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Prélogo

El Manual del Agente de Desarrollo Local que se recoge en el Capitulo Il de este libro, constituye una
versién adaptada a partir del documento original de la Diputacion de Barcelona y el Instituto Nacional de
Empleo (Inem) de dicha ciudad, y de la excelente traduccién del idioma catalan al castellano, realizada
por Mireia Llorens. De esta forma, he intentado facilitar una lectura mas préxima a las circunstancias ac-
tuales existentes en América Latina y el Caribe.

En ese trabajo de edicién, que a veces no resultd precisamente facil, he tratado de respetar el sentido
original y las directrices principales del texto, el cual da cuenta de una experiencia de gran interés: el
impulso de iniciativas locales de empleo y de desarrollo empresarial a nivel local, desde la Diputacién de
Barcelona y el Inem de esa ciudad. Aunque en este terreno, como en tantos otros, no existen recetas de
aplicacion general, estoy convencido de que la lectura de estas experiencias exitosas, constituye un ejer-
cicio util para pensar desde otras situaciones (como la latinoamericana y caribefia), con perspectivas mas
novedosas, el disefio de actuaciones, instrumentos y politicas de desarrollo econémico en el ambito terri-
torial.

La referencia a las “mejores practicas” es especialmente importante para mostrar que los esfuerzos que
se despliegan en escenarios locales (regiones, municipios, etc.) en América Latina y el Caribe, de forma
aislada y, la mayoria de las veces, con la incomprension o la falta de apoyos decididos desde las esferas
centrales del Estado o la politica oficial, no son ejercicios que deban abandonarse al logro de los siempre
escasos y esporadicos recursos de la cooperacion internacional o las iniciativas asistencialistas. Por el
contrario, constituyen planteamientos necesarios de adaptacion flexible, desde los diferentes territorios
subnacionales, a las exigencias actuales de la fase de transicion tecnolégica y organizativa a la que asis-
timos y, en suma, a los requerimientos del ajuste estructural para el desarrollo en nuestras sociedades.

A menudo el recurrente discurso de la globalizacion y la competitividad no ofrece orientaciones apropia-
das sobre los verdaderos retos del ajuste estructural. Se confunden los desafios de la innovacién tecnol6-
gica y organizativa en el seno de los sistemas productivos y tejido empresarial locales, con las mayores
exigencias de competitividad en los mercados, temas éstos que son ciertamente diferentes, y a los cuales
no puede atenderse suficientemente, dicho sea de paso, sélo mediante programas de estabilidad ma-
croeconomica.

El Capitulo | del libro, escrito a partir de la lectura del informe de la OCDE, Desarrollo territorial y cambio
estructural, presentado en una Conferencia Internacional sobre Desarrollo Local y Ajuste Estructural,
realizada en 1993, insiste en esa idea principal, que creo constituye un elemento complementario del
citado Manual del Agente de Desarrollo Local, razén por la que se ha incluido en primer lugar, a modo de
introduccién a dicho Manual.

Deseo reiterar aqui el agradecimiento a la Diputacion de Barcelona y el Inem de esa ciudad por la gene-
rosidad y las facilidades concedidas para la difusion del Manual del Agente de Desarrollo Local en Améri-
ca Latina y el Caribe. En este sentido debo igualmente sefialar las decisivas gestiones realizadas por
Catalina Victory, experta asociada de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional en el Sistema
CEPAL de Naciones Unidas, para facilitar los contactos con las personas apropiadas en la Diputacion de
Barcelona, y con Ediciones SUR. El entusiasmo de Catalina Victory ha sido decisivo para lograr esta
publicacion, asi como el afecto e interés de quienes formaron, junto a Catalina Victory, mi equipo de tra-
bajo en Naciones Unidas; esto es, Lais Abramo, Chantal Nicod, Juan Miguel Yarmuch, Juan Enrique Sie-
rra y Alicia Verdugo.

No quisiera, sin embargo, dejar de citar a Mario Ossand6én, por sugerir inicialmente la oportunidad de la
publicacién de este Manual, desde su anterior puesto como responsable de Desarrollo Econémico Local
en la Asociacion Chilena de Municipalidades. El siempre pesado trabajo de la version remitida a Ediciones
SUR fue posible con la ayuda inestimable de Alicia Verdugo. Y por Ultimo, debo agradecer la iniciativa de
Ediciones SUR para la edicién final, publicacion y difusion de este texto.

Francisco Alburquerque

Instituto de Economia y Geografia

Consejo Superior de Investigaciones Cientificas
Madrid, Espafia



CAPITULO |
CAMBIO ESTRUCTURAL, DESARROLLO ECONOMICO
Y REFORMA DE LA GESTION PUBLICA

A. DOS CONCEPTOS DIFERENTES: CAMBIO ESTRUCTURAL Y GLOBALIZACION

En el transcurso de los dos ultimos decenios, las economias y sociedades de los paises des-
arrollados y en desarrollo han vivido procesos de cambio estructural de amplitud y profundidad
considerables. Esta es una nueva fase de reestructuracion tecnolégica y organizativa que afec-
ta a las formas de produccién y gestion empresarial, a la naturaleza del Estado, a la regulacion
socio-institucional y al funcionamiento eficiente de cualquier tipo de organizaciones, ya sean
publicas o privadas. En la base de esta reestructuracién se debe identificar la introduccion de
innovaciones que abren nuevos horizontes en lo relativo a los éptimos de produccion y funcio-
namiento competitivo. Ellas alientan la emergencia de nuevos sectores y actividades econémi-
cas, como también el declive de sectores maduros. Es un conjunto de procesos de “destruccién
creadora” (Joseph Schumpeter) con movimientos de desestructuracion y reestructuracion del
tejido productivo y empresarial preexistentes, de desinversion y reinversion de capitales, de
destruccion neta de empleos, etc. Todo ello, con ritmos y amplitud que son diferentes de
acuerdo al territorio, pero que, sin embargo, constituyen exigencias y retos que caracterizan la
actual fase de transicion tecnolégica y organizacional a escala mundial.

Los factores que estan removiendo radicalmente la base productiva de los diferentes sistemas
econdmicos territoriales, se refieren a:

e Eltransito a nuevas formas de produccién mas eficientes.

e La introduccién de la microelectrénica, que abre la posibilidad de vincular las diferentes
fases de los procesos econémicos en la misma unidad de tiempo real.

e La existencia de cambios radicales en los métodos de gestion empresarial.

e La importancia de la calidad y la diferencia de los productos como estrategia de competiti-
vidad dinamica.

e La renovacion incesante y rapida de productos y procesos productivos que aceleran los
ritmos de obsolescencia técnica y amortizacién de los activos fisicos.

e La identificacion precisa de la segmentacién de la demanda y la existencia de diferentes
nichos de mercado.

Estos factores dependen de las actuaciones eficientes que deben realizarse, en el ambito in-
terno, desde la reorganizacion de la oferta productiva y la gestién empresarial.

A estos cambios estructurales, cuyo origen es la fase transicién tecnolégica actual, se deben

agregar las condicionantes de la creciente globalizacion de importantes sectores de la econo-

mia internacional. Ello, en un contexto caracterizado por:

e La desregulacién financiera.

e La mayor apertura externa de todas las economias.

e La emergencia de bloques geoecondmicos como respuesta a las mayores exigencias com-
petitivas existentes.

e La necesidad de ampliar mercados y las recurrentes practicas de neo-proteccionismo en
contraposicion a las declaraciones habituales en favor del libre cambio.

Otra cuestién relevante, que exige ser planteada correctamente, es la frecuente simplificaciéon
gue a menudo se realiza en sentido contrario: el sistema econdémico mundial esta lejos de
constituir un mercado Unico y globalizado. En su lugar existe un nucleo globalizado de activida-



des dinamicas, cuyo ambito de mercado es el mercado mundial, junto a un grupo de activida-
des econdmicas que se desenvuelve en mercados locales o nacionales.”

