios, sino
indirectamente a todos los productores, ya que sus precios sirven de referencia para
los intermediarios de la zona. Trabaja principalmente con productores de café, a los
cuales brinda asistencia técnica en sus parcelas con el objetivo de llegar a un
proceso de produccién ecolégica. Asimismo, compra gran parte de la produccién
de café de Irupana y la exporta a Europa por medio de las redes de “comercio
justo”, distribuyendo las utilidades a los productores y dejando una parte para
incrementar el capital de la corporacién. Entre sus objetivos estd comercializar los
productos de la regién en el plano nacional e internacional, formar mads
corporaciones de igual tipo a nivel comunal, y alcanzar una industrializacién
propia para las materias primas de la region.

Como personal de planta, la CORACA RI cuenta con un gerente general, tres
subgerentes, cinco promotores, tres inspectores internos, una vendedora, una cajera
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y un contador. También tiene dos plantas de preparacién de la materia prima
(prebeneficio del café) en Irupana. Debido a la calidad del café exportado, la
CORACA RI ha recibido diversos premios nacionales e internacionales, y fue
invitada a la Exposicion Internacional Hannover 2000. Segtin los estados financieros
de la entidad, su patrimonio es ain pequefio y depende en gran medida del
préstamo —de 150 000 ddlares, al 9% de interés— que anualmente le otorga la
Asociacién Nacional Ecuménica de Desarrollo (ANED). Por otra parte, ha recibido
considerable asistencia técnica de una ONG, el Centro de Educacién Popular
QHANA, pero como esta ONG tiene previsto retirarse de la zona, existe la
necesidad de formar nuevos lideres, dirigentes y técnicos que puedan asumir tales
funciones.

Desde su inicio, la CORACA RI trabajé en la transformacién productiva de las
parcelas de los campesinos para producir café ecolégico, contratando los servicios
de una empresa para asegurar la certificacion ecolégica no sélo del café, sino de
toda la actividad de los campesinos. Los promotores de la CORACA RI visitan
continuamente las parcelas de sus asociados, les brindan la asistencia técnica
necesaria para la transformacion de sus parcelas y hacen el seguimiento respectivo,
ayudando también a la eliminacién de pestes. Después de acopiar el fruto, la
CORACA RI extrae la cdscara y la mucilaginosa del grano en sus dos plantas de
preparado, tras lo cual se envia a las plantas de La Paz, donde se extrae la
membrana al grano, logrando entonces el café verde oro, que es el café que se
exporta a Europa con el sello de café ecolégico. De esta manera se trata de apoyar a
las organizaciones de pequefios productores eficientes y eficaces. La relacién debe
ser sostenible y duradera, no basada en el asistencialismo sino en un intercambio
equitativo. La CORACA RI exporta anualmente 52 toneladas de café verde oro, las
dos terceras partes de las cuales se destinan al mercado solidario y el tercio restante
al mercado ecolégico. El mercado solidario ofrece un buen precio, aunque el
mercado ecolégico es mds rentable. Con relacién al mercado interno, la
introduccién del producto en bolsas de 0.5 kilogramos de café ecolégico torrado y
molido es atin lenta, pues no se ha alcanzado todavia una difusién suficiente.

El beneficio para los productores es el mds claro indicador del éxito de la
corporacién. El manejo transparente que se dio desde el inicio a sus actividades y el
hecho de pagar a los productores precios acordes con los internacionales, suscitaron
un clima de confianza hacia la organizacién que permitié que muchos otros
productores se unieran a ella. Ademds de recibir un mejor precio por el café, los
campesinos han iniciado un proceso innovador en sus cultivos mediante la
introduccién de la produccion ecolégica, lo que les permite ofrecer un producto de
mejor calidad y precio. Pero lo mds importante es que los campesinos se han
concientizado de que con su propio esfuerzo y una asistencia técnica adecuada,
pueden llevar adelante una empresa, obtener beneficios y salir de la situacién de
pobreza en que se encuentran.

Si bien la CORACA RI tiene una estrecha relacién con la Federacién de
Campesinos y apoya las actividades y resoluciones de ésta, se tiene bien claro que
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debe manejarse como empresa y no como sindicato. De ser al comienzo una
alternativa mds para los campesinos productores de café de Irupana, la
CORACA RI se ha convertido en su principal empresa por los beneficios que les
brinda. Debido a ello, los campesinos dan prioridad en sus demandas al aspecto
productivo, ademas de los aspectos sociales, ya que es el medio por el cual pueden
conseguir mds ingresos y mejorar su situacién y la de su familia. Por otra parte, los
campesinos vieron que era necesario ocupar espacios de poder dentro del gobierno
municipal y, de esta manera, varios de ellos obtuvieron concejalias en las elecciones
democrdticas correspondientes para el periodo 1995-1999. Estas dos iniciativas de
los campesinos (dar prioridad al aspecto productivo y participar en el gobierno
municipal) cambiaron la realidad y dindmica del municipio, que durante mucho
tiempo se habia ocupado del niicleo urbano, dejando de lado el drea rural.
Finalmente, cabe decir que la consolidacién de la CORACA RI exige solucionar una
serie de problemas, relativos a la necesidad de diversificar la produccién y los
mercados, disminuir la dependencia del crédito y formar nuevos lideres y gerentes.

2. Caracterizacién bdsica y situacién econémica y politica del
Municipio de Irupana

El pueblo de Irupana, fundado en 1746, pertenece a la provincia Sud Yungas del
departamento de La Paz, del que es su capital desde 1899. El municipio de Irupana estd
a una altura de entre 1 000 y 2 500 metros sobre el nivel del mar, con un territorio
accidentado que tiene pendientes que van de moderadas a fuertemente inclinadas en
tres pisos ecolégicos: el Valle de los Yungas, el Valle Alto y Yungas. Estas
caracteristicas impiden la produccién agricola extensiva, y exigen en su lugar técnicas
que utilicen mucha mano de obra. La poblacién es de origen aymara, siendo éste y el
castellano los principales idiomas.

La distancia de La Paz a Irupana es de 151 kilémetros, los cuales pueden
tardarse en recorrer de 4 a 6 horas. Como todos los caminos de la regién de los
Yungas, esta ruta es peligrosa en época de lluvias. Segin datos de la alcaldia, el
municipio de Irupana cuenta con aproximadamente 25 000 habitantes, divididos en
nueve cantones. La localidad con mayor poblacién es la capital, Irupana, que
concentra 15% de los habitantes. En 1992 la tasa de analfabetismo era de 25% en
promedio, aunque entre las mujeres alcanza a 36%. El 47% de los hogares tienen
agua potable, 6% alcantarillado, 28% electricidad y 15% servicios sanitarios. La
actividad econémica predominante es la agricultura, teniendo como principales
cultivos el café orgédnico y los citricos. La existencia de tres pisos ecoldgicos es ideal
para una produccién agricola y ganadera diversificada. Se cultivan coca, café,
citricos, paltos, mangos, caila de azucar, pldtanos, maiz, yuca y maderas en las
zonas bajas; papa, trigo, cebada y hortalizas en los valles; papa y oca en las zonas
altas.

La dindmica politico-partidaria generada en Irupana a partir de las elecciones
municipales de 1995 con la eleccién de concejales campesinos, explica gran parte de
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la concertacién que se ha establecido entre el gobierno municipal y los campesinos
en la gestiéon municipal y en las iniciativas de este gobierno en materia productiva.
Dos de los cinco concejales del concejo municipal elegido en 1995 surgieron de las
bases campesinas, situacién que permitié por vez primera, como ya se dijo, trabajar
de modo coordinado con la Federacién de Campesinos para distribuir y asignar los
recursos de coparticipacion tributaria del municipio. Como también se indicé ya,
esta situacién fue posible por la confluencia de tres circunstancias importantes: la
decisién de la Federacion de Campesinos de utilizar los mecanismos y recursos que
les brindaba la Ley de Participacién Popular para llegar al gobierno municipal y
atender las necesidades de los campesinos de Irupana; el interés del anterior alcalde
de facilitar el acceso de los campesinos al gobierno municipal; y el proceso iniciado
por la CORACA RI, que demostré que era posible realizar una actividad gene-
radora de ingresos y empleo para los habitantes del lugar.

A pesar de la oposicién de las cidpulas dirigentes, la Federacién de
Campesinos de Irupana decidié participar en las elecciones municipales de 1995,
eligiendo para ello a sus candidatos mediante una seleccién desde las bases. Una
dificultad adicional fue la eleccién del partido politico con el que aliarse para las
elecciones, ya que segtn la Constitucién, s6lo se puede ingresar a un proceso
electoral a través de los partidos politicos. El alcalde de entonces, del Movimiento
Nacionalista Revolucionario (MNR), que en su primera gestién como alcalde (1993-
1995) ya habia trabajado con los campesinos, les ofrecié una alianza que la
federacién aceptd y que incluia dos concejalias de las cinco del concejo municipal.

3. Descentralizacién e instrumentos: El Plan Operativo Anual

La Ley de Participacién Popular de abril de 1994 y la Ley de Descentralizacién
Administrativa de julio de 1995 han sido trascendentales para el pais, pues se pasé de
tener 24 municipios a 314, cada uno con su concejo municipal, su ejecutivo municipal
(alcalde) y su comité de vigilancia para el control social, ademds de transferir de
manera casi automadtica el 20% de los recursos del Tesoro General de la Nacién (TGN) a
los municipios segtin el nimero de habitantes. En el proceso de planificacién
participativa que surgi6 de la Ley de Participacién Popular, el instrumento de gestién
de mediano y largo plazo es el Plan de Desarrollo Municipal (PDM), que se elabora de
manera participativa entre todos los actores del municipio y define el futuro de éste
para los cinco afios siguientes.

La elaboracién del Plan Operativo Anual (POA) de manera concertada entre
el gobierno municipal y los campesinos a través de sus organizaciones sindicales
(federacion y centrales) representa un buen modelo de cémo el municipio puede
llegar a un acuerdo para la distribucién de sus recursos segun prioridades
identificadas. La experiencia de la CORACA RI se convirti6 en una base
fundamental para la elaboracién de un POA participativo en Irupana, al cual la ley
no obliga. El alcalde toma parte activa en la elaboracién del POA vy es el principal
responsable de su ejecucion. La importancia del alcalde radica principalmente en la
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capacidad de concertacién entre los diferentes actores del municipio, posibilitando
la llegada a acuerdos generales. Una funcién importante del alcalde es también la
de informar periédicamente a las centrales campesinas sobre los recursos
disponibles para obras. Igualmente, el alcalde debe buscar otras fuentes de
financiamiento para las obras y dar prioridad a los proyectos generales de interés
comun del municipio. Las actividades del concejo municipal se refieren a la eleccién
de los proyectos que son de interés comtn de todo el municipio, aunque participa
también en la elaboracién del POA y es la instancia que debe aprobarlo finalmente.
Hay que subrayar que los integrantes del concejo municipal tomaron la decisién de
“ponerse la camiseta del desarrollo de Irupana” y trabajar de manera
mancomunada, sin dejarse llevar por presiones politico-partidarias. Esta decisién
fue determinante a la hora de llegar a consensos en funcién del desarrollo de
Irupana y no de intereses particulares. Finalmente, el equipo técnico que forma la
administracién municipal apoya al alcalde en la bisqueda de recursos adicionales
para el presupuesto del municipio, en la elaboracién del POA y en su ejecucién.

El Comité de Vigilancia de Irupana, como la gran mayoria de los comités de
vigilancia del pais, tropieza con bastantes problemas por falta de recursos para el
desarrollo normal de sus funciones. La principal labor del Comité de Vigilancia es
fiscalizar la ejecuciéon del POA. A iniciativa de la Federacién de Campesinos, de la
ONG QHANA vy del gobierno municipal, se cre6 el Comité de Desarrollo, que tiene
como objetivo coordinar las actividades que se realicen o se vayan a realizar en el
municipio. Se trata de evitar que las organizaciones actien sin coordinacién entre
si, duplicando esfuerzos y confundiendo a la poblacién campesina, tal como ha
ocurrido en el pasado. Este Comité de Desarrollo participa activamente en la
elaboracién del POA, como punto de encuentro entre las instituciones publicas y
privadas de Irupana.

Antes de la Ley de Participacién Popular, el municipio de Irupana disponia
de aproximadamente 3 000 pesos al afio por concepto de ingresos propios. En la
actualidad, sélo los recursos de coparticipacion tributaria superan los 2 000 000 de
pesos. La participacién de la Federacién de Campesinos en la elaboracién del POA
se refleja en el presupuesto del gobierno municipal, en el cual las tres partidas con
mayor asignacién de recursos son el fomento de la produccién, la construccién y
mejora de caminos vecinales y la dotacién de infraestructura y saneamiento bdasico.
De este modo se ha roto con una préctica tradicional en la asignacién de recursos,
consistente en dar prioridad a las actividades realizadas en el pueblo en vez de las
dreas rurales. Esta modalidad serd a la larga beneficiosa para todos, y no sélo para
el nidcleo urbano como ocurria hasta ahora.
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4. Alianzas y cooperacién publico-privada en torno a la iniciativa de
desarrollo econémico local

Todo el proceso de concertacién relacionado con la elaboracién participativa del POA
fue fruto de la convergencia que se dio en la sociedad civil en torno a esta forma de
distribuir los recursos del municipio. El primer y mds importante paso de esa
convergencia fue la CORACA RI, que demostrd, como ya se dijo, que los campesinos
pueden superar los obstdculos mediante la concertacion y la actuacién conjunta y no
solamente por medio de ayuda ajena. Igualmente, esta experiencia demostré que para
salir de la pobreza, los campesinos deben crearse oportunidades de mercado que
paguen un buen precio por un buen producto. Esto se complementa con el apoyo que
reciben en salud y educacién.

Otros actores que deben mencionarse en la dindmica de movilizacién del
municipio son la ONG QHANA, que ha sido muy importante en el desarrollo y
fortalecimiento de la CORACA RI merced a la asistencia técnica que le ha brindado,
y la Radio “Yungueiiita”, que trabaja en coordinacién con QHANA y con la Radio
“Yungas” de Chulumani para difundir entre los campesinos las actividades
realizadas en el municipio, posibilitando asi el contacto con las comunidades
campesinas mds alejadas. Igualmente, la Federacién de Campesinos ha tenido una
actitud abierta y no dogmadtica, lo que ha permitido iniciar trabajos conjuntos entre
los campesinos y diversas ONG de Irupana.

El proceso de concertacién mds destacado fue aquel que culminé con la
llegada al concejo municipal de varios dirigentes campesinos, sin filiacién politica,
con el objetivo de buscar una mayor coordinacién entre el gobierno municipal y las
comunidades campesinas, que finalmente dio resultados positivos, pues logré la
elaboracién participativa del POA. Pese a todo, algunos residentes del pueblo no
ven con agrado que el gobierno municipal dé preferencia a los campesinos por
sobre el nicleo urbano. La decisién de trabajar juntos en favor del desarrollo
econémico local, dejando de lado las posiciones politicas o doctrinarias, hizo
posible el trabajo coordinado y participativo para la elaboracién del POA
municipal, y probablemente permitird en el futuro evitar las vicisitudes derivadas
de los cambios electorales y politicos en el gobierno municipal.

El Comité de Desarrollo del municipio se ha formado gracias a una
articulacién de los sectores mds importantes de la sociedad civil local,
representados por las federaciones campesinas, las autoridades del gobierno
municipal y las instituciones que coadyuvan al desarrollo del municipio. Este
comité estd compuesto por tres representantes municipales (el alcalde, el presidente
del concejo municipal y el presidente del Comité de Vigilancia); un representante
de las federaciones campesinas locales y la CORACA RI; y un integrante que
representa a la Iglesia Catdlica y a las instituciones facilitadoras del desarrollo local.
El comité se retine periédicamente, no sélo para saber que estd haciendo cada
organizacion, sino para ver en qué se pueden ayudar unas a otras. Como ejemplo,
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cabe destacar que cuando se propuso crear un taller de capacitacién en costura para
mujeres campesinas, el Comité de Desarrollo sirvié de mesa de discusién para
decidir en qué y con qué podian ayudar las demds organizaciones. También ha
servido para que la CORACA RI presente su idea de instalar un surtidor de
gasolina para conseguir recursos, y para analizar la posibilidad de que el gobierno
municipal le ceda a ésta los terrenos necesarios para instalar el surtidor.

Aunque el Comité de Desarrollo no tuvo un rol determinante en la creacién
del POA participativo, ya que la iniciativa la impulsé el gobierno municipal, si ha
trabajado en su elaboracién por medio de una serie de talleres y seminarios sobre
los tres dmbitos identificados en el municipio como prioridades: salud, educacién e
infraestructura. En definitiva, en el municipio de Irupana se inicié una dindmica de
concertacién y alianzas entre el gobierno municipal y las federaciones de
campesinos para coordinar las actividades que se realizan en él. Sin embargo, esta
concertacién debe ser institucionalizada a fin de evitar que un futuro cambio de
autoridades locales pueda detener o eliminar los avances conseguidos.

5. Conclusiones

La dindmica econémica del municipio de Irupana ha cambiado gracias a la actuacién
de la CORACA RI La confianza de los campesinos, mds el apoyo a los pequefios
productores innovadores, han fortalecido a este organismo, hasta el punto de
convertirse en un referente para los pequefios productores campesinos e incluso para
productores mayores. Las ganancias logradas en los afios en que se tuvo buen precio
internacional del café permitieron mejorar las condiciones de vida de los productores y
los motivaron a innovar y elevar la calidad de su producto, en especial mediante
préacticas agroecoldgicas, actividad que continda a pesar de la caida del precio de la
materia prima. La preocupacién por la calidad del producto le ha permitido a la
CORACA RI incrementar sus exportaciones y posicionarse mejor en los mercados.
Otro indicador del éxito de la CORACA RI es que muchos jévenes prefieren trabajar en
ella que ser miembros del sindicato campesino.

Sin embargo, la CORACA RI aidn debe solucionar algunos problemas
importantes para llegar a ser sostenible, como los referidos a la diversificacién
productiva, la asociacién de los productores y la produccién de bienes con mayor
valor agregado, a fin de no exportar tinicamente materias primas. Asimismo, hay
que buscar mayores alianzas con el gobierno municipal y tratar de consolidar
institucionalmente al Comité de Desarrollo, ante posibles cambios de autoridades
locales. La coordinacién que realiza el Comité de Desarrollo sirve también para
evitar la duplicacién de esfuerzos y recursos de las ONG que trabajan en el
municipio. Es destacable el grado de concertacién publico-privada alcanzado entre
el gobierno municipal y los campesinos. Fue una sabia decisién politica de los
campesinos el apoyar en las elecciones de 1995 a la persona que habia trabajado con
ellos y cumplido sus promesas, lo que demuestra que con la légica de la
concertacién se suele ganar mds que con la 1égica del enfrentamiento. Otra de las
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grandes lecciones de esta experiencia se refiere a la elaboracién del POA con la
participacién de la comunidad local. El haber dado a cada subcentral campesina
facultades para decidir sobre el uso y destino de los fondos que les corresponden
por coparticipacién tributaria gracias a la Ley de Participaciéon Popular, es una
medida que profundiza de manera real este proceso. Ademds, muestra que la
descentralizacién de las decisiones no necesariamente va acompafiada de una
atomizacién del trabajo en pequeilas obras, dado que los campesinos, en una
muestra de madurez, decidieron apoyar obras mds importantes en beneficio de
todos.

B. LA EXPERIENCIA DE DESARROLLO LOCAL DEL
MUNICIPIO DE BUENA VISTA’

1. Caracterizacién del territorio de Buena Vista 'y
el Parque Nacional Amboro

El municipio de Buena Vista, fundado en 1694 como una misién jesuita, se encuentra
en la provincia de Ichilo, en el departamento de Santa Cruz de la Sierra, frontera con la
regién del Chapare (departamento de Cochabamba). La provincia de Ichilo tiene una
amplia zona de bosques subtropicales hiimedos, entre ellos el Parque Nacional
Amboro. El municipio estd cruzado por varios rios, uno de los cuales, el Surutu, es el
limite fisico del citado parque. Esta zona tropical posee una gran belleza natural, que es
parte de los muchos atractivos del departamento de Santa Cruz, entre los que destacan
las misiones jesuitas de la Chiquitania, que son el principal circuito turistico de esta
regién. La provincia de Ichilo es una de las mds pobres del departamento de Santa
Cruz, con un 88% de la poblacién en situacion de pobreza. La poblacién del municipio
de Buena Vista es de 11 390 habitantes, de los cuales el 60% tienen entre 5 y 24 afios.

Como resultado de la politica nacional de desarrollo alternativo a la
produccién de coca, la poblacién rural, tradicionalmente dedicada a la agricultura,
ha ampliado sus actividades desde mediados de los afios ochenta hacia la
ganaderfa. La calidad de los suelos (poco fértiles y diversos), el clima cdlido y el
agua abundante favorecen esta diversidad productiva. Sin embargo, la ganaderia
ha tenido escaso desarrollo, a causa de las dificultades para manejar de manera
estabulada el ganado (por la elevada demanda de pastos y forrajes adecuados). La
actividad agropecuaria de subsistencia ocupa a la mayor parte de la poblacién rural
del municipio, obligando a los colonos a buscar un complemento de sus ingresos.
La produccién agricola tradicional es arroz, frijol y maiz en pequefia escala.
También hay en la zona cultivos como pldtanos, citricos, café, cacao y cafia de
azucar, aunque no son producidos en volimenes ni condiciones técnicas que los
hagan rentables. Hay asimismo en el municipio varias empresas madereras o
aserraderos que cuentan con permiso para explotar algunas concesiones, aunque la

Resumen del documento de Jorge Salinas (20002).
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tala ilegal estd bastante extendida. Estos aserraderos ocupan una parte de la
poblacién de la zona, a lo que se suma el empleo que proporciona el campo
petrolifero instalado en la zona de Caranda, dentro del territorio municipal. La
artesania de la palma de jipijapa complementa las actividades productivas del
municipio.

Los atractivos naturales de la zona han sido poco explotados de manera
planificada con fines turisticos, a pesar que se reconoce en ellos un enorme
potencial. Con todo, desde mediados de los afios noventa se ha dado impulso al
turismo, de modo tal que buena parte de la poblacién del drea urbana se concentra
hoy en servicios vinculados directamente a la demanda de los hoteles, restaurantes,
operadoras de turismo y otros (limpieza, abastecimiento de productos agricolas,
articulos de cocina, informacién).

La provincia estd conectada por la nueva carretera que une Santa Cruz de la
Sierra y Cochabamba, la cual ha dado un importante dinamismo a los pequeiios
municipios rurales y a sus producciones locales, acercdndolas al mercado de Santa
Cruz y estimulando su integracién a esta ciudad. El municipio de Buena Vista tiene
37 establecimientos escolares, con casi 3 500 alumnos matriculados, siete centros de
atencién primaria de salud, un centro de salud de mayor nivel, y 2 100 viviendas,
el 60% de las cuales estdn pobremente dotadas de servicios bdsicos, ya que sélo el
25% dispone de agua y electricidad y tinicamente el 43% cuenta con algtin sistema
sanitario.

El municipio de Buena Vista tiene una extensién total de 15 000 kilémetros
cuadrados, de los cuales el 40% es drea natural protegida. El acceso al parque
natural se hace desde cuatro vias que cruzan el rio Surutu, en el cual se extrae arena
y ripio para la construccién. El movimiento de tierras afecta los bordes y cauces del
rio en las épocas de crecida, lo cual entrafia considerable peligro para la poblacién
riberefia y para la sostenibilidad ambiental de la zona. Por otra parte, la tala del
bosque para obtener tierras de cultivo compromete los limites del Parque Nacional
Amboro. Este constituye el principal atractivo natural del municipio y, por el valor
de su patrimonio ecoldgico, es un importante recurso para impulsar el desarrollo
econdmico local en torno a las actividades vinculadas al turismo sostenible.

El parque natural de Amboro, con una extensién de 637 000 hectdreas, fue
declarado Parque Nacional en 1984. En 1995 se definieron sus limites, estableciendo
442 500 hectdreas como espacio natural protegido y 194 500 hectdreas como drea
natural de manejo integrado. Esta delimitacién de un drea limitrofe es resultado de
la presién de los gremios de colonos y campesinos de la zona y constituye una
cesién de las autoridades de gobierno como estrategia para evitar que éstos
siguieran ingresando al drea central del parque. El Parque Nacional y el drea
natural de manejo integrado constituyen una de las dreas protegidas mds
importantes de Bolivia. El parque es tinico, en el sentido de ser una confluencia de
varios de los mayores ecosistemas del continente, enriquecido por la variacién
altitudinal de los Andes. Ademds, gran parte de su superficie contiene importantes
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cuencas hidrograficas, de cuya estabilidad y regulacién depende el desarrollo de
muchas comunidades, pueblos y ciudades. Debido a la gran biodiversidad de
habitat formados por la interaccién de la cobertura vegetal y las condiciones
climdticas, el parque encierra una enorme riqueza de fauna y flora. El haberlo
declarado Parque Nacional tuvo por finalidad proteger los ecosistemas y los
recursos de flora y fauna, asi como los geomorfolégicos, escénicos y paisajisticos.
De este modo, estd prohibido el uso extractivo o consuntivo de los recursos
renovables o no renovables del parque y la realizacién de obras de infraestructura,
excepto para investigacién cientifica, ecoturismo, educacién ambiental y
actividades de subsistencia de los pueblos originarios. El parque tiene un comité de
gestién formado por los representantes de las municipalidades, prefecturas,
entidades publicas, instituciones privadas y organizaciones sociales comprometidas
en el desarrollo y la sostenibilidad ambiental. El comité representa a la poblacién
local, participa en la planificacién y coadyuva a la fiscalizacién de la gestién del
parque. El comité es, pues, un importante érgano tanto para su conservacién como
para explorar una accién conjunta de desarrollo turistico sostenible con los
municipios que comparten el espacio natural protegido.

2. Descripcion de la iniciativa de desarrollo econémico local

La iniciativa de promocién del desarrollo turistico en el municipio de Buena Vista naci6
de la maduracién de varios procesos politicos gestados en Bolivia desde mediados de
los afios noventa, y tiene asi como ejes principales el avance que experimenté el
proceso descentralizador en 1994 gracias al impulso de la participacién popular, el
fortalecimiento de los gobiernos municipales (1995) y el interés por la promocién
econdmica local (1997). A todo ello hay que sumar la estrategia nacional de lucha
contra la pobreza puesta en practica desde el afio 2000. Cada uno de estos procesos ha
influido de distinta manera en la capacidad de respuesta, gestién y promocién de
iniciativas de los gobiernos municipales.

En 1994 se inicié en Bolivia un profundo proceso descentralizador que
apuntaba a la municipalizacién del pais. Este proceso puso en primer plano la
participacién de la poblacién, especialmente la de las dreas rurales, que constituye
el 60% de la poblacion total del pais, como la principal estrategia para modificar las
relaciones entre los distintos agentes econémicos y politicos del plano local y de
éstos con los centros de decision departamental y nacional. Este proceso
descentralizador ha propiciado un conjunto de intervenciones en la
institucionalidad ptblica y la organizacién de la sociedad civil, en particular en el
medio rural. En la esfera publica, lo que mds destaca es la incorporacién de los
gobiernos municipales en el manejo de los instrumentos de gestién y en la
aplicacién de las politicas publicas. La experiencia adquirida en procesos como la
planificacién local y microrregional ha permitido incorporar practicas modernas de
gestion institucional y, asimismo, nuevas visiones sobre cémo encarar el desarrollo
regional y local y el papel de los gobiernos municipales en ello. Otro cambio
importante ha sido la articulacién lograda entre las prefecturas departamentales y
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las municipalidades en distintos planos, como los relativos a la planificacién, la
inversion, la programacién de operaciones y la coordinacién institucional. Esta
experiencia ha traido consigo el desarrollo de procesos cooperativos municipales y
la valoraciéon del encuentro institucional como forma de generar sinergias
territoriales. Por otra parte, la capacitacién brindada a los gobiernos municipales les
ha permitido a éstos aprender el manejo de algunos de los instrumentos para la
toma de decisiones y el control fiscal (planes de desarrollo municipal, planes
operativos anuales y programacién de inversiones), con lo cual se ha ampliado la
comprensién de la légica gubernamental y la funcién publica. El gobierno
municipal de Buena Vista ha sumado a los procesos anteriores uno mds especifico,
a saber, la aplicacién, desde mediados de los afios ochenta, de la politica nacional
de desarrollo alternativo a la produccién de coca.

Si bien el Parque Nacional Amboro se constituyd, desde su creacién en 1984,
en motivo de interés para el turista extranjero, no fue considerado un recurso
estratégico por el municipio en esos afios, ya fuera porque era motivo de tensiones
entre el Estado y los gremios de campesinos que defendian su presencia en los
bordes del parque, o porque la falta de una politica de promocién del turismo hacia
pasar inadvertido su valor. No obstante, el parque fue usufructuado por
empresarios privados del sector turismo, los cuales no aportaron mejoras para su
conservacién ni para la poblacién del municipio.

Como parte del proceso descentralizador iniciado en los afios noventa, y
merced asimismo a la aplicacién de una politica nacional de promocién conocida
como “Municipio Productivo”, el municipio de Buena Vista ha incorporado en su
desarrollo una nueva visién de su territorio, donde surge con renovado interés el
deseo de aprovechar las capacidades y recursos locales. De especial valor en esta
trayectoria ha sido el liderazgo de las autoridades municipales del periodo 1997-
2000, que supieron capitalizar la experiencia adquirida en el proceso participativo
municipal de los afios anteriores, referido a la concertacién establecida con las
organizaciones territoriales de base en cuanto al destino de la inversién publica. El
cambio en la gestién municipal tuvo por consecuencia una nueva interpretacién de
las posibilidades del desarrollo econémico local, al reconocer que la explotacién
agropecuaria de los colonos asentados en el drea limitrofe del Parque Nacional no
sélo ponia en peligro su existencia, sino que no constitufa una respuesta econémica
apropiada para asegurar la subsistencia de la poblacién local. Por otra parte, las
restantes actividades productivas aportan poco al desarrollo del municipio, ya que
o son de muy pequefia escala, bajo rendimiento y poca difusién, o, en el caso de la
extraccion de petréleo, generan rentas que van al Tesoro General de la Nacién y no
al propio municipio. De este modo, a partir de 1997, el gobierno municipal puso en
marcha una estrategia diferente a la ensayada hasta entonces, tratando de
aprovechar los recursos que proporciona el Parque Nacional y otras actividades
vinculadas al turismo. De esta manera se alteraba la légica tradicional de los
emprendimientos locales y del propio gobierno municipal, hasta entonces ligada a
las demandas agropecuarias de los pobladores de la zona.
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La construccion de hoteles en el drea urbana del municipio fue posible por la
mano de obra disponible entre los colonos, que de esta forma complementaron
temporalmente sus ingresos. Sin embargo, un efecto mds importante fue la
diversificacién de la oferta laboral del drea urbana, con el surgimiento de una serie
de actividades no tradicionales en el municipio, como las de los grupos de jévenes
que sirven de guias en el Parque Nacional, los adultos jévenes que trabajan como
transportistas en motos, y las mujeres organizadas en cooperativas de artesania.
Igualmente, la oferta de camas se elevé de 30 a casi 400, y también se elevé el
numero de restaurantes (que pasaron de 4 a 20) y de operadores locales de turismo
(de 2 a 10). El valor de las propiedades en el drea urbana también aumentd y con
ello mejoraron los ingresos propios del municipio. No obstante, la transferencia de
los recursos de coparticipacién (en funcién del nimero de habitantes) sigue siendo
la principal fuente de recursos del municipio. En 1996, esta transferencia
representaba cerca del 78% de los ingresos totales, mientras que en 1999 era del
70%, debido a la mejora de los ingresos propios. Naturalmente, la municipalidad
debié enfrentar también una demanda superior de servicios ptblicos, ante el
aumento del nimero de turistas y actividades productivas locales.

En suma, la iniciativa de desarrollo local iniciada en 1997 en Buena Vista
puede sintetizarse como el impulso dado al desarrollo del turismo, a partir de la
concertacién de esfuerzos entre el gobierno municipal y el sector privado
empresarial, lo cual, ademds de traducirse en inversiones conjuntas para mejorar la
infraestructura hotelera y de servicios privada, ha ido acompafiado con las mejoras
introducidas por el gobierno municipal en la infraestructura de caminos y acceso al
Parque Nacional. Fruto de esta concertacién fue la creacién del Consejo Consultivo
de Turismo de Buena Vista, con la participacién de empresarios privados,
funcionarios del gobierno municipal, el Consejo de Vigilancia y la ONG que
asesoraba al gobierno municipal en ese momento. Igualmente se creé la
Coordinadora Interinstitucional de Manejo de Recursos Naturales (CIRENAM),
para lograr un mejor ordenamiento de las instituciones publicas y de las ONG en
torno a la conservacién y utilizacién de los recursos naturales, y para despertar al
mismo tiempo el interés de los gobiernos central y departamental en las politicas
publicas ligadas al turismo. El surgimiento de una Cdmara Hotelera del municipio,
conectada a la departamental, completa la institucionalidad territorial creada en
esta iniciativa de desarrollo econémico local.

El clima de entusiasmo y compromiso local derivado de todas estas iniciativas
dio lugar a que el gobierno municipal emitiera sefiales para alentar las inversiones
privadas, una de las cuales consistié en liberar del pago de patentes municipales
por un periodo de cinco afios a los establecimientos proveedores de servicios
turisticos que se instalasen en el municipio. Al mismo tiempo se dispusieron otras
medidas, encaminadas, por ejemplo, al cuidado del patrimonio arquitecténico del
drea urbana, a reglamentar la cria y manejo de animales en el radio urbano, y
controlar los ruidos molestos y la calidad de los servicios en los alojamientos y
restaurantes. Del mismo modo, se ampli6 el radio urbano (de 500 metros a cinco
kilémetros del centro), lo que provocé una revalorizacién de los predios urbanos y
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de las dreas incorporadas a esta nueva delimitacién. Por otra parte, se inicié la
formacién de guias locales para apoyar a las empresas operadoras de turismo,
convocando al mismo tiempo la movilizacién de los jévenes del drea urbana y
llevando a cabo tareas de capacitacién y educacién ambiental. Las comunidades de
colonos del drea limitrofe al Parque Natural fueron estimuladas para acompaiiar el
proyecto turistico, y el CIRENAM puso en marcha proyectos productivos en
algunas comunidades, referentes, por ejemplo, a la capacitacién de los colonos en
conservacién y uso sostenible de los recursos naturales, establecimiento de
campamentos y de senderos de penetracién, e instalacién de servicios de comida y
aseo para turistas. Todas estas acciones, aun con las limitaciones de recursos,
constituyen un modelo de gestién comunal para el desarrollo del turismo local
sostenible.

3. Actores relevantes, alianzas y cooperacién publico-privada

Los esfuerzos por desarrollar la coordinacién institucional han ido introduciendo
elementos para actuar con agendas de trabajo que permiten contraer compromisos,
establecer convenios y tomar decisiones que amplian la eficacia de la accién publica.
Sin embargo, esta coordinacién publica interinstitucional no ha arrojado todavia
grandes frutos, y la falta de apoyo de la prefectura departamental y la gobernacién
provincial no ha ayudado a la maduracién del proyecto de desarrollo turistico
municipal. Los pequefios empresarios de restaurantes y los operadores de turismo no
estdn organizados en gremios ni tampoco forman parte de la Cdmara Hotelera del
municipio. Esta situacién difiere de la de los empresarios medianos, que tienen en el
Consejo Consultivo de Turismo de Buena Vista un espacio importante para representar
sus intereses y demandas. La Cdmara Hotelera constituye otro importante espacio para
estos empresarios, que han impulsado una nivelacién en la calidad de la oferta hotelera
y de los servicios de comida en el municipio.

En cuanto a la participacién de la sociedad civil organizada, destaca la
presencia del Comité Civico de Mujeres en el drea urbana, de las juntas vecinales,
del Comité de Vigilancia, de los sindicatos agrarios y de los sindicatos del
transporte. Las ONG tienden a formar parte del CIRENAM. La Iglesia Catdlica es
otro actor local relevante por su influencia en la poblacién, ya sea por medio del
apoyo socioeconémico que brinda a los campesinos, o por su aporte a la celebracién
de la festividad anual de fundacién del municipio, el momento de mayor
concentracién turistica local. Finalmente, también hay que tener en cuenta en este
respecto a los partidos politicos, cuyo papel mds destacado es su capacidad de
influir en la legitimacién de los procesos sociales del municipio. Este conjunto de
actores permite decir que en el municipio han aparecido nuevos interlocutores y
aportes, no exentos de tensiones entre si, a causa en parte de la falta de un liderazgo
capaz de conducir e impulsar la propuesta de desarrollo local. Otra tensién
proviene de las inversiones realizadas por los empresarios hoteleros, los cuales, al
ver reducidos sus ingresos por la baja demanda de servicios, se ven obligados a
seguir apoyando el proyecto turistico aun si no observan propuestas para animarlo
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por parte del gobierno municipal, mientras ellos deben hacer frente a la cancelaciéon
de los créditos que habian comprometido para hacer sus inversiones.

