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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
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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.



PRIMERA PARTE: MARCO DE ANALISIS. EL ENFOQUE Y LA POLITICA... 33

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.



PRIMERA PARTE: MARCO DE ANALISIS. EL ENFOQUE Y LA POLITICA... 47

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
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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
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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.



80 DESARROLLO ECONOMICO LOCAL Y DESCENTRALIZACION FISCAL

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
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