Es importante no confundir los desafios del proceso de cambio estructural con las condicionan-
tes y exigencias de la globalizacién, aunque debe reconocerse que existe una interdependen-
cia entre ambos aspectos: los cambios tecnologicos también tienen una influencia importante
en el proceso de globalizacion. Del mismo modo, las mayores exigencias de competitividad en
los mercados internacionales inducen a adoptar innovaciones para alcanzar mayores niveles
de eficiencia productiva. Pero dicho esto, es claro que los citados procesos se refieren a esfe-
ras diferentes. Los cambios estructurales apuntan esencialmente a la esfera de la produccion
(y a los retos relativos al logro de mayor eficiencia en productividad); y por su parte, la globali-
zacion se refiere a la esfera de la circulacion en los mercados internacionales (y a las exigen-
cias relativas a la competitividad en ellos). Por tanto, no debe simplificarse la heterogeneidad
del sistema productivo mundial reduciéndolo a su nucleo globalizado.

Como he sefialado, no estamos insertos en un Unico mercado globalizado tal como algunas
exageraciones o simplificaciones ideoldgicas sefialan. La Iégica de funcionamiento de los sec-
tores del nucleo globalizado tampoco es la misma que caracteriza a las actividades diversas y
dispersas que componen la inmensa mayoria de la produccién mundial en los diferentes territo-
rios.

La confusion de los desafios internos existentes para un sistema productivo y contexto socio-
institucional local (que apuntan al grado de eficiencia productiva) con las exigencias mayores
de competitividad (que son producto del contexto externo actual) en un escenario de superior
apertura de las diferentes economias, poco ayuda al diagnéstico adecuado de los problemas
de las diferentes economias locales. Por ello es util insistir en la importancia de no confundir los
términos de productividad y competitividad, los cuales, aunque interrelacionados, poseen una
clara secuencia donde la competitividad dificilmente puede alcanzarse sin una base sélida de
eficiencia productiva interna.

Quiza sea util recordar la diferencia entre los conceptos de subdesarrollo e insercién externa,
los cuales remiten respectivamente a las caracteristicas de desarticulacion de la estructura
socioeconomica interna y a la dependiente y fragil posicion externa en el contexto internacional
de los paises subdesarrollados (o “en desarrollo”, segun la imprecisa expresion con que se les
denomina oficialmente). Se trata, como vemos, de dos aspectos interrelacionados pero clara-
mente diferentes.

1. Politicas de reforma estructural e Iniciativas de Desarrollo Local

Las politicas de reforma estructural han tendido a mejorar el funcionamiento de los mercados,
suprimiendo los obstaculos y rigideces derivadas del sistema de regulacion estatista centraliza-
dor del pasado. Algunas versiones simplistas, pero bien asentadas, de este tipo de politicas
propugnan la necesidad del desmantelamiento del Estado (o las ventajas del Estado minimo).
Por el contrario, es necesario volver a inventarlo para que sea capaz de asumir nuevos roles
que aseguren una mayor eficiencia y flexibilidad en su funcionamiento, como también la incor-
poracion de nuevas formas de organizacion alejadas de la burocracia, y cercanas al territorio,
en un contexto que obliga a adaptaciones sociales e institucionales en los procesos de regula-
cion.

Las cifras oficiales existentes nos sefialan que, de la estimacion del producto nacional bruto mun-
dial realizada por el Banco Mundial (1996), la parte que se comercializa internacionalmente es algo
menos del 20 por ciento. Es decir, mas del 80 por ciento de la produccién mundial que recogen las
cuentas nacionales es de ambito local o nacional. Hay que tener en cuenta, ademas, que dichas ci-
fras constituyen solamente una aproximacion a la produccién mundial real, ya que dejan fuera, en-
tre otras, las actividades productivas de autoconsumo, las que son una parte importante en amplias
zonas de los paises en desarrollo. El sistema productivo mundial esta constituido, por tanto, por un
conjunto heterogéneo de actividades, parte de las cuales integran el nicleo globalizado del mismo,
junto a otro nucleo diverso y mayoritario de actividades que se desenvuelven en ambitos y merca-
dos locales y nacionales, el cual esta protagonizado predominantemente por micro, pequefias y
medianas empresas.



La adaptacion a los cambios permanentes y profundos, de la actual fase de transicion estructu-
ral, requiere esfuerzos notables no solo de las empresas y de las administraciones publicas,
sino del conjunto de las organizaciones privadas, publicas o del sector solidario.

El problema radica en que las politicas ortodoxas de ajuste estructural han dado absoluta prio-
ridad a la bUsqueda de la estabilidad macro economica, al mantenimiento de los principales
equilibrios bésicos de caracter monetario y orientacion de las respectivas economias hacia los
mercados internacionales. Todo esto bajo el supuesto que asi aseguran el desarrollo econémi-
co. Estas politicas han fundamentado en exceso acerca de la necesidad de reducir el Estado a
un nivel minimo y han procedido a la privatizacion extensiva de actividades e instituciones con
la simplista suposicion de que el sector privado constituye siempre un actor y un ambito mas
eficiente que la instancia publica. En realidad, no siempre es asi. El cadtico y deficiente funcio-
namiento de la circulacion colectiva de microbuses para el transporte urbano en Santiago de
Chile (y consecuencias como el peligro en la circulacion vial y una alarmante contaminacion
ambiental) es s6lo un ejemplo que permite mostrar como, a veces, la desregulacién y la privati-
zacion no pueden lograr criterios de eficiencia y calidad en la prestacion de servicios o0 en la
produccion de bienes.

Los procesos de reforma estructural no han estado ni estan exentos de la presencia de ideolo-
gias y mitificaciones que en poco ayudan a identificar los verdaderos retos y las exigencias de
adaptacion de actividades econémicas, empresas, organizaciones e instituciones publicas y
privadas.

En este punto es conveniente insistir en que el funcionamiento de la actividad empresarial no
se realiza en el vacio. Por el contrario, se encuentra en un determinado territorio o localizacién
geogréfica, en un conjunto determinado de eslabonamientos productivos con proveedores de
insumos, por un lado, y con clientes y mercados, por otro. En otras palabras, es necesario iden-
tificar la localizacion de la empresa tanto en su territorio concreto, como en su cluster respecti-
VO.

La eficiencia productiva no depende tan sélo de lo que ocurra al interior de la empresa, desde
el punto de vista de su reorganizacion inteligente, sino también del resultado de la dotacién, la
orientacion y la calidad de las infraestructuras basicas y de los servicios avanzados de apoyo a
la produccién existente en su entorno territorial, como asimismo de la eficiencia que se alcanza
en el conjunto de las relaciones y las redes que existen en el cluster al que pertenece dicha
empresa. Las empresas no protagonizan en solitario la pugna competitiva en los mercados,
también compiten en el entorno territorial e institucional donde se encuentran, el cual explica la
eficiencia productiva y la competitividad empresarial.

Algunos de los aspectos de un mercado de factores estratégicos que hay que construir territo-

rialmente, a través de la concertacién estratégica publica y privada para lograr disponer de

entornos innovadores de calidad en los ambitos locales, son:

e La existencia de recursos humanos cualificados.

e La vinculacion del sistema de educacién y la capacitacion con el perfil productivo de cada
territorio.

e El acceso a lineas apropiadas de financiamiento para las micro, pequefias y medianas
empresas.

e La disponibilidad de servicios empresariales avanzados que permitan disponer de la infor-
macién acerca de los mercados y las tecnologias, las lineas de comercializacion, la coope-
racion entre empresas, etc.

Insistir, por lo tanto, en el maniqueismo que contrapone las esferas privada y publica, no es un
camino inteligente.

Una sociedad se organiza colectivamente con eficiencia o no lo hace. Ello es esencialmente
una tarea colectiva, o ejercicio sistémico, que requiere instancias de concertacion entre actores
y mecanismos institucionales de organizacion econdémica en cada territorio concreto. La supe-
racion de las rigideces y burocracia del viejo aparato estatal no se encuentra en el abandono
de las instancias de regulacién en manos de un sector privado empresarial, cuya finalidad ulti-
ma, el maximo lucro, no podra ser nunca el Unico criterio organizador de las sociedades demo-
créticas desarrolladas.

Tras varios afios de aplicacidn de reformas macroecondmicas en América Latina, dichas politi-
cas (pese a lograr un mayor control de los equilibrios basicos) no han logrado asegurar la inno-



vacién tecnolégica y de gestion de su tejido productivo y empresarial (mayoritariamente com-
puesto por micro, pequefias y medianas empresas), como tampoco ha incrementado la calidad
de los recursos humanos y las relaciones laborales existentes ni prevenido la degradacion del
medio ambiente ni difundido el crecimiento econémico de forma mas equilibrada en los diferen-
tes territorios. En suma, no han mejorado el nivel de vida del conjunto de la poblacion.