Un elemento importante en esta iniciativa de cooperacién publico-privada es
la existencia, en el departamento de Santa Cruz, de una tradicién y una cultura
favorables al didlogo, gracias a lo cual sus organizaciones civicas (la Cdmara
Agropecuaria del Oriente o el Comité Civico de Santa Cruz de la Sierra, por
ejemplo) han sido capaces de convertirse en interlocutores de peso frente a las
autoridades nacionales. Esta cultura facilita, pues, la existencia de actores abiertos a
la discusién y a la negociacién, lo que se ve favorecido por los vinculos familiares o
la historia local comun. Y aunque los problemas no son siempre de fécil solucién
esta cultura permite poner en el tapete todos los asuntos de interés local. A ello cabe
atribuir el que las instituciones ptblicas y privadas del departamento tiendan a
cooperar abiertamente entre si, mds alld de las diferencias partidarias.

Otro aspecto clave en esta iniciativa ha sido el didlogo y la concertacién entre
el sector publico y el privado, lo cual se debe, en gran medida, a la iniciativa del
gobierno municipal para interesar a los empresarios y acordar con ellos ciertas
reglas de juego para promover conjuntamente el turismo y el desarrollo del
municipio. Asi, la tarea de promocién econémica del gobierno municipal ha
permitido que ambos sectores compartan el liderazgo en esta iniciativa de
desarrollo local. La cooperacién es necesaria para el sector privado, pues ello le
otorga incentivos que hacen mds atractiva su inversién, pero también lo es para el
gobierno municipal, porque asi le es posible aumentar conjuntamente con el sector
privado el acondicionamiento del territorio que permita impulsar la misma
inversién privada, aumentar el empleo y los ingresos locales, y revalorizar el
patrimonio natural.

Para la proyeccién de esta iniciativa es muy importante sefialar la distinta
forma en que los actores locales la conciben. Para el gobierno municipal el
desarrollo del turismo se sustenta en las riquezas naturales de la zona, que son
atractivos potenciales para el turismo de recreo y el ecoturismo, siendo el Parque
Nacional Amboro y otras zonas circundantes los escenarios principales donde
localizar estos dos tipos de turismo. Por su parte, los inversionistas privados que
acometieron la construccién de la infraestructura hotelera y habitacional
(condominios) ven el desarrollo turistico local como una experiencia en que se
definfa con claridad su responsabilidad de dotar la oferta turistica, lo cual se
suponia que harfa crecer la demanda. Desde esta perspectiva, el papel del gobierno
municipal consiste en alentar la creacién de un ambiente favorable a estas
inversiones, mediante la promocién de la actividad turistica local. Entre estas dos
perspectivas hay puntos de encuentro y desencuentro. Ambas ven el turismo como
una oportunidad para el municipio, pero no coinciden en lo concerniente al futuro
de la actividad. De la misma manera, ambas comparten la idea de que el turismo
demanda un esfuerzo conjunto, pero no queda claro cémo se concilian los tiempos
politicos y econémicos de uno y otro. Ambas perspectivas comparten la idea de
aprovechar los atractivos turisticos del Parque Nacional, pero ninguna define de
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manera clara cémo se asegura el valor de este patrimonio. La sostenibilidad
ambiental parece mds cercana a la propuesta del gobierno municipal, pero no se
hace efectiva cuando se observa su escasa capacidad para manejar en forma
sostenible el parque, para evitar la deforestacién en su drea limitrofe, o para reducir
los efectos negativos de la explotacién de ripio en el rio. Las diferencias se observan
con mds claridad por el lado de los recursos, ya que mientras el sector privado
realiza sus inversiones, el gobierno municipal muestra su carencia de recursos,
incluso para acciones bdsicas. A causa de este cuadro de acercamientos y
diferencias, el proyecto turistico local estd pasando hoy por una etapa de menor
dinamismo que en la fase inicial, lo que muestra la débil maduracién que el
proyecto ha alcanzado en sus tres primeros afios.

4. Conclusiones y escenarios posibles para el proyecto

Segtin ensefia la experiencia de Buena Vista, el gobierno local, en su labor de
promocién econémica, debe ser capaz de convencer al sector privado de la necesidad
de cambiar el entorno. Esto tiene gran importancia, ya que implica reemplazar la idea
de rentabilidad inmediata y de corto plazo por una visién estratégica concebida en
conjunto por ambos sectores. La iniciativa ensefia que el didlogo es un poderoso
instrumento para elaborar politicas flexibles, que permitan tomar una variante para
alcanzar los resultados esperados. Muestra también que el desarrollo de los municipios
rurales no necesariamente pasa por el despliegue de las actividades agropecuarias,
pues siempre hay otras vias posibles. Ademds, la propuesta local de desarrollo del
turismo evidencia que la visién no puede limitarse al corto o mediano plazo de la
gestién del gobierno municipal de turno. Por otra parte, el hecho de que el municipio
pueda orientarse en un determinado momento a hacer transparente el mercado, o a
desarrollar ventajas competitivas territoriales, o a crear espacios de articulacién local y
regional, deja ver que los gobiernos municipales no tienen un solo camino para el
fomento productivo local. Se advierte aqui, igualmente, que el desarrollo del turismo u
otras experiencias andlogas no surgen necesariamente de un ambiente uniforme en que
haya un dnico protagonista (el inversionista privado), sino que tienen lugar en
escenarios donde se combinan diferentes actores y formas de encarar el desarrollo.

El proceso descentralizador en Bolivia encuentra hoy una municipalizacién
seriamente debilitada por la falta de recursos financieros, a lo que se suma la
situacién mayoritaria de pobreza extrema, que obliga a la gestién municipal, segtin
las orientaciones de la politica nacional de lucha contra la pobreza, a tratar de
captar recursos exégenos (privados o provenientes de la cooperacién internacional),
en lugar de indagar en la viabilidad de las iniciativas de desarrollo econémico local
basadas en la utilizacién de recursos endégenos y en la articulacién territorial de los
actores ptblicos y privados. Esto implica, en definitiva, que el gobierno municipal
debe competir con otros municipios en funcién de su situacién de pobreza y no de
su capacidad local. A esto se suma el hecho de que este tipo de programas estdn
muy politizados, lo que provoca gran desconfianza en las acciones del gobierno
municipal. Sin embargo, aunque la falta de recursos crea serias dificultades para
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que las autoridades municipales puedan asumir con plenitud la tarea de promover
el desarrollo econémico de sus territorios, ello no lo explica todo, pues hay también
otro factor. Uno de ellos se refiere a la dificultad de las autoridades municipales
para distinguir dénde debe terminar la intervencién estatal y dénde empieza la del
sector privado. Otro factor estd relacionado con la propia debilidad de la
organizacién municipal, a causa principalmente de la falta de personal idéneo y de
capacidad para gestionar procesos estratégicos de desarrollo. Finalmente, hay que
citar el inadecuado modelo de gestién municipal, ligado a una préctica de
administracién bajo el rigor del procedimiento normativo y burocrético, lo que
merma la eficacia de la gestién municipal, que deberia orientarse por la bisqueda
de resultados, prioridades y estrategias.

En este contexto, la propuesta del desarrollo turistico del municipio de Buena
Vista puede verse atrapada por la debilidad institucional del municipio, la falta de
recursos y capacidades para cambiar el modelo de gestién institucional, o por la
politizacién del municipio, toda vez que Buena Vista es uno de los municipios con
mayores indices de pobreza. No obstante, el proyecto podria encontrarse en un
escenario distinto si las autoridades municipales fuesen capaces de consolidar y
proyectar la estrategia de desarrollo del turismo local integrdndola en un proyecto
mayor, dentro de los circuitos mds consolidados de las misiones jesuitas de la
Chiquitania, con el impulso de alianzas estratégicas con los actores ptblicos y
privados correspondientes.
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CAPITULO V

ESTUDIOS DE CASO EN BRASIL

A. CARACTERISTICAS BASICAS Y RETOS DE LA
DESCENTRALIZACION EN BRASIL?

1. Recuperacién de la democracia, descentralizacién y crisis

El proceso de descentralizacién en Brasil, en los afios ochenta, tuvo lugar en el contexto
de la prolongada crisis del Estado nacional desarrollista, cuando coincidian las
aspiraciones de descentralizacién fiscal de los gobiernos locales y la lucha por
recuperar la democracia. Entre las caracteristicas de ese proceso hay que destacar, en
primer lugar, que no fue uno impulsado por el gobierno federal, tal como ha
acontecido en otros paises de la regioén, en los cuales la descentralizacién estuvo
vinculada a la crisis fiscal del Estado central, a los problemas de la gobernabilidad, o a
la necesidad de buscar una intervenciéon mds eficaz de los gobiernos centrales a nivel
territorial. En Brasil, la descentralizacion se habia iniciado mucho antes de que la crisis
fiscal se manifestara con toda su intensidad en el Estado federal y pasara a convertirse
en el principal problema de la politica econémica de los afios noventa. Asimismo, los
problemas de gobernabilidad de los afios ochenta estuvieron mds asociados al proceso
hiperinflacionario, y por lo que la descentralizacién fue vista por el gobierno federal
mds como una posible agravante del problema que como una solucién.

Asi pues, los gobiernos subnacionales desempeifiaron en esos afios un papel
destacado en la reivindicacién de la descentralizacién. La lucha de los estados y
municipios en favor de la descentralizacién tributaria se inicié a finales de los afios
setenta, coincidiendo con la crisis econémica y con el proceso de recuperacién de la
democracia en el pais. De esta forma, la descentralizacién de esos afios puede ser
entendida basicamente como una “descentralizacién desde la demanda”, a diferencia
de la “descentralizacion desde Ia oferta”, como las reformas politicas y administrativas
descentralizadoras de Colombia, al inicio de los afios ochenta, dirigidas a reducir la
presion fiscal del gobierno central; la reforma educacional en México, destinada a
romper la influencia y el poder excesivos de los sindicatos; las medidas
descentralizadoras de Chile en los afios setenta, que procuraban difundir mds
eficientemente en el territorio nacional las acciones del gobierno; o la
descentralizacion iniciada en Venezuela en 1989, con la finalidad de superar la crisis
de legitimidad gubernamental.

Resumen del documento de Rui de Britto Alvares Affonso (2000).
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Una segunda caracteristica del proceso de descentralizacién en Brasil tiene
que ver con su simultaneidad con los procesos de recuperacién de la democracia y
apertura politica. La recuperacién de la democracia tuvo lugar primero en los
gobiernos subnacionales, al inicio de los afios ochenta, con la eleccién de
gobernadores y prefectos, casi diez afios antes de que en 1989 se alcanzase en el
nivel federal la eleccién directa del Presidente de la Repuiblica. De esta forma, se dio
una identificacién entre la lucha por la descentralizacién y la recuperacién de la
democracia, quedando la primera sin una coordinacién suficiente como proyecto
articulador desde el nivel federal, el cual era considerado en esos afios como la
carga de un régimen autoritario en descomposicién y de un gobierno al final de su
mandato, mientras que los gobiernos subnacionales aparecian como la nueva
institucionalidad democrética del pafs.

La falta de una politica global de descentralizacién y la extrema
heterogeneidad socioecondmica del pais contribuyeron a la existencia de lagunas o
a la superposicién de atribuciones en diversos asuntos y niveles de gobierno. Pese a
ello, el proceso de descentralizacién dio como resultado un reforzamiento del
cardcter federal del Estado, lo cual puede sefialarse como una tercera caracteristica
del proceso. Este reforzamiento vino dado por la reinstauracion de la eleccion
directa de los gobiernos estaduales y municipales, el aumento de las atribuciones y
competencias de los niveles subnacionales de gobierno, y la elevaciéon de la
capacidad fiscal propia y la disponibilidad de recursos financieros de los estados y
municipios. Como se aprecia en el cuadro V.1, entre 1980 y 1991 tuvo lugar una
descentralizacién de recursos fiscales desde el nivel federal hacia las esferas
subnacionales de gobierno y, en especial, hacia los municipios, tanto en términos de
recaudacién propia como de recursos disponibles, esto es, incluyendo las
transferencias desde otros niveles de gobierno.

i Cuadro V.1
DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS TRIBUTARIOS NACIONALES
POR NIVELES DE GOBIERNO,1980-1991
(Como porcentaje del PIB)

1980 1991
Distribucién (%) Distribucion (%)
Recaudaciones propias 24.6% 100.0% 25.2% 100.0%
Central 18.5% 75.1% 16.3% 64.8%
Estadual 5.4% 22.0% 7.7% 30.3%
Local 0.7% 2.9% 1.2% 4.9%
Recursos disponibles 24.6% 100.0% 25.2% 100.0%
Central 17.0% 69.2% 14.2% 56.3%
Estadual 5.5% 22.2% 6.9% 27.0%
Local 21% 8.6% 4.1% 16.7%

Fuente: CEPAL, sobre la base de José R. Afonso y otros, Breves notas sobre o Federalismo fiscal no Brasil,
Brasilia, 1998.
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Asimismo, se dio una descentralizacién interregional de los recursos
disponibles, los cuales crecieron a tasas mds elevadas en las regiones menos
desarrolladas del pais. Esto puede apreciarse en las diferencias existentes en cuanto
a recaudaciones propias y recursos disponibles entre las regiones mds desarrolladas
(sudeste y sur) y las mds atrasadas (nordeste, norte y centro oeste). En la mayor
parte de los estados y municipios de la regién sudeste la porcién mayor de sus
recursos proviene de las recaudaciones propias, mientras que en la regién nordeste
proviene principalmente de las transferencias.

En lo relativo a los gastos, los niveles estaduales y municipales fueron
responsables en 1996 del 69% de los salarios del sector publico y de casi el 78% de
las inversiones ptiblicas, excluyendo las empresas estatales. Igualmente, el gasto de
los gobiernos subnacionales representaba en 1995 el 75% del gasto ptblico en
educacién y cultura, y el 55% en salud y saneamiento. En suma, pese a la
descoordinacién general del proceso de descentralizacién y la falta de definiciones
claras con respecto a las nuevas competencias, Brasil es hoy, en términos fiscales,
junto con Argentina, uno de los paises mds descentralizados de América Latina y el
Caribe. Sin embargo, la gran heterogeneidad econémica regional que hay en el pais,
sumada a las transformaciones estructurales que esta experimentando la economia
brasilefia, componen un contexto complicado, que no facilita la necesaria
correspondencia entre obligaciones y recursos, dificultando que algunos estados y
municipios consigan asumir las nuevas atribuciones.

2. La segunda fase de la descentralizacién en Brasil en los afios noventa

Como hemos visto anteriormente, en una primera fase se asisti6 al robustecimiento del
federalismo en Brasil, el cual es equiparado a la descentralizacién y al reforzamiento
del poder politico de las esferas subnacionales. Sin embargo, la fragilidad de las bases
de financiamiento interno y externo del Estado nacional desarrollista conspir6 contra la
creciente autonomia de los estados y municipios, comprometiendo igualmente la
capacidad de articulacién del gobierno federal, tanto a nivel vertical (entre diferentes
esferas de gobierno) como interregional. La quiebra del patrén de financiamiento
externo y la profundizacién de la crisis econémica en los afios ochenta deterioraron de
forma sustantiva las bases fiscales del Estado, las cuales se vieron debilitadas por el
incremento progresivo de la deuda externa privada y la utilizacién de los precios y
tarifas de las empresas estatales como instrumentos de politica econémica, con el fin de
amortiguar los impactos de la crisis. El retraso en dar una alternativa a ese proceso de
corrosién de las bases fiscales del Estado, junto con la indizacién general de los precios,
llevaron al pais al borde de la hiperinflacién a fines de los afios ochenta, inaugurdndose
de este modo un periodo de transicién entre la conquista de la descentralizacién de la
fase anterior y las intensas disputas federativas de la segunda mitad de los afios
noventa.

La quiebra del patrén de financiamiento del sector ptblico y el
empeoramiento de la crisis fiscal del Estado llevaron, por tanto, a la pérdida de
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capacidad federal para atender los compromisos federativos. Por su parte, los
gobiernos estaduales y municipales recurrieron crecientemente, para financiarse, a
bancos y empresas, asi como a recursos solidarios, todo lo cual, junto con alimentar
la inflacién, tuvo como consecuencia el atraso en el pago a los contratistas y
proveedores, el no pago a los funcionarios ptblicos y la ampliacién del
endeudamiento interno y externo. La segunda fase del proceso de descentralizacién
se completd con el fin de las estrategias de retraso de las reformas estructurales y la
victoria de los planteamientos neoliberales. Aplicadas incicialmente por el
Presidente Collor, y consolidadas después por el Presidente Fernando H. Cardoso,
las reformas liberalizantes comprendieron, entre sus aspectos principales, la
apertura externa de la economia, la desregulacién del mercado financiero, la
privatizacion de las empresas estatales federales y, mds recientemente, de empresas
y bancos estaduales, y las sucesivas tentativas de reducir las redes de proteccién
social. Entretanto, la estabilizacién de la moneda, al combinar un cambio
sobrevalorizado con elevadas tasas de interés, a fin de contrarrestar los efectos
negativos sobre la balanza de pagos, provocé una fuerte caida de la actividad
econémica y del empleo. Estos efectos colaterales, asociados a la expansién de las
deudas ptiblicas, muestran la fragilidad y el carécter inconcluso y conflictivo de la
descentralizacién y el federalismo brasilefio en el periodo reciente.

3. Crisis de la Federacidn, descentralizacién y desarrollo

La crisis de la Federacion puede advertirse en la presencia de un conflicto vertical entre
el nivel central y los gobiernos subnacionales, y de un conflicto horizontal entre estados
y entre municipios. En el primer caso nos referimos a la distribucién de competencias y
recursos, mientras que en el segundo se alude a dos fenémenos que han tenido lugar
en los dltimos afios: la “guerra fiscal” entre los gobiernos territoriales, y la formacién
de un enorme nidmero de nuevos municipios. Por una parte, el gobierno federal se
resisti6 a la pérdida de recursos y poderes en materia fiscal a medida que fue
recuperando legitimidad institucional y electoral. De hecho, la carga tributaria,
equivalente en promedio a 25% del PIB en los afios setenta y ochenta, aumenté a 30%
del PIB en la segunda mitad de los afios noventa, lo cual muestra, al menos en parte, la
dificultad de acomodar la estructura tributaria anterior a los intereses de una
Federacién cuyo aparato de Estado estd siendo profundamente modificado, y sin la
posibilidad anterior de recurrir a la inflacién o al endeudamiento como forma de
atrasar los conflictos. La crisis externa actual, mds la desvalorizacién del real a
comienzos de 1999 y el acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI), tienden a
reforzar esta tensiéon. Algo semejante ocurrié a comienzos de los afios ochenta, aunque
hoy dia se parte de un nivel de tensiones sociales bastante mds alto, por efecto de la
crisis y de la reestructuracién productiva.

Hay dos grandes escollos para delimitar en forma clara las responsabilidades
y competencias fiscales de los tres niveles de gobierno. El primero es la enorme
heterogeneidad socioeconémica regional, lo cual, junto con la expansién
desordenada del nimero de municipios en los dltimos afios, dificulta dar un
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tratamiento uniforme a las entidades de un mismo nivel de gobierno. El segundo se
relaciona con el hecho de que el poder politico del pais se basa en un sistema
electoral y partidario cuya reproduccion estd condicionada por la intermediacién de
recursos federales para los niveles estadual y municipal. De ello se desprende la
necesidad de establecer una estrecha relacién entre las reformas politica, electoral y
de distribucién de competencias, esto es, concertar un nuevo pacto federativo
(Affonso, 1995). En la exacerbacién de las disputas fiscales entre territorios inciden
varios factores, entre ellos el aumento de la heterogeneidad territorial de la
economia brasilefia, la disminuciéon de los recursos y transferencias hacia los
estados, y la ausencia de una politica de desarrollo regional. Estos factores
empujaron a varios estados a una “guerra fiscal”, al tratar de atraer inversiones
mediante la concesion unilateral de incentivos fiscales, introduciendo de ese modo
un elemento de crisis importante en la Federacién.

Una segunda dimensién de los conflictos federales horizontales consiste en la
creacién desenfrenada de municipios (en los ultimos diez afios se crearon mds de
1 000), muchos de los cuales pretendian verse favorecidos por los recursos del
Fondo de Participacién de los Municipios. Esta proliferacién desordenada de
municipios limita las posibilidades de coordinacién federal y la correspondencia
satisfactoria entre responsabilidades y capacidad financiera en este nivel de
gobierno (Affonso, 1996). Por otra parte, las grandes disparidades econémicas entre
los distintos estados de Brasil se traducen en profundas asimetrias en términos de
capacidad fiscal. En los estados del norte y del nordeste, con excepcién de
Pernambuco, Bahia y Ceard, los recursos federales transferidos son, como minimo,
una vez y media superiores a los recursos propios, y en mds de la mitad de los
municipios, en promedio, la recaudacién propia no llega al 5% de los recursos
totales disponibles, todo lo cual habla de su dependencia de las transferencias
federales. Finalmente, la crisis federativa tiene su dimensién mas elocuente en la
crisis fiscal de los estados, como queda de manifiesto por la elevada participacién
que tiene el déficit de los estados y municipios en el déficit agregado del sector
publico; la crisis de los bancos estaduales, y el creciente endeudamiento de este
nivel de gobierno.

Como se vio, la descentralizacién inducida “por la demanda” en los afios
ochenta tuvo como respuesta el intento del gobierno federal de recuperar parte de
su capacidad fiscal mediante el aumento de los impuestos no compartidos con los
estados y municipios, y su desvinculacién con respecto a algunos de los
compromisos establecidos en la Constitucién de 1988. La crisis fiscal de los afios
noventa tuvo efectos mds propios de los procesos de descentralizacién “desde la
oferta”, entre los cuales destaca la ampliacién de la capacidad del gobierno federal
de intervenir en las finanzas subnacionales; la extensién de la capacitacién y apoyo
técnico a las administraciones tributarias de los estados, con apoyo de organismos
internacionales; o la ampliacién de las iniciativas sectoriales, tratando de crear una
nueva institucionalidad descentralizada en la gestién de las politicas sociales y el
desarrollo urbano. Sin embargo, en todo esto se deja sentir la ausencia de una
perspectiva integral, que siente las bases de un nuevo pacto federativo, en un



120 DESARROLLO ECONOMICO LOCAL Y DESCENTRALIZACION FISCAL

contexto caracterizado por la ampliacién de los conflictos entre esferas de gobierno
y regiones, asi como por las profundas transformaciones que estdn experimentando
la economia y la sociedad brasilefias y la insercién internacional del pais. Sin una
incorporacién de contenidos y competencias sustantivas en términos de desarrollo
economico territorial, la descentralizacién queda condenada a la siempre dificil
practica de redistribuir recursos escasos, en medio de los conflictos de interés entre
las regiones y municipios por ese reparto. Asimismo, las grandes tendencias
internacionales de privatizacién, apertura de mercados y desregulaciéon de las
economias conducen a una concentracién creciente de capital en la esfera privada,
ante lo cual es preciso reforzar precisamente la capacidad de los diferentes sistemas
productivos locales para igualar las condiciones de competencia empresarial y
regional, asi como para atender los objetivos de cohesién social, al tiempo que se
fomenta la productividad y competitividad de las microempresas y las PYME, que
son decisivas para el empleo y renta de la poblacién.

B. MODALIDADES E INICIATIVAS DE DESARROLLO
ECONOMICO LOCAL EN BRASIL’

Como ya se dijo, el proceso de descentralizacién que se llevé a cabo en Brasil en los
aflos ochenta tenia como tel6n de fondo el debate sobre la reforma del Estado. La lucha
por la recuperacién de la democracia valorizé la funcién del poder local y los
municipios, hecho éste aceptado por los partidos progresistas y los conservadores. Sin
embargo, mds alld de esta coincidencia, diferian en lo que se refiere a los proyectos y
contenidos politicos concernientes a la descentralizacién. Junto con el término del
régimen militar y el reestablecimiento del Estado de Derecho aparecié una nueva
cultura politica, democrdtica y participativa, que afirmé la legitimidad de nuevos
actores sociales y politicos surgidos fuera del proceso de transicién planeado por los
militares. Para estos nuevos actores la propuesta de descentralizacién significaba,
fundamentalmente, la retirada de los militares y la descentralizacién del poder. Sin
embargo, el gobierno de Sarney (que sigui6 al gobierno militar del general Figueiredo)
intenté implantar una reforma estructural con un enfoque neoliberal, en el cual la
propuesta de descentralizacién se vinculaba sobre todo a la desregulacién de la
economia, la reduccién del papel del Estado, y la ampliacién de los intereses privados.
Los debates que tuvieron lugar en la Asamblea Nacional Constituyente de 1988
expresaron, de este modo, las diferentes concepciones subyacentes en estos dos
enfoques. La confrontacién entre éstos se mantuvo presente en la reglamentacién de la
Constitucién Federal y en el proceso de descentralizacion politica y administrativa. De
todas formas, la existencia de movimientos sociales que reivindicaban la
reorganizacién juridico-institucional del pais y el ejercicio democrético de la ciudadania
influy6 para que la descentralizacién apareciera en la Constitucién de 1988 vinculada a
un nuevo pacto federativo, caracterizado, entre otros rasgos, por la ampliacién de las
competencias municipales, la municipalizacion de los servicios ptblicos urbanos, el

* Resumen del documento de Franklin Dias Coelho (2000a).
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aumento de las transferencias tributarias y la creacién de impuestos municipales, junto
con el reconocimiento constitucional de la participacién popular para el ejercicio
préctico de la ciudadania.

Sin embargo, el proyecto de descentralizacién contenido en la Constitucién de
1988 conferia solo una “autonomia limitada” a los niveles subnacionales, dados el
alto grado de centralizacién del poder y de concentracién de competencias en el
gobierno federal, la ambigiiedad en la definicién de los servicios ptblicos que
debian ser descentralizados, y la exclusividad del gobierno federal en lo
concerniente a la elaboracion y ejecucién de los planes nacionales y regionales de
ordenacién del territorio. En el drea del desarrollo urbano, las directrices y normas
generales son de responsabilidad del gobierno federal, mientras que las
competencias en derecho urbanistico son compartidas por los gobiernos federal y
estadual, y la politica de desarrollo urbano es ejecutada por el gobierno municipal.
Esta situacién supone un complicado contexto juridico e institucional, que provoca
conflictos de competencias y dificulta los arreglos necesarios entre las diferentes
instancias de gobierno. De hecho, la Constitucién brasilefia establece competencias
distintas segun se trate de la organizacién territorial de las redes de ciudades (cuyo
planeamiento corresponde a la Unién y los estados), o de la organizacién territorial
intraurbana, que corresponde a los municipios, los cuales deben ocuparse del uso y
ocupacion del suelo en las ciudades. Se reproduce de este modo una visién dual,
que afsla al municipio de los procesos regionales y de las regiones metropolitanas.
Los planes directores —definidos como obligatorios para las ciudades de mds de
20 000 habitantes por la Constitucién de 1988- son la sintesis de esta concepcion,
que limita el ejercicio de la politica urbana a la esfera municipal, reduciendo el
hecho urbano al territorio municipal e induciendo la exclusién de acciones de
cardcter supramunicipal.

1. Factores que impulsan las iniciativas de desarrollo local

La ausencia de definiciones formales relativas a las competencias de politica regional
de los estados dej6 fuera del pacto federativo brasilefio a los niveles estaduales, dando
paso a una relacién directa del gobierno federal con los municipios, como en el caso de
la salud, la vivienda o la cuestién intraurbana. En este escenario de estimulo de la
municipalizacién del territorio y de reduccién del papel de las regiones y los estados se
insertan las experiencias recientes de desarrollo econémico local en Brasil. Estas
experiencias han sido estimuladas por tres factores principales: i) la bisqueda de
oportunidades de empleo y renta en el &mbito municipal; ii) la necesidad de atraer
inversiones por medios diferentes a la “guerra fiscal” y iii) la descentralizacién de los
servicios publicos a partir de la Constitucién de 1998. En efecto, la mayor autonomia
politica y financiera de los municipios ha permitido ampliar la descentralizacién de los
servicios urbanos y la gestién local democrdtica, cuyos ejemplos mds importantes son
las experiencias de presupuesto participativo, sistema tnico de salud y
municipalizacién de las dreas de transporte, vivienda y saneamiento bdsico. Al definir
la importancia de las funciones sociales de las ciudades, la Constitucién de 1988 hizo
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posible la intervencién reguladora de las prefecturas mediante los planes directores,
obligatorios, como se dijo, para las ciudades de mds de 20 000 habitantes.

La Constitucion de 1988 reforzé, pues, el papel de los municipios como
promotores del desarrollo urbano, pero no integré esa labor en una visién
estratégica del desarrollo econémico de la ciudad. La ausencia de directrices de
desarrollo econémico en la gran mayoria de los planes directores, dentro de un
contexto de degradacién urbana y de aumento de la pobreza y el desempleo, obligd
a algunas prefecturas a tomar iniciativas para, conjuntamente con el sector privado
y otros actores sociales y ONG, tratar de reconstruir la base productiva de las
ciudades y atraer actividades generadoras de empleo. Sin embargo, estas
experiencias locales no han encontrado un respaldo suficiente en la politica del
gobierno federal, la cual tiene como prioridad la integracién competitiva de Brasil
en el proceso de globalizacién, lo que sitda en un lugar secundario la articulacién
interna de las economias locales. En este contexto, el discurso sobre la importancia
de las microempresas y las pequefias empresas como eje integrador y dinamizador
del mercado interno brasilefio no ha tenido hasta hoy suficiente eco en las politicas
oficiales, a pesar de la gravitaciéon de estas empresas en el empleo y la renta del
pais. El Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequeiias Empresas (SEBRAE),
institucién nacional que articula representaciones estaduales con autonomia
financiera y de gestién, opera bajo la influencia de estas dos concepciones
estratégicas diferentes de desarrollo empresarial. Las iniciativas locales ocurren,
entonces, de modo aislado, sin una interlocucién institucional, y ancladas a politicas
sectoriales diferentes entre si.

Una iniciativa importante dentro de las relacionadas con la generacién de
renta es la del Movimiento contra el hambre, la miseria y por la vida, que estableci6
alianzas publico-privadas e impulsé actuaciones locales con empresas y ONG para
distribuir canastas bdsicas y, posteriormente, para identificar actividades que
permitieran la generacién de renta en comunidades pobres. El gobierno federal
incorporé esta experiencia en el Consejo Comunidad Solidaria, creado en 1995 para
impulsar campafias de alfabetizacién y capacitacién y para divulgar las
experiencias exitosas de las prefecturas en este plano. Estas acciones expresan una
dimensién de politica asistencial, con emprendimientos de supervivencia familiar,
sin integraciéon con las cadenas productivas territoriales y sin una visién de
sustentabilidad econémica de largo plazo. Esto dltimo equivale a subrayar la
necesidad de garantizar una capacidad local de generacién de empleo y renta. Esto
obliga a crear territorialmente condiciones politicas e institucionales favorables a la
cooperacién e integracién entre los actores locales mds relevantes. Precisamente
esta nocién de sustentabilidad muestra que el objetivo de estabilidad
macroeconémica debe incorporar una politica ptblica descentralizada para la
construccion de estos ambientes institucionales favorables al desarrollo econémico
local.
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2. Modalidades e iniciativas de desarrollo econémico local en Brasil

Las primeras experiencias de desarrollo econémico local en Brasil tuvieron como centro
articulador la emergencia de nuevas modalidades de financiamiento y apoyo a los
pequefios emprendimientos e iniciativas de produccién comunitaria. Se trata de un
proceso caracterizado por cambios culturales en los grupos involucrados, presencia de
instituciones flexibles de financiamiento y capacitacion, existencia de voluntad politica
en los gobiernos subnacionales, integracién entre los agentes ptiblicos y privados, e
innovacién en las formas de gestién y organizacién de los emprendimientos. Por regla
general, los principales impulsores de estas iniciativas son las prefecturas municipales,
aunque suelen contar con el apoyo de asociaciones empresariales locales o regionales,
entidades de investigacién y capacitacién u otros actores locales. Los limites principales
de estas iniciativas se encuentran en la reducida capacidad financiera de las prefecturas
pequefias, la ausencia de patrones de gestién eficientes y la poca credibilidad social de
muchas de ellas; en lo que concierne a los microempresarios y pequefios empresarios,
las limitaciones estdn en el desconocimiento de otras formas de produccién y de
tecnologfas de bajo costo, y en su aislamiento con respecto a los centros de
investigacion y capacitacién. Otra limitacién es la ausencia de una cultura
emprendedora, lo cual también expresa el predominio de las préicticas asistencialistas,
que generan inmovilismo social y resistencia frente a las propuestas de cardcter
innovador.

Las iniciativas de desarrollo econémico local de los dltimos afios se han
ceilido a tres modalidades, relacionadas respectivamente con la modernizacién de
la administracién publica municipal; con los programas de generacién de empleo y
renta (principalmente los que trabajan con formas alternativas de financiamiento) y
finalmente, con la constitucién de redes de actores sociales para el desarrollo local.
La primera modalidad representa una modernizacién de formas de actuacién
tradicionales en el drea urbanistica o politico-administrativa. La segunda incluye la
experiencia de entidades que facilitan localmente el financiamiento y la
capacitacion de los pequefios empresarios y cooperativas, sin exigir las garantias
formales tradicionales. Normalmente estas entidades aceptan avales solidarios,
constituidos por grupos que se responsabilizan colectivamente por los créditos. Se
trata de iniciativas que suelen movilizar a los diferentes niveles de gobierno,
articulando instituciones gubernamentales y sectores de la sociedad civil, como las
asociaciones comunitarias y las entidades representativas del empresariado local.
Por dltimo, la tercera modalidad guarda relacién con algunas experiencias de
constitucién de redes de actores sociales y econémicos que no tienen
necesariamente a la prefectura como el promotor principal de desarrollo, y que se
distinguen por definir un campo mds amplio que el de la politica sectorial de
empleo y renta, o por el funcionamiento de instrumentos de intermediacién
financiera para microempresas y pequefias empresas.

Dentro de la primera modalidad estdn las experiencias de Curitiba y del Polo
Agroforestal de Rio Branco; dentro de la segunda, el Programa de Generacién de
Empleo y Renta de Quixadd, el Fondo de Desarrollo Agropecuario de Tupandi



124 DESARROLLO ECONOMICO LOCAL Y DESCENTRALIZACION FISCAL

(FUNDAT) y las experiencias de instrumentos financieros de Porto Alegre y de
Brasilia. Finalmente, entre las iniciativas de la tercera modalidad estdn el Consorcio
Intermunicipal del Gran ABC, el proyecto de Capacitacién para el Desarrollo Rural
del Banco del Nordeste —en conjunto con el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD)-, y los mercados regionales y el proyecto Mercofavelas en el
estado de Rio de Janeiro"”.

Curitiba: Del desarrollo urbano a la generacion de ingreso

Curitiba es una ciudad conocida por la creatividad de sus proyectos urbanisticos,
aunque es también un importante polo de desarrollo industrial y de servicios. Desde la
instalacién de la ciudad industrial en 1973, la economia de Curitiba ha crecido a una
tasa de 7.1%, bastante por encima del promedio nacional (4.2%). La industria local
genera casi el 38% del PIB municipal y el 28% de los empleos formales, mientras que
los servicios aportan 37.2% del PIB municipal y 50% de los empleos formales. La
actividad econémica de Curitiba, basada fundamentalmente en el aprovechamiento de
la madera en los afios setenta, se ha diversificado en los dltimos afios, a partir de su
consolidacién como centro de manufactura de bienes duraderos, con especializacién en
material eléctrico y material de transporte. De todas formas, este dinamismo industrial
no generé automdticamente un proceso de integracién vertical en las cadenas
productivas locales. Sélo ultimamente Curitiba inicié programas multisectoriales que
integran proyectos de infraestructura urbana y proyectos de generacién de renta, cuyo
ejemplo mds importante es el denominado Linea de Empleo, proyecto que tiene como
objetivo crear un eje de desarrollo econémico y social que abarca 14 barrios de la
periferia de la ciudad.