No cuestiono en este texto la necesidad de continuar con las reformas orientadas a garantizar
la estabilidad macro econdmica y el funcionamiento de los mercados, pero el ajuste estructural
no puede limitarse a eso. Es necesario acompafiar esos esfuerzos con un conjunto de politicas
de nivel microecondémico, asi como de adaptaciones socio-institucionales, desde el nivel me-
soecondmico o intermedio, para estimular la creacién de espacios de concertacion estratégica
de actores publicos y privados, y construir entornos innovadores en cada territorio para encarar
los retos del cambio estructural eficientemente.

En estos dos ultimos decenios, ha surgido un conjunto diverso de Iniciativas de Desarrollo Lo-

cal, cuyo objetivo es generar actividades, empresas o0 nuevos empleos a través de:

e El estimulo de la innovacion creativa y las iniciativas empresariales para facilitar, mediante
una decidida politica desde la oferta, los necesarios micro ajustes en la actividad productiva
local.

e La organizacién de redes de interdependencia entre empresas y actividades ligadas a los
mercados.

e El impulso de la diversificacidon productiva basada, por un lado, en una diferenciacién y
calidad de productos y de procesos productivos; y por otro, en una mejor identificacion de
la segmentacion de la demanda y la emergencia de nuevas necesidades y mercados.

e La valorizacién de los recursos enddgenos existentes en cada territorio.

e La busqueda de nuevas fuentes de empleo, dejando de lado el supuesto tradicional que
vincula la solucién de los problemas del desempleo o el subempleo a la recuperacion del
crecimiento econdmico. Actualmente este supuesto, que subordina las politicas de empleo
a las de crecimiento econémico del producto, es cuestionado por la incesante incorporacion
de innovaciones tecnolégicas y de gestion que ahorran mano de obra y generan crecimien-
to econémico y desempleo neto al mismo tiempo.

Estas Iniciativas Locales de Desarrollo (si bien son mdltiples y diversas) han sido alentadas
desde diferentes territorios regionales o locales sin demasiado apoyo por parte de los gobier-
nos centrales. Su potencial transformador y de desarrollo esta disminuido, porque ain hoy no
estan plenamente reconocidas en las estrategias nacionales de desarrollo de los paises como
parte de los esfuerzos flexibles del ajuste ante el cambio estructural.

La recurrente simplificacibn macroecondmica, y el habitual enfoque sectorial de la economia
nacional, no promueven esta vision novedosa, en la cual la economia nacional se contempla no
sélo como un conjunto de sectores, sino también como un conjunto de sistemas econémicos
locales. Si esto sucede en los paises desarrollados, en el caso latinoamericano la situacion es
aln mas incipiente, porque ni siquiera existe un esfuerzo de investigacion sistematico acerca
de las propias experiencias de desarrollo econémico local en curso. Esta tarea, aun pendiente,
podria ayudar a deducir orientaciones solventes en este campo. En todo caso, el nacleo béasico
de este conjunto de Iniciativas de Desarrollo Local subraya la necesidad de acompafiar los
esfuerzos del ajuste macroeconémico con este tipo de ajustes flexibles, desde los diferentes
ambitos territoriales, para definir las actividades de innovacion tecnolédgica y gestion, asi como
también la necesaria cualificacién de recursos humanos de acuerdo al perfil especifico de las
actividades productivas y el tejido empresarial de cada territorio. Lo anterior implica subrayar la
innovacion y la capacidad propia de desarrollo local sobre las modalidades de redistribucién
desde el &mbito central.

La descentralizacién constituye una herramienta indispensable en este proceso, porque otorga

competencias, recursos y responsabilidades a las diferentes instancias territoriales. Ello supo-

ne:

e Movilizar a los actores sociales territoriales implicados en los procesos de desarrollo local
para construir los sistemas de informacion empresarial pertinentes en cada territorio.

e Mejorar la base empresarial innovadora, la calidad y la orientacion de las infraestructuras
bésicas.

e Coordinar los instrumentos de fomento para las micro, pequefias y medianas empresas,
como también el acceso a las lineas de financiamiento para este colectivo de empresas.



e Crear una institucionalidad apropiada para el desarrollo territorial como resultado de la con-
certacién estratégica del conjunto de la sociedad local.

La gestion de las Iniciativas de Desarrollo Local exige, sobre todo, una mentalidad alejada de la
I6gica del subsidio y de la pasiva espera de una solucién venida de los poderes publicos, la
inversion extranjera, las grandes empresas, el sistema de proteccion social o la cooperacién
internacional. Por el contrario, desde esta perspectiva se subraya la importancia de que la gen-
te actie desde sus propios territorios a través de la movilizacion de los diferentes actores y
organismos, tanto publicos como privados. Por ello el fortalecimiento de las células bésicas de
organizacion de la ciudadania, las municipalidades, es tan importante.

Es necesario superar la frecuente identificacién de las actuaciones de ambito local o territorial
con politicas marginales o asistenciales. Es evidente la necesidad de contemplarlas desde la
misma logica de desarrollo econémico para optimizar su articulacién con las reformas estructu-
rales emprendidas, cuyo objetivo es complementar la eficacia de las mismas. En otras pala-
bras, los retos principales del ajuste residen en asegurar la innovacién tecnoldgica y de gestién
del tejido productivo y empresarial existentes, el cual esta compuesto mayoritariamente de
micro, pequefias y medianas empresas. La insercion de sélo algunos segmentos de las activi-
dades productivas al nucleo globalizado de la economia mundial no es suficiente para difundir
aquellas innovaciones tecnoldgicas y sociales. Es preciso acompafar los esfuerzos del ajuste
macroeconémico (y la identificacion de “nichos internacionales” de mercado) con politicas de
corte territorial orientadas a objetivos de transformacién productiva de los sistemas locales de
empresas. Este es el motivo por el cual, en la denominada “era de la globalizacién”, es tan
importante trabajar desde “lo local”.

El territorio no puede confundirse ni simplificarse con la vision de espacio homogéneo que in-
corpora la macroeconomia convencional. El territorio es un actor decisivo de desarrollo sin el
cual no es posible dar respuestas completas ni eficientes al actual cambio estructural.

B. CAMBIO ESTRUCTURAL Y ECONOMIAS LOCALES

1. Impactos de los cambios estructurales en las economias locales

Las dimensiones del cambio estructural son multiples, tales como la tecnoldgica, la econoémica,
la social, la laboral, etc. Todas ellas exigen adaptaciones en diferentes planos o niveles, como
el econdémico, el social, el institucional y el politico.

Los cambios estructurales ponen a prueba la capacidad de las economias, las instituciones y el

conjunto de actores sociales para adaptarse a las nuevas circunstancias y los condicionantes

mediante la blisqueda de nuevas oportunidades para el despliegue de sus recursos y potencia-

lidades. Las politicas publicas tratan de reforzar esos procesos de adaptacion estructural por

medio de acciones dirigidas a mejorar:

e EIl funcionamiento de los mercados de factores (capital, recursos humanos, tecnologia)
para incrementar la productividad.

e La competitividad en los mercados de productos.
e La eficacia y eficiencia del sector publico mediante el impulso de la reforma del Estado.

Estas politicas tienen una expresion sectorial, pero deben coordinarse territorialmente para
identificar adecuadamente los problemas concretos del tejido empresarial que existe en cada
ambito local, el cual esta compuesto mayoritariamente por micro, pequefias y medianas em-
presas (Mipyme). Ellas deben ser un objeto de atencion preferente para asegurarles similares
condiciones de competitividad frente a la gran empresa, buscar la mayor difusion territorial del
crecimiento econémico y generar empleo e ingreso.

En el &mbito sectorial, los cambios implican una reestructuracién de actividades maduras, co-
mo acero, textil, construccién naval, etc. En ellas, la aparicién de nuevos competidores obliga a
la busqueda de nuevas trayectorias o procesos productivos, la diferenciacién de productos
(incorporando mejor disefio o calidad) u otras alternativas que son el resultado de la suma del
mayor conocimiento de tecnologias, mercados y métodos mas eficientes y flexibles de organi-
zacion y gestion empresarial. Junto a esta necesidad de reestructuracion de los sectores madu-
ros o sensibles, también han surgido otros sectores de tecnologia avanzada en los campos de
las telecomunicaciones, informatica, biotecnologia, nuevos materiales, energias limpias, etc.



Los procesos de reconversion de los sectores maduros van acompafiados de despidos de ma-
no de obra, principalmente de menor cualificacion que no suele estar en condiciones de ocupar
los nuevos empleos que surgen en las actividades de tecnologia mas compleja. Por esta razén,
los esfuerzos de cualificacién de recursos humanos constituyen un componente crucial en el
proceso de adaptacion estructural. El ritmo de destruccion de empleos supera la capacidad de
creacion de nuevos puestos de trabajo. El resultado es una tendencia neta de aumento del
desempleo estructural, que también es un rasgo de las sociedades desarrolladas y que ayuda
a explicar alguna de las causas de debilitamiento de las organizaciones de trabajadores, asi
como también la aparicion de actitudes politicas no solidarias ante la falta de proyectos eman-
cipatorios que contemplen la emergencia de un nuevo tipo de sociedades donde el trabajo indi-
vidual no sea el Unico elemento capaz de garantizar la integracién social.

Como sefialé anteriormente, los cambios estructurales han estado acompafiados (y ciertamen-
te alentados) por la aceleracién del proceso de globalizacién de la economia mundial. Por su
parte, las reformas econémicas han reducido obstaculos a la competencia y la inversién extran-
jera de manera mas efectiva de lo que han colaborado a reducir las barreras no arancelarias,
las cuales siguen impidiendo, en gran medida, el acceso de productos decisivos en las expor-
taciones de paises en desarrollo a los mercados de los paises desarrollados.

A finales de los afios ochenta, la inversion extranjera crecié de una manera considerable entre
los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE). Ello
estuvo acompafiado de un aumento importante de los intercambios entre grandes empresas y
en su interior (flujos “intrafirma”). Esta globalizacion de actividades, en los principales bloques
de paises desarrollados y en las grandes empresas, se constituyé como una generacién cre-
ciente de riqueza producida y distribuida a través de un sistema de redes de empresas interco-
nectadas en ese nucleo globalizado. Conviene no olvidar, sin embargo, que ello afecté a sélo
una parte reducida de la produccién mundial, ya que el 80 por ciento de la producciéon mundial,
en promedio, siguié desenvolviéndose en los mercados de &mbito local o nacional. La tensién
competitiva internacional también introdujo progresivamente mayores exigencias en todos los
mercados, porque los procesos de adaptacion estructural y globalizacién expusieron a mayores
exigencias de eficiencia productiva y competitividad no sélo a las actividades industriales, sino
al conju112to de la economia, en el ambito rural o urbano y en el sector agricola, minero y de
servicios”.

Las exigencias conjuntas del cambio estructural y la globalizacién exponen al conjunto de terri-
torios a mayores retos y desafios, porque las ventajas competitivas dindmicas no se basan
tanto en la dotacion de recursos naturales abundantes o los salarios bajos, como en la intro-
duccién de componentes de innovacion tecnolégica, organizativa y de informacion estratégica,
la que requiere una atencién crucial en la cualificacion de los recursos humanos como apuesta
de futuro. Esto es lo que hace tan necesaria la construccion de entornos innovadores, en cada
territorio, para fomentar las actividades empresariales existentes.

Para mantener la eficiencia productiva y competitividad, es crucial mantener la tension por la
innovacion incesante, lo cual es un ejercicio que no s6lo compete a las empresas, sino a las
relaciones de las empresas entre si y, sobre todo, a las relaciones de las empresas con su
propio entorno territorial. Si esto es valido para todo tipo de empresas, lo es mucho mas para
las micro, pequefias y medianas empresas que por si solas no pueden acceder a los servicios
avanzados de apoyo a la produccion que hoy requieren los procesos de innovacion productiva
y empresarial.

Las Mipyme deben encontrar, en su entorno territorial inmediato, los insumos estratégicos para
la innovacién productiva y de gestién, tales como la informacién acerca de:

e Tecnologias y mercados.

e Asesoria en gestién empresarial y tecnoldgica.
e Prospeccién de mercados y logistica comercial.
e Capacitacién de recursos humanos.

La distincién tradicional en la economia entre sectores primario, secundario y terciario, resulta cada
vez de menor interés como instrumento analitico para iluminar la eficiente toma de decisiones, ya
gue las actividades no estan agrupadas de dicha forma en la realidad econémica, sino en conjuntos
coherentes de eslabonamientos productivos donde se mezclan las actividades procedentes de
cualquiera de los sectores arriba citados.



e Cooperacién empresarial.
e Lineas de financiacion de capital riesgo y sociedades de garantia reciproca y de avales.

De esta forma las Mipyme podran desplegar redes locales con proveedores, clientes, entidades
de consultoria, capacitacion u otras, para captar las externalidades derivadas de la asociativi-
dad, la proximidad territorial, las economias de aglomeracién y las derivadas de las relaciones
entre socios y colaboradores (“partenariado”) en el territorio. Con todo ello lograra reducir los
niveles de incertidumbre y los costos de transaccion. El territorio y el medio local se convierten,
de este modo, en un lugar de estimulo de innovaciones y amplificacion de informaciones, por-
que actlan suministrando recursos estratégicos y externalidades positivas para la eficiencia
productiva y la competitividad empresarial.

Entre los factores estratégicos, para la construccién de estos entornos innovadores territoriales,
podemos diferenciar algunos de naturaleza tangible, tales como la composicién sectorial de la
base econdémica local, los tipos y tamafio de empresas, la estructura y nivel de costos y precios
de los factores, la naturaleza de los productos y los procesos productivos, el medio ambiente,
las infraestructuras fisicas, etc. Y por otra parte, podemos distinguir factores de naturaleza in-
tangible que dependen de la capacidad de los empresarios y de los actores locales en general,
tanto publicos como privados, para crear o mantener las condiciones e institucionalidad apro-
piadas para el fomento de las innovaciones productivas y de gestion. Estos factores actian a
través del despliegue de acuerdos de concertacion estratégica y su concrecion en instituciones
0 agencias de desarrollo local. Ellos son determinantes en el éxito de las Iniciativas de Desarro-
llo Local.

Todos estos procesos de “destruccion creadora” de actividades econdmicas locales han existi-
do siempre, aunque actualmente se producen mas radical y aceleradamente, y afectan a am-
plios colectivos de poblacién y territorios. Sus impactos son mayores con relacion al desempleo
tanto en los paises en desarrollo, como en los paises desarrollados. La intensidad de tales
impactos varia de acuerdo al perfil productivo territorial, al medio (rural o urbano) u otras carac-
teristicas especificas.

En el medio urbano, con diferencias notables segun los distintos tipos de ciudades, estos cam-
bios estructurales afectan a su evolucion. En estas ciudades se reflejan, por una parte, los pro-
cesos de desindustrializacion o la inmigracién procedente de la crisis del medio rural (con el
consiguiente declive de algunos barrios y el incremento de problemas urbanos); y por otra par-
te, el crecimiento en otras areas urbanas donde se concentran los servicios financieros, los
servicios avanzados a empresas o las zonas residenciales para los grupos de alto ingreso. De
este modo y simultdneamente, se produce la coexistencia de economias externas derivadas de
la aglomeracion de actividades del “terciario avanzado” (que se concentra en algunas areas o
barrios de las ciudades medias y grandes) junto con “des-economias” que son el producto de la
misma aglomeracion urbana. Algunas de las consecuencias de este fendmeno son el incre-
mento de problemas y violencia social, la degradacion del medio ambiente, etc.

En el medio rural el panorama es diferente, ya que la crisis de la agricultura tradicional, la tem-
poralidad de los trabajos agricolas, la despoblacidon ocasionada por la emigracion (en especial
del contingente mas joven a las ciudades), el déficit de infraestructuras basicas y de servicios
personales y empresariales, el deterioro del medio ambiente por el uso reiterado de préacticas
de cultivo inapropiadas y la deforestacion provocada por la falta de fuentes de energia alterna-
tivas, son problemas que por lo general sitlan las posibilidades de gestion municipal en esce-
narios bien adversos. No obstante, existe una potencial vinculado a una mayor valorizacién
social del espacio rural desde el punto de vista de la produccién de los bienes ambientales, asi
como también de las posibilidades de diversificacién productiva a partir de actividades de ori-
gen agricola, ganadero o forestal, la artesania o la pesca artesanal, las diversas opciones de
turismo rural o turismo ecolégico. Estas alternativas deben contemplarse en el impulso del de-
sarrollo econémico local en el medio rural, el cual no es solo escenario de la actividad agraria.