El proyecto trata de crear una via de circulacién entre dichos barrios, de
impulsar el crecimiento del comercio y los servicios y de instalar polos de empleo,
esto es, dreas que concentran equipamientos dirigidos a la creacién y
fortalecimiento de empresas. Un ejemplo de ello son los barracones comunitarios,
que son espacios donde la poblacién puede instalar microempresas o pequeflas
empresas con el apoyo de entidades de capacitacién profesional y empresarial.
Estos barracones, que sintetizan la visién integrada de infraestructura urbana y
creacién de equipamientos para impulsar proyectos productivos, forman parte de
una Agencia del Emprendedor, cuya finalidad es atender a microempresarios y
pequefios empresarios de la Linea de Empleo, proyecto éste que se estd realizando
en colaboracién con el Banco del Brasil y el Banco Nacional de Desarrollo
Econdémico y Social. Por su parte, la Universidad Catélica de Parand aporta
personal para las dreas de administracién de empresas, economia y contabilidad, a
fin de dar asistencia al emprendedor antes y después del acceso a las lineas de
crédito. De este modo, el proyecto Linea de Empleo se caracteriza por incorporar
obras y acciones (como unidades de salud, guarderias, nuevas lineas de transporte,

10

Los estudios de caso del Gran ABC y de los Consorcios Regionales del estado de Rio de
Janeiro se exponen en los dos apartados siguientes.
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dreas de recreo, pavimentacién) capaces de alterar el perfil de los barrios periféricos
incluidos en su esfera de accién.

Otro programa disefiado por la administracién municipal para promover la
generacién de empleo y renta es el Mercado Metropolitano, que estd dirigido a las
personas que realizan su actividad productiva en su propio domicilio. Casi el 80%
de las personas inscritas en este programa son amas de casa, que por medio de este
programa reciben servicios de orientacion técnica, artistica y empresarial, ademds
de informacién sobre aspectos legales de la produccién, conocimiento de
productos, acceso a las lineas de financiamiento existentes, incentivos y orientacién
para formar talleres de produccién comunitaria y comercializar sus productos. Sin
embargo, a pesar de su indudable interés, esta iniciativa no tiene atin la dimensién
de un proyecto integrado como estrategia de desarrollo econémico local, con
concertacién de los actores estratégicos principales, identificacién de las cadenas
productivas principales y articulacién de la economia popular a las lineas
principales de la produccién industrial local.

El Polo Agroforestal de Rio Branco

En el Estado de Acre funciona un proyecto de implantacién de polos agroforestales en
el entorno rural de la ciudad. El proyecto, gestionado por la Secretaria Municipal de
Agricultura, distribuye lotes de 3.5 a 5 hectdreas a familias campesinas que viven en la
periferia del municipio. La poblacién objetivo del proyecto son las casi 20 000 familias
de campesinos y recolectores de caucho que fueron expulsados del medio rural por los
grandes proyectos agropecuarios. La meta inicial del proyecto es atender a 200 familias,
organizando a los productores en ntcleos agricolas y creando condiciones para que
puedan producir en condiciones satisfactorias. En estos asentamientos agricolas se
facilita a los productores rurales la infraestructura bésica, vivienda, energia, cocina
industrial, insumos, herramientas, presa de agua, apoyo técnico y de gestién, almacén
y escuela. La iniciativa cuenta con la participacién de la Superintendencia de Desarrollo
de la Amazonia (SUDAM), el Ministerio del Medio Ambiente, Recursos Hidricos y la
Amazonia Legal, el Sindicato de Pequefios Productores y Asalariados de Rio Branco, la
Empresa de Asistencia Técnica y Extensién Rural (EMATER-AC), la Empresa de
Tecnologia Agropecuaria (EMBRAPA-CEPAF-AC), la Universidad Federal de Acre y
el Grupo de Investigacién en Sistemas Agroforestales.

El proyecto responde al objetivo de reforma agraria municipal perseguido por
la administracién municipal a inicios de 1993. La Secretaria Municipal de
Agricultura selecciona a las familias, aspecto fundamental para un proyecto de esta
naturaleza, ya que los seleccionados deben tener vocacion agricola, estar dispuestos
a aprender y ser sociables para convivir con personas de origen y hdbitos sociales
diferentes. Con la implantacién del Polo Agroforestal, la Prefectura Municipal
persigue, entre otros objetivos, combatir la pobreza, integrar a los campesinos,
producir alimentos para abastecer a la capital, valorizar la tierra y estimular el
asociativismo y la organizacién de los productores. Esta iniciativa se inserta dentro
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de una estrategia mds amplia de desarrollo agricola, que tiene como objetivo
principal crear un cinturén productivo capaz de garantizar un flujo de alimentos
para la ciudad, ya que el 80% de éstos proviene actualmente de otros estados. Esta
es una cuestiéon fundamental para una ciudad que concentra mds del 50% de la
poblacidn del estado y de la cual el 77% son inmigrantes rurales. En este sentido, la
experiencia se presenta como una actualizacién del modelo de colonizacién
utilizado en Brasil desde mediados de siglo. De este modo, el proyecto de polos
agroforestales se justifica econémica y socialmente, a pesar de que la infraestructura
inicial exige recursos sustanciales. Desde su inicio, el proyecto ha conseguido
mejorar la renta de las familias campesinas asentadas, modernizar su produccién,
llevar sus productos al mercado consumidor e incrementar la oferta local de
alimentos en la ciudad, todo lo cual ha permitido la ampliacién y continuidad de
dicha experiencia.

En la actualidad, la Secretaria Municipal, como entidad gestora del proyecto,
media entre los productores y las entidades de financiamiento y capacitacion
tecnoldgica. A partir de la consolidacién del Polo Agroforestal se pretende que los
asentados asuman paulatinamente la gestion directa de los nticleos. En este sentido,
ya se estd transfiriendo la administracién de las maquinas y la cocina industrial a la
Asociacién de Productores del Polo. No obstante, la tierra es solamente cedida en
préstamo, ya que es de propiedad de la prefectura. Igualmente, se mantiene una
tutela institucional y de apoyo técnico, pues algunos insumos y equipos requieren
conocimientos especificos que deben ser transferidos. Se estima que en un plazo de
cinco afios las familias pueden lograr la sostenibilidad econdémica de los
asentamientos.

El Programa de Generacién de Empleo y Renta de Quixada

El Programa de Generacién de Empleo del municipio de Quixadd (Ceard) se organizé
en 1993, gracias al acuerdo alcanzado entre la Prefectura Municipal, el Banco del
Nordeste, el Sistema Nacional de Empleo, la Secretaria de Trabajo y Accién Social del
Estado y el Banco del Estado de Ceard. El programa inici6 sus actividades mediante la
concesién por parte de la Prefectura Municipal de pequefios préstamos (hasta 1 000
reales) a microempresarios, trabajadores auténomos y desempleados que querian
montar un negocio por cuenta propia. Como parte del programa, la prefectura fiscaliza
la administracién de los nuevos negocios. Posteriormente, el municipio establecié un
convenio con el Departamento de Actividades Productivas de la Secretaria de Trabajo
y Accién Social del Gobierno del Estado, consiguiendo el acceso al crédito del Banco
del Estado de Cear4.

Tras conseguir ese objetivo inicial del programa, la Prefectura Municipal creé
el Fondo de Incentivo a las Pequefias Unidades Productivas y suscribié un convenio
con el Sistema Nacional de Empleo, lo que permiti6 el acceso a los créditos del
Banco del Nordeste asignados al Programa del Fondo de Amparo al Trabajador. El
convenio con el Banco del Nordeste fue posible tras la evaluacién favorable del
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trabajo inicial realizado por la Prefectura, la cual, junto con la concesién de los
créditos, pasé a desempefiar labores de capacitacién y acompafiamiento técnico y
juridico de las actividades financiadas. Estos tres elementos han sido
fundamentales para consolidar y ampliar los proyectos financiados.

Gracias al programa, el desempleo municipal bajé de 14.6% en 1992 a 7.2% en
1995. Asimismo, el programa ha llegado a cubrir hasta 30% de la demanda local de
crédito de los pequefios productores, lo que se considera un excelente indicador de
desempefio. Igualmente, se ha capacitado a casi 900 trabajadores y se han creado 40
asociaciones comunitarias y 2 cooperativas de productores, una de ellas con 300
empleos directos. Finalmente, el programa impulsa la creacién de un Consejo
Municipal del Trabajo, integrado por el sector publico local, empresarios,
trabajadores y sociedad civil, con la finalidad de incorporar al conjunto de actores
de la ciudad y constituir un foro de debate y toma de decisiones sobre las politicas
de desarrollo regional, que facilite al mismo tiempo la creacién de cauces politico-
institucionales para la obtencién de recursos.

La experiencia de Quixadd muestra, como vemos, resultados positivos no sélo
en términos de empleo y renta, sino como proceso participativo local. Segtin
evaluaciones recientes, entre sus principales aspectos positivos figuran, primero, el
hecho de que la propuesta resultase de un proceso de construccién colectiva que
suscité la confianza de la poblacién y creé un ambiente propicio para la
movilizacién de la sociedad civil; en segundo lugar, la aportacién de recursos
financieros por parte del municipio, junto con el respaldo técnico, juridico y de
capacitaciéon y el apoyo al cooperativismo y asociativismo empresarial, lo cual
permitié concertar después acuerdos con otras instituciones y lineas de crédito; y el
cardcter integrado del programa, que incorpora diversos servicios de desarrollo
para pequefias empresas, merced a lo cual constituye una politica consistente de
empleo, que articula 6érganos e integra acciones, con metas y objetivos coordinados
por una estrategia de la Prefectura Municipal.

Algunos de los servicios ofrecidos a los pequefios productores estdn presentes
en otros programas de financiamiento alternativo, pero lo peculiar de esta
experiencia es su cardcter de iniciativa integral, orientada por un conjunto de
instituciones que comparten una estrategia coherente de desarrollo local. No
obstante, entre los aspectos criticables hay que mencionar que todo el proceso fue
impulsado y continda siendo impulsado por instituciones ptblicas, lo que
introduce elementos de incertidumbre ante posibles cambios electorales y politicos.
Igualmente, el componente de crédito subsidiado del programa lo sitida como un
tipo de politica social alternativa, sin que ello asegure la viabilidad comercial de las
actividades promovidas. Por este motivo, la iniciativa no puede considerarse
plenamente como una experiencia de desarrollo econémico local, aunque ello no
desvirtia en lo mds minimo su importancia como politica socioeconémica en un
contexto regional tan adverso como el del nordeste de Brasil.
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El Fondo de Desarrollo Agropecuario de Tupandi (FUNDAT)

El Fondo de Desarrollo Agropecario de Tupandi (FUNDAT) fue instituido a comienzos
de 1993 por la Prefectura Municipal de la ciudad, con el fin de impulsar las actividades
agropecuarias locales mediante la construccién de naves industriales y de otras
instalaciones para la cria de aves y cerdos y para la produccién de leche y frutas. El
FUNDAT cuenta con la colaboracién del Consejo Municipal de Agricultura, el Foro de
Debates e Ideas, el Sindicato de Trabajadores Rurales y la Empresa de Asistencia
Técnica y Extensién Rural (EMATER-RS). El objetivo principal del proyecto es
estimular la eficiencia productiva y la rentabilidad de las actividades agropecuarias del
municipio a través de actividades de apoyo a la pequefia produccién, con el fin de
garantizar puestos de trabajo para la poblacién local, asi como incrementar la
recaudacion tributaria municipal.

El que Tupandi esté cerca de dos grandes centros consumidores como Porto
Alegre y Nuevo Hamburgo se consideré como una oportunidad para el fomento de
los pequefios productores rurales, los cuales no disponian de recursos para costear
las inversiones, ante las altas tasas de interés bancarias. Por ello, la estrategia de la
administracién municipal fue la de movilizar a los diferentes actores de la sociedad
civil para discutir colectivamente las formas de impulsar la produccién rural local.
Para acceder al crédito, la prefectura establecié como exigencias que el agricultor
legalizase la propiedad, respetase el medio ambiente, aceptase las especificaciones
técnicas de los administradores del Fondo y comercializase la produccién de
manera formal, atendiendo al pago del impuesto sobre circulacién de mercancias,
dado que el aumento de la recaudacién municipal era uno de los objetivos del
proyecto. La prefectura establecié una estrategia de apoyo al proyecto FUNDAT,
entre cuyos componentes estaban el estimulo de nuevas técnicas de produccién,
asesoramiento técnico de EMATER, inversién en infraestructura bésica y estimulo
de la asociacién de los productores, creando con todo ello un clima local favorable a
la innovacién y la integracién de la comunidad. En promedio, los créditos recibidos
por cada productor en la primera fase del proyecto, de 1993 a 1995, fue de 2 145
reales, lo que equivale aproximadamente a 66% de la inversién realizada en cada
caso. A fines de 1994 casi la mitad de las familias de productores rurales del
municipio utilizaban los servicios ofrecidos por el FUNDAT, y en dos afios se
construyeron 91 naves industriales para cerdos, 92 para avicultura y 3 para
produccién de leche. Todo ello representé un esfuerzo equivalente al 30% del
presupuesto total de la prefectura en el periodo 1993-1995, aunque el proyecto
propicié importantes retornos financieros a la municipalidad por efecto del
incremento de la produccién y el comercio local de productos agropecuarios. El
proyecto estimulé también el sentido de ciudadania entre los habitantes del
municipio y ayudd a la integracién social de los miembros de las familias de
productores rurales.

El hecho de que los recursos financieros destinados a impulsar la iniciativa
proviniesen exclusivamente del presupuesto municipal fue una limitacién para el
proyecto, aunque los créditos entregados fueron en promedio mayores que los
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correspondientes a otras experiencias del nordeste. Ademads, el proyecto tiene una
administracién bastante simple, al basarse solo en la existencia de contrapartidas
por parte de los solicitantes de crédito, lo cual simplificé los procedimientos y
abaraté los costes administrativos. Actualmente, la prefectura busca nuevas
modalidades de produccién para fomentar otras dreas productivas y otros
segmentos de la poblacién, a fin de incursionar en un nivel superior de desarrollo e
integracién con los circuitos dindmicos de la economia. Seguin sus evaluadores, la
experiencia del FUNDAT demuestra la importancia de la dimensién estratégica en
el desarrollo econémico local. Igualmente, la exigencia impuesta al productor de
presentar contrapartidas sirvié para evitar los problemas habitualmente ligados a la
entrega de subsidios, como son la creacién de los vinculos clientelistas, la paralisis
social y la falta de actitudes emprendedoras.

La Institucién Comunitaria de Crédito PORTOSOL como eje articulador del
desarrollo economico local en Porto Alegre

La Institucién Comunitaria de Crédito (ICC) PORTOSOL, que forma parte del proceso
de desarrollo econémico local de Porto Alegre, es una iniciativa de gran relevancia que
propicia actualmente el propio gobierno del estado de Rio Grande do Sul. Se trata de
una institucién propuesta por la prefectura de la ciudad, pero puesta en funciones en
colaboracién con otros agentes econdémicos y sociales privados locales. Lo que
diferencia esta iniciativa de otros programas de generacién de empleo y renta es que se
articula con un proyecto del gobierno municipal dentro de una red de programas e
instituciones especializadas en diferentes servicios de informacién estratégica,
capacitacion técnica, desarrollo tecnolégico y crédito. La experiencia de Porto Alegre
presenta, pues, algunas caracteristicas especificas en funcién de su carécter integrado,
ya sea por la sinergia producida por la red de instituciones y programas sectoriales, o
por la integracién de sus elementos en una visién conjunta sobre la ciudad. De este
modo, la accién de PORTOSOL estd integrada con las actividades de dos programas, el
Presupuesto Participativo y el proyecto Porto Alegre Mds Ciudad Constituyente.

El Presupuesto Participativo tuvo su origen en 1989, con el gobierno
municipal del Partido de los Trabajadores, siendo su objetivo la movilizacién de la
poblacién local y la creacion de condiciones para que ésta participara en la
definicién de la asignacién de recursos e inversiones anuales de la prefectura
municipal. Esta iniciativa se ha convertido en una referencia cldsica dentro de los
programas de gestién democrdtica de Brasil y Ameérica Latina. Por su parte, el
proyecto Porto Alegre Mds Ciudad Constituyente tiene como finalidad pensar las
directrices para el futuro de la ciudad, a fin de deducir los proyectos y actuaciones a
desarrollar, lo cual no suele ser objeto de atencién en las discusiones sobre el
Presupuesto Participativo.

La creacion de la ICC PORTOSOL obligé a la Prefectura de Porto Alegre a
tramitar dos proyectos de ley para crear un banco municipal y una agencia
municipal de fomento de las actividades productivas. El grupo de trabajo
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encargado de la propuesta de creacién del Banco Municipal de Porto Alegre conté
con la colaboracién del proyecto PRORENDA Microempresa-RS, establecido por
convenio entre el gobierno de Rio Grande do Sul y la Sociedad Alemana de
Cooperacion Técnica (GTZ). La ICC PORTOSOL inici6 sus actividades en enero de
1996, con un aporte inicial de capital de 700 000 reales de la prefectura municipal de
Porto Alegre y 150 000 reales del gobierno de Rio Grande do Sul. El objetivo de la
ICC PORTOSOL es facilitar la creacién, crecimiento y consolidacién de los
pequeflos emprendimientos, formales o informales, asociados o no, dirigidos por
personas de bajos ingresos, a fin de fomentar el desarrollo socioeconémico
equilibrado en la municipalidad de Porto Alegre. Se busca, pues, una conciliacién
entre los objetivos sociales y la viabilidad econdémica y financiera, a fin de prestar
mayor atencién a las necesidades de los emprendedores de pequefio tamafio de
Porto Alegre, principalmente aquellos con dificultades para acceder a las fuentes
convencionales de crédito. En los tres primeros afios de funcionamiento de la ICC
PORTOSOL se concedieron 6 395 créditos, con un valor total superior a 10 millones
de reales, a una tasa de interés mensual de 4.5%. El 90% de los créditos concedidos
son para capital de giro, con un promedio de 1 500 reales por solicitante y un plazo
medio de 6 meses para su devolucién. El limite de financiamiento para capital fijo
equivale a 80% del valor de los bienes a adquirir, estando previsto para esta
modalidad un periodo de carencia no superior a dos meses. Entre las formas de
garantfa utilizadas la mds usual es la de garantia solidaria, mediante la cual el
crédito es concedido a un grupo de emprendedores que se avalan colectivamente
entre si. Como se aprecia, la ICC PORTOSOL es un instrumento especificamente
financiero, que no incorpora otras actividades complementarias como capacitacién
o asistencia técnica, las cuales son atendidas por otras instancias del contexto
institucional de apoyo al desarrollo econémico local en Porto Alegre.

Brasilia: crédito y capacitacién para promover proyectos econémicos

El Gobierno del Distrito Federal de Brasilia creé una linea de crédito especial
denominada BRB & Trabajo, con recursos del Banco Regional de Brasilia (BRB) y del
Fondo de Solidaridad para Generacién de Empleo y Renta (FUNSOL) de la Secretaria
de Trabajo. El FUNSOL es, pues, un fondo publico de fomento de pequefios
emprendimientos, aprobado por la Cdmara Legislativa en agosto de 1995 y vinculado a
la Secretarfa de Trabajo, con recursos depositados en el Banco Regional de Brasilia. La
poblacién objetivo son pequefios productores urbanos, artesanos, pequefios oferentes
de servicios, comerciantes del sector informal, cooperativas o formas asociativas de
produccién o de trabajo, microempresas o pequefias empresas que utilizan la vivienda
como lugar de produccién. La experiencia de Brasilia incorpora un componente de
capacitacién, debiendo participar los solicitantes del crédito en las actividades de
entrenamiento técnico y gerencial ofrecidas por técnicos de la Secretarfa de Trabajo o
las entidades capacitadoras especializadas contratadas para ese efecto.
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El proyecto de capacitacion rural del Banco del Nordeste de Brasil y el PNUD

En esta iniciativa del Banco del Nordeste de Brasil (BNB), realizada con la cooperacién
técnica del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el eje
principal de atencién es la capacitacién de los agentes productivos, entendiendo que
los recursos financieros son insuficientes si los emprendedores no tienen los
conocimientos necesarios para desarrollar eficientemente sus actividades. El proyecto
hace hincapié en un proceso de capacitacién realizado en diversas comunidades
rurales del nordeste brasilefio y del norte de Minas Gerais para el desarrollo
empresarial participativo, con un enfoque de desarrollo econémico local. El proyecto se
inserta en un conjunto de actuaciones de fomento del desarrollo econémico local que el
Banco del Nordeste ha promovido para crear, entre otras cosas, polos productivos
territoriales vinculados a la exportacién, “foros de desarrollo” en municipios, y redes
de agentes locales de desarrollo, todo lo cual lo convierte, de hecho, en una entidad
territorial de desarrollo fundamental para esta region.

El Programa de Capacitacién y Transferencia de Metodologia para el
Desarrollo Econémico Local del BNB/PNUD trata de identificar y capacitar lideres
comunitarios y empresariales para el desarrollo integrado y sustentable en los
diferentes territorios de actuacién. Igualmente, el equipo técnico del PNUD ha
formado a técnicos del Banco del Nordeste para que se conviertan en
multiplicadores de la metodologia de capacitacién aplicada y sistematizada por el
proyecto. Para el desarrollo del programa se ha utilizado una metodologia de
gestion participativa (GESPAR), con técnicas de planificacion estratégica de actores,
para la capacitacién de comunidades rurales, para el desarrollo empresarial y para
la capacitacion institucional. El trabajo en terreno ha ido mostrando la necesidad de
avanzar hacia un enfoque territorial del desarrollo, es decir, de superar las
actuaciones aisladas y orientarse por una estrategia y visién conjuntas, que deben
concebirse a partir de las diferentes microrregiones del nordeste. La capacidad de
convocatoria de las dos entidades principales del proyecto ha permitido incorporar
a éste a otras instituciones de esta zona, tratando de llegar a la coordinacién de
actuaciones y esfuerzos que es necesaria para el desarrollo econémico local. El éxito
del proyecto, concluido en el afio 2000, ha posibilitado proyectarlo hacia otros
territorios de Brasil, ahora con la participacién del drea social del Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Social, lo cual augura una proyeccién mucho mayor para
las iniciativas de desarrollo local.

El Proyecto de Merco-Favelas en Rio de Janeiro

Algunas experiencias recientes, como el Programa Favela-Barrio de Rio de Janeiro,
muestran la necesidad de recuperar la nocién de cooperacién en este tipo de proyectos
de desarrollo local, combinando la construccién institucional de redes y la creacién de
instrumentos financieros, de capacitacién, apoyo técnico, comercializacién y otros, a
partir de una visién de integracién con los mercados, procurando dar respuestas
viables y sostenibles en el largo plazo a las necesidades de trabajo y renta de cada
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comunidad local. Con este planteamiento, el programa SERE de la Fundacién Friedrich
Ebert, en colaboracién con la Secretaria de Trabajo del Municipio de Rio de Janeiro,
inici6 un proyecto de desarrollo local en dos grandes favelas (Rocinha y Jacarezinho),
en las cuales se han instalado agencias de desarrollo para alentar la construccién del
ambiente productivo local. El objetivo de estas agencias es constituirse en un elemento
integrador de la red local de servicios y en un lugar de interaccién y didlogo entre los
diferentes actores locales. Las agencias deben desplegar actividades de fomento de la
cultura emprendedora, fortalecer la cooperacién econdmica local, diversificar las
actividades productivas territoriales, desarrollar un mercado de trabajo local calificado,
mejorar los niveles de informacién y capacitacién gerencial de los emprendedores
locales, y estimular la integracién econdmica de los principales nticleos de crecimiento
territorial con actividades productivas dindmicas y otros mercados. Para hacer
operativas las agencias ha sido necesario formar agentes de desarrollo local,
encargados de realizar de forma permanente las funciones de catalizadores,
animadores y facilitadores del desarrollo econémico local.

3. Conclusiones

Pese a la diversidad de las experiencias descritas se pueden identificar algunos puntos
comunes. En primer lugar, la mayoria de ellas surgieron a comienzos de la década de
1990, ocupando el vacio que dejaban la ausencia de politicas de desarrollo territorial y
las limitaciones de las politicas sociales compensatorias, en un contexto de crisis
econémica generalizada. Igualmente, a pesar de la existencia de iniciativas que
involucran grandes instituciones federales, hasta el presente no se ha dado suficiente
importancia al enfoque del desarrollo econdmico local en las politicas publicas del
gobierno federal. Si bien es conocida la gravitacién de las microempresas y pequefias y
medianas empresas en Brasil, que en 1996 aportaban 78% del empleo formal, las
politicas de apoyo no se vinculan a este tipo de empresas segtin su insercién en los
diferentes contextos territoriales y bajo un enfoque de desarrollo econémico local. De
este modo, son los gobiernos locales (y algunos gobiernos estaduales) los principales
agentes estratégicos de estas iniciativas, tanto por el poder de movilizacién de que
disponen como por su funcién de articulacién de los actores territoriales. Este hecho se
ha visto resaltado por la reduccién de las funciones reguladoras y de planificacién del
Estado central, asi como por el desmantelamiento y la crisis de las agencias de
desarrollo regional tradicionales. Hay que resaltar también la reducida participacién de
los empresarios locales, que aparecen en estas iniciativas en un papel secundario.

Por su parte, el predominio de experiencias que tienen su eje articulador en
los programas de generacién de empleo y renta y en los instrumentos de
financiacién, muestra que las iniciativas locales, aunque apuntan a una integracién
horizontal de los actores, estdn concebidas bajo un enfoque sectorial. Asimismo, el
fuerte énfasis en los instrumentos financieros revela el cardcter incipiente de estas
experiencias, que requieren la constitucién de programas mds integrados en las
dreas de desarrollo tecnolégico, capacitacién y comercializacién, entre otros
aspectos que son esenciales para la productividad y la competitividad territorial y
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empresarial. Aunque hay ya numerosas iniciativas de desarrollo local en el pafs, no
se dispone hasta el momento de instancias de articulacién capaces de promover un
intercambio continuo y eficaz de informacién sobre dichas experiencias, lo cual
agudiza el cardcter disperso y fragmentado de las iniciativas, sin una politica oficial
que las apoye, hecho que compromete su sustentabilidad en el mediano y largo
plazo.

No hay modelos rigidos ni tinicos de desarrollo econémico local. Se trata de
estrategias esencialmente territoriales, que deben ser construidas a partir de los
diferentes contextos socioeconémicos e institucionales y con los propios actores
locales. Los problemas innovativos empresariales y las caracteristicas de la
calificacién de los recursos humanos no son genéricos, sino especificos de cada
situacion territorial. Por ello son tan ineficientes e ineficaces las politicas genéricas y
centralistas de apoyo al desarrollo productivo y empresarial. Las instituciones que
se creen a nivel local deben gozar, ademads, de la confianza la cooperacién de los
actores involucrados, contribuyendo asi a la credibilidad de los diferentes procesos
de desarrollo. El respeto a las caracteristicas locales es algo que debe perseguirse
desde el principio cuando se analizan las posibilidades y limitaciones de las
diferentes iniciativas. Igualmente, hay que resaltar la importancia de la
construccién de redes territoriales de actores para el éxito de las iniciativas de
desarrollo econémico local.

C. LA EXPERIENCIA DE DESARROLLO REGIONAL DEL GRAN ABC "

La regién del Gran ABC estd formada por siete municipios (Santo André, Sao Bernardo
do Campo, Sdo Caetano do Sul, Diadema, Maud, Ribeirao Pires y Rio Grande da Serra),
situados en el sudeste del drea metropolitana de Sao Paulo. En la regién se puede
diferenciar una parte norte, densamente urbanizada, como continuidad de la
aglomeracién de Sao Paulo, y una parte sur, mds montafiosa y arbérea, que incluye una
cuenca hidrogréfica protegida ambientalmente. La regién tiene actualmente mas de 2
200 000 habitantes, con un incremento de 34.6% entre 1980 y 1996 (véase el cuadro V.2).

El origen de la regién del Gran ABC se remonta a la primera mitad del siglo
XX, cuando se constituy6 el importante espacio industrial del estado de Sdo Paulo,
aprovechando su localizacién privilegiada préxima al puerto de Santos. Sin
embargo, el impulso econémico principal para la regiéon hay que situarlo en la
segunda mitad de los afios cincuenta, cuando se instalaron importantes empresas
transnacionales del sector automotor, que pretendian acceder en ese momento al
mercado interno brasilefio evitando los altos aranceles de la politica sustitutiva de
importaciones. Alrededor de estas fdbricas montadoras de vehiculos se fue
constituyendo un grupo de proveedores de piezas de automévil y maquinaria, a lo
cual hay que afiadir posteriormente la instalacién, en 1972, del Polo Petroquimico

" Resumen del documento de Marcia de Paula Leite (2000).
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Uniao, en Capuava (Maud), y la formacién de un importante agrupamiento de
industrias del plastico en torno a éste.

i Cuadro V.2
POBLACION DE LA REGION DEL GRAN ABC PAULISTA
Municipios 1980 1996 Variacion porcentual
entre 1980 y 1996
Santo André 228 660 323116 41.3
S3o Bernardo 205 740 342909 66.7
S&o Caetano do Sul 56 532 97 550 72.6
Diadema 20 093 34736 72.9
Maua 553 072 625 564 13.1
Ribeirao Pires 4258602 660 396 55.2
Rio Grande da Serra 163 082 139 825 -14.3
Total 1652 781 2 224 096 34.6

Fuente: CEPAL, sobre |la base de antecedentes del Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, Rio de Janeiro,
1996.

La instalacién de este enorme parque industrial hizo de la regién del Gran
ABC paulista uno de los ejes principales del “milagro econémico” que vivié Brasil
hasta los afios ochenta. La regién se destac6 también en esos afios como espacio de
afirmaciéon democrdtica frente a la dictadura, con una gran participacién de
movimientos urbanos, populares y obreros, que dieron lugar al nacimiento del
denominado “nuevo sindicalismo” y el Partido de los Trabajadores.

1. Crisis industrial y caracterizacién socioeconémica de
la regién del Gran ABC

Hasta mediados de los afios setenta la industria automovilistica de Brasil estuvo
fuertemente concentrada en la regién del Gran ABC, constituyendo el nicleo principal
de su dinamismo, con tasas promedio de crecimiento anual de 17.5% entre 1965 y 1975.
Sin embargo, a partir de los afios ochenta comenz6 a hacerse sentir en la regién la crisis
estructural provocada por el cambio del paradigma fordista, con cierre de unidades
productivas y traslado a otras regiones, disminucién de inversiones, reduccién del
empleo y caida de la participacién de la zona en el PIB industrial brasilefio. Entre 1987
y 1996 el empleo general se redujo 35% en los siete municipios del Gran ABC (Abramo
y Leite, 1998), y entre 1990 y 1999 el empleo formal cayé 13.3% (Urani y Cortes, 2000).
En conjunto, més de 70 000 empleos formales (concentrados fundamentalmente en los
trabajos de menor calificacién) fueron suprimidos en la regién del Gran ABC entre 1991
y 1999, alcanzandose al final de este periodo una tasa de desempleo superior al 20%,
resultado que no debe atribuirse solo a la pérdida de empleos sino también al
incremento de la poblacién de la zona.
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Aunque la crisis estructural de esos afios fue un fenédmeno nacional e
internacional, se manifestd en la regién del Gran ABC con caracteristicas propias,
dada la fuerte concentracién de la industria brasilefia en el entorno de Sio Paulo y
el crecimiento de las deseconomias de aglomeracién. Igualmente, el avance de los
procesos de apertura econémica y la consiguiente debilitacién del proteccionismo
provocaron una gran mortandad de empresas y una reduccién significativa de
puestos de trabajo en la zona. Entre los factores determinantes de las deseconormias
de aglomeracién y el mayor “costo ABC” cabe destacar el precio de la tierra y la
escasez de terrenos para la expansién industrial; los problemas de acceso causados
por deficiencias en el sistema vial y de trdnsito, por malas condiciones de
conservacién de las vias, y por el deterioro progresivo de la red de ferrocarriles y
del puerto de Santos; las deficiencias en la infraestructura de telecomunicaciones; el
costo mayor de la mano de obra en comparacién con otras dreas (véase el cuadro
V.3) y el elevado grado de organizacién de los sindicatos de la zona; y la escasez de
viviendas en los centros urbanos.

Cuadro V.3
COMPARACION DE SALARIOS INDUSTRIALES ENTRE EL GRAN ABC Y
EL ESTADO DE SAO PAULO
(Reales de 1996)

Tamafio del establecimiento Region del Gran ABC Estado de Sao Paulo
(ndmero de trabajadores)

De 1 a 19 trabajadores 7 588 5791
De 20 a 49 8 202 7 926
De 50 a 99 9 957 8 845
De 100 a 249 12 438 10726
De 250 a 499 14 152 12108
De 500 a 999 16 191 13 531
1000 y més 21180 16 667
Promedio 12 815 10 799

Fuente: CEPAL, sobre la base de antecedentes del Sistema Estadual de Andlise de Dados (SEADE), S&o Paulo.

Un aspecto a destacar es que la destruccién de empleo formal entre 1990 y
1997 tuvo lugar en los establecimientos de mayor tamaifio, mientras que, por el
contrario, las microempresas y las pequefias empresas fueron creadoras netas de
empleo. En conjunto, entre 1990 y 1998 disminuyd la presencia de las ocupaciones
industriales en la regién, incrementdndose paralelamente las actividades de
comercio y servicios (véase el cuadro V.4), aunque este incremento no logré
compensar la pérdida de puestos de trabajo en la industria. A partir de la segunda
mitad de los afios setenta se inicié un importante proceso de desconcentracién de la
produccién automotriz, al incorporarse a la actividad otras regiones del sur del
pais y el eje formado por el sur de Minas Gerais, Rio de Janeiro y el norte de Sao
Paulo. De este modo, las fébricas del sector automotor de la regién del Gran ABC,
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que representaban en 1975 las tres cuartas partes de la produccién sectorial de
Brasil, vieron disminuir su participacién a 31% en 1997 (véase el cuadro V.5).

i Cuadro V.4
DISTRIBUCION DE LA OCUPACION EN EL GRAN ABC
(Porcentajes)
Afos Industria Comercio Servicios
1990 51.2 12,5 36.3
1991 401 16.3 43.6
1992 421 17.5 40.4
1993 441 17.5 38.4
1994 32.3 17.7 50.0
1995 34.9 19.3 45.8
1996 30.6 17.2 522
1997 34.8 19.4 45.8
1998 35.6 16.9 47.5

Fuente: CEPAL, sobre la base de antecedentes del Instituto Municipal de Ensino Superior de S&éo Caetano do Sul.

i i Cuadro V.5
PRODUCCION DE VEHICULOS EN EL GRAN ABC Y BRASIL, 1975-1997
Afios Regién ABC Brasil ABC/Brasil (%)
1975 692 530 930 235 74.4
1980 651 914 1165174 55.9
1985 486 726 966 708 50.3
1990 336 665 914 466 36.8
1995 1188 412 1629 008 36.5
1997 1283712 2 069 703 31.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de antecedentes del Departamento Intersindical de Estadistica y Estudios
Socioeconémicos (DIEESE), 1999.

Segtin datos del Ministerio de Trabajo y Empleo, la regién del Gran ABC tenia
un total aproximado de 28 mil establecimientos empresariales en 1997, lo que
supone un incremento de 25% sobre los existentes en 1990. Por tamafio de
establecimientos predominan la microempresa (hasta 9 empleados) y la pequefia
empresa (de 10 a 49 empleados), que representan en conjunto 95% del total de
establecimientos de la regién. Esta situacién varia si se consideran tinicamente los
establecimientos industriales, pues el 46% del empleo industrial de la regién se
encuentra en establecimientos de mds de 499 empleados, al tiempo que la
microempresa y la pequefia empresa industrial (hasta 99 empleados) representan el
25% del empleo y 29% la mediana empresa (de 100 a 499 empleados).
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Geograficamente, los establecimientos industriales se concentran principalmente en
la parte oeste de la regién, esto es, en los municipios de Santo André, Sdo Bernardo
do Campo y Diadema, los cuales representan mds del 81% del empleo industrial de
la region.

El Polo Petroquimico de Capuava, instalado en 1972, fue en su momento el
mds importante del pais, aunque en la actualidad sélo aporta el 21% de la
produccién petroquimica de Brasil, por detrds de las dos centrales petroquimicas
mds modernas de Camaragi (COPENE), en Bahia, y Triunfo (COPESUL), en Rio
Grande do Sul. Pese a esta caida de la participacién relativa de la Central
Petroquimica de Capuava, su facturacion siguié aumentando en esos afios, debido a
su localizacién privilegiada con respecto al principal mercado consumidor, ya que
la regién sudeste concentra aproximadamente el 75% del consumo de la produccién
petroquimica de Brasil. Sin embargo, ese aumento de las ventas fue paralelo a una
disminucién del empleo, tanto en lo concerniente a personal contratado como a
subcontratacion de servicios de terceros.

2. La Cdmara Regional del Gran ABC paulista

La regioén del Gran ABC posee una sociedad civil con un alto grado de organizacion,
como resultado del largo proceso de constitucién social de actores que acompafi6 a su
industrializacién. La regién cuenta con sindicatos bien organizados y con importante
experiencia negociadora; gobiernos municipales comprometidos con procesos y
programas innovadores de gestién en diversas dreas, e importantes entidades de
formacién técnica y superior. Como se dijo recién, esta elevada densidad institucional
es resultado de un complejo proceso de constitucién de actores y de espacios de
interlocucién y negociacién a lo largo de los dltimos 20 afios. Entre 1978 y 1990, al inicio
de la fase de crisis industrial, se abrié un periodo de conflictos y negociaciones entre
empresarios y sindicatos, principalmente de los sectores automotor, metaldrgico,
quimico y petroquimico, teniendo entonces los sindicatos una posicién bédsicamente
centrada en la cldsica pugna distributiva. En los afios noventa, con la profundizacién de
la crisis econémica y la del sector automotor, y en el contexto de la apertura comercial
impulsada por el gobierno de Collor, se constituyé la Cdmara Sectorial de la Industria
Automotriz (1992), importante experiencia de negociacién tripartita entre gobierno
(nacional y estadual), empresarios y sindicatos, que tuvo lugar igualmente en otros
sectores, como el naval y el quimico, y facilité la maduracién de las posiciones
sindicales en un sentido mds propositivo, esto es, no limitdndose tinicamente ya a la
defensa del empleo, la remuneracién, las condiciones de trabajo y los derechos
laborales, sino incorporando también la discusién sobre la crisis y el futuro de los
diferentes sectores relevantes de la regién.

Fruto de este cambio de actitud fueron los acuerdos alcanzados en 1992 y
1993, que constituyeron un significativo avance en las perspectivas de crecimiento
del sector y que sentaron las bases para la bisqueda de posiciones concertadas
entre los actores con vistas al desarrollo regional. El paso siguiente se dio a fines de
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1996, cuando se expreso la preocupacion conjunta de los actores mds significativos
de la regién (gobierno del estado de Sao Paulo, gobiernos municipales, sindicatos,
empresarios, organismos representativos de la sociedad civil) por la situacién de
crisis industrial y la amenaza de que muchas empresas se radicaran fuera de la
region, debido a los incentivos fiscales ofrecidos por otros estados o municipios y el
mayor “costo ABC” existente en la region.

Como respuesta a la situacién de crisis se constituyé en 1997 la Cdmara
Regional del Gran ABC, aunque su origen se remonta en realidad a diciembre de
1990, cuando se cred el Consorcio Intermunicipal del Gran ABC para aprovechar las
cuencas del Alto Tamanduatei y del Billings, con la finalidad de actuar de forma
conjunta en el planeamiento y la ejecucién de proyectos y obras de infraestructura
fisica en la regién, asi como para promover formas articuladas de actuacién para el
desarrollo regional y ambiental. La creacion de este Consorcio Intermunicipal
supuso una transformacién en el modo de hacer politica a nivel local, al favorecer
una interlocucién responsable entre las diferentes esferas de gobierno y los agentes
sociales. Igualmente, esta forma de conduccién politica procur6 reforzar la idea de
una regién proactiva, contraponiéndola al localismo y a la consideracién del
escenario local como feudo para el clientelismo politico. De este modo, el Consorcio
Intermunicipal ayudé a definir como campo de actuacién un amplio abanico de
asuntos de interés comtun para los municipios de la regién. Por otra parte, algunas
iniciativas de la comunidad local promovieron igualmente un avance de las
acciones regionales, destacdndose la creacién en 1994 del Foro de la Ciudadania del
Gran ABC, que congrega mas de 100 organizaciones de la sociedad civil, como
asociaciones empresariales, sindicatos de trabajadores, grupos ecologistas y
asociaciones de vecinos.

La Cdmara Regional del Gran ABC estuvo también fuertemente inspirada en
la experiencia de la Cdmara Sectorial de la Industria Automotriz antes citada,
contando con el apoyo decidido de los sindicatos de la regién, los cuales apostaron
por las cdmaras regionales apoyadas por los gobiernos locales, ante el abandono de
la Camara Sectorial de la Industria Automotriz por parte del gobierno federal
(Leite, 2000). La Cdmara Regional del Gran ABC incorporé de la experiencia
anterior de la Cadmara Sectorial Automotriz el enfoque centrado en el concepto de
cadenas productivas y el esfuerzo de construccién de un espacio publico de
expresién y negociacién de los diferentes intereses de los actores locales. Sin
embargo, la visién de las cadenas productivas se enriquecié y pasé a ser integrada
en un enfoque de desarrollo local, que subrayaba la importancia del territorio como
actor socialmente organizado, capaz de dotarse de una estrategia para el desarrollo
econémico y social local. Concebida, por tanto, con el objetivo de aglutinar
esfuerzos gubernamentales y de la sociedad civil en la definicién y ejecucién de
acciones en pro del desarrollo econémico y social de la regién, la Camara Regional
del Gran ABC integra los siguientes actores:

o El Consorcio Intermunicipal del Gran ABC, que habia sido creado en 1992
por las prefecturas de los siete municipios ya citados, las cuales venian
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desplegando experiencias innovadoras importantes en las dreas de salud,
educacién, vivienda, medio ambiente y participacién popular,
amplidndose a los problemas de empleo e ingreso durante la crisis
econdmica local.

e El gobierno del estado de Sao Paulo, en especial las Secretarias de Ciencia
y Tecnologia, Empleo y Relaciones de Trabajo, Transportes, Medio
ambiente, Educacién, Turismo y Deportes.

e Los parlamentarios de la regién en los distintos niveles (municipal,
estadual y federal).

e las grandes empresas de la regién y sus respectivas asociaciones
gremiales, principalmente de los sectores automotor, quimico,
petroquimico y telecomunicaciones.

e Los principales sindicatos de la regién.

» Las asociaciones representativas de las pequefias y medianas empresas y
las asociaciones de comerciantes.

e Lasuniversidades y escuelas técnicas.

e Las asociaciones de la sociedad civil, como el Foro de la Ciudadania del
Gran ABC.

La carta constitutiva de la Cdmara Regional del Gran ABC, suscrita en Santo
André en mayo de 1997, muestra el logro de importantes consensos entre los
principales actores locales, a fin de impulsar una accién econémica estratégica para
la regién. Para ello, segtin sefiala la citada carta, debe promoverse la creacién de
nuevas empresas industriales y de servicios en la regién, asi como la creacién de
empleo. La constitucién de la Cdmara Regional del Gran ABC constituye, por tanto,
una experiencia de concertacién publico-privada de actores regionales, que integra
igualmente a autoridades de nivel estatal y federal y a la sociedad civil local, con el
fin de alcanzar acuerdos dentro de una articulacién tanto horizental (entre
prefecturas, cdmaras municipales, empresarios, trabajadores e instituciones de la
sociedad civil local) como vertical (entre los diferentes niveles de gobierno
municipal, estadual y federal; y entre los diputados de las distintas instancias).
Ante la crisis del sector automotor, se opté entonces por una estrategia de
incremento de la productividad y competitividad basada en la participacién de los
trabajadores y la mejora de la calificacién de los recursos humanos, en sintonia con
las necesidades derivadas de las rdpidas transformaciones productivas, y basada
también en la modernizacién tecnoldgica de las empresas y la utilizacién de los
nuevos modos de gestién y logistica. Se mantuvo asi una postura critica frente a los
incentivos fiscales territoriales y la consiguiente “guerra fiscal”, y a la reduccién de
los costos totales de mano de obra.
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Frente al mayor “costo ABC”, la concertacién de actores regionales pasé a
considerar como ventajas importantes para sustentar un proyecto territorial
competitivo el alto grado de calificacion de la mano de obra de la regién, la
tradicién industrial, la densidad institucional, el elevado grado de organizacién
sindical y su capacidad propositiva, y las recientes experiencias regionales de
interlocucién entre actores, como los citados acuerdos tripartitos de 1992 y 1993.
Estos factores suponen un planteamiento novedoso en Brasil y en América Latina,
ya que implican la intervencién del mundo sindical en un drea nueva como es la del
desarrollo econémico local, lo cual supone el compromiso de los trabajadores con la
productividad, la calidad, la innovacién y el territorio.

En la carta constitutiva de la Cdmara Regional del Gran ABC se seflala
también la importancia fundamental de apoyar a las microempresas y las pequefias
empresas de la region, dada su trascendencia en términos de produccién, empleo y
renta. Pero la atencién apropiada a este colectivo obliga a aplicar una politica
territorial selectiva, que promueva el fortalecimiento de las cadenas productivas
propias del Gran ABC, en vez de aplicar las habituales politicas genéricas, que traen
consigo un gran desperdicio de esfuerzos. De esta forma, el conocimiento detallado
de la estructura econdémica regional y la confeccion de las correspondientes
estadisticas econdémicas sobre la trama productiva regional se convierten en tareas
imprescindibles para poder orientar la promocién de nuevas actividades en los
eslabones incompletos de las cadenas productivas locales. Las politicas de fomento
de las microempresas y pequefias empresas deben incluir ademds, segtin se dice en
la carta, un conjunto de elementos necesarios para hacerlas competitivas, como el
apoyo a la difusién tecnoldgica, la capacitacién empresarial, la calificacién de la
mano de obra, el acceso a lineas apropiadas de financiamiento, y el despliegue de
estructuras de cooperacién capaces de facilitar los servicios de desarrollo
empresarial a las entidades pequefias. La ampliacién y modernizacién de las
actividades terciarias se sefiala, igualmente, como una de las lineas estratégicas para
el desarrollo regional. En este sentido, vuelve a constatarse la necesidad de montar
un sistema local de informacion para el desarrollo como instrumento para orientar las
actuaciones relativas a la promociéon empresarial y la calificacion de los recursos
humanos en el mercado de trabajo local.

Por otra parte, la modernizaciéon del comercio minorista y de los servicios
personales; la mejora y ampliacién de las infraestructuras urbanas; la atencién a los
servicios sociales bdsicos, como educacién, salud, vivienda, saneamiento y
seguridad, y la atencién al capital patrimonial, cultural y ambiental son todos
elementos que mejoran la calidad de vida, hacen mds atractiva la regién, fomentan
la imagen proactiva de ésta, e inducen el desarrollo del turismo y de las inversiones
privadas en general. Todo ello exige también impulsar las actividades de
investigacién y desarrollo orientadas por la problemdtica productiva regional,
siendo indispensable el compromiso con la regién de las instituciones
universitarias, de sus especialistas y de sus intelectuales. De igual modo, la calidad
de los factores logisticos constituye otro elemento crucial para la competitividad
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regional, lo que obliga a emprender actuaciones para mejorar los servicios de
transporte (rodoviario, ferroviario y portuario) y de telecomunicaciones.

Los actores principales de la regién del Gran ABC se plantearon, por tanto, en
la carta constitutiva de la Cdmara Regional, una apuesta por la creacién de un
ambiente innovador, capaz de garantizar el dinamismo econémico local. Para ello,
seguln se sefiala en la citada carta, se precisan mentalidades emprendedoras no sélo
en la esfera privada sino también en la sociedad civil, en los sindicatos y, en
especial, en el sector publico, subraydndose en este sentido la necesidad de
modernizar la gestion municipal, lo cual ha de perseguir como objetivo
fundamental la prestacién de servicios de calidad y el funcionamiento transparente
y eficaz de las entidades ptblicas locales. Este esfuerzo colectivo, dirigido a crear
un contexto de competitividad sistémica en la regién, debe ser acompafiado de un
mercadeo regional capaz de mostrar a la opinién publica en general una imagen
positiva y dindmica de la regién del Gran ABC, con un ambiente innovador y
buena calidad de vida.

La Cdmara Regional del Gran ABC estd formada por un Consejo Deliberativo,
como instancia superior de toma de decisiones, una Coordinacién Ejecutiva y
cuatro Grupos de Trabajo para el desarrollo econémico y el empleo, planeamiento
urbano y medio ambiente, desarrollo social y asuntos administrativos y financieros.
El Consejo Deliberativo estd constituido por 67 miembros, en representacion de los
siete gobiernos municipales y el gobierno del Estado de Sio Paulo, los diputados
estaduales y federales de la region, los presidentes de las cdmaras de concejales
municipales, representantes de los empresarios, de los sindicatos y del Foro de la
Ciudadania. La Coordinacién Ejecutiva constituye un organismo coordinador de
las acciones de la Cdmara Regional y de los grupos de trabajo, encargado de
proponer los temas y acuerdos al Consejo Deliberativo. Estd integrada por 25
miembros designados por el Consejo Deliberativo, entre los que se encuentran dos
representantes del gobierno estadual (de la Secretaria de Ciencia y Tecnologia y de
la de Empleo y Relaciones de Trabajo) y representantes de las prefecturas, de los
empresarios, los trabajadores y del Foro de la Ciudadania. Los grupos de trabajo
presentan sus propuestas al andlisis y deliberacién de la Coordinacién Ejecutiva, la
cual, una vez aprobadas, eleva a la consideracién del Consejo Deliberativo los
acuerdos correspondientes. Los grupos de trabajo estdn divididos, a su vez, en
varios subgrupos, encargados de asuntos especificos. Su composicién estd abierta a
los interesados, especialmente a los representantes de entidades comunitarias,
empresarios, trabajadores, prefecturas y gobierno estadual.

La Cdmara Regional ha estado promoviendo en estos afios la realizacién de
seminarios, grupos de trabajo, estudios socioeconémicos y diagnésticos sobre las
diferentes cadenas productivas de la regién, donde se exponen las cuestiones
prioritarias y se llega a acuerdos entre los actores, como los acuerdos alcanzados en
1997 y 1998. El primero de estos acuerdos regionales incluyé importantes
compromisos, entre los cuales se encuentran:
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La constitucién de la Agencia de Desarrollo Econémico del Gran ABC,
con la misién de recoger las informaciones socioeconémicas de la region,
conducir las actuaciones de mercadeo regional, y coordinar las acciones
técnicas y financieras de apoyo y fomento empresarial, a fin de promover
el desarrollo econémico regional.

La ejecucién de obras de mejora en el sistema vial de la regién, y la
implantacién de sistemas de retencion de aguas de lluvia a fin de evitar
inundaciones.

La propuesta de mejoras legislativas para promover actividades
industriales no contaminantes y proteger los manantiales.

La promocién de la modernizacién tecnolégica de las microempresas y las
PYME de la regién, facilitando el acceso al financiamiento y ejecutando
programas de apoyo a la difusién tecnolégica y la calificacién profesional.

La formulacién y ejecucién de un Plan Regional de Calificacion
Profesional de la mano de obra y la creacién de un Observatorio Regional
Permanente sobre el Empleo.

La cooperacién técnica y el planeamiento integral para el fomento y
desarrollo de actividades turisticas y culturales.

La integracion de la Cdmara Regional del Gran ABC en el movimiento
regional Infancia Prioridad Uno.

El Acuerdo Regional suscrito en 1998 se planteé avanzar a partir de los
compromisos establecidos en el acuerdo del afio anterior, incorporando asimismo
nuevos objetivos:

Implantacién del Polo Tecnolégico del Gran ABC, mediante la creacién de
centros de investigacién y desarrollo articulados con las universidades de
la regién, con la finalidad de aumentar la competitividad de los sectores
automotor y petroquimico, como sectores maduros de la regién, y de
otros sectores objetivo (como pldsticos, quimica, manufacturas mecdnicas,
muebles y medio ambiente), los cuales serian objeto inicialmente de
programas de apoyo y difusién tecnolégica.

Aumento de la competitividad de las cadenas productivas, mediante un
extenso trabajo de sensibilizacién entre las microempresas y pequefias
empresas, a fin de promover su modernizacién tecnoldgica y crear nuevas
actividades productivas y empresas en la region.

La creacion de un Fondo de Aval, destinado a ampliar y agilizar el acceso
al financiamiento para las microempresas y pequefias empresas.

Calificacién y reciclaje de la mano de obra en el sector petroquimico, a fin
de mejorar la productividad de las empresas de pldsticos de la region.
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¢ Revitalizacién del sector del mueble, mediante la incorporacién de nuevos
modelos de gestién y la creacién de un centro de disefio a fin de aumentar
la calidad y competitividad del sector.

Otros compromisos establecidos en este Acuerdo Regional de 1998 se refieren
a la ampliacién de la oferta de empleo en el sector comercio; la mejora del
transporte colectivo regional (tren metropolitano y desarrollo de un proyecto para
la creacién de un metro de superficie); la vinculacién al Programa Integrado de
Transportes Urbanos del Gobierno de Sio Paulo; la ampliacién de la oferta regional
de vivienda, y la construccién de un hospital regional.

La Agencia de Desarrollo Econémico del Gran ABC, creada en 1999, estd
constituida como una entidad civil sin fines de lucro, y cuenta entre sus fundadores
con miembros de los sectores publico y privado de la regién. Tiene asignadas entre
sus funciones la elaboracién del banco de datos e informacién sobre la regién; el
apoyo y fomento empresarial, y la realizacién de las campafias de mercadeo
regional. En virtud de un proyecto firmado con el Banco Interamericano de
Desarrollo, la agencia ha encargado diversos estudios y diagnésticos para auxiliar a
la cdmara en la definicién de estrategias.

El Fondo de Aval se considera un instrumento decisivo para facilitar el acceso
de las microempresas y las PYME a los recursos financieros. Dicho fondo debe
servir como garantia de los empréstitos bancarios destinados a financiar la
modernizacién de las cadenas de proveedores locales de la industria regional, y
servir igualmente para atraer nuevas inversiones a la regién. El Fondo de Aval, que
tiene como agente financiero la Caixa Economica Estadual, posee un capital inicial
de 10 millones de reales, destinados a garantizar los créditos concedidos a las
empresas por las lineas de financiamiento del Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social, el Fondo de Amparo del Trabajador (FAT), la Financiera de
Proyectos (FINEP), que opera con recursos del Ministerio de Ciencia y Tecnologia,
y el Fondo de Inversiones de Crédito Productivo Popular de Sdo Paulo.

Las actuaciones principales del Plan Regional de Calificacién Profesional se
refieren a la instalacion de centros ptblicos de formacién profesional; mejora de las
escuelas técnicas; creacién de Puestos de Atencién al Trabajador y, en suma, mejora
de la empleabilidad de los trabajadores mediante su orientacién hacia los sectores
con mayor futuro de la regién. Igualmente, el Acuerdo sobre la Cuestién Ambiental
es la materializacién del compromiso contraido en el Acuerdo Regional de 1997,
para promover el desarrollo de actividades industriales no contaminantes, el
turismo y la proteccién de los manantiales de agua.

3. El planeamiento regional estratégico de la regién del Gran ABC

Como hemos visto, la iniciativa de desarrollo regional de la Camara del Gran ABC
surgi6é como una respuesta defensiva de los diferentes agentes sociales locales ante las
dificultades y desafios de la crisis industrial de la regién y la falta de politicas
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apropiadas del Estado federal. Al igual que en otras experiencias exitosas de desarrollo
econdémico local a nivel internacional, dicha movilizacién de actores locales constituye
una respuesta a las insuficiencias que caracterizan a la politica econémica cuando tiene
casi como tnico objetivo el logro de la estabilidad macroeconémica, sin atender al
mismo tiempo a las necesidades de transformacién e innovacién, en el nivel
microeconémico, de los diferentes sistemas productivos territoriales.

A medida que la movilizacién regional de actores publicos y privados ha ido
concretdndose en forma de arreglos y acuerdos institucionales, los diferentes
actores han ido ratificando su compromiso de funcionar de manera coordinada, con
una visién regional estratégica. De este modo, se ha ido evolucionando desde la
identificacién y andlisis de los principales problemas hacia el conocimiento mds
pormenorizado y preciso de sus posibles soluciones y hacia la elaboracién de una
propuesta de Planeamiento Regional Estratégico basada en la conviccién de que
sélo la movilizacién coordinada de los actores publicos y privados de la regién
puede dar una respuesta apropiada a los problemas existentes.

El Planeamiento Regional Estratégico del Gran ABC forma parte, como se ve,
del proceso de movilizacién y concertacién de actores que ha tenido lugar en los
dltimos afios. La creacién del Consorcio Intermunicipal del Alto Tamanduatei y
Billings fue un primer paso decisivo para impulsar una actuacién conjunta desde la
esfera de la gestién local. La constitucién del Foro de la Ciudadania y la Camara
Regional reforzaron el necesario ambiente regional de interlocucién de actores e
intercambio de ideas, diagnésticos y propuestas, haciendo posible el
establecimiento de acuerdos institucionales y de intervenciones, dentro de una
visién cada vez mds integrada de desarrollo regional. Finalmente, la Agencia de
Desarrollo Econémico del Gran ABC es responsable de llevar a la prictica, como
instrumento ejecutivo de todo este proceso participativo integrado, los ejes
estructurantes contenidos en el planeamiento regional estratégico de la region.
Estos ejes estructurantes se refieren a las dreas de educacién y tecnologia;
sustentabilidad de las dreas naturales protegidas; accesibilidad e infraestructura;
diversificacién y fortalecimiento de las cadenas productivas de la regién; calidad
del ambiente urbano; identidad regional y estructuras institucionales, e inclusién
social. Agrupan las medidas e intervenciones fisicas e institucionales encaminadas a
lograr el objetivo dltimo de mejorar la calidad de vida de la poblacién del Gran
ABC. Se trata, pues, de una propuesta integrada de reconversién econdmica y
social, basada en el trabajo calificado y la incorporacién de conocimiento e
innovaciones tecnolégicas para la diversificacién productiva regional, que tiene a
la mejora de la calidad de vida y el desarrollo ambientalmente sostenible como
objetivos fundamentales. Esta estrategia es, por tanto, resultado de un esfuerzo
colectivo de participacién ciudadana, movilizacién y concertacion de actores
publicos y privados de la regién, que ha sido capaz de crear un importante capital
institucional local como uno de los principales activos para el desarrollo de ésta.

Segtin estiman en general los diferentes actores, la principal conquista de esta
iniciativa de desarrollo local no radica solamente en las propuestas, sino en la
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creacién de un sentimiento regional, es decir, de una visién compartida sobre el
futuro y de la conviccién de que solamente la colaboracién puede resolver los
problemas existentes. Aunque el grado de compromiso de los diferentes actores en
la Cdmara Regional del Gran ABC es desigual, es de destacar la presencia en ella de
las grandes empresas y de los sindicatos de la regién, cosa no frecuente en América
Latina. Ello demuestra el grado de maduracién de estos actores, mds alld de su
l6gica contraposicion en el plano laboral, lo cual no les impide buscar consensos en
favor del desarrollo econémico local. De igual modo, la capacidad de los
gobernantes municipales de superar los planteamientos partidarios, a fin de
alcanzar posiciones de consenso y acuerdos territoriales conjuntos, muestra
también un grado de madurez politica poco frecuente, que permite la construccién
de elementos de eficiencia en el disefio y aplicacién de las politicas de desarrollo
econdémico local.

D. LOS CONSORCIOS REGIONALES DE DESARROLLO EN
EL ESTADO DE RIO DE JANEIRO"

1. La formacién de los mercados regionales y los consorcios regionales
de desarrollo en el estado de Rio de Janeiro

El surgimiento de los mercados regionales expresa el intento de determinadas
microrregiones de defender su identidad territorial ante el avance de la concentracién
econdmica, poblacional y de recursos de poder politico en la regién metropolitana del
estado de Rio de Janeiro, que en 1996 concentraba el 76% de la poblacién estadual. El
estado de Rio de Janeiro tiene una situacion estratégica en la regién sudeste, la mds rica
del pais, dotada de importantes vias de comunicacién con los ejes mds dindmicos del
Mercosur. El estado ocupa el segundo lugar en el PIB de Brasil, lo que equivale al
cuarto puesto entre los paises de América Latina en cuanto al valor del producto. Rio
de Janeiro es el tinico estado generador de energia nuclear del pais, y produce ademds
85% del petréleo y 40% del gas. Entre los cinco puertos y once aeropuertos
fluminenses, el Puerto de Sepetiba es considerado el mayor del Mercosur, y el
Aeropuerto Internacional de Rio de Janeiro, el mds moderno de América Latina.

El estado de Rio de Janeiro es sede de las principales unidades operativas de
empresas de telecomunicaciones de larga distancia, ademds de ser el mayor polo
productor de software, localizdndose también en él importantes centros
universitarios y de investigacién cientifica y tecnolégica, como la Universidad
Federal de Rio de Janeiro, la segunda institucién de ensefianza superior del pais,
responsable del 40% de la produccidn cientifica de Brasil. El estado es también sede
de importantes centros de investigacién y desarrollo (ID) en las dreas de petréleo,
electricidad, telecomunicaciones, electrénica, biologia, informdtica e ingenieria.
Pero, junto a esta importante dotacién de elementos de conocimiento estratégico

2" Resumen del documento de Franklin Dias Coelho (2000b).
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concentrados en el municipio de Rio de Janeiro y su regién metropolitana, hay que
sefialar la existencia de otras regiones histéricas en el interior del estado.

La formacién del Mercado Regional del Valle Médio Paraiba, en el estado de
Rio de Janeiro, comenzd en 1993 a partir de la bisqueda, por parte de diversos
gobiernos municipales de esta regién, de un dmbito superior al municipal para
enfrentar de forma conjunta la situacién de “guerra fiscal” entre los distintos
estados para la atraccién de inversiones extranjeras. De este modo, dichos
municipios promovieron la creacién de un Foro de Secretarios Municipales asi
como una marca publica (MERCOVALE) para ese mercado regional. Esta iniciativa
fue imitada posteriormente en otros mercados regionales del estado, como
MERCOSERRA, en la regién serrana; MERCOLAGO, en la regién de la Baixada
Litoranea;, MERCONOROESTE, en la regiéon del noroeste fluminense, y
MERCOBAIXADA en la regién metropolitana. Como reaccién a la “guerra fiscal” se
iniciaron una serie de contactos para intercambiar informacién y experiencias entre
los diversos municipios de la regién del Valle Médio Paraiba, que culminaron con
la formacién de un Foro de Secretarios de Planeamiento para la elaboracién
colectiva de actuaciones municipales, acufidndose posteriormente la expresién
MERCOVALE para dar cuenta de la integracién de los municipios de la regién en
una visién comun de desarrollo econémico y social. Sin embargo, la construccién
de esa marca regional tenfa detrds de si dos visiones estratégicas diferentes, una de
ellas relacionada con el disefio de mercadeo publico, y otra vinculada al mercadeo
empresarial. En el primer caso, se trata de una cooperacién integrada a una visién
territorial, con gestién estratégica del estado y difusién de informacién entre todos
los actores locales, siendo el sector ptblico el elemento facilitador de la integracién.
En el segundo caso, la cooperacién se subordina a una estrategia de empresa, y la
privatizaciéon de la marca publica dificulta la integracién y cooperaciéon en el
mercado regional.

El hecho de ser una regién estratégica, situada entre dos grandes centros
urbanos nacionales (Rio de Janeiro y Sdo Paulo), y disponer de una infraestructura
logistica capaz de atraer grandes empresas, acab6 por generar una disputa en torno
a la marca MERCOVALE, lo que retrasé de 1996 a 1998 la incorporacién de la
totalidad de los municipios de la regién a la iniciativa y, también, el despegue de
ésta. Estos primeros afios de constitucibn de MERCOVALE mostraron, en
definitiva, la ausencia de un pacto politico que diese sustentabilidad institucional al
proyecto. En 1999, con la llegada de un nuevo gobierno al estado de Rio de Janeiro,
se retomd el proyecto de los mercados regionales, esta vez con la presencia activa
de la secretaria estadual de planeamiento, la cual, basdndose en la experiencia de
las mejores prdcticas internacionales (Emilia Romagna en Italia, Agencias de
Desarrollo Regional en Espafia), ha impulsado la constitucién de consorcios
regionales de desarrollo, los cuales estdn siendo organizados en diferentes regiones
del estado apoydndose en la experiencia anterior de los mercados regionales. De
este modo, los consorcios promueven foros regionales para debatir entre los
diferentes actores las principales cuestiones regionales, a fin de definir los proyectos
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estructurantes de las regiones a partir de la suscripcién de los correspondientes
pactos territoriales.

Sin embargo, en la estructura federativa brasilefia no hay ninguna instancia
politico-administrativa intermedia entre el nivel estadual y el municipio, lo cual
impide una mejor articulacion de las acciones sectoriales de la administracién
publica a escala territorial, y dificulta ademds la aplicaciéon de prdcticas
participativas en esos niveles regionales. También son raras, en Brasil, las
organizaciones o instituciones que retinan los diferentes segmentos de la sociedad
en ese plano regional intermedio entre el nivel estadual y el municipal. Las
principales organizaciones existentes en este sentido son las asociaciones de
municipios, las cuales estdn orientadas por una agenda relacionada con la
problemdtica municipal, sin incluir normalmente una visién mds integrada del
desarrollo regional y estadual. Asimismo, la estabilidad de este tipo de asociaciones
suele resentirse por los cambios politicos en los respectivos gobiernos municipales,
y no hay tampoco mecanismos formales que promuevan una articulacién
permanente entre estas asociaciones y la sociedad civil de la regién en que actdan.

En suma, la inexistencia de una instancia politico-administrativa intermedia
entre los niveles estadual y municipal y la escasez de instituciones de alcance
microrregional, contribuyen a la falta de elementos que den a los actores locales un
sentido de identificacién y pertenencia territorial, lo cual constituye un obstdculo
para la articulacién de éstos. En consecuencia, muchos de los problemas son
percibidos y enfrentados como si fuesen cuestiones municipales aisladas, cuando en
numerosas ocasiones se trata de situaciones que incumben a varios municipios y,
como tales, permitirfan un enfoque regional que facilitaria su tratamiento y
solucién. En este sentido, la experiencia de los mercados regionales y su
institucionalizacién como consorcios regionales de desarrollo constituye uno de los
pilares de la nueva propuesta de regionalizacién del gobierno del estado de Rio de
Janeiro. Esta propuesta se basa en la necesidad de integrar las diversas acciones
sectoriales, institucionales y gubernamentales en los diferentes dmbitos regionales
del estado; en la prioridad dada a la reduccién de los desequilibrios regionales
existentes entre la metrépoli y el interior, y en la opcién del gobierno estadual de
aplicar el planeamiento estratégico y el Presupuesto Participativo. La nueva
propuesta de regionalizacién tiene como elementos bdsicos el respeto por la
autonomia municipal y los condicionamientos ambientales y la comprensién de las
relaciones socioeconémicas territoriales existentes en el interior del estado.

La necesidad de establecer un sistema de decisién descentralizado impone la
aceptacion de la divisién administrativa municipal como unidad politica basica de
referencia. Sin embargo, el andlisis de las relaciones socioeconémicas territoriales
puede mostrar que, en ocasiones, sus fronteras econémicas no se detienen en las
fronteras politico-administrativas municipales, y que a veces, incluso, un municipio
puede tener una diversificacién importante desde el punto de vista de los circuitos
econémicos o complejos productivos territoriales. De este modo, desde las
unidades politicas de referencia bdsica que son las municipalidades, hay que
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conocer los diferentes sistemas productivos locales, a fin de colaborar en la
construcciéon de los entornos territoriales apropiados para el fomento de su
productividad y su competitividad en los mercados. Asimismo, las condiciones
ambientales constituyen determinaciones bdsicas de cualquier unidad territorial y,
como tales, deben figurar en el primer nivel de informacién dentro de la
planificacién del desarrollo econémico local.

A pesar del gran poder de atraccién histéricamente ejercido por la capital del
estado de Rio de Janeiro, otros territorios y ciudades del interior han desplegado
relaciones econdmicas y sociales entre si, que han redundado en la organizacién
territorial de las actividades y mercados locales, lo cual queda expresado, por
ejemplo, en la articulacién vial de la regién y la red de nicleos urbanos. La
resultante de todo este proceso es una escala de organizacién territorial del
desarrollo mds amplia que la que contempla la administracién municipal, lo que
obliga a que ésta deba ejercerse a partir de una visién regional. Finalmente, el
registro de las historias locales y regionales es una informacién fundamental para
entender las relaciones que cristalizan en el territorio, siendo su conocimiento
imprescindible para cualquier propuesta de gestion eficiente.

La nueva propuesta de regionalizacién del estado de Rio de Janeiro, que
incluye 13 regiones, fue utilizada para los debates del Presupuesto Participativo. La
experiencia mostré que la identidad regional, asi como el capital social, no deben
entenderse como activos preexistentes o inexistentes en un territorio, resultado, en
el primer caso, de una conjugacién de factores geograficos o histéricos anteriores,
sino como un activo intangible que es posible construir localmente como resultado
de la generacién de espacios de concertacién y confianza entre los actores para
enfrentar los retos comunes. En este sentido, la participacién de los diferentes
actores sociales en la discusion de los problemas locales ayuda a este proceso de
construccién de identidad territorial compartida y, en suma, a la construccién social
de la region.

2. E1 Presupuesto Participativo estadual y la Gestién Pdblica Estratégica

En el estado de Rio de Janeiro, el esfuerzo de articulacién de una gestién ptiblica
descentralizada politica y territorialmente descansa en un disefio institucional de
actuaciéon en tres niveles, referidos a los consorcios o consejos regionales de
Presupuesto Participativo; los consejos municipales de empleo y renta; y las agencias
de desarrollo econémico local. Los principios bdsicos que orientan el Presupuesto
Participativo estadual son la transparencia de la informacién, la inclusién de la
pluralidad de intereses y el acuerdo sobre las reglas de juego. Se trata de una
experiencia ya probada en diversas prefecturas, siguiendo el ejemplo pionero de Porto
Alegre, como un proceso de democracia participativa y voluntaria, donde la poblacién
discute y decide sobre el presupuesto de ingresos y gastos de la ciudad, y mecanismos
de control de la gestién publica. Sin embargo, la aplicacién del Presupuesto
Participativo en el nivel estadual no tiene muchos precedentes. Combinar esta
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dindmica participativa en una perspectiva regional es diferente a aplicarla en el nivel
municipal, ya que junto con exigir un proceso de definicién de regiones, obliga a
constituir foros regionales y a articularlos con el planeamiento estratégico estadual.

La constitucién de foros regionales y el Presupuesto Participativo, junto con la
aplicacién del planeamiento estratégico para definir y coordinar los programas,
forman parte del proceso de gestién ptblica estratégica iniciado por el nuevo
gobierno del estado de Rio de Janeiro, lo cual representa una ruptura con respecto
al funcionamiento tradicional de la gestién publica en el pais, caracterizado por la
centralizacién de las decisiones y del poder, la fragmentacién institucional derivada
de la actuacion sectorial, el clientelismo, el patrén vertical de la toma de decisiones
y de la gestién, la burocratizacién, la complejidad e ineficiencia de los
procedimientos administrativos, la exclusién de la sociedad civil de los procesos
decisorios, la impermeabilidad de las politicas y de las agencias estatales a la
ciudadania y los usuarios, y la ausencia de control social y de evaluacién de las
politicas publicas. La politica de desarrollo regional implica, pues, que la
administracién publica estadual debe proponerse, entre otros objetivos, la
superacién de las visiones localistas, la solucién conjunta de los problemas, la
integracién de los intereses regionales y la politica municipal, la institucionalizacién
de las formas de cooperacion y corresponsabilidad, la sustitucién del
funcionamiento burocrdtico por una administracién emprendedora, y la ampliacién
de la participacién de la sociedad civil en las decisiones estratégicas de la region.

3. Los consorcios regionales de desarrollo y los pactos territoriales

La constitucién de los consorcios regionales de desarrollo tiene como punto de partida
el Pacto Territorial, que garantiza la permanencia de la asociacién de intereses
promovida por los diversos actores regionales en torno a un conjunto de proyectos
estructurantes para la regién. Una vez asegurado este requisito, los consorcios deben
desplegar un trabajo técnico por medio de agencias de desarrollo econémico local,
integrando los programas sectoriales y concibiendo acciones regionales apropiadas,
segtin las necesidades de las diferentes cadenas productivas y sistemas productivos
locales. Estas agencias no son establecidas de arriba hacia abajo, sino que deben ser
fruto de la identificacién de los diferentes sistemas productivos territoriales y expresar
un ambiente de cooperacién y acuerdo entre los diferentes actores locales.