Actualmente las posibilidades que ofrecen las nuevas tecnologias de la informacién son mucho
mayores, como los modernos sistemas de informacidn geografica. Estas nuevas tecnologias
deben ser usadas para indagar acerca de nuevas oportunidades de diversificacion productiva y
generacion de empleo e ingreso, en el ambito rural, para lograr mantener una relacién equili-
brada entre la poblacion rural y su territorio. Ello también es necesario desde el punto de vista
del sustentamiento ambiental.



Los impactos del ajuste estructural son muy diferentes en los distintos territorios. En algunos
casos encontramos la crisis de sectores industriales maduros (como la siderurgia, construccion
naval, quimica basica, sector textil, o extraccién de carbon, entre otros), ante lo cual la gestién
del desarrollo econdémico local debe enfrentar problemas de reconversién industrial y recalifica-
cion de recursos humanos, lo cual requiere de importantes apoyos desde las esferas de la ad-
ministracion publica, central y regional. En otros casos, encontramos economias locales que
pueden aprovechar las nuevas oportunidades creadas por las tendencias de dinamismo exis-
tentes en el contexto global (como es el caso de territorios situados en los nuevos corredores
de comercio, turismo internacional o en la cercania de las areas metropolitanas dindmicas). En
estos casos se deben resolver problemas provocados por el crecimiento y la presencia de in-
versiones foraneas, mediante la articulacién de estas Ultimas con las actividades productivas y
los recursos locales. También pueden darse situaciones mixtas, en las cuales se combinan, en
algunos territorios, ambas situaciones de declive de algunos sectores junto a la emergencia de
nuevas oportunidades.

2. Las adaptaciones flexibles al cambio estructural en el territorio

En los dltimos veinte afios, desde el nacimiento de los “distritos industriales” italianos, en diver-
sos paises de Europa Occidental han emergido importantes iniciativas locales que constituyen,
en la practica, ejercicios de adaptacion flexible a las nuevas y mayores exigencias y dificultades
de la reestructuracion o ajuste estructural. Estas iniciativas locales se caracterizan por su inten-
to de buscar un mayor aprovechamiento de los recursos endoégenos por medio de una mejor
articulacion en redes de los diferentes actores socioeconémicos locales, tales como empresas,
universidades, municipalidades, centros tecnoldgicos, consultorias, entidades financieras, etc.
Su objetivo es incorporar mayores contenidos de intangibles en el valor agregado de conoci-
mientos concretos en la actividad productiva y la gestion empresarial. Todo ello mediante la
mejor vinculacién entre los sistemas de educacion y capacitacion con el perfil del sistema pro-
ductivo local, el mejoramiento de la comercializacion, el disefio y la calidad de los productos,
etcétera.

La construccion de entornos innovadores territoriales (mediante una politica combinada de
fortalecimiento de las administraciones locales y el fomento de las micro, pequefias y medianas
empresas) es un eje estratégico fundamental de las iniciativas de desarrollo local, en las cuales
la decisién y lucidez de los responsables locales y regionales son un aspecto crucial.

Estas experiencias de desarrollo local, entre las cuales los “distritos industriales” italianos y las
agencias de desarrollo regional o local en Espafia son, quizas, los casos mas emblematicos,
muestran una diversidad de trayectorias y formas de organizacion de la produccién y los mer-
cados. No obstante, tienen muchos rasgos comunes que convienen resefar:

e Un territorio de referencia con una cierta homogeneidad donde operan redes de actores
con comportamientos identificables e independencia de decisién y donde funciona un
aprendizaje dindmico que permite a los actores locales modificar sus comportamientos, se-
gun los cambios en el contexto externo, para que busquen soluciones apropiadas a las
nuevas situaciones.

e Modos de coordinacion institucional méas o menos formalizados, asi como también recursos
de cooperacién e intercambios entre empresas locales, los que combinan relaciones de
asociatividad y mercado.

e Una actitud social favorable ante la innovacién tecnol6gica, como asimismo capacidades
especificas para la misma al interior de una cultura local de desarrollo que es capaz de
producir sinergias locales y aprovechar impulsos externos favorables.

Dotacion de factores de produccién intangibles, tales como el saber hacer, la existencia de

centros de investigacién y desarrollo (I+D) préximos a los nucleos empresariales decisivos, la

cultura técnica, etc. Estos constituyen la base

e Un mercado de trabajo local flexible, transparente y dindmico, capaz de proporcionar sefia-
les claras y rapidas para asegurar permanentemente el suministro de informacion para la
cualificacion de los recursos humanos y el disefio de itinerarios personales para el empleo,
asimismo una mano de obra movil, especializada y polivalente, abierta a la innovacion, a la
cultura técnica y al espiritu de empresa.



e La existencia de organismos de desarrollo local como resultado de la concertacion publica
y privada de actores territoriales, los cuales implementan los acuerdos por el desarrollo y el
empleo en el ambito local, y son respaldados por autoridades locales dinamicas y ldcidas
respecto a su importante rol como catalizadoras y animadoras de tales iniciativas.

En algunos casos, estas iniciativas innovadoras descansan en sistemas de redes de pequefias
y medianas empresas que constituyen verdaderos distritos. En otras, pueden coexistir con la
presencia de grandes empresas, las cuales subcontratan localmente algunas actividades sus-
tantivas de la base econémica local. También existen situaciones donde la Idgica funcional y
sectorial de la gran empresa domina toda la escena, imponiendo su propio ritmo al conjunto de
la economia local; o bien, se sitia en ella a modo de enclave con limitados o reducidos efectos
de difusion hacia el resto de las actividades econdémicas locales.

Como vemos, las nuevas exigencias de la actual fase de reestructuracién o ajuste estructural,
unidas a los impactos derivados del despliegue de los procesos de globalizacién econémica
internacional, provocan un conjunto de situaciones bien complejas y diferenciadas en el ambito
local. Es por ello que no es posible dar respuestas eficientes (desde una aproximacién centra-
lista y sectorial) ante situaciones econémicas tan diversas. Por el contrario, se requiere un di-
sefio de politicas en el que las administraciones locales (regionales, provinciales y municipales)
intervengan como actores decisivos en el ejercicio de concertacion de actores publicos y priva-
dos para hacer frente a las diferentes situaciones. En tal sentido, cabe citar también la reducida
validez de la informacién recolectada desde las instancias centrales, que le impide constituirse
en una herramienta apropiada para la actuaciéon en el ambito local por su excesivo nivel de
agregacion. Dicho tipo de informacién econémica se ocupa, ademas, de los resultados del pro-
ceso econdmico, cuando lo que se requiere, desde el punto de vista del desarrollo local, es una
informacion estratégica sobre capacidades de desarrollo en cada territorio para poder adoptar
politicas inteligentes ante la complejidad del cambio estructural, en un escenario crecientemen-
te “globalizado”.

En suma, el desarrollo no se difunde basado en la gran empresa, la produccion a gran escala y
la gran concentracion urbana. También se despliega por una via mas difusa: a través de diver-
sas iniciativas basadas en sistemas locales de empresas o distritos, los cuales también mues-
tran su eficiencia en la organizacion productiva al tiempo que indican como es posible impulsar
y protagonizar politicas de desarrollo desde los territorios.

Para finalizar, en este punto debo hacer alusién a la pervivencia de las simplificaciones ideol6-
gicas que existen en las interpretaciones habituales de los discursos neoliberal conservador y
marxista tradicional. El primer discurso tiende a reducir la compleja realidad socioeconémica a
un cuadro macroecondémico monetario, en el cual estan ausentes los actores, el territorio, el
medio ambiente, las instituciones o la cultura. Y el segundo, confunde el nucleo globalizado de
la economia mundial con la totalidad de la misma, despreciando la importancia de las Mipyme,
la produccion y los mercados de ambito local, los cuales sencillamente no son considerados o
se identifican como economia informal o fracciones de capital irrelevantes. Estos discursos
simplificadores, igualmente despreciativos con la investigacion empirica, no permiten deducir
una propuesta sustantiva desde el punto de vista del desarrollo econémico.

La simplificacidon conservadora, al menos, insiste en la estabilidad macroecondmica, la cual es
una condicién necesaria, aunque no suficiente, para lograr la innovacion tecnolégica y organi-
zacional que requieren los procesos de desarrollo en la base productiva y empresarial.

C. TIPOLOGIA Y CARACTERISTICAS DE LAS INICIATIVAS DE DESARROLLO
LOCAL

Se deben distinguir tres tipos en las iniciativas locales que han surgido en diversos paises des-
arrollados, en estos dos (ltimos decenios. Esta clasificacion debe realizarse de acuerdo al ob-
jetivo principal de las mismas: la creacion de empleo, el desarrollo de nuevas empresas o el
desarrollo econémico local en un sentido amplio.



1. Iniciativas Locales de Empleo (ILE)

Desde el inicio de los afios ochenta, las Iniciativas Locales de Empleo han surgido como el
resultado de la conjuncion de esfuerzos en el ambito local para tratar de encarar el creciente
problema del desempleo provocado por la actual crisis estructural y la destruccién neta de em-
pleo. Dichas iniciativas tratan de dar respuestas apropiadas, en cada territorio, a las circuns-
tancias especificas del desempleo. Sin embargo, no han sido exitosas porque la aproximacion
desde el nivel central y las politicas macroeconémicas y sectoriales no son capaces de resolver
este problema provocado por la actual revolucién tecnoldgica y de gestion.

2. Iniciativas Locales de Desarrollo Empresarial (IDE)

Estas Iniciativas surgieron adicionalmente a las Iniciativas Locales de Empleo como el resulta-
do de la mayor valorizacién social del papel de la pequefia empresa, el reconocimiento de su
importancia en la creacion de empleo e ingreso y la necesidad de una difusion territorial mas
equilibrada del crecimiento econémico. Su objetivo es la promocién de valores culturales favo-
rables al espiritu empresarial innovador, la creatividad y la asuncién del riesgo, para estimular
el nacimiento de empresas en grupos de poblacién tradicionalmente alejados de estas practi-
cas y actitudes (como los desempleados, las mujeres, los jovenes o los inmigrantes).

Las IDE buscan acabar con la I6gica de subsidio, o la pasividad de los actores sociales, para
estimular la necesidad de dar respuestas propias que estén basadas en una optimizacion de
las potencialidades existentes en el territorio. Algunas iniciativas de este tipo son las de redes
locales o agencias de formacion, apoyo y seguimiento para la creacién de empresas, al igual
que los programas de ayuda para la creacién de empleos independientes o de pequefias em-
presas por los propios desempleados.

3. Iniciativas de Desarrollo Local (IDL)

Estas Iniciativas suponen un paso adicional a las ILE y a las IDE, las cuales resultaban insufi-
cientes para provocar procesos de desarrollo dinamico en el ambito local.

Las IDL tratan de enfocar, de forma mas integral, los diferentes problemas de la cualificacién
de los recursos humanos locales para el empleo, la innovacion de la base productiva y el tejido
empresarial existente en el ambito local. Ellas coordinan y reemplazan, en un cuadro coheren-
te, las iniciativas locales dispersas que habian surgido en la busqueda de empleo y en la pro-
mocion de empresas en el ambito local. A través de estas iniciativas, el desarrollo econémico
es entendido como un proceso en el cual los actores o instituciones locales se movilizan para
apoyar las diferentes acciones, tratando de crear, reforzar, preservar actividades y empleos,
utilizando los medios y recursos del territorio.

D. RASGOS ESPECIFICOS DE LAS INICIATIVAS DE DESARROLLO LOCAL (IDL)

Las IDL estan orientadas a mejorar las condiciones del entorno local mediante la construccion
de un ambiente territorial favorable a la actividad empresarial innovadora. Ponen el énfasis no
solo en los indicadores habituales de resultados cuantitativos, sino en los aspectos cualitativos
y extra econémicos (sociales, culturales y territoriales), los cuales son integrados como factores
aglutinantes. Las IDL facilitan el desarrollo por su capacidad para buscar soluciones desde el
propio ambito territorial mediante un aprovechamiento de los recursos endégenos existentes y
la vinculacion en redes de los diferentes actores socioeconémicos locales. De este modo, re-
chazan la vision habitual del desarrollo como resultado de una secuencia Unica de transicion
hacia la industrializacion, la urbanizacion y la gran empresa, subrayando la diversidad de situa-
ciones y estrategias de desarrollo posibles en cada territorio.

Las IDL tienen un contenido territorial porque responden a problemas identificados localmente.
Son concebidas para alcanzar objetivos locales y ser protagonizadas por actores locales. Ello
las diferencia de las actuaciones de desarrollo regional, como las iniciativas de los gobiernos y
administraciones centrales, las cuales esencialmente tienen finalidades redistributivas.



Otro de sus rasgos especificos es la conviccion de que las disparidades entre economias loca-
les son el reflejo de las diferencias que existen entre las capacidades de iniciativa frente a los
problemas o contexto existentes, los cuales no se explican por las diferentes tasas de creci-
miento del producto (que constituyen sélo un resultado del proceso de desarrollo). Esta dife-
rencia entre la informacién acerca de las capacidades de iniciativa, que no se limitan al ambito
econdmico exclusivamente, e informacion acerca de resultados, es crucial. Por lo general, la
informacion econémica disponible tiende a referirse a los resultados del proceso y, de forma
menos sistematica y precisa, a las capacidades de iniciativa y caracteristicas que explican el
proceso de desarrollo local, sus recursos, actores y potencialidades. Ello obliga a las IDL a
abordar, desde el inicio, una decidida concentracion de esfuerzos y recursos humanos para
cubrir esta laguna informativa, ya que sin una precisa identificaciéon de la problematica econé-
mica territorial y sus potencialidades, no resulta posible decidir los instrumentos y politicas
apropiadas.

Como se aprecia, las IDL poseen una visidon mas integradora que la habitual percepcion secto-
rial de la economia, porque articulan en el territorio los diversos planos (econdmico, social,
medioambiental, cultural, e institucional), tratando de dar a ese conjunto una coherencia mayor
en la estrategia de desarrollo local. Esta voluntad de integracion se basa en la idea de que no
es correcto deslindar las politicas econémicas, sociales o ambientales, ya que todas ellas son
parte de las politicas de desarrollo, por una parte; y por otra, las politicas sociales o ambienta-
les no son ninguna traba para el desarrollo econdmico, sino una inversion estratégica del mis-
mo. En efecto, la valorizacion del recurso humano es la variable decisiva de la apuesta de futu-
ro, asi como también la evaluacion previa para la eleccion de las opciones que promueven la
preservacion del medio ambiente.

Esta integracion de diversas facetas no puede plantearse eficientemente desde una instancia
central. Ella requiere de una aproximacion desde cada territorio, 0 ambito local concreto, para
lograr la coordinacion apropiada de los recursos internos y externos, que deben ser moviliza-
dos principalmente por la concertacion estratégica de actores territoriales, publicos y privados.
Junto a este rasgo de integracion territorial de actividades e instrumentos de las IDL, se debe
afadir el fomento de la diversificacion productiva, como factor de solidez de la economia local,
para reducir los excesivos niveles de vulnerabilidad o dependencia externa. Este esfuerzo de
diversificacion productiva obliga a la dotacion, en el entorno innovador territorial, de organismos
dedicados a promover estas iniciativas y posibilidades de diversificacion. Por ello los centros de
empresa e innovacion o los parques tecnolégicos son herramientas Utiles. Esta claro que las
economias y sociedades locales mas diversificadas poseen una mayor capacidad para enfren-
tar los cambios y generar efectos multiplicadores internos, desde el punto de vista de nuevas
actividades productivas y nuevas fuentes de empleo e ingreso.