De este modo, los consorcios regionales descansan en un sistema de
informacién territorial y una red de agencias de desarrollo econémico local. El
estudio de las cadenas productivas territoriales incluye un aprendizaje tecnolégico
especifico; un aprendizaje estratégico en capacitacién empresarial para mejorar la
eficiencia econémica y administrativa y para formular estrategias competitivas
adaptadas a los mercados donde actdan las microempresas y las PYME de la
regién, y un aprendizaje participativo, donde se valora la biisqueda de consensos,
la cooperacién y la integracién entre los actores locales.
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Las alianzas sobre las cuales descansan los consorcios regionales fueron
establecidas a partir de la propia institucionalizacién del proceso impulsado por el
gobierno estadual. La fase de sensibilizacién y de definicién de proyectos
estructurantes se realizé conjuntamente con los secretarios municipales de
planeamiento, recogiendo la experiencia anterior de los mercados regionales. Otro
momento importante del establecimiento de alianzas tuvo lugar con el Pacto de
Gobernabilidad del proceso, el cual requiere la participacion de los diferentes
prefectos (alcaldes). El avance desde el Pacto de Gobernabilidad al Pacto Territorial
se realiz6 con la constitucién del Foro de Desarrollo Regional, el cual integré a los
restantes actores territoriales. Como se aprecia, para todo ello fue necesario un
esfuerzo importante para identificar las principales cadenas productivas y
complejos productivos territoriales, a fin de determinar los 4mbitos mds apropiados
para la instalacién de las diferentes agencias de desarrollo econémico local. El
estudio de las cadenas productivas y de su localizacién territorial constituye un
elemento fundamental de informacién para una actuacién inteligente bajo el
enfoque de desarrollo econémico local. El objetivo fundamental es el de identificar
y comprender la estructura de la produccién y comercializacién de las actividades
mds significativas para la economia regional, lo cual constituye una matriz
intesectorial de relaciones econémicas entre proveedores, comercializadores y
clientes, junto con la infraestructura de apoyo, los centros de capacitacién e
investigacién tecnoldgica, los servicios para las empresas y todos los elementos que
posee el entorno territorial donde se sitian las diferentes actividades y empresas
insertas en los correspondientes sistemas productivos locales. Como es sabido, las
cadenas productivas no se limitan a las fronteras municipales o regionales,
debiendo ser comprendidas en su totalidad, a fin de conocer las redes que deben
establecerse para conseguir un contexto de competitividad sistémica territorial. Asi,
por ejemplo, en la regién noroeste fluminense la cadena productiva de piedras
decorativas abarca cerca de 250 pequefias actividades empresariales, que generan
5000 empleos. Las redes tecnoldgicas, de capacitacién y comercializacién
involucran a entidades como la Red Cooperativa de Investigacién sobre la
Exploracién de Bienes Minerales, las Secretarias Estaduales de Planeamiento y
Medio Ambiente, el Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas
(SEBRAE), la Universidad Estadual del Norte Fluminense y el Centro Federal de
Educacién Tecnolégica de Campos.

4. Conclusiones: Descentralizacion e instrumentos

El pacto federativo instituido por la Constitucién de 1988 implicé una descentralizacién
de recursos fiscales de la Unién hacia las esferas municipales de gobierno, tanto en
términos de capacidad de recaudacién propia como de recursos disponibles. Sin
embargo, este proceso de descentralizacién ha ocasionado grandes pérdidas fiscales a
los estados, a causa de la falta de definiciones claras sobre las nuevas competencias y
las transformaciones estructurales por las que atraviesa la economia brasilefia, no
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existiendo correspondencia entre la distribucién de responsabilidades y recursos, lo
cual hace que algunos estados y municipios no puedan ejercer las nuevas atribuciones.

En un contexto de fuertes restricciones fiscales, la calidad del gasto se
convierte en una meta prioritaria, lo cual exige planeamiento, creatividad y control,
a fin de reducir el coste de las intervenciones gubernamentales y, al mismo tiempo,
maximizar los retornos para la sociedad. Este escenario fiscal y las posibilidades de
negociaciéon muestran que la reforma tributaria exige posiblemente algo mds que
simples acuerdos coyunturales. En este sentido, el hecho de que fuerzas sociales de
centroizquierda hayan asumido algunos gobiernos estaduales y un ntdmero
importante de gobiernos municipales, afiade un elemento nuevo en el debate sobre
la descentralizacién en Brasil, ya que este proceso requiere un pacto federativo con
mayor sustentabilidad institucional y legitimidad politica y social.

La politica publica territorial significa una politica alternativa a las visiones
centralistas, jerdrquicas y verticales presentes en las politicas tradicionales de
crecimiento econémico. Los rasgos de la politica ptblica territorial son los de una
politica descentralizada que articula distintos territorios en los cuales se integran y
subordinan las politicas sectoriales; una politica horizontal e indirecta, orientada a
crear oportunidades para los emprendedores productivos, en especial los de menor
dimensién, a fin de nivelar las condiciones de la pugna competitiva en los
mercados; una politica selectiva y no genérica, segin el perfil productivo de cada
territorio; y una politica concertada e integrada territorialmente, con participacion
de todos los actores socioecondmicos relevantes. Estos rasgos reiteran el concepto
de territorio como un actor del desarrollo (y no como simple espacio fisico), en el
cual los actores sociales organizados interactian y crean un ambiente local
favorable para la innovacién y el desarrollo econémico local. Lejos de la vision
simplista que contrapone Estado y mercado, la politica de desarrollo econémico
local preconiza una nocién de esfera publica como espacio de concertacién y
establecimiento de corresponsabilidades entre actores con diferentes estrategias de
actuacién, con el fin de garantizar mayor sustentabilidad politica institucional,
transparencia de acciones y gobernabilidad. El desafio estd en la integralidad de las
acciones, en la capacidad de consolidar un sistema publico territorializado capaz de
estimular y desarrollar los diferentes entornos innovadores productivos y, al mismo
tiempo, orientarlos hacia la mayor competitividad en los diferentes mercados.
Dentro de esta concepcidén, las agencias de desarrollo econémico local de la
experiencia del estado de Rio de Janeiro son instrumentos apropiados para la
construccién de estos ambientes productivos territoriales mediante el
establecimiento de redes de cooperacién entre actores.
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E. ELPACTO DE COOPERACION Y LA EXPERIENCIA DE
DESARROLLO ECONOMICO LOCAL EN EL ESTADO DE CEARA"

1. Datos socioeconémicos, territoriales e institucionales bésicos de Ceara

El estado de Ceard es uno de los nueve estados que componen la regién del nordeste
de Brasil. Tiene una extensién aproximada de 147 000 kilémetros cuadrados, lo que
equivale a 9.4% de la regién del nordeste. Limita al norte con el Océano Atlédntico, en
un litoral de 573 kilémetros, al oeste con el estado de Piaui, al sur con el estado de
Pernambuco, y al este con los estados de Paraiba y Rio Grande del Norte. En su
territorio pueden diferenciarse tres grandes dreas: la planicie del litoral, con altitudes
inferiores a 100 metros y una extensién aproximada de 15 000 kilémetros cuadrados; la
zona intermedia del semidrido, que ocupa una extensién de 100 000 kilémetros
cuadrados, con altitudes de entre 100 y 400 metros; y la zona serrana, con altitudes de
més de 400 metros, en una extensiéon de 25 000 kilémetros cuadrados. Dada su
proximidad con la linea del Ecuador, no hay fuertes diferencias térmicas, siendo la
temperatura media anual de 26° C. La estacién de lluvia es relativamente corta, por lo
que el periodo de sequia es prolongado, lo que se agrava por la fuerte insolacién, baja
nebulosidad y elevada evaporacién. El estado de Ceard tiene uno de los mayores
indices de evaporacién del mundo, entre 1 500 y 2 000 milimetros, y un indice de
pluviosidad de 750 milimetros, lo que supone una gran dificultad para almacenar agua
en presas pequefias. El 70% del territorio del estado de Ceard es semidrido, con
vegetacion fragil.

En 1998, la poblacién total de Ceard era de 7 000 000 de personas, el 66% de las
cuales habitaban en ndcleos urbanos y el tercio restante en dreas rurales. Es de
destacar en los dltimos afios una fuerte tendencia de emigracién desde las dreas
rurales a los ntcleos urbanos. El PIB estadual fue de 17.5 billones de reales en 1997, lo
que equivale a un PIB por habitante de 2 522 reales. Las exportaciones de Ceard
alcanzaron en 1999 la cifra de 371 millones de ddlares, estando compuestas
fundamentalmente por castafia de caju, calzado, cuero, langosta, camarones, tejidos,
ceras vegetales, fibras de poliéster, combustibles y lubrificantes. En los ultimos 15
afios la economia cearense ha experimentado grandes transformaciones estructurales,
reduciéndose la participacién del sector agropecuario en el valor agregado bruto
estadual desde 15.3% en 1985 a 6.4% en 1997. Esta reduccién se debié al colapso del
modelo tradicional formado por la ganaderia, el cultivo del algodén y la cultura de
subsistencia que predominé hasta el inicio de los afios ochenta en la regién semidrida
del estado. Igualmente, las actividades extractivas de minerales perdieron también
presencia en el valor agregado bruto estadual, cayendo de 5.8% en 1985 a 0.8% en
1997. Por el contrario, el sector de la construccioén pasé de una participacion de 7.5% a
21.3% en esos afios, reflejando la expansién de la construccién civil y de las grandes
obras ptblicas en infraestructura.

* Resumen del documento de Jair do Amaral Filho (2000).
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La industria aportaba en 1997 casi 14% del valor agregado bruto estadual, y
en ella tienen relevancia los sectores textil, vestido, calzado, alimentos, metalurgia,
material de transporte y minerales no metdlicos. El turismo es también una
actividad en alza, habiendo crecido los ingresos por turismo mds de 31% entre 1995
y 1998. La politica industrial impulsada por el gobierno estadual en los afios
noventa logré aumentar la densidad de las cadenas productivas del calzado y la
confeccidn, asi como la modernizacién de los sectores textil y alimentos. El gobierno
del estado ha realizado también esfuerzos en la politica social, como lo expresa la
caida de la tasa de mortalidad infantil de 75% a 34% entre 1994 y 1999. La tasa de
matriculacién escolar entre las edades de 7 y 14 afios es de 93%. Sin embargo, la
elevada tasa de analfabetismo entre la poblacién joven y adulta es uno de los
principales problemas del estado de Ceard. A pesar del crecimiento de la economia
y del empleo en estos afios, y de los esfuerzos en las dreas de salud y educacion, los
indicadores sociales reflejan todavia la situacién de retraso del estado de Ceard, que
en 1996 ocupaba el puesto vigésimo segundo entre los 27 estados de Brasil en
cuanto a desarrollo humano. Igualmente, considerando una linea de pobreza de 65
reales por mes y habitante, se estima que el 49% de la poblacién de Ceard se
encuentra por debajo de ésta, en consonancia con el 48% de la regién del nordeste
en su conjunto, y en claro contraste con el 23% que tiene Brasil como promedio y el
9% del sudeste.

Como se ha sefialado, el estado de Ceard tiene fuertes restricciones desde el
punto de vista de los recursos hidricos, lo que impone frecuentes y graves periodos
de sequia, unidos a la baja productividad del suelo agricola, ademas de la fuerte
dependencia en lo concerniente al abastecimiento de energia eléctrica. Frente a este
conjunto de restricciones bdsicas, prevalece en la cultura local un fuerte espiritu
emprendedor, predisposicién al establecimiento de acuerdos locales y una actitud
favorable al trabajo y la asuncién de riesgos empresariales. Otro rasgo destacable es
el marcado cardcter local del empresariado de Ceard, lo que contribuye a la
existencia de asociaciones comerciales e industriales fuertes, que participan
activamente en la vida social, econémica y politica del estado. Este hecho guarda
relacién con las circunstancias histéricas locales y con la politica de incentivos
fiscales de la Superintendencia para el Desarrollo del Nordeste (SUDENE) y el
Banco del Nordeste, cuyos beneficiarios fueron, en gran parte, los empresarios de
origen local. Esta circunstancia contrasta con lo sucedido en otros estados del
nordeste, como Paraiba, Pernambuco y Bahia, en cuyos procesos de
industrializacién hubo una fuerte presencia de empresarios del sudeste después de
los afios sesenta.

La creacién del proyecto politico denominado de los “jévenes empresarios”,
que gand las elecciones para el gobierno del estado de Ceard en 1986, tiene como
matriz fundamental el Centro Industrial de Ceara (CIC), entidad creada en 1919
como apéndice de la Federacién de Industrias del estado de Ceara (FIEC). En 1978
asumié la direccion del Centro Industrial de Ceard un grupo de jévenes
empresarios, hijos de la primera generacién de industriales locales, lo cual abrié un
espacio decisivo para la introduccién de nuevas ideas y planteamientos politicos en



154 DESARROLLO ECONOMICO LOCAL Y DESCENTRALIZACION FISCAL

la principal asociacién del empresariado local, hasta el punto de que nueve afios
después habian logrado una difusién en la sociedad local suficiente como para
alcanzar el poder ejecutivo del gobierno estadual. De 1978 a 1986, el Centro
Industrial de Ceard asumié un papel politico relevante, con una postura bastante
diferente de la que habia tenido con anterioridad. En efecto, esta vez se puso en un
segundo plano la defensa corporativa del sector y se pasaron a defender posiciones
distantes del clientelismo politico local y el dispendio fiscal y financiero existente en
el gobierno estadual, declarando su apoyo a la apertura politica del pais y el
combate de la pobreza y la exclusién social. Esta ltima posicién imprimio en este
grupo de “jévenes empresarios” un cardcter social que posibilité en 1980 su ingreso
en el Partido de la Social Democracia Brasilefia (PSDB).

A la voluntad politica de transformacién del Movimiento por el Cambio, lema
con que el grupo de “jévenes empresarios” gand las elecciones en 1986, se sumaron
la situacion de crisis del sistema productivo tradicional, basado en la ganaderia, el
algodén y la cultura de subsistencia, asi como el predominio de los capitales locales
en el sistema productivo cearense, lo que facilité el cardcter endégeno del proceso.
Otros factores externos tuvieron también gran importancia como el derrocamiento
del régimen militar autoritario, al cual estaban vinculados los principales lideres
locales tradicionales. Pero, en dultima instancia, el elemento que propicié el
nacimiento de un proceso nuevo en Ceard fue la lucidez y la conciencia de un
grupo de empresarios que entré en la politica local con un proyecto no sélo de
reforma del estado y ajuste del sector ptblico estadual, sino con una visién sobre el
desarrollo econémico local.

2. El nuevo patrén de gestién puiblica del estado de Ceard

El gobierno reformista que asumi6 a partir de 1987 en el estado de Ceard supuso una
ruptura radical con respecto a la anterior trayectoria de gestién, patriarcal,
patrimonialista y dependiente de los instrumentos y recursos del gobierno federal, al
implantar un nuevo patrén de gestién ptblica de cardcter racional y no burocrdtico, e
imponer un proceso de ajuste estructural, fiscal, financiero y administrativo para
enfrentar la situacién critica de endeudamiento publico, administracién ineficiente y
desorganizacién de la economia local. Los ajustes adoptados por el gobierno reformista
de los “jévenes empresarios” se dirigieron en primer lugar a enfrentar la situacién de
crisis fiscal y financiera heredada, tratando de disminuir la deuda publica estadual asi
como el déficit corriente del gobierno del estado. Para ello se introdujeron innovaciones
importantes orientadas a la reestructuracién organizacional y funcional de la Secretaria
de Hacienda del estado, a fin de mejorar y modernizar el sistema de recaudacién de
impuestos, asi como la formacién y calificacién del personal y el aparato legal y
normativo.

Ademds de incrementar los ingresos publicos, el nuevo gobierno racionalizé
los gastos corrientes del estado, de lo que da cuenta el hecho de que la participacion
de los gastos de personal en la renta interna del estado, equivalente a 8.7% en 1986,
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disminuyé a 5.4% en 1991. El gobierno acometié también una importante reforma
administrativa, basada en la introduccién de criterios de profesionalidad, rigor y
disciplina de los funcionarios, realizando fusiones de entidades, cambio de
procedimientos y métodos, y ejerciendo un riguroso control de los gastos de
personal, ademds de capacitar al equipo rector del Banco Estadual de Cear4, a fin
de que la entidad pasara a funcionar segtin criterios de mercado. La aplicacién de
estas politicas de ajuste permitié alcanzar el equilibrio presupuestario, disminuir las
necesidades de financiamiento, generar ahorro y recuperar la capacidad de
inversién del estado. Igualmente, ello permitié recuperar la credibilidad y
confianza de la comunidad financiera nacional e internacional, lo que abrié la
posibilidad de iniciar nuevos proyectos conjuntos de inversién con los principales
organismos financieros, sobre todo en el dmbito de las infraestructuras bdsicas.
Ademsds de estas inversiones, el nuevo gobierno adopté un conjunto de politicas
complementarias importantes:

o Politica industrial, basada en el apoyo a la pequefia y mediana empresa;
la atraccién de inversiones extranjeras mediante el ofrecimiento de
ventajas fiscales, terrenos e infraestructura; el otorgamiento de incentivos
para la instalacién de industrias, y el fomento de los sectores emergentes.

e Politicas activas de fomento del turismo, no solamente como una
actuacién sectorial especifica en este campo, sino que orientada al
conjunto de actividades vinculadas a él, como servicios, artesania,
produccion cultural y otras.

o Politicas de endogeneizacién de las compras gubernamentales, tratando
de orientar dichas compras hacia empresas de los municipios del interior
del Estado. Esta politica surgié inicialmente como una nueva forma de
generar empleo e ingresos en la regién semidrida durante los periodos de
sequia.

e Politica de promocién de acuerdos estratégicos entre el gobierno y el
sector privado. En este sentido hay que destacar la creacién, en 1991, del
Pacto de Cooperacidn, que se transformdé en un gran foro de discusiones y
propuestas para los problemas locales.

Este conjunto de actuaciones permitié abrir un circulo virtuoso de crecimiento
econdémico estadual, que se refleja en el mayor ritmo de crecimiento acumulado del
PIB de Ceard (56.2%) frente al PIB regional del nordeste (41.1%) y el PIB nacional de
Brasil (36,2%) durante el periodo 1985-1998. Ello se aprecia igualmente en el
aumento del indice de participacién relativa de Ceard en el PIB de Brasil, que pasé
de 1.7% en 1985 a 2.0% en 1998. Y, finalmente, en el crecimiento de la participacién
de la recaudacién del impuesto sobre circulacién de mercancias y servicios en el
estado de Ceard con respecto a la recaudacién en Brasil. Cabe destacar que estos
indicadores se manifestaron dentro de un ambiente macroeconémico nacional poco
propicio, inestabilidad econémica, altas tasas de interés y de inflacién y crisis fiscal
del Estado federal.
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El comportamiento de las inversiones ptublicas, junto con las nuevas politicas
publicas estaduales y la credibilidad del gobierno, estimularon positivamente las
inversiones privadas, nacionales y extranjeras. Estas inversiones se dirigieron a
diversos sectores industriales, como calzado, textil, confecciones y metalmecdnica y
muchas de ellas se instalaron en municipios del interior del estado cearense,
permitiendo asf la creacién de nuevos empleos en esos municipios. Un dato
significativo es la transformacién de Ceard en el tercer polo productor de calzado
de Brasil y el mayor exportador de calzado del nordeste. De este modo, el sistema
productivo estadual ha ido evolucionando desde su perfil tradicional agropecuario
y de servicios hacia otro con mayor presencia del eje formado por la industria y los
servicios. En efecto, mientras en 1947 el sector agropecuario representaba el 42.4%
del PIB estadual y la participacién industrial y la de los servicios eran,
respectivamente, de 6.4% y 51.2%, en 1993 el sector agropecuario habia bajado su
participacion en el PIB estadual a sé6lo 6.2%, mientras la industria y lo servicios
pasaron a representar 35.3% y 58.5% respectivamente.

Finalmente, cabe afiadir también una mejoria en la distribucién de la renta en
los diferentes estratos de ingreso, al disminuir la poblacién que percibia el
equivalente a un salario minimo y la poblacién sin ingresos (véase el cuadro V.6).

i } Cuadro V.6
CEARA: DISTRIBUCION DE LOS OCUPADOS POR NIVELES DE INGRESO
(Porcentajes)
Niveles de ingreso mensuales 1992 1997
Hasta un salario minimo 46.1 38.4
Entre 1y 2 salarios minimos 147 17.5
Entre 2 y 5 salarios minimos 7.8 14.4
Entre 5y 10 salarios minimos 25 4.0
Entre 10 y 20 salarios minimos 0.8 1.8
Mas de 20 salarios minimos 0.3 0.9
Sin ingresos 26.8 225
Sin declaracidn 0.8 0.4
Total 100.0 100.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de J. do Amaral Filho, “Desenvolvimiento local e descentralicao na América Latina:
el caso del Estado de Cear4, Brasil”, proyecto CEPAL/GTZ “Desarrollo Econémico Local y Descentralizacion”,
Santiago de Chile, Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2000.

3. Alianzas y cooperacion publico-privada en el estado de Ceard

La formacién de capital social fue de gran importancia para la cooperacién entre los
diferentes actores locales y la sustentabilidad del proceso de desarrollo local. En la
historia reciente de Ceard, este capital social no sélo estuvo presente en el origen de las
reformas estructurales alentadas desde el Centro Industrial de Ceara (CIC), sino que
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mantuvo su presencia después, por intermedio del propio CIC, la Asociacién de
Jévenes Empresarios, el Pacto de Cooperacién, el Proyecto Aridas y el Plan Estratégico
de la Regién Metropolitana de Fortaleza (PLANEFOR).

La victoria electoral de los “jévenes empresarios” llevé al gobierno estadual a
seis ex presidentes del CIC, que se convirtié asi en la fuente principal de los lideres
politicos que reformaron el estado a partir de 1987. Desde ese momento el CIC pasé
a ocuparse principalmente de cuestiones nacionales, aunque desde 1995 en adelante
volvié a interesarse en el desarrollo econémico local, participando en la discusién
de cuestiones tales como la generaciéon de empleo y renta en la agricultura, el
planeamiento estratégico de la industria local, la transformacién de la ciencia y la
tecnologia, y otras relativas a la educacién. Dichas discusiones tuvieron lugar en
forma de foros, con participacién de representantes del gobierno estadual y la
sociedad civil organizada, y culminaron en la elaboracién de diversas propuestas
para el poder ejecutivo. El CIC no sélo proporcioné lideres politicos al gobierno del
estado, sino que también impulsé el surgimiento, en 1989, de la Asociacién de
Jévenes Empresarios de Ceard (AJE), que posteriormente se convirtié en la
Federacién Estadual de Jévenes Empresarios de Ceard. Las lineas principales de
interés de estos jévenes empresarios se refieren a la globalizacién de los mercados,
la calidad total, el crecimiento econémico con distribucién personal y regional de la
renta, y el papel de las elites en Brasil. Los asociados de la AJE han estado
participando en el Pacto de Cooperacién de Ceard, donde han tomado contacto con
los restantes actores locales y pasado a formar parte de la red de cooperacién local
que impulsa las conquistas de los sucesivos “gobiernos del cambio”.

Entre las iniciativas que han establecido una relacién continua entre el sector
privado y los gobiernos estadual y municipales, la principal es el Pacto de
Cooperacién, suscrito en 1991, como un foro permanente surgido de la experiencia
de movilizacién y participacién politica de la nueva generacién de empresarios
cearenses, con la finalidad de intervenir en los problemas mds importantes de la
sociedad local y construir un Ceard moderno. Creado inicialmente para discutir
entre empresarios y gobierno diferentes asuntos, el foro acabé amplidndose a los
restantes sectores de la sociedad civil, hasta constituir una red de personas,
movimientos y organizaciones interesadas en el desarrollo de Ceard en las esferas
econdmica, social, politica, cultural y ambiental. El Pacto de Cooperacién retine
sistemdticamente, una vez por semana, en torno a un desayuno de trabajo, a
representantes del sector ptblico y diversos segmentos del sector privado (como
empresarios, universidades, institutos de investigacién, consultores, federaciones
de industria y comercio, sindicatos), con la finalidad de analizar diferentes temas de
interés para despertar la conciencia de la poblacién local y estimular la bisqueda de
soluciones para los problemas locales. Inicialmente restringido a la capital del
estado, el Pacto de Cooperacién de Ceard estd hoy extendido al interior, merced a la
formacién de una red de seis pactos regionales, seis foros sectoriales (inmobiliario,
comercio, agropecuario, automotor, moda y turismo) y doce foros tematicos,
referidos, entre otros aspectos, a educacién, salud, medio ambiente, tecnologia y
financiamiento. Todas estas instancias del Pacto de Ceard son informales,
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auténomas y autosustentables, y articuladas en forma de red con organizaciones
privadas, entidades publicas y ONG. El pacto no tiene personalidad juridica, ni
patrimonio, sede o fuentes propias de financiamiento, ni posee un cuerpo dirigente
o funcional. No hay una estructura formal, basdndose su fuerza en su capacidad
catalizadora y en la cultura local cooperativa y participativa.

De las propuestas surgidas del Pacto de Cooperacién resultaron beneficiados
varios sectores (como algodén, granito, avicultura, farmacéutico y pesca), mediante
acciones orientadas al incremento de la productividad. En el caso del algodén, en
1992 se cre6 un Programa de Revitalizacion de la Cotonicultura de Ceard, con la
participacién del Pacto de Cooperacién, el gobierno estadual y la Secretaria de
Agricultura y Reforma Agraria. Este programa establecié un trabajo conjunto con
algunas empresas privadas del sector, tales como el grupo Vicunha, Rodhia Agro-
Industrial y varias empresas productoras locales, a fin de aumentar la
productividad del conjunto. En 1993 se creé el polo del granito, que facilité la
introduccién de nuevas tecnologias para incrementar el valor del granito bruto y
fomentar la exportacién de granito elaborado. El sector de la avicultura, con una
fragil produccién local de insumos, se beneficié de la creacién de una asociacién de
productores para la importacién de insumos. Finalmente, el Pacto de Cooperacién
acordé una serie de iniciativas para mejorar el sector comercial del centro urbano
de Fortaleza, como construccién de un centro comercial, arreglo del pavimento con
contribucién de los comerciantes, embellecimiento de las plazas, y sonorizacién. En
definitiva, el Pacto de Cooperacién constituye un importante capital social que
facilita el logro de rendimientos crecientes en la economia local, contribuyendo a la
disminucién de los costos de transaccién del sistema y a la diseminacién de
conceptos y métodos organizativos entre los diferentes actores locales, como el de la
exigencia de la calidad total.

4. E1 Proyecto Aridas

En el Pacto de Cooperacién surgié la necesidad de discutir un escenario de largo plazo
para Ceard, que dio lugar al proyecto “Visién de Futuro Compartido Ceard 2020”, el
cual se vio reforzado con las ideas y propuestas nacidas en la Conferencia Internacional
sobre Impactos de las Variaciones Climéticas y Desarrollo Sustentable en Regiones
Semidridas (ICID), celebrada en Fortaleza como parte de las reuniones preparatorias de
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(CNUMAD), Rio de Janeiro, 1992. De este modo, al término de la ICID, la Fundacién
Esquel y el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA)
formularon y coordinaron un proyecto de desarrollo sustentable para el nordeste y el
estado de Ceard, conocido como Proyecto Aridas, que conté con el apoyo del gobierno
federal, el gobierno estadual y diversos sectores de la sociedad civil cearense, entre
ellos el Pacto de Cooperacién.

Las nuevas ideas surgidas de la ICID sobre el desarrollo sustentable
encontraron gran receptividad en el contexto de las transformaciones politicas y
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econémicas en curso en el estado de Ceard, al referirse a aspectos tan importantes y
necesarios como reinvencién de la politica de desarrollo, redefinicién del papel de
los gobiernos, visién de largo plazo, descentralizacién, participacién de la sociedad
civil, respeto del medio ambiente. La elaboracién del plan de desarrollo sustentable
del Proyecto Aridas posibilité una decisiva reflexién sobre la sostenibilidad desde
una perspectiva integrada y sistémica, a partir de dos inquietudes bdsicas en el
estado de Ceard: cémo sustentar la continuidad del crecimiento econémico y c6mo
lograr que los buenos resultados en los planos fiscal y econémico se propagasen
también a lo social y lo ambiental, en un contexto dificil por las caracteristicas
adversas de la regién semidrida. El Proyecto Aridas ocupé una red de casi 250
técnicos y consultores, cuya misién consisti6 en realizar estudios y formular
propuestas de cardcter técnico, todo lo cual envolvié ademds un nimero muy
elevado de instituciones publicas y privadas de la regién, lo que supuso una
participacién plena y efectiva de las instancias técnica, politica y de la sociedad civil
en el proceso de trabajo del proyecto.

El proyecto Aridas fue, por tanto, una de las principales iniciativas de
cooperacion y alianza publico-privada puestas en marcha en la historia reciente de
Ceard, siendo su gran contribucién la de proporcionar informacién e ideas
sustantivas para la elaboracion del plan de gobierno 1995-1998. Para el gobierno de
los “jévenes empresarios”, reelegido en 1994, la incorporacién del concepto de
desarrollo sustentable es compatible con la estrategia politica de hacer avanzar el
proceso de cambios iniciado en 1987. El gobierno estadual continué con su politica
de disciplina fiscal, abordando igualmente, dentro de su estrategia de desarrollo
industrial y de atraccién de inversiones extranjeras, un conjunto de grandes
proyectos de infraestructura para superar los estrangulamientos o hacer frente a las
carencias existentes, con el fin ultimo de incrementar el potencial econémico local.
Entre estos proyectos cabe citar la construccién del aeropuerto internacional de
Fortaleza; el complejo industrial portuario de Pecém, en fase de conclusién; el
primer programa de rehabilitacién de rodovias; el programa de gestién integrada
de recursos hidricos, como parte del cual se estdn construyendo la presa de
Castanhao y la red de comunicacién de las cuencas hidrograficas; el parque edlico,
ya en funcionamiento; el gasoducto Guamaré-Fortaleza-Pecém, en construccion; el
Metro de superficie, también en construccién, y el Proyecto de Saneamiento Bésico
de Fortaleza (SANEAR), ya concluido.

Uno de los aspectos mds destacados de la politica de desarrollo sustentable
aplicada en Ceard es el modelo de gestién participativa, que permitié una nueva
concepcion de la planeacién, basada en la discusién de los problemas con la
participacion directa de los sectores interesados, a fin de incrementar la eficacia del
gobierno mediante una administracién orientada por resultados, y elevar la
eficiencia en el uso de los recursos ptblicos por medio de técnicas de gestion
adecuadas y la movilizacién de la sociedad local. Dentro de este nuevo modelo de
gestién se subraya, sobre todo, la importancia de las instancias de intermediacién
con la sociedad civil, asi como la necesidad de la articulacién institucional entre los
diferentes niveles de toma de decisiones.
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5. El Plan Estratégico de la Regién Metropolitana de Fortaleza

El Plan Estratégico de la Regién Metropolitana de Fortaleza (PLANEFOR) es otra de las
experiencias de cooperacién ptblico-privada que merece destacarse en la iniciativa de
desarrollo econémico local de Ceard. Nacido también en el mismo contexto del Pacto
de Cooperacién, con similar espiritu y filosofia de actuacién, el PLANEFOR es
resultado de la movilizacién de diversos sectores organizados de la sociedad civil de la
regién metropolitana de Fortaleza, preocupados por los crecientes problemas de
desarrollo urbano en sus municipios. En el origen del PLANEFOR se encuentran el
Centro Industrial de Ceard (CIC), la Cdmara de Dirigentes Comerciales de Fortaleza, la
Federacién de Industrias del Estado de Ceara (FIEC) y la Federacién de Comercio. El
plan recibe apoyo del gobierno estadual, de los gobiernos municipales de la regién
metropolitana de Fortaleza, de organizaciones no gubernamentales, de empresas y
entidades privadas, y de movimientos comunitarios. En suma, los mismos actores que
participan activamente en el Pacto de Cooperacién de Ceard. La estructura
organizativa del PLANEFOR estd constituida por un Consejo de la Comunidad,
compuesto por cerca de 400 personas; un Comité Director, formado por 40
representantes de los principales actores de la regién metropolitana; la Direccidn,
compuesta por un presidente y tres directores para el trabajo de articulacién; un
Comité Ejecutivo, formado por profesionales encargados de los trabajos técnicos y
administrativos, y una estructura variable de grupos de trabajo para diagnéstico,
elaboracién de propuestas e impulso de proyectos.

La revisién de las estrategias y objetivos de actuacién del PLANEFOR
muestran su relevancia e integracién con la iniciativa de desarrollo econémico local
de Cear4d:

o Estrategia 1: Regién Metropolitana Integrada, con los objetivos de
ordenamiento territorial, politica habitacional, desarrollo urbano,
infraestructuras basicas y medio ambiente.

o [Estrategia 2: Regién Metropolitana Emprendedora y Competitiva, con los
objetivos de apoyo a las actividades econémicas, desarrollo empresarial y
generacion de empleo e ingresos.

e Estrategia 3: Educacién para el Desarrollo Humano, con los objetivos de
universalizacién de la educacién bdsica, mejora de la calidad de la
educacién y formacién y calificacién profesional.

e Estrategia 4: Integracién y Fortalecimiento de la Gestién Publica, con los
objetivos de mejora de la gestién publica, ejercicio de la ciudadania, salud
e integracion social.

e Estrategia 5: Cultura, Identidad y Autoestima, con los objetivos de
valorizacién del patrimonio histérico local y mejora de los equipamientos
y espacios culturales.
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6. Conclusiones: el proceso de descentralizacion en Ceard

Los cambios y reformas estructurales llevadas a cabo en el estado de Ceard a partir de
la llegada al gobierno de los “jévenes empresarios”, en 1987, tienen un cardcter
auténomo, ya que no fueron consecuencia de indicaciones del nivel central o de
sugerencias de organismos internacionales, sino, por el contrario, de una ruptura
politica ocurrida entre las fuerzas politicas locales que condujo a un nuevo paradigma
de regulacién y gestién publica. Las transformaciones que han tenido lugar en Ceard
coinciden en una serie de puntos con los cambios institucionales verificados en el
sistema federativo brasilefio desde 1988, como el ajuste fiscal, la estabilizacién
monetaria y la descentralizacién de funciones administrativas y de responsabilidad
fiscal. Es interesante sefialar que, pese a satisfacer los intereses de la Federacién, estas
transformaciones no son en absoluto perjudiciales para el desenvolvimiento de la
economia local, pues, muy por el contrario, permiten sustentar un proceso de atraccién
de inversiones y de crecimiento econémico basado en la iniciativa de desarrollo local.
Sin embargo, en la esfera de la distribucién, los indicadores sociales no acompafiaron
en la misma proporcién y ritmo al proceso de crecimiento econdémico, que siguié
mostrando un cardcter concentrador.