Otra caracteristica importante de las IDL se refiere a su desenvolvimiento a partir de una Idgica
de proyecto: no responden a una secuencia previamente planificada y definida, sino que pro-
ceden mediante ajustes sucesivos, paso a paso, segun decisiones que los propios actores
locales y las instituciones existentes decantan. Un planteamiento de este tipo tiene una mayor
capacidad para responder adecuadamente a los cambios e incertidumbre del contexto actual, a
la complejidad de los problemas, a los funcionamientos imprevisibles de los mercados y a los
comportamientos aleatorios de los actores. Ello también permite traducir con mas rapidez las
ideas y las oportunidades en acciones, adaptandolas a los entornos especificos y las circuns-
tancias cambiantes. Este modelo de intervencién, como resultado de adaptaciones y explora-
cion incesantes, requiere de competencias y habilidades precisas, porque descansa en el
aprendizaje por la experiencia o la transferencia de las mejores practicas como guias para la
accion.

Esta concepcién del desarrollo es claramente diferente del planteamiento que confia sélo en
las fuerzas del mercado (la “mano invisible”) para organizar los elementos de la oferta y difundir
equitativamente el empleo y el ingreso sin necesidad de intervencion publica, como de la plani-
ficacion centralista y su burocratico andamiaje de instrumentos y recursos organizados verti-
calmente, desde las instituciones publicas centrales, para promover los procesos de desarrollo.
En este segundo caso, no me estoy refiriendo tan sélo a la fracasada practica en los paises del
socialismo real, sino también al funcionamiento centralista y jerarquizado de las administracio-
nes publicas en los paises latinoamericanos y caribefios.

Las IDL suponen una gestion flexible que trata de corregir, al mismo tiempo, las imperfecciones
de los mercados que restringen el potencial de desarrollo y las posibilidades de innovacion de



las Mipyme, como también los efectos indeseables de las intervenciones publicas centralistas,
la rigidez burocratica y reglamentaria o la sumisién a los ciclos electorales, entre otros aspec-
tos. La puesta a punto de entidades mixtas, como agencias de desarrollo local (o regional) en-
tre actores publicos y privados, situadas entre el mercado y la jerarquia, y capaces de corregir
estos tipos de imperfecciones, constituyen otra caracteristica importante en las Iniciativas de
Desarrollo Local.

1. Campos de accion, proyectos y actores de desarrollo econémico local

En un sentido amplio, el desarrollo econémico local es el resultado de las decisiones y las ac-

tuaciones que se despliegan en tres ambitos distintos:

e Las actuaciones internas a las empresas, tales como las decisiones de inversion, la cualifi-
cacion de los recursos humanos, el mejoramiento de la organizacion y gestion empresarial,
etc.

e Las actuaciones realizadas de forma asociativa (creacion de redes) entre empresas vincu-
ladas entre si, a través de eslabonamientos productivos o pertenecientes a sectores co-
Nnexos.

e Las relaciones existentes entre las empresas y su entorno territorial, el cual debe facilitar el
acceso a los servicios avanzados de apoyo a la produccién y poseer los componentes de
infraestructura de calidad apropiados.

Las actuaciones externas a las empresas que dotan al territorio o al ambito local de mayores
capacidades para estimular su base econémica y mejorar el clima innovador empresarial, invo-
lucran campos de accion muy diversos, tales como los relativos a la calidad y orientacion de las
infraestructuras basicas, la gestién no especulativa del suelo, la formacién y el empleo, la crea-
cion y fomento de empresas, la difusion de la investigacion y desarrollo (I+D), la financiacion de
las Mipyme, la coherencia entre las politicas sectoriales y territoriales, la promocién comercial,
el estimulo de la cultura local de desarrollo, etc. Hasta las actuaciones tradicionalmente consi-
deradas como propias de las esferas social, urbanistica o ambiental (tales como los programas
frente a la pobreza, la politica de vivienda o las actuaciones a favor del medio ambiente) pue-
den ser replanteadas desde la perspectiva del desarrollo econémico local para asegurar su
mayor eficiencia y eficacia con relacién a sus objetivos. En cada uno de estos diversos campos
de accién es posible identificar proyectos especificos, de diferente tamafio o envergadura. Los
actores locales pueden ser publicos, privados o mixtos. Los principales actores publicos locales
son las autoridades subnacionales (municipales, provinciales y regionales). Otros actores pu-
blicos relevantes pueden ser las universidades, los liceos técnicos, los centros de extension
tecnoldgica, los institutos de capacitacion, las empresas de consultoria empresarial, las entida-
des financieras publicas, etc. Entre los actores privados hay que sefialar las asociaciones y
camaras de empresarios, las entidades financieras privadas, las cooperativas de trabajadores y
campesinos, los sindicatos, los centros de capacitacion, las universidades privadas, las ONG,
etc. Las agencias de desarrollo local o regional son una de las expresiones de la institucionali-
dad concertada entre los diferentes actores sociales territoriales mas importantes.

Finalmente hay que sefalar que la transferencia de recursos, competencias y responsabilida-
des hacia las administraciones locales (que implica el despliegue de los procesos de descen-
tralizacion) o hacia organismos privados o mixtos (segun el resultado de los procesos de priva-
tizacion) supone una modificacion del reparto de papeles y relaciones entre los diferentes
actores publicos y privados. El avance de estos procesos de descentralizacion y privatizacién
suele afectar mas a las acciones disefiadas y puestas en marcha por actores locales (a veces
financiadas por programas nacionales) que a los proyectos elaborados desde el nivel central
(como los de infraestructura). En todo caso, en ocasiones no resulta facil disociar las iniciativas
locales de las acciones emprendidas en el marco de las politicas regionales o sectoriales que
tienen su despliegue en el territorio en cuestion.

2. Componentes de las IDL

Las Iniciativas de Desarrollo Local subrayan algunos componentes principales tales como:
e La cualificacién de los recursos humanos.



e La construccién de redes e institucionalidad para reforzar el funcionamiento de los merca-
dos.

e Elfomento de las Mipyme y la creacién de nuevas empresas.
e La construccién de entornos innovadores en el ambito territorial.
e Laimportancia de los factores intangibles como elementos de éxito en dichas iniciativas.

e Los niveles de cualificacion, calidad y flexibilidad de los recursos humanos son determinan-
tes en la capacidad de las empresas para enfrentar las mutaciones estructurales.

Dichas aptitudes no son Unicamente de naturaleza técnica o profesional, también requieren
capacidades de gestion empresarial e innovacion, asi como habilidades para analizar y resol-
ver problemas, para generar confianza en las negociaciones y el establecimiento de acuerdos
de cooperacion, etc. Por eso es que la adquisicién de tales competencias plantea, a la cultura
local y a los sistemas de educacién béasica y capacitacion profesional en el ambito territorial,
exigencias de calidad y adaptacion precisos. Entre otros aspectos, es esencial la aptitud del
sistema educativo para estimular, desde la escuela, el pensamiento creativo y las actitudes
favorables al cambio y la innovacidn, asi como la formacién empresarial. Todo ello requiere
formas de aprendizaje adecuadas a cada contexto y medio territorial.

La capacidad para identificar nuevos productos y procesos productivos, asi como nuevos seg-
mentos de mercado o nuevas oportunidades de negocios, depende, sobre todo en el caso de
las Mipyme, de la construccion de mecanismos de cooperacion e institucionalidad que faciliten
la formacion de redes entre empresas y la mayor eficiencia en los eslabones existentes entre
las mismas y otros agentes decisivos. Por eso es que la construccién de un entorno territorial
que facilite estas relaciones de subcontratacién de empresas y agentes socioecondmicos resul-
ta tan importante. No se cuestiona con esto el principio genérico de que el mercado sea el me-
jor sistema de gestion entre la oferta y la demanda, pero es necesario intervenir para ayudar a
la construccién de tales mecanismos de mercado, o para la correccion de sus imperfecciones,
ya que dicho funcionamiento nunca es genérico o abstracto, sino que se sitla en un contexto
institucional determinado.

La construccion de redes de cooperacion entre empresas, y entre ellas y su entorno, para ac-
ceder a los servicios avanzados a la produccién, permite reducir significativamente los costes
de transaccioén e incrementar la eficiencia en los mercados de servicios y factores estratégicos.
En esto consiste la eficacia de las bolsas de contratacién de empresas, la existencia de distri-
tos industriales o de sistemas locales de empresas: facilitar los conocimientos y la informacion,
desde el lado de la oferta productiva y empresarial, en el ambito territorial. De igual modo, tam-
bién pueden ser creados, del lado de la demanda, redes u organismos capaces de facilitar la
identificacion de los diferentes segmentos de mercado o de las nuevas oportunidades existen-
tes en nuevos campos, tales como el medio ambiente, los servicios sociales, la rehabilitacion
urbana o la cultura, los cuales también son campos para un despliegue posible de nuevas ini-
ciativas de desarrollo econdmico local y empleo.