Las redes locales de alianzas y cooperacién entre los sectores publico y privado, que
tienen su expresién en el Pacto de Cooperacién o en el Plan Estratégico de la Regién
Metropolitana de Fortaleza, asi como en el modelo de gestién participativa impulsado
por el gobierno reformista de los “jévenes empresarios”, han permitido hacer
correcciones y ajustes en el proceso de crecimiento econdmico, sirviendo como
mecanismo de estabilizacién del sistema. No obstante, dichas redes deben continuar
ampliando su dmbito de trabajo, a fin de constituirse también en un mecanismo
favorecedor de la inclusién social. En lo relativo al marco externo, las amenazas
provienen del contexto macroeconémico nacional, la crisis fiscal del Estado federal, la
falta de coordinacién de las politicas fiscal, financiera y social entre los estados
federados, y la ausencia de una politica federal de desarrollo regional. Entre las
debilidades internas del proceso se esbozan, ademds, aspectos como la falta de una
politica administrativa que incluya la formacién y calificacién de los funcionarios
publicos; el peso de los desembolsos financieros por concepto de servicio de la deuda;
algunos déficit en infraestructura econémica, y la contradiccién ya citada entre los
buenos resultados e indicadores fiscales y econémicos y los pésimos indicadores
sociales, en especial en salud, educacién y distribucién del ingreso. De cualquier modo,
el proceso iniciado en Ceard en 1987 tiene un cardcter irreversible, debido a la
penetracién del nuevo paradigma de regulacién y de gestién en el sistema ptblico y
privado en Ceard. El modo de regulacién dejé de ser una propuesta politica abstracta,
para transformarse en acuerdos e instituciones concretos que permiten plantear,
conducir y reproducir la problemadtica de los agentes locales.
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CAPITULO VI

ESTUDIOS DE CASO EN CHILE

A. PROGRAMA “RANCAGUA EMPRENDE”: UNA EXPERIENCIA DE
DESARROLLO ECONOMICO LOCAL EN CHILE"

1. Rasgos bdsicos territoriales y socioeconémicos de la Regién de O’Higgins

La Sexta Regién del Libertador Bernardo O’Higgins tiene 768 000 habitantes,
distribuidos en 3 provincias (Cachapoal, Colchagua y Cardenal Caro) y 33 comunas. La
capital regional es Rancagua, situada a 80 kilémetros de Santiago, con una poblacién
aproximada de 213 000 habitantes, lo que equivale al 28% de la poblacién de la regién.
E1 96% de la poblacién de Rancagua se ubica en el casco urbano (véase el cuadro VL1).
La proximidad de la Region Metropolitana convierte a la Sexta Regién en un corredor
del drea metropolitana de Santiago, lo cual da origen a oportunidades que la iniciativa
aqui estudiada ha sabido aprovechar. Los rubros econémicos principales de la regién
son la mineria y la actividad silvoagropecuaria. La mineria tiene una presencia muy
larga y muy destacada en la regién, ya que desde principios del siglo XX se explota la
mina subterrdnea de cobre més grande del mundo, a lo cual se ha sumado desde los
afios ochenta un dinamismo importante del sector fruticola de exportacién. El complejo
minero El Teniente ha desempefiado un papel fundamental en el desarrollo econémico
y urbano de Rancagua, permitiendo el florecimiento de pequefias empresas ligadas al
sector metalirgico y metalmecdnico, asi como de otras actividades de servicios anexos.
Esta actividad minera es de alta densidad de capital, generando 6 430 empleos directos
y mds de 25 000 puestos de trabajo indirectos, lo que equivale al 11% de la fuerza de
trabajo de la regién. Por otra parte, la regién ha vivido en los tltimos afios un proceso
exitoso de reconversién agricola, merced al desarrollo de actividades dindmicas de
cardcter agroindustrial ligadas a la fruticultura, horticultura, avicultura y vinicultura.
Todo ello ha impulsado también en los nicleos urbanos, particularmente en Rancagua,
el auge de los sectores de comercio y servicios.

" Resumen del documento de Carlos Muiioz (2000).
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Cuadro V1.1 i
DATOS DE RANCAGUA Y SU AREA TERRITORIAL PROXIMA
Poblacién estimada Empleo Base empresarial Superficie
1998 1992 1997 Territorial
Habitantes % Numero de % Numero de % km2 %
regional ocupados regional empresas regional regional
Rancagua 212977 277 60 818 276 6333 237 259 16
capital
Area amplia
Rancagua 481 395 62.6 138 113 62.8 15189 568 6228 381
Total de la
Sexta Region 768663  100.0 219777 1000 26716 1000 16341  100.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de antecedentes de la Secretaria Regional de Planificacion y Coordinacién
(SERPLAC), el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) y el Servicio de Impuestos Internos (SlI).

Rancagua concentra el 47% del producto regional, el 28% de la poblacién y el
empleo y el 24% de las empresas de la regién. En el andlisis de las actividades
productivas de la Sexta Regién se pueden distinguir tres dreas diferentes segtin su
grado de desarrollo relativo. Las de desarrollo intermedio se encuentran en torno a
la comuna de San Fernando; las de desarrollo bajo en torno a la de Pichilemu, y la
zona de mayor desarrollo en torno a Rancagua. En esta ultima zona se encuentran
las principales actividades de exportacién fruticola de la regiéon. Como se observa
en el cuadro VI.1, dicha zona concentra el 63% de la poblacién y del empleo
regional y el 57% de las empresas, en una superficie que equivale al 38% de la
region.

Cuadro VI.2
DESGLOSE DEL PIB DE LA SEXTA REGION SEGUN RAMAS DE ACTIVIDAD, 1985-1995
(Porcentajes del total del PIB de la regién)

RAMAS DE ACTIVIDAD 1985 1995
Agricultura, caza, pesca y 20 28
silvicultura

Explotacién de minas y canteras 35 25
Industria manufacturera 9 10
Construccién, electricidad, gas, 10 8
agua

Comercio, restaurantes y hoteles 7 11
Otros 19 18

Fuente: CEPAL, sobre la base de antecedentes del Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccién.
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Segtn ramas de actividad, entre 1985 y 1995 hubo un crecimiento importante
de las actividades agrarias de la regién, las cuales, conjuntamente con la
explotacién minera, representaban el 53% del PIB regional en 1995 (véase el cuadro
VI1.2). Las actividades agrarias emplean el 35% de la mano de obra de la regién, en
contraste con la actividad minera, que sélo representa el 3% del empleo regional
(véase el cuadro VI.3). La base empresarial de la regién estd formada por mds de
26 700 establecimientos, de los cuales el 98.4% son microempresas y pequefias
empresas.

Cuadro V1.3 :

EMPLEO POR RAMAS DE ACTIVIDAD EN LA REGION O'HIGGINS, 1998
Ramas de actividad Ndmero de empleados Porcentaje
Agricultura, caza, pesca y silvicultura 93 045 34.9
Explotacién de minas y canteras 8 391 3.1
Industria manufacturera 29 235 10.9
Electricidad, gas y agua 1611 0.6
Construccioén 18 835 71
Comercio, restaurantes y hoteles 40 458 156.2
Transporte y comunicaciones 18 928 71
Establecimientos financieros, seguros 9 251 3.5
Servicios comunales 46 838 17.6
Total 266 592 100.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de Encuesta Nacional de Empleo. Instituto Nacional de Estadisticas, 1998.

Los principales productos de exportacion de la Sexta Regién son los de la
mineria del cobre, que constituian el 70% del total de las exportaciones regionales
en 1996; la fruta fresca (manzanas, uvas, peras y kiwis), que representaban el 19%, y
los productos fruticolas preparados, como jugos de frutas y otros (12% de las
exportaciones totales). Los destinos principales de dichas exportaciones son la
Unién Europea (29%), el sudeste asidtico (27%), el Mercosur (18%) y el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLC) (16%). En 1997 los cinco principales
mercados para la regién fueron, en este orden, los Estados Unidos, Brasil, la
Reptblica Popular China, Japén y Alemania. Sin embargo, las exportaciones de la
regién han perdido importancia relativa en el conjunto de las exportaciones
chilenas, bajando de una participacién de 11.3% en 1990 a 6.2% en 1997. Pese al
importante dinamismo exportador, la regién ha estado mostrando una tasa de
crecimiento econémico por debajo del promedio nacional, siendo una de las tres
regiones con menor desempefio relativo de Chile (MIDEPLAN, 1998). De ese modo,
la Sexta Regién ha perdido importancia relativa en el conjunto del PIB nacional,
bajando de una participacién de 5.9% en 1985 a una de 4.9% en 1996.
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2. La iniciativa de desarrollo econémico local Rancagua Emprende

Entre 1990 y 1995 la actividad econdémica de la regién disminuyd, mientras que la
inversién privada se concentraba unicamente en las dreas de vivienda y servicios,
siendo muy baja la creacién de empleo vinculado a la actividad productiva. Ademds,
durante ese periodo cayé también el aporte del Fondo Comtin Municipal, al tiempo
que la comuna de Rancagua ocupaba una posicién secundaria entre las prioridades
que concedia el gobierno regional a los diversos proyectos de desarrollo comunal. Esta
situacién llevé al equipo municipal nacido de las elecciones democrdticas a buscar otras
fuentes de recursos para el desarrollo econémico de la ciudad.

Dentro de ese cuadro, la municipalidad elaboré un diagndéstico, que fue
resultado de la celebracion de diversos cabildos participativos a partir de marzo de
1993. En ese afio se planted la idea de Rancagua como una ciudad viva, cuyos
habitantes debian participar con una funcién proactiva en el mejoramiento de su
calidad de vida, iniciativa que se enmarcé en la celebracién de los 250 afios de la
ciudad. En 1994 se introdujo un concepto comunicacional complementario de
ciudad viva y amable. En octubre de 1995 se realizaron encuestas entre la
ciudadania con el objeto de definir dreas prioritarias de gestién municipal. Junto
con ello, entre 1995 y 1996, el municipio realizé un eficiente “benchmarking”, de tal
forma de ir aprendiendo de otras experiencias municipales, tales como la
Corporacion de Desarrollo de Santiago en el drea inmobiliaria, y Santiago Innova y
la Incubadora de La Cisterna en materia de fomento productivo y creacién de
empresas. Este enfoque comunicacional se vio reforzado por los efectos visuales de
las obras modernizadoras impulsadas por la municipalidad, entre las cuales destaca
la concesién del terminal rodoviario y el centro comercial de la ciudad, hecho que
mostré el liderazgo y la capacidad de negociacién del alcalde en el desarrollo local
urbano, legitimandolo como un gestor moderno frente al sector privado y la
comunidad local. Todo ello permitié al alcalde convocar al sector privado, a
mediados de 1996, para abordar conjuntamente una iniciativa destinada a crear un
ambiente favorable a la capacidad emprendedora, surgiendo asi el lema que se
transform6 en la idea-fuerza de la iniciativa innovadora, a saber, Rancagua
Emprende. Para ello se comenzé a elaborar en la Secretaria Comunal de
Planificacién y Coordinacién (SECPLAC) de la municipalidad, entidad que cumpli6
un papel vital en este proceso, un programa de mercadeo de la ciudad, para lo cual
se contrat6 un equipo de consultores externos que debia trabajar bajo la
dependencia directa del alcalde.

La iniciativa surgi6, pues, como una estrategia de mercadeo de la ciudad para
la atraccion de inversiones externas, y evolucioné posteriormente hacia su
constitucién como un ente especializado dentro de la municipalidad para el
fomento del desarrollo econémico local. En este sentido hay que citar el apoyo
recibido de la Fundacién Friedrich Ebert, que, conjuntamente con la SECPLAC,
llevé a cabo diversos programas de capacitacion en planificacién estratégica
aplicada a la administracién municipal, recogiendo la experiencia europea de
gestion local. Ello permitié presentar al gobierno municipal como un ente activo en
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el fomento productivo y la generacién de empleo local, en relacién con los
diferentes actores locales y, en particular, con el sector privado empresarial, a fin de
incrementar las inversiones productivas. Del mismo modo, ello permitié incorporar
en la agenda ptiblica los conceptos de competitividad, eficiencia y rentabilidad. En
1997, junto con el cambio de alcalde y de los asesores comunicacionales, se
ordenaron las nuevas funciones modernizadoras e innovadoras en el seno de la
municipalidad, y se traspasaron al programa Rancagua Emprende funciones
especificas, como la generacién de negocios y las relacionadas con las concesiones
municipales, incorpordndose también, en 1998, la funcién de coordinar el trabajo la
Oficina Municipal de Informacién Laboral (OMIL) y de la Incubadora de
Microempresas. Todo ello implicé establecer acuerdos entre los diversos actores y
dentro de la propia municipalidad. De este modo se dio forma sustantiva al
programa Rancagua Emprende, el cual se estructuré en cuatro grandes dreas de
gestién, con un eje comun orientado hacia la generaciéon de empleo de calidad.
Dichas dreas se refieren a fomento productivo, concesiones municipales, gestién
inmobiliaria y comunicaciones.

Segin los planteamientos formales del programa Rancagua Emprende, su
misién es la de fomentar la participacién social, aumentar las capacidades de
decisién local a fin de incrementar la articulacién de los actores e internalizar
localmente las oportunidades de desarrollo econémico, lo que se concreta en los
objetivos de desarrollo integral de la ciudad de Rancagua, generacién de empleo,
elevacion de la calidad de vida de sus habitantes, e implantacién de un modelo de
desarrollo basado en la mejora de las capacidades locales y la competitividad local,
la internalizacién del crecimiento, la administracién y planificacién participativa y
la diversificacién de la estructura econémica local.

3. Componentes del Programa Rancagua Emprende

i) Fomento productivo y promocioén de empleo

El objetivo de fomento productivo y promocién del empleo incluye el fortalecimiento
de instrumentos y mecanismos para la busqueda de empleo, los programas de
capacitacién de recursos humanos y el apoyo a las microempresas y pequefias
empresas. La promocién del empleo se asocia con las Oficinas Municipales de
Informacién Laboral y el Organismo Técnico Ejecutor Capacitador (OTEC), mientras
que el apoyo a las microempresas y pequefias empresas se vincula a la Casa del
Pequefio Empresario y la Incubadora de Empresas. La Oficina Municipal de
Informacién Laboral (OMIL), creada en 1982 con el nombre de Oficina Municipal de
Colocaciones, depende técnicamente del Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo
(SENCE) y administrativamente del municipio. La OMIL no sélo recoge y sistematiza
la demanda laboral sino que realiza la seleccién de personal de acuerdo con los perfiles
solicitados por los empresarios, asi como el seguimiento de los enviados a los
diferentes puestos de trabajo. El tipo de ocupacién que predomina en la intermediacién
de la OMIL se refiere a actividades econémicas con baja calificacién.
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El Organismo Técnico Ejecutor Capacitador (OTEC) presta servicios de
capacitacion en las dreas de finanzas, administracién, recursos humanos,
contabilidad, prevencién de riesgos y previsién, con servicios anexos referidos a
tramitacién de la documentacién para acceder a los subsidios concedidos a las
microempresas, deteccién de necesidades de capacitacién en las empresas y
estudios de desempefio laboral. Las formas de financiamiento se basan en
licitaciones de cursos por medio de la franquicia tributaria del SENCE; fondos que
manejan los Organismos Técnicos Intermedios de Capacitacién (OTIC) a través de
becas sociales; programas anuales de cursos cortos para los municipios de la regién,
y proyectos sociales como Chile Joven y el Programa de habilitacién laboral para
mujeres de escasos recursos, preferentemente jefas de hogar. La franquicia
tributaria SENCE consiste en que los empresarios pueden descontar del impuesto
sobre la renta los gastos en programas de capacitacién ocupacional en favor de sus
trabajadores, hasta un médximo mensual del 1% de las remuneraciones pagadas al
personal durante el periodo respectivo. Las OTIC tienen como finalidad
administrar fondos de capacitacién de organizaciones empresariales, los cuales se
licitan anualmente. Los cursos de capacitacion de la OTEC de Rancagua apuntan a
cuatro objetivos: mujeres jefas de hogar, jévenes, gestion municipal y
administracién de pequefias empresas.

La Casa Municipal del Pequefio Empresario se creé a fines de 1992 en la
Direccién de Desarrollo Comunitario, con el objetivo de coordinar diferentes
programas de apoyo a la microempresa provenientes del Fondo de Solidaridad e
Inversién Social (FOSIS), de diversas ONG y de un programa de crédito. Desde
1998 estd inserta en el Programa Rancagua Emprende y constituye un embrién del
futuro Centro de Desarrollo Empresarial que se proyecta para atender a pequeiios
empresarios de Rancagua y de otras comunas contiguas. La Casa Municipal del
Pequefio Empresario se orienta principalmente a la capacitacién en gestion
empresarial y en dar asesoramiento técnico y crediticio a los pequefios productores.
La capacitacién se realiza por medio de consultoras especializadas, las cuales
desarrollan cursos de formalizacién de empresas, tributacién y contabilidad, entre
otros. Se trata bdsicamente de cursos subvencionados, salvo los dictados por el
SERCOTEC, en que los empresarios deben pagar mediante los mecanismos de
franquicia tributaria ya citados. Segin datos de 1998, la Casa Municipal del
Pequefio Empresario atendi6é ese afio a 288 microempresarios, de los cuales el 72%
era informal, cuyas consultas se refirieron principalmente a puesta en marcha y
formalizacién de empresas, capacitacién y acceso al crédito.

La Incubadora de Empresas de Rancagua tiene como objetivo principal la
creacion de empresas, a fin de generar nuevas fuentes de empleo productivo en la
regién. La entidad inici6 su funcionamiento en 1997 con el apoyo del municipio de
Logrofio (Espafia). La Incubadora se ubica en un terreno entregado en comodato a
la municipalidad por el Ministerio de Bienes Nacionales, y en enero del 2000
albergaba a 14 empresas manufactureras, que generaron 72 puestos de trabajo. Para
darle un impulso mayor a la Incubadora de Empresas, se pretende integrar sus
iniciativas con las de la Casa Municipal del Pequefio Empresario, a fin de
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promocionar los productos de las empresas incubadas en el tejido productivo
formal e informal de la comuna y del resto del territorio regional.

ii) Concesiones municipales y gestion inmobiliaria

Las concesiones realizadas en Rancagua desde 1993 hasta la fecha, tienen por finalidad
construir infraestructura y mobiliario urbano sin costo para la municipalidad, y obtener
ademds recursos para el desarrollo de proyectos de alto impacto social. Ello exigi6
elaborar un reglamento de concesiones, en que destaca su énfasis técnico, a fin de dotar
de la necesaria transparencia al proceso de licitacién de las obras. En el drea de
infraestructura, los proyectos se asocian a la construccién del terminal rodoviario, el
paseo La Dofiihuana y el complejo de Paletas. Entre las consecuencias favorables de la
construccién del terminal rodoviario, destaca el mejoramiento de la articulacién
publico-privada en el desarrollo de proyectos comunales. En el drea de gestién
inmobiliaria se han llevado a cabo varias iniciativas para mejorar la articulacién y
coordinacién entre el sector inmobiliario y la municipalidad. En este sentido, destaca el
convenio para instalar en Rancagua la cooperativa habitacional HABITACOOP, a fin
de activar proyectos inmobiliarios en el centro de la ciudad, a lo que se sumaron
inversionistas locales, permitiendo un aumento sustantivo de los permisos de
construccién. Otra de las consecuencias importantes en esta drea ha sido la
actualizacién del catastro de propiedades inmobiliarias.

iii) Comunicaciones

El drea de comunicaciones ha sido un componente principal del programa Rancagua
Emprende desde sus inicios en 1996, con el propdsito de desarrollar la identidad e
imagen corporativa de la municipalidad y de posicionar a la ciudad como un lugar
atractivo y de interés para las inversiones. Esta estrategia comunicacional y de
posicionamiento de la ciudad incluyé el disefio y realizacién de material promocional
como videos y folletos, ademds de exposiciones en Rancagua y en Santiago. Dichas
acciones, orientadas principalmente hacia los empresarios de la macrozona central de
Santiago, promovian las ventajas de invertir en la ciudad, dadas su ubicacién
estratégica en la macroregién, comunicacién rapida con Santiago, alta inversién en
obras viales, oferta variada de terrenos industriales, medio ambiente limpio, seguridad
ciudadana, mano de obra y red educativa calificadas, mds vida familiar, red de
servicios y cobertura social eficiente, y dotacién de servicios de recreo y cultura. Entre
los espacios de promocién econdémica de Rancagua Emprende destacan la difusién de
las obras del municipio en los medios de comunicacién, la realizacién del Salén
Regional del Vino, la instalacién de un sitio en Internet y del correo electrénico del
programa con informacién de interés sobre la ciudad. Especial mencién cabe hacer de
la difusién y estudio del proyecto de corredor entre Argentina y Chile, por el paso de
Las Lefias, que tiene una importante proyeccion para la provincia de Cachapoal.
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4. Actores locales

Los servicios estatales mds relevantes de la regién son el Servicio Nacional de
Capacitacion y Empleo (SENCE), la Secretaria Regional de Planificacién (SERPLAC) y
la Secretaria Regional Ministerial (SEREMI) de Mineria. Otras instituciones nacionales
importantes en el drea de fomento productivo son el Servicio de Cooperacién Técnica
(SERCOTEC), la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO) y la Secretaria
Regional Ministerial de Economia. Igualmente, son importantes las instituciones
ligadas a la actividad silvoagropecuaria, como el Instituto de Investigaciones
Agropecuarias (INIA), el Servicio Agricola y Ganadero (SAG), la Corporacién Nacional
Forestal (CONAF) y el Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP). Estas entidades
no tienen una actuacién plenamente coordinada en el territorio, al depender de un
disefio sectorial y centralista, por lo que se hace obligado fortalecer su articulacién
institucional territorial, a fin de lograr una eficacia y eficiencia superiores.

Entre los actores educativos con presencia en la regién se encuentran, entre
otros, el Instituto Nacional de Capacitacion Profesional (INACAP) y las sedes
regionales de la Universidad Catdlica, la Universidad Técnica “Federico Santa
Maria”, la Universidad de Chile y la Universidad Metropolitana de Ciencias de la
Educacién. A pesar de ello, los centros cientificos y tecnolégicos de Rancagua estdn
poco integrados con el sistema productivo regional, lo que dificulta la difusién de la
innovacién tecnoldgica, al tiempo que las carreras ofrecidas por los centros de
educacién superior no se ajustan a las demandas del sistema productivo regional.
Esta situacién se agrava por la escasez de oferta de consultoria y asesoramiento
técnico en la zona. Por su parte, los agentes privados presentan una escasa relacion
con los restantes actores territoriales, lo cual refleja, en cierta medida, la carencia de
organizaciones empresariales representativas.

A pesar de la importancia de las funciones de animacién, promocién y
liderazgo desempeiiadas por la instancia municipal, las posibilidades de articular la
oferta territorial de instrumentos son relativamente bajas, aunque destacan los
esfuerzos y contactos establecidos por la municipalidad con los actores privados y
los restantes actores ptiblicos, hecho que muestra los intentos de ésta por integrar y
coordinar las actuaciones en su entorno territorial merced a la articulacién de los
diferentes actores. Finalmente, la articulacién entre los sectores ptblico y privado es
reducida, aunque dentro del sector ptblico hay mayor conexién o relaciones
formales. Asimismo, no existe suficiente coordinacién entre el sector ptblico central
y la municipalidad de Rancagua en lo referente a fomento productivo, lo que
provoca duplicacién de esfuerzos y recursos.

5. Resumen y Conclusiones

El programa Rancagua Emprende surgié como reaccion ante los problemas
econémicos de la comuna, que se traducian en demandas y reclamaciones de la
comunidad local. El programa nacié de los diagnésticos econdmicos y sociales hechos
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en la comuna, en los que destacaban los problemas de la pequefia produccién y la
necesidad de generar empleos productivos. De este modo, la municipalidad incorporé
la dimensi6n del fomento productivo y el desarrollo econémico local como ejes de su
agenda de gestion, de forma bastante pionera en Chile.

Por medio de este programa, la municipalidad ha tratado de aprovechar
algunos de los espacios abiertos por la descentralizacién a partir de la
incorporacién de capitales privados, mediante el mecanismo de las concesiones
publicas y la utilizacién de instrumentos de fomento y agrupacién empresarial
como los Centros de Iniciativa Empresarial, que estdn apoyados por programas
descentralizados de fomento estatal de la produccién ejecutados en conjunto por la
CORFO y el SERCOTEC. Sin embargo, es necesario incrementar la presencia de
otros programas de fomento local a través de una coordinacién institucional mds
eficiente de los instrumentos y servicios existentes. En definitiva, se exige un
acercamiento de los distintos dmbitos, tanto del gobierno regional y las agencias del
sector publico, como de la municipalidad, de tal forma que con su actuar préctico y
enfocado en los resultados, motiven la participacién activa del sector privado en
aras del desarrollo territorial y el fortalecimiento de la descentralizacién.

La principal finalidad de esta iniciativa ha sido la de coordinar las acciones
relativas a la capacitacién de recursos humanos, a través de la Oficina Municipal de
Informacién Laboral (OMIL) y el Organismo Técnico Ejecutor Capacitador (OTEC),
y también las acciones orientadas a la creacién y fortalecimiento de microempresas
y pequefias empresas, mediante la Casa del Pequefio Empresario y la Incubadora
de Empresas. A su vez, la iniciativa ha pretendido mejorar las condiciones del
entorno territorial, mediante acciones que se vinculan a concesiones urbanas y
gestién inmobiliaria. La iniciativa no ha incorporado la participacién de otros
actores locales distintos de la municipalidad, lo cual constituye una deficiencia. Sin
embargo, en 1999 se creé la Corporacién de Desarrollo Pro-O ‘Higgins, impulsada
por las divisiones El Teniente y Talleres de la Corporacién Nacional del Cobre de
Chile de CODELCO y algunas de las empresas privadas mds importantes de la
zona, con la participacién del gobierno regional y las municipalidades, orientada a
impulsar la competitividad regional, lo cual permite ofrecer un escenario de
colaboracién futura.

A pesar del corto tiempo de funcionamiento, hay que sefialar que se ha
logrado infundir en la comunidad local una visién dindmica de la ciudad y, lo més
importante, dar un sentido al trabajo de la municipalidad, incorporando en todo
ello una imagen que expresa una decisién territorial emprendedora. Sin embargo, a
pesar del empuje demostrado por los actores locales y la buena acogida privada del
mensaje comunicacional, éste ha chocado contra una realidad objetiva, como es el
hecho de que los precios de los terrenos industriales de Rancagua son tres veces
més altos que los del sector sur y norte de Santiago. Esto obliga a considerar un
conjunto mds amplio de caracteristicas competitivas dindmicas, basadas en la
calidad y la diferenciacién del entorno territorial de Rancagua frente a la
competencia de los terrenos industriales de esas zonas de Santiago.
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Hasta el momento, la iniciativa Rancagua Emprende atin es percibida por los
actores relevantes de la comunidad local como un programa comunicacional que
pretende generar discusién publica, situando a Rancagua dentro de las
conversaciones de los lideres nacionales y de los potenciales inversionistas, pero sin
un sustento claro de las fuerzas del mercado y las instituciones de los niveles
central y regional del Estado. Asi pues, la percepcion de la iniciativa por parte de
los actores territoriales es todavia débil, lo cual se asocia tanto a su escasa difusién
como a las reducidas alianzas estratégicas que se han concretado. La iniciativa
Rancagua Emprende presenta, sin embargo, fortalezas que facilitan su desarrollo,
entre las cuales hay que citar la estrategia inicial de promocién de la ciudad, asi
como el inicio de alianzas estratégicas entre el gobierno municipal y parte del sector
privado empresarial. Del mismo modo, la identificacién de las potencialidades del
territorio permite crear una actitud positiva en la promocién de la ciudad.

Como se ha sefialado, en Rancagua se requieren esfuerzos importantes para
mejorar la productividad, en especial de los microempresarios y pequefios
empresarios, los cuales estdn poco conectados con el nicleo dindmico de
exportacion fruticola regional, mientras que éste muestra una escasa capacidad de
irradiar suficiente progreso técnico y de generar empleo local. Por ello se requiere
complementar las actuaciones centrales en apoyo a la exportacién con una politica
de fomento productivo orientada hacia los pequefios productores en cada territorio.
Esto exige una nueva forma de hacer politica publica local, con una mayor
discusién de todos los actores relevantes. De la misma manera, se debe estimular la
realizacién de programas de inversién ambiental, tanto del agua como del aire. La
atencion al medio ambiente, unida a la mejora de las infraestructuras bdsicas, abren
un potencial interesante para Rancagua, frente al aumento de las deseconomias de
congestion en Santiago.

B. GENERACION DE CONDICIONES PARA EL DESARROLLO
ECONOMICO LOCAL EN RANQUIL"

1. Rasgos bésicos territoriales y socioeconémicos de Ranquil

La comuna de Ranquil se encuentra en el sector secano interior de la provincia de
Nuble, al norte de la Regién del Biobio, a 80 kilémetros de Concepcidn, la capital
regional, y a 50 kilémetros de Chilldn, la segunda ciudad en importancia de la region.
Ranquil es una comuna rural de 300 kilémetros cuadrados, con una poblacién de 6 500
habitantes y una densidad de 25.8 habitantes por kilémetro cuadrado. El centro urbano
de la comuna es Nipas, que concentra el 25% de la poblacién del municipio. La
poblacién de Ranquil presenta caracteristicas tipicas del sector rural, con una tasa de
crecimiento poblacional negativa (-1,3%) en el perfodo 1982-1992, a causa de la
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migracién del campo a la ciudad, el envejecimiento de la poblacién y su concentracién
en la cabecera urbana municipal.

El suelo constituye el principal recurso natural de Ranquil, observdndose en
él tres situaciones distintas, segtin se trate del uso forestal que corresponde a los
cerros de mayor pendiente, los cuales presentan alto grado de erosién; los cultivos
permanentes (vifia y frutales) y la ganaderia, que tienen lugar en las lomas suaves,
con erosion leve a grave, y los suelos planos, aptos para el cultivo de cereales y
hortalizas. El 90% del suelo de Ranquil se encuentra en las dos primeras categorias.
Las principales fuentes de agua son las napas subterrdneas y el rio Itata para el
agua superficial. La infraestructura es precaria. Los dos caminos de acceso son de
tierra y se encuentran en mal estado, y lo mismo sucede con los caminos interiores
de la comuna. Si bien la electrificacién cubre mds del 90% del territorio, el servicio
de agua potable se concentra en el centro urbano y el servicio de alcantarillado es
inexistente. En la comuna hay un consultorio general con servicio médico, tres
postas rurales de asistencia primaria, ocho escuelas rurales con ensefianza bdsica,
un internado y un liceo cientifico-humanista de formacién secundaria, aunque no
hay centros de estudios superiores.

Las caracteristicas productivas de Ranquil y las comunas vecinas del secano
interior son muy similares, destacdndose la produccién de uva para vino y la
actividad forestal. Seguin el Censo Agropecuario de 1997, de un total de 774
unidades productivas, 12 son netamente forestales, mientras que el resto son
agricolas, con distintos grados de diversificacién productiva y con alguna actividad
forestal. En la produccion de uva existen algunos encadenamientos productivos con
plantas vitivinicolas de Quillén y Coelemu. El resto de la produccién agricola se
orienta al mercado municipal o se vende a intermediarios, que la comercializan a
su vez en los centros urbanos de la regién. Los principales flujos de bienes y
servicios se dan con las comunas de Coelemu y Chilldn, donde los habitantes de
Ranquil adquieren los insumos para la produccién agricola y contratan los
correspondientes servicios financieros, de asistencia técnica y otros. El reparto de la
tierra en la comuna es desigual, ya que el 20% de los productores de menor tamafio
poseen menos del 1% de la tierra, mientras que el 20% de los productores mds
grandes controlan entre 60% y 90% de la tierra segtin el distrito de que se trate. El
94% de las explotaciones agropecuarias de la comuna tiene menos de 30 hectdreas,
y ocupan so6lo 28% de su superficie agropecuaria (4 665 hectdreas). La mayor parte
de los productores son campesinos de subsistencia o infrasubsistencia. Sin
embargo, algunos cuentan con tierra suficiente como para desarrollar actividades
mads rentables si se le pudiera incorporar inversién en riego y tecnologia, dentro de
un proceso de reconversion agricola.

La mayor parte de la poblacién en edad de trabajar estd en el sector
agropecuario, que emplea 68% de la poblacién ocupada de 15 afios y mds, segun el
Censo de Poblacién de 1992. La mayor parte de la mano de obra ocupada se
encuentra en explotaciones agricolas de menos de 50 hectdreas, fundamentalmente
en el rango de entre 5 y 20 hectdreas, lo que muestra que la pequefia agricultura es
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una de las principales fuentes de empleo e ingreso de la comuna, no obstante su
condicién precaria. Muchos de los ocupados en este sector son por cuenta propia.
En general, se trata de agricultores con escasa o casi nula calificacién. Segun el
Registro de Patentes Municipales de Ranquil, en la comuna hay 95 establecimientos
empresariales no agricolas, de los cuales 82 se dedican a la venta de alimentos,
bebidas y productos agropecuarios, dos son talleres mecénicos y tres de artesanos,
ademds de una actividad de extraccién de drido y diversos establecimientos de
servicios (peluquerias, juegos, centro de llamados y venta de gas). La
transformacién de productos en la comuna se da fundamentalmente en las vifias,
para la produccién de vino. El grado de desarrollo tecnolégico de este sector
responde a un mercado interno poco exigente que demanda un producto de bajo
precio. La mayorfa de los productores no han invertido en infraestructura y
tecnologia adecuadas para la produccion de vino, utilizan técnicas antiguas y una
materia prima proveniente de cepas tradicionales. Sin embargo, en la comuna hay
una vifia con tecnologia de punta y cepas finas, que elabora vino para el mercado
exterior, que se ha constituido en modelo para el resto de los productores.

2. El Programa de Desarrollo de la Microempresa Rural en Ranquil

La experiencia llevada a cabo en la comuna de Ranquil es una iniciativa impulsada y
financiada por el Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS), en el marco del
Proyecto de Fomento de la Microempresa realizado con el apoyo de la GTZ y la
consultora Luso Consult. El FOSIS es una entidad gubernamental creada durante el
gobierno del presidente Patricio Aylwin, con el objetivo de contribuir a superar la
pobreza mediante la ejecucién de programas y proyectos sociales y productivos. Entre
1996 y 1998 el FOSIS llevé a cabo en tres comunas del secano interior de la provincia de
Nuble (Ranquil, Trehuaco y Coelemu) un programa de actividades de desarrollo
organizativo y social a través de proyectos productivos de cardcter asociativo, que
permitieron la constitucién de varios comités de productores locales. Este desarrollo
organizativo de base preparé las condiciones para impulsar una iniciativa de desarrollo
econémico local, a fin de enfrentar las condiciones de pobreza del territorio. Tras ese
proceso movilizador, el FOSIS licit6 la ejecucién del Programa de Desarrollo de la
Microempresa Rural, el cual fue adjudicado a la consultora Agraria Sur, institucién con
presencia en el territorio y experiencia en la realizacién de proyectos en el medio rural.
El programa se propuso como objetivo general mejorar las condiciones de insercién
econémica y comercial de las microempresas rurales. Para ello, en 1998 se inici6 la
elaboracion de un diagnéstico participativo, para identificar las principales
potencialidades y limitaciones del territorio, asi como las demandas y necesidades del
tejido productivo, a fin de disefiar una estrategia de desarrollo y crear condiciones que
motivaran a los agentes locales a emprender un proceso de desarrollo. En ello fue muy
importante la existencia de un Fondo Concursable de Proyectos para
Microempresarios, como elemento motivador para la organizacién comunal de
productores y para hacer aflorar diversas iniciativas emprendedoras locales.
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Si bien esta etapa estuvo marcada por el andlisis de gran cantidad de
informacién secundaria (estadisticas, textos, diagndsticos), fue clave contar con la
participacién de los productores locales en el andlisis y proyecciéon de sus
actividades econémicas, inicidndose asi la reflexién sobre el futuro de la comuna,
de sus habitantes y de los medios para dar respuesta a sus demandas. De ese modo,
se organizaron talleres participativos con el fin de identificar los principales
circuitos econémicos de la comuna; verificar las potencialidades y limitaciones de
las microempresas rurales, asi como las principales demandas del tejido
empresarial; analizar la oferta de instrumentos de apoyo disponibles para las
microempresas rurales; visualizar tales instrumentos como una oportunidad
susceptible de mejora a partir de un cambio de l6gica en su aplicacién, desde una
orientacién hacia la oferta a una orientacién hacia la demanda y, finalmente definir
una cartera de proyectos posibles para el fomento productivo de la comuna,
capacitando a los productores en el disefio de bosquejos de proyectos.

A partir del andlisis participativo de la situacién econdémica comunal, se
identificaron las demandas del tejido productivo rural se visualizaron las
oportunidades y potencialidades endégenas para el desarrollo, lo cual permitié
ademds iniciar un acercamiento entre los agentes territoriales publicos y privados,
en un proceso de reflexién sobre las capacidades del territorio y de las acciones a
emprender para el desarrollo econémico local. A partir de este ejercicio se concibié
el Fondo Concursable de Proyectos para Microempresarios, orientado a financiar
actividades que contribuyeran al mejoramiento de las unidades productivas en los
dmbitos del desarrollo tecnolégico, la comercializacién y la asociatividad
econémica. El fondo alenté la movilizacién de los productores, los cuales debian
postular y elaborar sus proyectos con el apoyo del equipo técnico del programa y
de la municipalidad. El fondo organizé dos concursos de proyectos, en los 1998 y
1999, por 4500000 y 5000000 de pesos respectivamente. En el primer afio, la
dotacién del fondo correspondié integramente al FOSIS, mientras que en 1999 los
recursos fueron aportados por el FOSIS (3 000 000 de pesos) y la municipalidad de
Ranquil (2 000 000). Los proyectos financiados permitieron montar un taller de
mermeladas y conservas; construir centros de acopio para la comercializacién de
hortalizas; mejorar locales, bodegas y maquinarias para la produccién de vino;
adquirir maquinaria para un taller de soldaduras y estructuras metdlicas, y habilitar
laboratorios enolégicos y de mejora del riego.

Durante el periodo de postulacién, la municipalidad se vio desbordada por
productores y organizaciones que solicitaban apoyo para la elaboracién de sus
proyectos. Este fue el primer paso para que la autoridad comunal observara el
Programa de Desarrollo de la Microempresa Rural como un interesante espacio
movilizador de la base productiva local. En definitiva, el Fondo Concursable se
convirtié en una iniciativa que mostré a los intereses privados y al sector publico
local la necesidad de impulsar el desarrollo econémico de la comuna en forma
complementaria y coordinada: por una parte, los actores privados debfan mejorar
sus unidades productivas; por otra, el gobierno municipal debia crear condiciones
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para facilitar la identificacion de la demanda creciente de la comunidad en el
dmbito del fomento productivo local.

El Programa de Desarrollo de la Microempresa Rural incorpord igualmente la
creacion de una institucionalidad local para impulsar el fomento productivo a
escala comunal. El camino seguido en Ranquil fue el de trabajar con representantes
de organizaciones, microempresarios y funcionarios municipales en la definicién de
una “visién” del desarrollo econémico de la comuna, con desarrollo de la
agricultura rentable y sostenible, a través de la creacién y fortalecimiento de
unidades econdémicas, asi como la asociatividad y el empleo. Pilares de esta visién
son la reconversién agricola, el fomento de la viticultura como actividad econémica
principal, el desarrollo tecnolégico, y el mejoramiento de los canales de
comercializacion y el de la articulacién con los mercados. Definida la visién, se cre6
un Comité de Fomento Productivo Comunal, donde estaban representados los
distintos agentes empresariales y productivos locales. En este proceso de
movilizacién comunal, la autoridad municipal, que al inicio se habia mantenido
simplemente como observador, se comprometié definitivamente con la iniciativa,
dando pleno apoyo al Comité de Fomento Productivo Comunal, y otorgando clara
importancia al fomento productivo en la agenda municipal.

3. Actores, liderazgos y alianzas en la experiencia de Ranquil

En el Programa de Desarrollo de la Microempresa Rural los principales actores son el
FOSIS, la consultora Agraria Sur, la municipalidad, el Instituto de Desarrollo
Agropecuario (INDAP) y el Programa Servicio Pais. En 1998 se instalé en la
Municipalidad el Programa de Asistencia Técnica para Localidades Pobres
(PRODESAL) del INDAP, que aport6 un ingeniero agrénomo y un técnico agricola,
quienes prestaron asesoramiento técnico a los programas del FOSIS a partir de una
alianza entre ambas instituciones ptblicas. Este programa se administra de manera
conjunta con el Departamento de Desarrollo Rural de la municipalidad. El Programa
Servicio Pais se incorporé a la comuna ese mismo afio, dentro de las actividades de la
Fundacién para la Superacién de la Pobreza de Chile. Su objetivo es aportar jévenes
profesionales recién egresados de la universidad a los municipios de escasos recursos
del pais. En este caso, su trabajo se orienté principalmente a las dreas de fomento
productivo y desarrollo social.

En la experiencia de Ranquil los liderazgos evolucionaron y se modificaron
conforme ésta se fue desarrollando. Inicialmente, fue el equipo regional del FOSIS
el que asumi6 el liderazgo, al proponer a la municipalidad y a los pequeiios
productores de la comuna hacer una experiencia piloto, con un enfoque de
desarrollo econémico local, para contribuir al crecimiento de la microempresa rural,
lo que implica elevar la productividad, la competitividad y el empleo, resultados
que deben traducirse en una mejora de la calidad de vida de la poblacién local. En
esa primera fase del proceso, ademads del papel de promotor de la experiencia, el
FOSIS aport6 los recursos financieros, disefié los términos de referencia con otros
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actores, y evalud y adjudic6 la propuesta. Tras la adjudicacién de ésta, el liderazgo
del proceso pasé a la consultora Agraria Sur, encargada de la ejecucién del
proyecto, quedando entonces el FOSIS en un papel de apoyo y supervision del
proceso. Por su parte, la municipalidad aumenté gradualmente su participacion en
las diferentes actividades del proyecto, intervencién que se tradujo, entre otras
cosas, en convocar a los productores rurales para los talleres de diagnéstico
econémico comunal, ofrecer servicios de asesoramiento para los programas
PRODESAL y Servicio Pais, impulsar el Comité de Fomento Productivo Comunal y
formular el plan municipal para el fomento productivo y el desarrollo econémico
local. Finalmente, con la creacién del Comité de Fomento Productivo Comunal se
traspas6é gradualmente el liderazgo del proceso a esta organizacién y a la
municipalidad.

La primera alianza en la iniciativa de desarrollo econémico local de Ranquil
se dio en torno a la propuesta del Programa de Desarrollo de la Microempresa
Rural. Esta alianza la integran el FOSIS, como organismo promotor y financiero; la
municipalidad, que apoya y participa de la iniciativa; y la consultora Agraria Sur,
que asume su ejecucion. En esta primera fase los productores rurales adoptaron
sélo un papel receptivo, reduciéndose su participacién al planteamiento de sus
demandas en forma individual. Posteriormente, los agentes econdémicos de la
comuna se organizaron en el Comité de Fomento Productivo Comunal, integrado
por productores y microempresarios. Esta composicién no corresponde a su
concepcién original como instancia de cooperacién publico-privada, dadas las
dificultades legales existentes en Chile para la participaciéon del Sector Publico
como socio en este tipo de organizaciones, lo cual constituye una limitacién
importante para el impulso de instituciones mixtas, tan frecuentes en las mejores
précticas internacionales de desarrollo econémico local. El objetivo general del
comité es el de promover el desarrollo de la economia local, fortaleciendo las
actividades productivas y apoyando proyectos innovativos de diversificacién de la
produccién, con el fin de aumentar el empleo y los ingresos familiares en la
comuna. Su principal gestién hasta la fecha ha sido negociar con la empresa Vifia
Concha y Toro para la comercializacién de la uva de los pequefios productores de
Ranquil.

Inicialmente, fue la municipalidad la que convocé a los productores para
formar el comité, y a medida que éste fue consoliddndose, se establecieron acuerdos
de cooperacién entre ambas instituciones a fin de trazar un plan de accién conjunto,
cuyos contenidos fundamentales se refieren a organizar una Oficina Comunal de
Fomento Productivo, actualizar el catastro de fuentes de financiamiento, promover
la formacién agricola en el liceo de Ranquil, organizar una feria campesina en
Nipas, promover a la comuna, ejecutar un programa de riego comunal, reforestar
los suelos degradados, instalar un vivero de cepas finas y poner en marcha un
proyecto de prestacién de servicios de maquinaria agricola comunal. La alianza
entre las instituciones publicas es la menos desarrollada en la experiencia de
Ranquil, a causa de la baja presencia del sector ptiblico central en el dmbito del
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fomento productivo comunal y la concentracién de los esfuerzos de la
municipalidad en el fortalecimiento del Comité de Fomento Productivo Comunal.

4. E1 FOSIS y la descentralizacidn territorial de los instrumentos de fomento

Uno de los principales avances en el proceso de descentralizacién en Chile viene dado
por la Ley Orgdnica Constitucional de Municipalidades, que establece como una
funcién de las administraciones locales la elaboracién de los planes de desarrollo
comunal, los cuales deben considerar todos los dmbitos relacionados con el desarrollo
de la comuna (desarrollo econémico, desarrollo social, ordenamiento territorial,
seguridad ciudadana, servicios publicos y medio ambiente). Esto implica que, a partir
de las propias comunas, se debe planificar el desarrollo local y ejecutar las acciones en
virtud de las necesidades y problemas que se detectan, entendiendo que cada territorio
presenta especificidades propias, lo que hace imposible generalizar mediante politicas
centralizadas. Esto requiere abrir espacios de cooperacién entre los distintos agentes de
desarrollo, publicos y privados, con la participacién de la comunidad organizada, a fin
de programar acciones de desarrollo local apropiadas.

El FOSIS, mediante el Proyecto de Fomento de la Microempresa FOSIS/GTZ-
Luso Consult, ha promovido en estos afios diversas iniciativas de desarrollo local
en varias regiones del pafs, entre las cuales estd la de Ranquil. De este modo, el
FOSIS ha comprendido que su misién dltima de combatir la pobreza no puede
cumplirse exclusivamente de forma asistencial y debe incorporar un enfoque de
desarrollo econémico local. Este hecho, unido a la descentralizacién efectiva de sus
equipos en las diversas regiones, lo ha situado en la prdctica como una institucién
promotora del fomento productivo de las microempresas, estableciendo puentes
con otras entidades especificas que tienen el fomento empresarial como funcién,
pero que tratan de atender a ello desde una perspectiva sectorial, logrando menores
resultados. Por otra parte, el instrumental de fomento productivo y empresarial de
la CORFO muestra un importante sesgo hacia empresas “viables” y con capacidad
de exportacién, es decir, que precisan menos apoyo que la gran mayoria de las
microempresas y pequeflas empresas locales, las cuales siguen siendo consideradas
desde un enfoque sectorial y asistencial o como “no viables”. La génesis dltima de
la experiencia de Ranquil se encuentra, pues, en el proceso de desconcentracién
institucional propugnado por el FOSIS, dando protagonismo a sus equipos
territoriales y abordando la tarea de formarlos como agentes de desarrollo local.
Como se dijo, la oficina central del FOSIS propuso los lineamientos generales para
el proceso de innovacién, los cuales fueron trabajados previamente con las regiones,
asignando y traspasando posteriormente los fondos. Las oficinas regionales del
FOSIS asumieron la responsabilidad del proceso, desde la generacién de ideas para
la innovacién hasta la ejecucién de las propuestas. Estos elementos muestran que
las experiencias innovadoras promovidas y financiadas por el FOSIS representan
un importante aporte a los procesos de descentralizacién y desconcentracion de la
institucién y del pafs. Lamentablemente, los recursos de que dispone el FOSIS no
tienen la envergadura de los que mueven las instituciones de fomento empresarial
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especificas, lo cual limita considerablemente la incidencia global de sus actuaciones,
pese a su correcta direccién y planteamiento en cuanto a apoyar el desarrollo
econémico local.

5. Conclusiones

La experiencia de Ranquil ha permitido crear condiciones para poner en marcha una
iniciativa de desarrollo econémico, a partir de wuna institucionalidad local
representativa y de una municipalidad que asumié como tarea primordial el fomento
productivo. Los factores de mayor relevancia en la experiencia de Ranquil son la
generacién de un ambiente local de participacién y de dinamismo organizativo social
en la comuna, que avanzé hasta la elaboracién de una visién comtn de desarrollo; la
creacién del contexto institucional de cooperacién local para el fomento productivo
entre el Comité de Fomento Productivo Comunal y la municipalidad; y el mayor
conocimiento del territorio y la capacidad de formulacién de proyectos de desarrollo
empresarial. El Fondo Concursable de Proyectos para Microempresarios fue un
elemento importante para el éxito de la experiencia, ya que movilizé a los empresarios
locales para la presentacién de sus proyectos. El fondo muestra la importancia que
reviste el que los microproyectos y las inversiones productivas de dmbito local estén
disefiados de acuerdo con una visién de desarrollo compartida territorialmente.

La situacién de la viticultura en el territorio ha conocido una mejora
considerable. Si bien siempre ha constituido una fuente de ingresos para los
productores, hoy en dia tiene un mercado creciente, con potencialidades asociadas
a la incorporaciéon de cepas finas. Esto constituye una oportunidad para los
agricultores, que ven claramente ahora la posibilidad de aumentar sus ingresos
invirtiendo en innovaciones en cepas, riego y tecnologia, para lo cual la gestién
asociada con la municipalidad ha resultado fundamental. Prueba de ello es la
adquisicion reciente por parte del Departamento de Desarrollo Rural Municipal de
plantas de cepas finas para los agricultores, merced a un convenio con la
Fundacién Chile.

Entre los factores de riesgo de esta iniciativa cabe citar los relacionados con la
permanencia del enfoque favorable al fomento productivo por parte del gobierno
municipal, los posibles impactos ambientales negativos por la anunciada
construccion de una planta de celulosa en la zona, la falta de coordinacién entre las
instituciones ptblicas, y la carencia de financiamiento de mediano y largo plazo
para sustentar los proyectos actuales y futuros. En este contexto, en la comuna se
han abordado algunas iniciativas para enfrentar los desafios que se plantean al
desarrollo econémico local de Ranquil, las cuales se citan a continuacién.

¢ Ampliar los contactos con las grandes empresas vinculadas a la comuna, a
fin de potenciar los encadenamientos productivos de los pequeiios
productores locales con dichas empresas.
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Instalar una Oficina de Fomento Productivo Comunal con el objetivo de
centralizar las acciones de fomento productivo local y disponer de
servicios estratégicos para las wunidades productivas de forma
permanente.

Fortalecer el Departamento de Desarrollo Rural de la Municipalidad.

Continuar con la iniciativa del Fondo Concursable de Proyectos para
Microempresas como instrumento de fomento municipal.

Buscar fuentes de financiamiento para los emprendimientos productivos
innovadores, mediante créditos flexibles que les permitan iniciar o
fortalecer sus actividades econémicas.

Mejorar la oferta local de formacién de recursos humanos segtin las
necesidades de innovacidn existentes en las actividades productivas de la
comuna.

Fomentar la vinculacién con otros municipios del secano interior. Ranquil
presenta caracteristicas similares a otras comunas del secano interior, en
las que las actividades econémicas estdn vinculadas principalmente a la
produccién de uva para vino, la agricultura tradicional y el sector forestal.
Esta similitud puede favorecer la coordinacién intermunicipal para crear
economias de escala en los procesos productivos y en los servicios de
fomento de la actividad productiva, para introducir mayor cooperacion
empresarial y competencia territorial, y abrir ademds espacios para la
planificacion del desarrollo econémico del secano interior y la generacién
de nuevas formas de vinculacién y coordinacién de la institucionalidad
local.

En definitiva, de la experiencia de Ranquil se extraen varias lecciones, que
pueden constituirse en propuestas para impulsar procesos de desarrollo econémico

local.

Informacion econdmica sobre el territorio y participacién de los actores locales. La
informacién econdmica sobre la comuna Ranquil, considerando los
circuitos econémicos, el potencial del territorio, los encadenamientos
productivos, la identificacién de ejes estratégicos y agentes claves para su
desarrollo, con objeto de establecer definiciones estratégicas y planes para
el desarrollo econémico comunal, mejoré considerablemente por la
participacién de los actores locales, la municipalidad, los productores y
los microempresarios. La opcién de comprometerlos desde las primeras
acciones del proyecto destinadas a generar informacién, es uno de los
factores que explica que la municipalidad y los empresarios locales hayan
hecho suyo el proceso.

Los actores y sus roles en el origen de las experiencias. E1 FOSIS y la consultora
Agraria Sur han desempefiado un papel fundamental en el proceso,
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especialmente en las etapas iniciales, debido al tipo de liderazgo ejercido
por ambas instituciones, lo cual facilité la generacion y el fortalecimiento
de las capacidades de los actores locales, municipalidad y productores,
para que éstos asumieran la conduccién del proceso de desarrollo
econdémico iniciado con el Programa de Desarrollo de la Microempresa
Rural.

o Nuevas formas organizativas e institucionalidad para el desarrollo econémico
local. En los procesos organizativos generados en Ranquil, como parte del
traspaso de la conduccién a la municipalidad y los productores locales, se
abrieron nuevos espacios que fortalecieron la gestién municipal, la
cooperacién empresarial y la articulacién publico-privada. En este
sentido, resulta indispensable mejorar las estructuras de los municipios
para desempefiar las tareas de coordinacién de la intervencién publica en
los territorios, para el fomento de la actividad empresarial y el impulso de
nuevos emprendimientos. Los departamentos de desarrollo rural, las
oficinas municipales de informacién laboral y los encargados del fomento
productivo constituyen instancias municipales sobre las cuales se puede
desarrollar y potenciar la organizacion de las municipalidades para el
desarrollo econémico local.

o La cooperacién publico-privada. El didlogo y el trabajo conjunto de la
municipalidad y de las instituciones ptiblicas con el sector privado crean
nuevos espacios para el desarrollo comunal, en los cuales deberian operar
instituciones formales, especialmente concebidas para el fomento
productivo y el desarrollo econémico local, con recursos aportados por el
sector publico y el privado, para cuya creacién seria necesario hacer los
cambios juridicos pertinentes.

o La necesidad de articular las diferentes instituciones ptblicas. La creciente
participacién de los gobiernos municipales en iniciativas de fomento
productivo y desarrollo econémico local plantea la necesidad de abrir
espacios de didlogo y articulacién con las instituciones ptiblicas centrales
de fomento, asi como con los programas e instrumentos existentes en
Chile. Es necesario crear o consolidar espacios de trabajo conjunto,
liderados por la municipalidad, estableciendo acciones que permitan
avanzar desde los acuerdos bdsicos a las medidas de descentralizacién
efectiva. Entre éstas se pueden seflalar la coordinacién de las inversiones
publicas y su adecuacién a las visiones estratégicas de desarrollo de las
comunas, la flexibilizacién de los instrumentos de fomento y la
planificacién presupuestaria interinstitucional.

o Plataforma de servicios locales para el fomento de la microempresa y la pequeria
empresa. Para lograr procesos sostenibles de desarrollo econémico se
requiere establecer plataformas de servicios permanentes de fomento para
la microempresa y la pequefia empresa, de dmbito comunal o
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intercomunal, radicadas en los municipios o en instituciones publico-
privadas con una participacién significativa de las municipalidades. En
esta plataforma de servicios deben incluirse las dreas de disefio,
innovacién, desarrollo tecnolégico, sistemas de crédito para la
microempresa, informacién de mercados, cooperacién empresarial y
diversificacién productiva, entre otros.

Los eslabonamientos productivos desde la microempresa. Los productores de
Ranquil lograron crear eslabonamientos productivos con la empresa Vifia
Concha y Toro para comercializar su produccién de uva y recibir
asistencia técnica para mejorar la productividad de sus vifias. Este hecho
muestra que es posible antablar negociaciones para fortalecer las
relaciones econémicas de la microempresa con la gran empresa, mds alld
de las meras relaciones de subcontratacién.

Las experiencias de desarrollo econdmico local agregan valor a la inversion
publica. En la experiencia de Ranquil la inversién previa del FOSIS habia
creado condiciones para que los productores se organizaran, merced a la
constitucién de comités de productores en diferentes localidades de la
comuna. En este sentido, las propuestas integrales de desarrollo dirigidas
al conjunto de la base productiva del territorio otorgan trascendencia a la
inversién previa de las instituciones publicas y le agregan valor, al
integrarla en dmbitos de accién de cardcter comunal.

Los procesos locales y la vinculacién con los actores regionales. Una de las
acciones importantes a impulsar en las experiencias incipientes de
desarrollo econémico como la de Ranquil y otras existentes en el pais, es
la vinculacién con los actores publicos y privados regionales, en particular
con los gobiernos regionales, con sus unidades de fomento productivo y
con las secretarfas regionales ministeriales que mds intervienen en el
desarrollo local, a fin de intercambiar experiencias, establecer acuerdos de
trabajo, buscar apoyos e incorporar en las estrategias regionales de
desarrollo las iniciativas locales de desarrollo econémico. Con el sector
privado es posible establecer acuerdos de cooperacién en procesos que
supongan eslabonamientos productivos con las empresas regionales de
mayor tamafio, y también es posible concertar acuerdos con las
universidades en lo concerniente a investigacién y desarrollo tecnolégico.
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C. CONCERTACION DE ACTORES TERRITORIALES PARA EL
DESARROLLO PRODUCTIVO. PROVINCIA DE EL LOA, ANTOFAGASTA"

1. Rasgos bdsicos territoriales y socioeconémicos de la provincia de El Loa

La provincia de El Loa se encuentra en la Regién de Antofagasta, en el norte de Chile, a
1 360 kilémetros de Santiago. La Regién de Antofagasta tiene tres provincias, de las
cuales la de El Loa se ubica al este, en la parte andina, acogiendo a casi toda la
poblacién rural de la regién, mientras las otras dos provincias viven esencialmente de
la mineria, la pesca, la actividad portuaria, el comercio y los servicios. La capital
provincial, Calama, estd a 213 kilémetros de Antofagasta, la capital de la regién (véase
el cuadro VI.4).

3 Cuadro V1.4
POBLACION DE LA REGION DE ANTOFAGASTA
Provincia Poblacion Capital
Antofagasta 228 408 Antofagasta
El Loa 125 079 Calama
Tocopilla 38 645 Tocopilla

Fuente: CEPAL, sobre la base de Censo de Poblacion 1992.

La provincia de El Loa llega hasta la frontera con Argentina y Bolivia y tiene
una altitud que va desde 2 250 hasta 4 000 metros sobre el nivel del mar en los
pasos fronterizos. El territorio estd dominado por el desierto, con pequefios oasis
donde se asientan las diferentes comunidades, las cuales dependen fuertemente del
agua de los deshielos de la cordillera. La ciudad de Calama funciona bdsicamente
como dormitorio de la poblacién minera, en especial de la mina Chuquicamata. La
ciudad se ubica en la cuenca del rio Loa, en un oasis, el mds extenso de la provincia.
La municipalidad se cre6 en 1888. En 1911 se inici6 la instalacién de la mina
Chuquicamata, y en 1951 se desviaron las aguas del rio Loa para utilizarlas en la
mina. Desde periodos prehispdnicos hubo en esta zona pequefios poblados, donde
se practicé una agricultura basada en el cultivo de las laderas de los estrechos valles
y las planicies altas de los Andes. En estos mismos lugares se asientan hoy
comunidades indigenas herederas de dicha cultura, que compiten con la gran
mineria por el uso del agua. Este recurso, ademds de ser escaso, es de baja calidad,
debido a la influencia de los suelos de origen volcdnico y la contaminacién
producida por la actividad minera. La canalizacién del agua que llevan a cabo las
empresas mineras provoca conflictos con las comunidades locales, situacién que
histéricamente ha suscitado un distanciamiento entre ambas culturas.

' Resumen del documento de Jorge Salinas (2000b).
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San Pedro de Atacama es una ciudad importante de la provincia, situada
sobre un oasis a 2 438 metros de altura, con una poblacién regular cercana a 1 000
personas, que aumenta durante el afio por la afluencia de turistas. El Salar de
Atacama es el mayor de Chile, y fue el mds poblado en tiempos prehispdnicos,
llegando a ser el centro administrativo de la regién durante la colonia. Hoy dia es
un importante centro turistico, ubicdndose en sus alrededores fortalezas
prehispdnicas en el desierto, volcanes y paisajes lunares.

Las principales actividades productivas de la Regién de Atacama son la
minerfa y la pesca, las cuales se orientan hacia los mercados de exportacién. El
perfil productivo regional lo forman la minerfa, que representa el 62.5% del PIB
regional, la pesca industrial, las manufacturas, la construccién y los servicios. La
agricultura se lleva a cabo en las pequefias comunidades indigenas, alrededor de las
fuentes de agua dispersas en el desierto.

Los agricultores apenas representan 5% de la poblacién de la regién, y no han
recibido gran atencién de las politicas publicas, que han dado a la gran mineria el
papel sobresaliente y casi exclusivo. Las dificiles condiciones del medio natural
reducen las posibilidades productivas, lo que contribuye a una economia local
fragil y poco eficiente, cuyo resultado es la situacién de pobreza rural. La influencia
del turismo es reducida y no logra alterar las condiciones de vida de estas
comunidades, poco estimuladas para incorporarse al turismo. El 82.6% de las
unidades productivas son microempresas y el 15% son pequeflas empresas (97.6%
en total), las cuales no tienen acceso a informacién sobre tecnologias y mercados, y
tienen dificultades para obtener crédito y comercializar sus productos, resultando
de todo ello un elevado grado de informalidad y bajo nivel de innovacién. Quizas
algo que puede diferenciar a la poblacién de la provincia de otras es el hecho de
que las propias condiciones del desierto les han ensefiado a valorar el agua y a
cuidar el medio ambiente.

2. La iniciativa de desarrollo econémico local de El Loa

La iniciativa de desarrollo econémico local de El Loa se basa en una alianza entre el
gobierno regional y la divisién minera Chuquicamata de la Corporacién del Cobre de
Chile (CODELCO), con la finalidad de superar la tensién existente alrededor del uso
del agua y llevar a cabo un trabajo conjunto para mejorar las condiciones de vida de los
trabajadores rurales que comparten el mismo territorio con la empresa minera. La
iniciativa constituye un emprendimiento local, surgido del gobierno regional, a favor
del desarrollo de la poblacién rural de la provincia de El Loa, la cual se encuentra entre
los nticleos de pobreza dura del pais. Gracias a esta iniciativa, el gobierno regional ha
suscrito desde 1995 dos convenios con los representantes de CODELCO, para trabajar
conjuntamente en la mejora del uso del agua, de acuerdo con las condiciones
productivas y sociales de la poblacién de las comunidades afectadas por la canalizacién
del recurso para la actividad minera. Conviene tener presente que CODELCO es una
de las entidades empresariales mds importantes del pais, constituida como una
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corporacién de empresas del Estado, donde cada mina funciona como una divisién de
la corporacién.

El primer convenio con CODELCO (1995-1998) formd parte de las iniciativas
desplegadas por el gobierno regional para atraer la colaboracién de las instituciones
publicas y privadas hacia el progreso de la zona. Este primer convenio, firmado con
la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI), permitié instalar en el
municipio de Calama un programa para el desarrollo de las comunidades
indigenas. Para ello, el gobierno regional y la empresa minera establecieron un
Programa Agricola, a fin de apoyar la actividad agropecuaria de la provincia de El
Loa. Este programa actida en las comunas de Calama y San Pedro de Atacama,
abarcando a 1 100 familias de productores agricolas, con explotaciones individuales
en pequefios terrenos de laderas (de menos de media hectédrea) y en el altiplano. La
produccién se concentra en rubros como cebada, maiz, hortalizas, frutales e incluso
flores, poniéndose especial atencién en la introduccién de nuevas tecnologias para
el manejo del agua y la mejora de los cultivos. Como resultado del Programa
Agricola, se ha logrado una mejora en el uso del agua, un incremento de la
produccién y la productividad y ha aumentado el interés por cultivar nuevas
variedades, lo que ha permitido elevar los ingresos campesinos.

El segundo convenio se orienté a consolidar y ampliar la experiencia
productiva, mejorando su enfoque e introduciendo nuevos componentes para el
desarrollo de los sistemas productivos locales, con el fin de incrementar la
competitividad de los productos. Conforme al convenio, CODELCO hizo un aporte
financiero de 250 000 ddlares, destinados a intensificar la introduccién de nuevos
cultivos y de tecnologias mds avanzadas en el manejo del agua. También hay que
destacar la inclusién de las actividades pecuarias en el Programa Agricola y la
preocupacion por comercializar las producciones mds destacadas. De esta forma se
incorporaron nuevos procesos productivos, como el manejo estabulado del ganado
caprino y la produccién de queso de cabra. Para hacer mds complejo y mds
diversificado el sistema productivo local y, sobre todo, para capacitar a los
campesinos en las técnicas de gestion y de comercializacién, se buscé la
colaboracién de otros actores territoriales, como las universidades de la
macrorregion norte de Chile, las cuales comenzaron a proponer soluciones para
lograr la sostenibilidad econémica de las propuestas productivas, como es el caso
de la produccién de queso de cabra, en que se exploraron los canales de venta y las
estrategias de abastecimiento dentro y fuera de la regién. La participacion de estos
centros universitarios de investigaciéon y extensiéon es un hecho especialmente
destacado, ya que asegura la existencia de una oferta territorial de informacién y
conocimientos.

3. Actores destacados y concertacién de alianzas publico-privadas

Sin duda, quienes han hecho posible el surgimiento de esta iniciativa son los actores
publicos de la regién y la provincia, los cuales han ejercido un liderazgo importante en



186 DESARROLLO ECONOMICO LOCAL Y DESCENTRALIZACION FISCAL

ello, liderazgo que se levanta sobre la base del conocimiento de la problemdtica
territorial y el acercamiento a la empresa minera con una estrategia de sensibilizacién y
negociacién para plantear el proyecto. Junto con ello hay que sefialar la presencia de
profesionales jévenes, que a su compromiso e identificacién con la regién, sumaron su
experiencia como jefes de servicios regionales o su trabajo en las Secretarias Regionales
Ministeriales (SEREMI) para impulsar la iniciativa. Igualmente, para la gestién del
Programa Agricola ha sido decisivo el trabajo encaminado a incitar la participacién de
la ciudadania, asi como el destinado a identificar nuevas demandas de apoyo y
coordinacién institucional. Otro hecho en favor de la iniciativa es la elaboracién de
propuestas de desarrollo para la regién, como la estrategia agropecuaria o la de
atencién a los pueblos indigenas, lo cual crea condiciones favorables para buscar
férmulas asociativas de trabajo institucional y empuja al gobierno regional a encontrar
soluciones para la tensién que histéricamente se ha dado entre los productores rurales
y la actividad minera en torno a la utilizacién del agua. En resumen, a la coyuntura
actual de mayor sensibilizacién hacia todo lo relacionado con los recursos ambientales
(entre ellos la utilizacién del agua), y al protagonismo y compromiso de las autoridades
politicas y técnicas del gobierno regional, junto con el compromiso del gobierno
provincial y la municipalidad, se ha sumado la existencia de una joven tecnocracia
publica que ha sabido reaccionar positivamente e ir al encuentro de la empresa minera,
haciendo que la coordinacién institucional siempre reclamada adquiriese contenidos
reales surgidos de demandas territorializadas.

En segundo lugar, hay que sefialar la importancia de la participacién de la
Divisién Minera Chuquicamata (CODELCO) en la iniciativa de desarrollo
econémico local. De manera implicita, ambos actores (gobierno regional y
CODELCO) fueron capaces de poner conjuntamente la cuestién del agua en la
agenda pdublica de la regién, colaboraciéon que fue esencial para conciliar el
bienestar ptblico y el interés privado. Igualmente, las universidades de la
macrorregién norte de Chile colaboran no solo en los programas de capacitacién y
extensioén, sino también en las investigaciones relativas a la sostenibilidad
econémica de las propuestas productivas. En esa misma marchan los acuerdos de
los servicios publicos regionales con algunas ONG, a fin de ampliar la oferta de
informacién y asesoramiento técnico para el sistema productivo local. Los
conocimientos que se estdn produciendo y los vinculos con las universidades de las
regiones vecinas abren puertas para sistematizar las experiencias productivas del
Programa Agricola. Todo esto forma la base para la construccién de modelos de
gestién para los sistemas productivos del norte chileno. Finalmente, también tienen
participacién en esto las comunidades rurales, pero atin con una actitud pasiva, sin
que haya madurado en ellas la conciencia de que son parte activa de la iniciativa de
desarrollo econémico local.

Con respecto a la consolidacién de alianzas, se puede decir que al
acercamiento entre el gobierno regional y la empresa minera contribuye la creciente
conciencia mundial de los movimientos ambientalistas, lo cual ayuda a crear un
clima favorable para las denuncias contra la contaminacién y el deterioro del medio
ambiente. La cuestién ambiental fue llevada a la mesa de negociacién sin que se
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hiciera explicito el principio de que quien contamina paga, aunque en los convenios
se deja ver la idea de mitigar los efectos del dafio. Otro aspecto que merece
destacarse de esta alianza es que el gobierno regional fue capaz de llevar adelante el
proceso de negociacién con la empresa minera. El 4mbito municipal tiene menor
impacto desde el punto de vista de una empresa de las dimensiones de CODELCQO,
a causa del escaso reconocimiento que ha merecido la funcién ptblica local y las
reducidas posibilidades del gobierno municipal para conducir un proceso que
obliga a coordinar el trabajo de diferentes servicios ptblicos.

La concertacion de la alianza permite ver un importante esfuerzo de gestiéon
de parte del gobierno regional, tanto en lo referente a plantear propuestas como a
formalizarlas. Ello se aprecia igualmente en el establecimiento de otros convenios
encaminados a atraer cooperacién a la regién y dar forma a nuevos arreglos
institucionales. Sin embargo, la alianza también muestra vacios, como el no haber
logrado despertar un mayor compromiso en los municipios pertinentes. Por otra
parte, la responsabilidad del Programa Agricola corresponde a la Secretaria
Regional Ministerial de Agricultura, lo cual limita la posibilidad de institucionalizar
el programa en la estructura provincial y regional. Finalmente, la alianza adquiere
singular valor al mostrar cémo se puede contribuir al proceso descentralizador del
pais. El hecho de que se hayan valorizado las competencias del gobierno regional y
se haya desplegado el papel promotor del Estado en el fomento productivo
territorial, alentando la concertacién entre diversos actores como uno de los
instrumentos para gestionar las capacidades locales, constituye uno de los grandes
logros de la alianza. El elevado nimero de organizaciones involucradas en el
Programa Agricola, que cubre una parte importante de las instituciones que tienen
presencia en la regién y la provincia, da idea del interés que despertd la alianza.

4. Desafios que surgen de la evolucién de la iniciativa de desarrollo local

Para potenciar su desarrollo, el Programa Agricola requiere ampliar sus vinculos
alrededor de los proyectos que impulsa, desarrollar atiin més los convenios firmados y
tratar de promover la construccién de una institucionalidad permanente para el
fomento productivo local. Parte del desafio consiste en mejorar la gestién y
coordinacién institucional, atrayendo también a nuevos actores que promuevan la
iniciativa y construyan escenarios para facilitar la articulacién del programa con el
gobierno municipal y las entidades de cooperacién. Es preciso que el programa
madure su propia visién y estrategia para el desarrollo territorial, destacando sus
aportes al establecimiento de una politica de fomento productivo regional, a la
promocién de la innovacién y a la revalorizacién de la actividad agropecuaria. De
especial atencién debe ser el esfuerzo por dejar atrds la visién del proyecto como una
accién coyuntural, para destacar el cardcter mds permanente del proceso iniciado. Esto
implica imaginar estrategias para sumar otros aportes a los esfuerzos de la alianza
entre el gobierno regional y la empresa minera, esto es, aportes profesionales, técnicos,
financieros y materiales que complementen las acciones del convenio. También es
necesario hacer un esfuerzo especial por captar las sefiales subjetivas de la poblacién,
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canalizarlas y articularlas con la gestién municipal. Se trata de aprovechar el hecho de
que hoy los dirigentes, ademds de valorar el programa como un elemento importante
para legitimar sus actividades y cualquier autoridad que tengan, descubren otras tareas
alrededor de los logros del mismo. En este sentido, también es importante ampliar y
mejorar la capacidad de interlocucién de las comunidades, favoreciendo la toma de
decisiones internas y ampliando la cohesién de la organizacién comunitaria. Otra tarea
es la formacién de actores territoriales que impulsen una dindmica local. En esto el
Programa Agricola tiene un largo camino recorrido, ya que ha estado colaborando en
la construccién de una nocién econémica del territorio, al dotar a los productores de la
idea de que las comunidades forman entre si una especie de red econémica continua.

Otro desafio es la construccién de una institucionalidad territorial para
impulsar de forma permanente el desarrollo econémico local. En este sentido, si
bien son los actores privados los encargados de desempefiar las actividades
productivas, le corresponde al aparato gubernamental, como una de las tareas del
Estado, asumir su promocién, maxime cuando se trata de unidades productivas de
pequefia dimensién y sin una oferta territorial de factores y servicios estratégicos
que les permitan ser eficientes y competitivas. Para esto el Estado tendrd que
contribuir a desarrollar, a partir de una reflexién periédica sobre su propio proceso,
estrategias que amplien la colaboracién entre las municipalidades y el gobierno
regional, y estimulen las alianzas con los productores organizados, la empresa
minera y el resto de la sociedad local. Desarrollar una articulacién horizontal de las
capacidades institucionales y otra vertical para mejorar la gestién de las politicas
publicas, es parte de esta construccién territorial que se debe plantear en los
diferentes niveles de la administracién publica.

Ademis de la creacién de un entorno material favorable a la introduccién de
innovaciones, se requiere también la creacién de un clima de confianza para la
respuesta favorable de los actores locales. Esto implica iniciar un proceso que
permita que los principales actores locales (en este caso, la comunidad indigena de
la provincia de El Loa) se identifiquen con una imagen colectiva territorial, a fin de
estimular la formacién de alianzas en su campo de trabajo, buscando multiplicar los
compromisos e imponiendo nuevos estilos de gestién institucional que contribuyan
a dotar de mayor cohesién al trabajo institucional.

5. Descentralizacién e instrumentos

Desde comienzos de los afios noventa, el pais se halla inmerso en un proceso de
reformas institucionales orientadas a modernizar el Estado y fortalecer la democracia.
La descentralizacién es parte de este proceso y se vincula a la necesidad de ampliar los
margenes de libertad de los ciudadanos, impulsando su participacién en la toma de
decisiones relativas a su bienestar y calidad de vida, para lo cual es preciso reconocer
las diversas realidades locales y regionales. Como consecuencia de ello, se ha otorgado
a los gobiernos regionales funciones, competencias y atribuciones para impulsar la
gestiébn descentralizada de las politicas publicas. Igualmente, la Ley de



SEGUNDA PARTE: LAS INICIATIVAS DE DESARROLLO ECONOMICO LOCAL... 189

Municipalidades ha incorporado modificaciones que entregan nuevas funciones a las
municipalidades en el fomento productivo y el asociativismo municipal. Del mismo
modo, el Comité Interministerial de Desarrollo Productivo ha destacado la importancia
de que las regiones adecuen la politica nacional a las especificidades del territorio,
reconociendo como ejes de la accién regional la atraccién de inversiones, el aumento de
la capacidad de fomento productivo, el desarrollo de la institucionalidad productiva
regional y la mejora de la gestion publica. En Chile hay ademds numerosos
instrumentos de fomento productivo relacionados con los diferentes servicios ptiblicos,
los cuales se concentran fundamentalmente en la CORFO, el INDAP y el SERCOTEC.
De otro lado, estd el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), que ademds de
constituir el instrumento mds importante para la asignacién de la inversién ptblica
regional, opera también con una provisién para inversiones de fomento productivo.
Estas entidades definen en su conjunto los diversos campos, funciones, competencias,
atribuciones, procedimientos administrativos y modalidades de uso de los recursos
publicos, configurando una compleja forma de ordenar la institucionalidad ptiblica en
los territorios, en los cuales sigue predominando, sin embargo, la visién sectorial sobre
el enfoque territorial.

A pesar de estas posibilidades abiertas por el proceso de descentralizacion,
los marcos normativos no favorecen suficientemente la labor propiamente
territorial, ya que un conglomerado complejo de instrumentos no puede sustituir
nunca la necesaria institucionalidad territorial. De hecho, la politica regional de
desarrollo productivo reconoce muy poco la importancia de intervenir desde el
sector publico en favor de este tipo de iniciativas, dado que su enfoque sobre la
productividad y competitividad queda reducido a las actividades que deben
realizar o demandar las empresas privadas, sin incorporar en ello todo lo
concerniente a la competitividad sistémica territorial y la actuacién proactiva de los
gobiernos locales. Esta limitacién se une a una percepcién basicamente asistencial
de las iniciativas de las microempresas y pequefias empresas, las cuales no son
objeto de atencién prioritaria por parte de la politica econémica nacional, a pesar de
su importancia en el empleo y el ingreso. En este mismo sentido, la dificultad para
que el FNDR pueda destinar recursos para la creacién de los diferentes entornos
territoriales favorables a las actividades productivas limita también la posibilidad
de complementar las inversiones que se realizan alrededor de las acciones del
Programa Agricola, que depende de las aportaciones de la empresa minera para la
inyeccion de recursos nuevos. Otro aspecto que explica la falta de flexibilidad y la
reducida utilidad de los instrumentos de fomento existentes tiene que ver con el
hecho de que, al decidir qué actividad econémica apoyardn, se guien
principalmente por los criterios tradicionales de rentabilidad, lo cual deja a fuera a
muchas unidades productivas —como las de los productores agricolas de la
provincia de El Loa- que no retdnen los requisitos pertinentes, ya sea por la falta de
avales bancarios, reducido volumen de venta anual, o situaciéon de informalidad.
Finalmente, el débil compromiso de los municipios con la iniciativa no sélo refleja
su escasa capacidad negociadora, sino también la leve articulacién entre el gobierno
regional y los gobiernos municipales, asi como la reducida percepcién de estos
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ultimos sobre el papel de la gestién ptiblica en el desarrollo econémico local. Todo
ello evidencia la falta de una cultura politica con identidad regional y con madurez
suficiente para acordar soluciones estratégicas territoriales por encima de los
protagonismos personales y las diferencias politicas partidarias.

6. Conclusiones

Teniendo en cuenta que el proceso descentralizador no ha avanzado atin en Chile con
rapidez ni se ha profundizado suficientemente, no es extrafio encontrar en las regiones
una débil institucionalidad territorial. La alianza de actores territoriales en la provincia
de El Loa permite, a la luz de la experiencia acumulada en estos cinco afios, identificar
algunos factores importantes que pueden impulsar esa institucionalidad. Entre ellos se
encuentran la actitud de los actores para suscitar un clima de confianza, didlogo y
colaboracidn, a fin de crear condiciones favorables en el entorno institucional de la
iniciativa de desarrollo local. Entre los aspectos positivos hay que citar la postura que
han mostrado los representantes de la Divisién Minera Chuquicamata (CODELCO) en
favor de la viabilidad de la iniciativa, asi como su mejor comprensién de las ventajas
que encierra la colaboracién con la poblacién afectada para reducir la contaminacién
del agua. En la misma direccién puede sefialarse la respuesta favorable de los actores
publicos y privados locales, quienes desde sus propias perspectivas respaldan la
iniciativa, aunque difieran sobre su importancia. Las dudas sobre el compromiso real
de la empresa minera y lo adecuado de su aporte con respecto a la contaminacién del
agua, constituyen la otra cara de la medalla. Esto no sélo pone en tela de juicio la
validez de la experiencia, sino su propia viabilidad, ya que retrae cualquier
compromiso que pueda surgir para sumarse al Programa Agricola. En menor grado,
pero como un factor desfavorable a la experiencia, se encuentra el poco conocimiento
que se tiene de ésta dentro y fuera de la regién, y de su aporte a una mejor gestién
territorial del desarrollo de la provincia.

Sin embargo, los resultados visibles, en términos de productividad y mejora
de los patrones productivos, que ha alcanzado el Programa Agricola, permiten
mostrar que se hace un uso claro y provechoso de los recursos, lo que es un
importante aval para la continuidad del proyecto. Por otra parte, el despliegue de
otras iniciativas similares (como la de la CONAF regional en San Pedro de
Atacama), que toma como referencia la importancia de establecer alianzas con las
empresas mineras, es signo del efecto de demostracién que la experiencia estd
teniendo en la regién. Finalmente, la capacidad de respuesta organizada del sector
ptblico indica también que, mads alld de las debilidades y limitaciones del proceso
de descentralizacién en Chile, es posible impulsar un nuevo tipo de gestién
territorial del desarrollo. La experiencia muestra, finalmente, interesantes aspectos
tanto para su proyeccién como para su mejora, para lo cual es preciso avanzar
desde la preocupacién por los resultados del convenio hacia la consolidacién
institucional del proceso, orientado, como ya estd dicho, a potenciar la innovacién
y la gestion del desarrollo econémico local. En este sentido, es necesario proyectar
los resultados técnicos y los procesos que se estdn ejecutando, ligar la produccion
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con otras actividades econémicas que permitan mayores efectos multiplicadores,
elevar el grado de organizacién de las comunidades, analizar la experiencia y
acercarla a otros dmbitos, y producir permanentemente instrumentos que den
soporte a las tareas de seguimiento y evaluacién del impacto del programa.

D. UNA EXPERIENCIA DE ASOCIATIVIDAD MUNICIPAL PARA EL
DESARROLLO LOCAL EN LA REGION DE LA ARAUCANIA"

1. Rasgos bésicos territoriales y socioeconémicos de la Regién de la Araucania

La Regién de la Araucania, cuya capital es Temuco, tiene una superficie de 31 859
kilémetros cuadrados y estd dividida en dos provincias, Malleco y Cautin, con un total
de 31 comunas. Entre ellas, las comunas de Angol, Renaico, Collipulli y Ercilla estdn
situadas en el norte la region y son el territorio en el cual se despliega la iniciativa de
desarrollo econémico local que se resefia en este apartado. La regién tiene un clima
mediterrdneo hiimedo, con precipitaciones que se reparten a lo largo de todo el afio. En
algunos sectores cercanos a la cordillera de los Andes el territorio alcanza altitudes de
2 000 metros sobre el nivel del mar. Hay en ella numerosos volcanes (entre ellos el
Lonquimay, el Villarrica y el Llaima), muchos de los cuales estdn activos y representan
un peligro para los asentamientos rurales cordilleranos y precordilleranos. La
existencia de algunos puertos en la cordillera ha facilitado la habilitacién de pasos
fronterizos con Argentina, como los de Pino Hachado, Lonquimay y Mamuil Malal. La
depresién intermedia, desde el rio Itata hacia el sur, constituye una superficie ondulada
que aumenta gradualmente en altura, alcanzando 300 metros en Collipulli y Victoria.
La densidad de la poblacién es de 25 habitantes por kilémetros cuadrados, con el 61%
en nticleos urbanos y el 39% en el sector rural.

En la regién habita el principal contingente de poblacién mapuche del pais. El
producto interno bruto de la regién representa el 2% del producto total de Chile.
Las actividades econémicas mas importantes son la silvoagropecuaria, la forestal y
la turistica. El sector campesino se caracteriza por la existencia extensiva del
minifundio, determinado en gran medida por los procesos de colonizacién del
territorio y la subdivisién de la propiedad indigena, lo que ha dado origen a
unidades productivas dispersas y de reducido tamafio. En efecto, los pequefios
propietarios poseen 54 201 predios, que equivalen al 5% de la superficie agricola,
mientras que los grandes propietarios, con 2 182 predios, tienen el 48% de la
superficie agricola regional. El reducido tamafio predial limita la eficiencia y la
viabilidad econdmica, a lo que se suma el uso de tecnologias atrasadas, con muy
baja productividad de la mano de obra, y degradacion de los suelos.

Con una alta concentracion de los servicios y la funcionalidad urbana en la
ciudad de Temuco, la ruta 5 sur es el principal eje estructurador del territorio, ya

Resumen del documento de Osvaldo Bernales (2000).
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que a lo largo de ella se encuentran las principales comunas de la regién. No
obstante, si bien esta ruta permite la conexién con las regiones que estdn en el norte
y en el sur de la Araucania, no se presta bien para la conexién interna regional, lo
que se traduce en una desvinculacién de las dreas productivas entre si y con los
principales centros de distribucién y comercializaciéon. El 98.5% de los
establecimientos son microempresas y pequefias empresas (véase el cuadro VI.5), lo
que refleja también la atomizacién del tejido productivo local.

} Cuadro V1.5 i .
REGION DE LA ARAUCANIA: EMPRESAS SEGUN TAMANO, 1997
(Porcentajes del total)

Microempresas Pequeiias Medianas Grandes

Regién de la 86.2 12.3 1.2 0.3
Araucania

Fuente: CEPAL, sobre la base de antecedentes de la Corporacién de Fomento de la Producciéon (CORFO).

El proceso de apertura del pais hacia el mercado externo ha sido asumido en
forma desigual en la regidn, ya que si bien un determinado nimero de empresas ha
logrado modernizarse y acceder a nichos internacionales de mercado (berries,
celulosa, muebles y semillas), no ha sido asi para la mayoria de las empresas
locales. Por tal motivo, al no poder lograr la modernizacién tecnoldgica y gerencial
que les habria permitido enfrentar con éxito la mayor competencia en los mercados
local, nacional y externo, muchos empresarios agricolas e industriales tradicionales
se han quedado estancados. Esta situacion se ve agravada, ademds, por la existencia
de algunos déficit importantes en infraestructura bdsica, ya que no hay puertos de
embarque en la regién, el aeropuerto no cuenta con las instalaciones necesarias para
la inspeccién y certificacién de los productos agropecuarios, y la regién tampoco
tiene acceso expedito a los puertos o aeropuertos de las regiones vecinas, todo lo
cual constituye un serio obstdculo para que la produccién regional llegue a los
mercados.

Con respecto a la generacién de nuevos puestos de trabajo, la regién estad por
debajo del promedio nacional, lo que se debe bdsicamente a la crisis de los sectores
vinculados a la agricultura tradicional, hecho éste que ha venido a agravar la
situacién de la capital regional, Temuco. En 1999 la tasa de desocupacién de la
fuerza de trabajo en las comunas objeto del presente estudio era cercana a 14%,
reflejando el impacto de la crisis asidtica en ese afio. De acuerdo con los resultados
de la Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica Nacional (CASEN) de 1998, la
regién mostré el mds alto coeficiente de poblacién en situacién de extrema pobreza
del pafs, con 34.3% de pobres y 11.7% de indigentes, siendo los porcentajes
nacionales promedio de 21.7% y 5.6%, respectivamente. Finalmente, la Regién de la
Araucania presenta una distribucién del ingreso en que el quintil mds pobre percibe
solamente el 4.3% del ingreso regional, mientras que el quintil més rico percibe el
55%. Esto significa que el 20% mds rico percibe un ingreso monetario 13 veces
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superior al del 20% mads pobre. La pobreza rural en la regién se caracteriza por ser
heterogénea, mostrandose con mayor intensidad alld donde existen limitaciones en
cuanto a la disponibilidad de recursos naturales y especialmente donde
predominan condiciones ecolégicas adversas.

2. La iniciativa de la Red de Equipos Municipales de Gestién Estratégica de
las comunas de Renaico, Angol, Collipulli y Ercilla

La Regio6n de la Araucania ofrece un panorama econémico que la pone por debajo de la
media nacional en cuanto a competitividad regional. Factores como el nimero y la
calidad de las empresas, los indices de ciencia y tecnologia, los recursos humanos y los
recursos naturales, evidencian una situacién de retraso que ha puesto a prueba a toda
la institucionalidad publica y privada de la regién en lo que concierne a afrontar la
tarea estratégica de generar equilibrio econémico intrarregional y, con ello, mejorar las
posibilidades de participacién de la poblacién en las oportunidades de desarrollo. En
este contexto de fuertes demandas de competitividad hacia la economia regional,
aparecen como iniciativas para enfrentar el fomento productivo la puesta en marcha de
un Foro Regional de Desarrollo Productivo, la instalacién del Departamento de
Desarrollo Local y del Area de Fomento Productivo del gobierno regional, la Red de
Equipos Municipales de Gestién Estratégica y el Comité de Desarrollo Productivo.
Ademds, y aprovechando la existencia de una Asociacién de Municipios en la zona de
la precordillera, se comenzd un programa piloto de fortalecimiento de los equipos
municipales en cuatro comunas, que posteriormente se fue ampliando al resto de las
comunas de la regidn, con el objetivo de gestar un proceso de asociacién y cooperacién
intermunicipal basado en criterios como la cercanfa geogrdfica, las expectativas
econdmicas, las problemdticas comunes y las relaciones histéricas de cooperacion.

La Red de Equipos Municipales de Gestion Estratégica (EMGES) esta
constituida por equipos técnicos municipales de profesionales que de manera
permanente incorporan en sus précticas de trabajo tareas relacionadas con la
planificacién, la identificacién y la generacién de propuestas conjuntas de
desarrollo local. Estas propuestas son analizadas con los respectivos alcaldes para
tomar decisiones con respecto a los problemas de desarrollo que afectan a cada una
de las comunas, en particular en lo que tiene que ver con el fomento productivo. La
disponibilidad de profesionales y técnicos que cumplan tareas y funciones
vinculadas al fomento productivo estd hoy respaldada en Chile por un marco
normativo modificado en la Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades, que
define mds explicitamente las funciones relativas al desarrollo econémico y social
de las comunas. Otra caracteristica de estos equipos municipales de gestién
estratégica es su apertura a la participacién de otros profesionales relacionados con
el desarrollo local, como los de educacién, de salud y los directores de obras
municipales. De esta manera, los esfuerzos por impulsar iniciativas de fomento
productivo obligan a la coordinacién y concertaciéon de todos los actores de la
institucionalidad publica, de la sociedad civil y especialmente del sector privado
empresarial.
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En el norte de la provincia de Malleco, la Red de Equipos Municipales de
Gestién Estratégica ha establecido un entorno institucional basado en los equipos
técnicos de cada uno de los municipios comprometidos con la iniciativa. Como
resultado de ello, es posible identificar procesos crecientes de creatividad
multidisciplinaria, un aprendizaje comuin y la utilizacién mds eficiente de las
capacidades técnicas. Al mismo tiempo es posible observar la constitucién de una
red técnica que trata de identificar objetivos comunes con el gobierno regional, lo
cual permite acortar la distancia existente entre la administracién municipal y el
gobierno regional en cuanto a concertacién y coordinacién de planes y permite
asimismo suplir ciertas limitaciones del desarrollo de la zona, especialmente en lo
que toca a fomento productivo y generacién de empleo. En el recuadro VI.1 se
aprecia la generacién de proyectos de fomento productivo como resultado de un
esfuerzo conjunto de los cuatro municipios, mirado todo ello desde la l6gica de
proceso, es decir, considerando las diversas etapas de crecimiento, en las cuales se
ha priorizado como condicién previa el fortalecimiento de la Red de Equipos
Municipales, que es el actor publico institucional que anima e impulsa la iniciativa
de desarrollo econémico local.

La iniciativa de la Red de EMGES de las comunas de Angol, Renaico,
Collipulli y Ercilla evidencia la importancia del entorno institucional ptblico para
alentar procesos de dinamizacién de la economia local. El grado de preparacién y
consolidacién de las competencias estratégicas del municipio y su capacidad para
reconocer la realidad econdmica, social y cultural del territorio, la capacidad de
didlogo con la comunidad, la destreza para planificar acciones de fomento, la
capacidad de coordinacién y articulacién de acciones de desarrollo con otros
agentes econémicos, sociales y politicos, la capacidad de propuesta y negociacién
con otras instancias de gobierno -regionales y nacionales- constituyen un eje clave
de los municipios asociados para pensar el tipo de desarrollo y crecimiento que
necesitan a fin de resolver nudos criticos, como la falta de empleo productivo, la
diversificacién de la base productiva local, la difusién de la innovacién tecnolégica
y la modernizacién de las actividades agricolas (véase el recuadro VIL.1).

De este modo, se ha producido una modificacién sustantiva de los roles que
tradicionalmente desempefiaban los municipios en lo tocante a la administracién de
los subsidios entregados por el gobierno central para corregir desigualdades
sociales y actuar en materias de educacién y salud, pues ahora han pasado a
ocuparse también de nuevas tareas, relacionadas esta vez con la promocion del
desarrollo econémico local, segtin se explicita en las modificaciones de la Ley
Orgdnica Constitucional de Municipalidades. No obstante, si bien el nuevo
ordenamiento juridico deja en claro las nuevas funciones y tareas de los municipios
en materia de fomento productivo, no garantiza la capacidad real de la
institucionalidad publica para desempefiar las nuevas funciones. De todos modos,
las modificaciones del cuerpo legal son indudablemente un avance necesario en
materia de descentralizacién y fortalecimiento de los gobiernos locales del pais.
Otro avance fundamental en el esfuerzo desplegado por las comunas se refiere a la
capacidad de respuesta propia para aprovechar los recursos endégenos de los
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territorios de la Red de EMGES. Existe la conviccién de que es posible, en una zona
rural pobre e inmersa en el contexto general de la globalizacién, identificar
oportunidades de desarrollo y crecimiento econémico, apelando al desarrollo local
a partir de las capacidades enddgenas del territorio. Finalmente, se puede afirmar
que el trabajo de reflexién iniciado por los equipos de los municipios ha permitido
avanzar hacia una légica de actuacién basada en la anticipacién y la proaccién, en
lugar de la préctica comun de reaccién frente a los hechos consumados. En este
caso, la Red de EMGES tiene una funcién estratégica y visién de futuro, aspectos
que se incorporan asi en la labor diaria en los municipios.

Recuadro VI.1

PROYECTOS CONJUNTOS DE FOMENTO PRODUCTIVO LOCAL

Proyecto

Descripcién general

Capacitacién productiva
para el agro

En las cuatro comunas se llevé a cabo un programa de capacitacién para
agricultores con el fin de mejorar las capacidades en el manejo de los
recursos agricolas y en la gestién de las unidades productivas. El
financiamiento del programa fue con recursos propios de los municipios.

Programa de
capacitacién

El proyecto consiste en la capacitacién en produccién, manejo y
comercializacién de la hierba de San Juan. Esté financiado por el Fondo
Nacional de Desarrollo Regional, con un monto aproximado de 80
millones de pesos.

Pretende aprovechar las ventajas comparativas de la existencia natural
de la citada hierba y la demanda que estéa teniendo en los mercados
europeos por parte de la industria de farmacos naturales para tratar el
estrés.

El proyecto pretende iniciar centros de cultivo en cada una de las
comunas de la Red de EMGES y generar empleo con mayores
proyecciones en la poblacién de menores ingresos que se dedicaba a la
recoleccion de la hierba de manera rudimentaria.

Circuito turistico

Consiste en un proyecto conjunto de la Red de EMGES para difundir el
patrimonio histérico cultural de las cuatro comunas, en lo que se podria
considerar como un complejo turistico. La coordinacién ha permitido
identificar una estrategia comun para enfrentar el dificil mercado del
turismo en Chile. Las acciones incluyen la mejora en la infraestructura
vial de la zona, y para ello se ha conversado con los servicios de vialidad
dependientes del Ministerio de Obras Publicas, para que se consideren
las necesidades del territorio a la hora de tomar las decisiones sobre la
seleccion de los caminos a mejorar.

3. Actores destacados

Los alcaldes han actuado como promotores de la iniciativa de la Red de EMGES, y han
entregado su confianza a los equipos técnicos municipales para que desarrollen su
labor de bisqueda de ideas de proyecto, especialmente en el plano productivo. La
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asistencia de los alcaldes a la mayoria de las reuniones técnicas a lo largo de los dos
afios de trayectoria de la Red constituye un indicador cualitativo que permite percibir
un grado importante de compromiso con las metas de ésta. De este modo, se estd
identificando un nuevo papel de las autoridades politicas locales, que ven ahora como
prioritario asegurar los objetivos de desarrollo econémico local mds alld de las
diferentes posiciones politicas y los ciclos electorales, los cuales tienen plazos distintos
y, por lo general, mas cortos que los que precisa la maduracién de las inversiones
sociales e institucionales involucradas en el desarrollo econémico local.

En opinién de los actores municipales y regionales, los EMGES ofrecen la
posibilidad de ejercer un liderazgo en la gestién del desarrollo econémico local en
cada una de las comunas y en la zona de la Red de EMGES. Ademds, la posibilidad
de fortalecer la capacidad conjunta de los municipios para acceder a recursos del
Fondo Nacional de Desarrollo Regional ha pasado a ser una préctica innovadora en
un contexto cultural en el cual la competencia individual por conseguir recursos
inhibe conductas institucionales mds solidarias. En el caso de los EMGES de la zona
de Malleco norte, la préctica de gestién conjunta y de fomento productivo en
algunas dreas consideradas como prioritarias es una demostracién para los
municipios pequefios de las ventajas de actuar de manera asociada. Si una de las
condiciones clave para el desarrollo local y particularmente para el fomento
productivo radica en la fortaleza de la municipalidad como actor relevante en el
dmbito territorial, la iniciativa de los EMGES permite encontrar los espacios de
coordinacién para sumar potencialidades y neutralizar las debilidades de los
equipos técnicos municipales concebidos de modo individual.

Como se sabe, la descentralizacién chilena es ain incompleta, ya que, por
ejemplo, los intendentes regionales no son elegidos en eleccién democrética directa
sino designados por el Presidente de la Reptibica. De este modo, la tarea del
gobierno regional depende del grado de compromiso del gobierno central con la
descentralizacién y el desarrollo econémico territorial. Por ello, la Red de EMGES
de la zona representa la posibilidad concreta de ejercer un didlogo sistematico que
sirva para abrir espacios para acciones conjuntas o para establecer alianzas
estratégicas en pro del desarrollo local. Entre otras tareas en tal sentido cabe
mencionar la concentracién y complementacién de las inversiones de impacto
territorial. La gestién municipal desde los EMGES es apoyada por el gobierno
regional a través del Departamento de Desarrollo Local, el cual lleva adelante un
didlogo permanente con los municipios de cada una de las zonas en las cuales se ha
iniciado el trabajo en red. Es importante destacar la actuacién del gobierno regional
conforme a esta légica, pues con ello reconoce la capacidad de los actores locales
para identificar sus problemas de desarrollo productivo y sus posibles efectos
colaterales, asi como su capacidad para plantear sus demandas. Esta actuacion del
gobierno regional estd mds en la perspectiva de acompaiiar a los territorios en su
trabajo que de imponerles soluciones, pues crea las condiciones para que estos
mismos asuman el protagonismo de gran parte de las tareas del desarrollo local, es
decir, resuelvan los problemas locales en concertacién de sus propios agentes. De
esta manera, la Red de EMGES se aparta de un modelo de gestién tradicional
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normativo o sectorial. En el recuadro VI.2 se plantean las diferencias fundamentales
entre estos dos tipos de gestion.

Recuadrq VI.2
DIFERENCIAS ENTRE LA GESTION NORMATIVO-SECTORIAL
Y LA GESTION TERRITORIAL-SISTEMICA

Modelo de gestion normativo o sectorial Modelo de gestidn sistémica o
territorial (Red de EMGES)

Responde a disefios de objetivos programéticos y Los objetivos se disefian en el &mbito

sectoriales, cuya decisién es centralizada local en funcién de demandas o
potencialidades locales

Los equipos técnicos departamentalizados ejecutan Los equipos técnicos trabajan de forma

programas o proyectos interdisplinaria con enfoques territorial y
estratégico

Los departamentos entran en competencia por Los departamentos comparten logros

conseguir logros especificos alcanzados

Los equipos técnicos consideran a la poblacién Los equipos técnicos integran a la

objetivo como un conjunto pasivo o sélo receptivo de | poblacién objetivo en las acciones de

medidas exégenas desarrollo, siendo su participacién una

precondicién de éxito e impacto

Las conversaciones sostenidas entre los municipios de la Red de EMGES y el
gobierno regional estdn directamente relacionadas con la concertacién de una
alianza de coordinacién y colaboracién en los aspectos clave para el desarrollo
econémico local. La iniciativa del Departamento de Desarrollo Local del gobierno
regional para comenzar un trabajo de apoyo y acompafiamiento de los municipios
en el fortalecimiento de sus capacidades de gestion territorial, permitié que aun con
puntos de vista distintos respecto de los procesos de desarrollo, se acortaran las
distancias en ese plano. De esta manera, se ha dado un proceso de reinterpretacién
de las relaciones entre ambos niveles, que ahora estdn fuertemente marcadas por el
respeto de las diversas posiciones ante los problemas del desarrollo econémico
local, por la confianza entre los actores y por el cumplimiento de los compromisos
adquiridos en una agenda real y acordada.

En sintesis, la alianza entre ambos niveles del sector ptiblico subnacional fue
decisiva para la constitucién de la Red de EMGES como espacio institucional
pensado para el desarrollo. Desde la perspectiva del gobierno regional, la ventaja
de trabajar con los EMGES se relaciona con la posibilidad de coordinarse con
equipos técnicos municipales que procuran ejercer un papel protagénico en la
gestién municipal. Ademds, es posible contar con mejores condiciones para
articular acciones con equipos técnicos que estdn comprometidos con una vision de
la comuna centrada en la existencia de programas y proyectos considerados como
parte de un proceso institucional para gestionar el territorio.
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4. El proceso de descentralizacién y la iniciativa de la Red de EMGES

En los dltimos afios, el avance gradual de la estrategia institucional de los gobiernos de
la Concertacién, desde la promulgacién en 1992 de la ley sobre gobierno y
administracién regional, ha incrementado la necesidad de asociar el proceso de
descentralizacién y la profundizacién de la democracia. El traspaso de facultades y
recursos desde las instancias centrales o nacionales a las instancias regionales permite,
junto con las mayores volimenes de recursos que son de decisién regional, configurar
un escenario propicio —aunque todavia insuficiente-, que otorga mayor libertad a los
equipos de gobierno regional para tomar iniciativas frente a los problemas del
desarrollo econémico local. Por otra parte, la concesién de mayor autonomia a los
municipios ha sido crucial para ir incorporando paulatinamente en la agenda de los
equipos técnicos cuestiones relacionadas con el desarrollo econémico local,
considerado este dltimo como fundamental para que cada comuna aproveche las
potencialidades endégenas de su territorio y genere riqueza. Sin embargo, para estas
tareas estratégicas es indispensable contar con recursos financieros y, sobre todo, con
recursos humanos calificados.

En el contexto institucional vigente es posible profundizar 1la
descentralizacién dotando a los gobiernos regionales de mds atribuciones, asi como
de mayores recursos econémicos y humanos, y mayores facultades de decisién y
autonomia, sobre todo para asignar por si mismos los fondos de inversién. Ni la
descentralizacién ni la regionalizacién atentan contra el Estado unitario:
simplemente lo hacen mds eficiente y, por tanto, mds fuerte y democratico. En
efecto, descentralizar significa también fortalecer la democracia, al diversificar los
espacios de poder y ampliar las oportunidades en la toma de decisiones, en la
perspectiva de mejorar las condiciones de vida de los habitantes de la regién. En
esta linea parece ir el proyecto de ampliacién de la base democrdtica de las
autoridades regionales, que es uno de los objetivos que persigue la reforma,
propuesta por el gobierno, relativa a la eleccién directa de los consejeros regionales.
No obstante, la eleccién directa de los intendentes regionales constituye el eslabén
pendiente del proceso de descentralizacién chileno.

Un aspecto crucial en el mejoramiento y profundizacién de la
descentralizacién es la necesidad de analizar la articulacién de las politicas de
regionalizacién y descentralizacién y, en particular, la relacién entre las politicas y
estrategias regionales y comunales. En esta misma linea de reflexién, las
debilidades y carencias que se puedan apreciar en la articulacién de las politicas
regionales y comunales, hablan también de la necesidad de organizar un modelo
institucional adecuado para favorecer esa coordinacién. En el andlisis de la
institucionalidad descentralizada, por tanto, hay que situar las dreas criticas de la
transversalidad intersectorial (para mejorar la coordinacién de los servicios
publicos desconcentrados) y la relacién entre los niveles regional y comunal en el
plano de las politicas, estrategias e institucionalidad.



SEGUNDA PARTE: LAS INICIATIVAS DE DESARROLLO ECONOMICO LOCAL. .. 199

Con respecto a la experiencia de la Red de EMGES, ésta se ha visto
beneficiada por el proceso de descentralizacion, lo que se evidencia en la capacidad
de las instancias regionales y locales para establecer un didlogo eficaz en torno al
desarrollo econémico local. Sin embargo, aunque el ordenamiento juridico otorga a
las administraciones regionales y locales funciones relacionadas con materias de
desarrollo econémico territorial, estas nuevas responsabilidades requieren de un
conjunto de capacidades que van mas alld de las declaraciones juridicas. En los
espacios reales en los cuales se analizan las cuestiones del desarrollo econémico
local, es posible constatar cémo influyen en ella las condiciones cualitativas mds
directamente relacionadas con la capacidad de respuesta de los actores locales o
regionales, con la posibilidad de pensar el desarrollo desde coordenadas
territoriales, y con la facultad para concertar acciones de desarrollo con otros
actores.

La iniciativa de los EMGES de la zona de Malleco norte representa en la
prdctica una estrategia de integracién progresiva de los planes de fomento
productivo de las cuatro comunas con los planes regionales de desarrollo. Las
conversaciones sostenidas entre el Departamento de Desarrollo Local del gobierno
regional y la Red de EMGES de la zona evidencian la posibilidad concreta de
fortalecer las capacidades regionales para dar respuesta a las necesidades
territoriales de desarrollo, esto es, la posibilidad de reconocer las particularidades
territoriales en las cuales se despliega la politica de desarrollo local. Ademds, la
experiencia de la Red de EMGES representa una préctica de descentralizacion, en el
sentido de que pone en contacto las visiones regionales y comunales del desarrollo.
Concretamente, los espacios de descentralizacién abiertos en el pais y, en particular,
en la Regi6n de la Araucania, han generado un trabajo en equipo en funcién de la
animacién de los procesos de desarrollo, especialmente los referidos al fomento
productivo, tales como la discusién y didlogo sobre los proyectos de fomento
priorizados por las cuatro comunas y apoyados por las instancias regionales, el
aumento progresivo de los Fondos de Desarrollo Regional de decisién regional
discutidos por instancias comunales, y el didlogo de los gobiernos municipales con
los servicios ministeriales y entes centrales desconcentrados, para concertar
criterios territoriales en el disefio de proyectos que tienen impacto comunal.

En el diagrama que viene a continuacién se trata de resumir la importancia
del proceso de descentralizacidn en curso y las acciones puestas en préctica por la
Red de EMGES para impulsar iniciativas de fomento productivo en la zona de
Malleco norte.
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ESPACIOS DE ARTICULACION GENERADOS DESDE LA RED DE EMGES

Proceso de
Gobierno local descentralizacién Gobierno regional
Articulacion Articulacién
intermunicipal intersectorial
Comunas de la Red de Departamento
red EMGES de Desarrollo Local

Articulacién territorial de las politicas

El esquema anterior permite identificar un conjunto de condiciones que
contextualizan la iniciativa de la Red de EMGES en la zona de Malleco norte, como
un espacio estratégico de articulacién de las instancias regional y local, y de
coordinacién de las politicas y planes de desarrollo regional y local. Es importante
también destacar las consideraciones cualitativas del proceso de descentralizacién,
como son la actitud de los agentes locales, en este caso los funcionarios
municipales, para asumir una conducta descentralizada, es decir, un conjunto de
actitudes de confianza y de afirmacién de las propias capacidades para tomar
decisiones, sin esperar a que desde las instancias regional o nacional se determine
lo que precisa la comuna. Este tltimo aspecto, si lo asociamos a la actitud de
didlogo y apertura del gobierno regional hacia los municipios y de respeto hacia las
capacidades locales, ha fortalecido una autopercepcién de las capacidades
acumuladas en las comunas, lo cual constituye un importante capital social con
que cuenta el territorio de la Red de EMGES.

5. Conclusiones

La experiencia de la Red de EMGES de las comunas de Ercilla, Renaico, Angol y
Collipulli de la provincia de Malleco en la Regién de la Araucania, muestra un
conjunto de aspectos clave a la hora de dinamizar la economia local. Uno de ellos se
refiere al fortalecimiento de los equipos municipales desde una perspectiva de accién
estratégica para el desarrollo local. La experiencia da cuenta de la importancia de
contar con la voluntad de las autoridades politicas (alcaldes democraticamente
elegidos), que apoyan decididamente a sus equipos técnicos para avanzar en los
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objetivos planteados, mediante acuerdos y coordinaciones técnicas para la puesta en
marcha de proyectos e iniciativas de desarrollo econémico local. Por otra parte, la
iniciativa muestra la importancia de las relaciones entre las instancias subnacionales
(regionales y locales) para alentar acciones concertadas que den respuesta a aquellos
problemas del fomento productivo local que las politicas nacionales no reconocen Yy,
por tanto, dificilmente pueden resolver. De este modo, resulta fundamental en la
iniciativa la capacidad local de gestién para articular ideas y proyectos de desarrollo,
contar con los instrumentos adecuados y concertar voluntades para negociar con otras
instancias del dmbito puiblico (servicios nacionales) y con el sector privado empresarial
las soluciones mds apropiadas para el territorio.

En sintesis, la Red de EMGES, que ya tiene ocho zonas funcionando en toda la
regioén, constituye una practica de coordinacién horizontal entre los cuatro
municipios, y de relacién vertical reinterpretada entre los municipios y el gobierno
regional, para enfrentar mds eficazmente los retos del desarrollo en el dmbito
territorial, especialmente en comunas en las cuales se estd haciendo un gran
esfuerzo para superar las limitaciones de su crecimiento. El trabajo intercomunal es
necesario en economias locales en que predominan la ruralidad y la actividad
agricola con escaso valor agregado. A este ultimo aspecto se une el que las
expectativas de calidad de vida se ven afectadas por la incapacidad de estas
actividades de generar ingresos que les permitan a las personas, especialmente los
jévenes, encontrar oportunidades para satisfacer sus necesidades mdas importantes
y evitar la emigracién en busca de mejores horizontes. En este contexto, las tareas
tradicionales de la municipalidad (administracién de subsidios y manejo de la
salud y la educacién), si bien son importantes como parte de las estrategias de
desarrollo compensatorias y redistributivas, no son suficientes para resolver
problemas como la falta de empleo, la precariedad del mercado laboral y la
debilidad del tejido productivo territorial. Por lo tanto, como muestran las mejores
précticas internacionales, el papel de los gobiernos municipales resulta
fundamental en la promocién del desarrollo econémico local.

Otro aspecto esencial que muestra la experiencia de la Red de EMGES de la
Regién de la Araucania se refiere a la capacidad de los actores del dmbito municipal
para constituir un espacio de confianza mutu