La importancia del fomento a las Mipyme, y a la creacion de empresas, constituye otro compo-
nente esencial de las IDL. Como sabemos, en el paradigma “posfordista” actual, el tamafio de
la empresa no es el factor determinante ni la garantia de su éxito. Hoy dia el éptimo de produc-
cion no esta relacionado Unicamente con el logro de economias de escala, sino con las eco-
nomias de gama, diferenciacién y calidad. En definitiva, resulta crucial el acceso al conocimien-
to e informacién estratégica sobre tecnologias, mercados, etc. Todo ello para poder asegurar
un funcionamiento con eficiencia productiva y capacidad de adaptacién rapida (flexibilidad) ante
escenarios saturados de elementos de incertidumbre y cambio.

Suele decirse que las pequefias empresas poseen una mayor facilidad que las grandes para
efectuar procesos de adaptacion ante escenarios cambiantes. Pero ello depende de la calidad
de los componentes del entorno territorial, los cuales deben permitir que dichas empresas pue-
dan acceder a los servicios de informacion de tecnologias, productos y mercados.

Dado que la inmensa mayoria de las empresas existentes en América Latina y El Caribe son
Mipyme, la existencia de entornos territoriales innovadores constituye una cuestién determinan-
te para poder fortalecer la base principal de la economia local. Esto es importante sobre todo
desde el punto de vista de empleo, ingreso y una distribucion territorial mas equilibrada.

Finalmente es importante subrayar la importancia de los factores de caracter intangible en las
Iniciativas de Desarrollo Local, tales como la composicion sectorial, las diferencias en los cos-



tes de produccidn, o la dotacién de infraestructuras basicas, entre otros, que explican solamen-
te una parte de las diferencias existentes entre las economias locales. Algunos corresponden al
funcionamiento interno de las empresas, como la calidad de las relaciones laborales o la direc-
cion empresarial no autoritaria, la cualificacién y flexibilidad de los recursos humanos implica-
dos, la capacidad para identificar los segmentos de mercado, etc. Otros, son externos a las
empresas y especificos del entorno local, como la cooperacién entre empresas, la existencia
de redes entre diferentes actores socioecondmicos locales o la cultura local de desarrollo. En
las IDL estos factores intangibles, la mayor parte de los cuales son de caracter extraeconémi-
co, resultan decisivos: son resultado de la concertacién estratégica de actores locales y se
refieren fundamentalmente a los siguientes aspectos basicos:

e Existencia de un liderato, en el ambito local, con capacidad de convocar y movilizar a los
diferentes actores sociales de la colectividad y de intermediar con las autoridades superio-
res al ambito local.

e Conciencia y participacién amplia de la comunidad local, sensibilizacién de los diferentes
actores en torno a las IDL y elaboracion de una imagen activa y dinamica del propio territo-
rio.

e Diagnostico de las fortalezas y debilidades, asi como de las oportunidades y amenazas del
territorio en cuestion que permita la definicién de orientaciones estratégicas claras, junto al
disefio de objetivos y politicas.

e Estrategia de desarrollo elaborada sobre la base de la cooperacién de los propios actores
locales, publicos y privados, en un proceso capaz de generar confianza mutua y determi-
nados consensos bésicos con relacién al desarrollo econdmico local y el empleo.

e Existencia de una agencia de desarrollo local, o regional, que sea el resultado de la concer-
tacion de actores publicos y privados. Esta debe ser gestionada por los encargados de eje-
cutar los proyectos y de constituir un foro permanente para reforzar los asensos basicos
antes aludidos.

e Conocimiento del mercado de trabajo local y regional, como también de las relaciones en-
tre la capacitacion, el empleo, el desarrollo empresarial y el perfil productivo del territorio en
cuestion, asi como una gestién conjunta, realizada con los diferentes actores e institucio-
nes territoriales, de los desajustes existentes en este campo.

e Sensibilidad acerca de la importancia de los factores culturales y de la necesidad de alentar
las aptitudes creativas e innovadoras en la cultura local.

e Concepcién amplia del desarrollo que contemple de forma integral los aspectos sociales y
ambientales como parte del mismo proceso de desarrollo de la economia local.

e Reconocimiento de que el desarrollo es un proceso dindmico continuado, sometido a cam-
bios e incertidumbre, lo cual reclama una participacién permanente de la comunidad para
buscar las adaptaciones oportunas ante los cambios.

3. Evaluacion de las estrategias locales y regionales

Las IDL son reconocidas como portadoras de innovaciones, creatividad, fomento del espiritu
empresarial, con capacidad para reforzar los procesos de asociacién de empresas y concerta-
cion entre diferentes actores sociales locales. Con todo ello, estas iniciativas estimulan pro-
puestas concretas de adaptacion ante los cambios estructurales. Sin embargo, muchas veces
ellas se quedan en un nivel experimental 0 como casos aislados, logrando modificar escasa-
mente los modos tradicionales de intervencion econdmica global. Se requiere siempre un lapso
relativamente amplio para poder apreciar sus resultados, ya que muchos de los factores de
cambio constituyen inversiones de medio y largo plazo.

Tampoco es una tarea facil reproducir con éxito las condiciones de las IDL en otros territorios.
En realidad, no hay recetas apropiadas. Sin embargo, es interesante destacar algunas expe-
riencias exitosas. En EE UU y en los paises de la Organizacién para la Cooperacion y Desarro-
llo Econémico, se pueden observar algunas experiencias con resultados bastante rotundos. En
EE UU, los estados con mejores indicadores desde el punto de vista de empleo, ingreso, cali-
dad de las relaciones laborales, justicia social y calidad de vida, no son aquellos que redujeron
los costes de produccion y los salarios bajos con el apoyo de subvenciones fiscales a las em-
presas, sino los que han estimulado la vitalidad empresarial mediante el fomento de capacida-
des de desarrollo (tales como la calidad de los recursos humanos, innovacion tecnologica, in-
fraestructuras basicas, lineas apropiadas de financiamiento, etc.).



En gran medida, estos avances son el resultado de politicas regionales o locales dinamicas,
adaptadas por las administraciones de dichos estados o ciudades en colaboracién con el sector
privado. Las estrategias que buscan reforzar los factores intangibles del desarrollo (como la
creacién de un clima de negocios, entornos innovadores y capacidades de gestién) son mas
eficaces que aquellas otras que pretenden solamente abaratar costes.

Las IDL no contienen ningln recetario de aplicacién generalizada y tampoco son garantia de
éxito seguro. Un estudio de la OCDE acerca de las Iniciativas de Desarrollo Local en diversas
regiones con dificultades, mostré que, en las zonas rurales mas carentes de recursos y con
niveles muy elevados de degradacion ambiental, las IDL dificilmente lograron revertir dichas
evoluciones negativas. Distinto fue el caso, sin embargo, de otras regiones rurales o de tradi-
cion industrial, donde las situaciones de crisis si pudieron ser enfrentadas con mayor éxito.
Pero aun asi, las economias de estas regiones no estan al abrigo de las turbulencias del con-
texto econdémico general y de los nuevos ajustes. Por ello, las IDL deben incorporar una per-
manente atencion y capacidad de adaptacion flexible a los nuevos escenarios para modificar
adecuadamente sus estrategias en el sentido apropiado. En esta misma linea, no cabe duda de
la importancia de vincular de forma mas estrecha y eficiente las politicas regionales y las IDL.

La paulatina aparicion de IDL ha puesto en entredicho los planteamientos tradicionales de las
politicas regionales de los gobiernos centrales. Aun a mediados de los afios ochenta, éstas
continuaban basandose en el intento de reducir las disparidades territoriales a través de medi-
das directas, tal como las ayudas a empresas, incentivos a la inversion exterior o el mejora-
miento de las infraestructuras fisicas. Algunas de estas ayudas fueron posteriormente sustitui-
das por subsidios sectoriales, subordinados a inversiones orientadas a reforzar la productividad
y la competitividad, junto a otras intervenciones destinadas a la mejora de las infraestructuras
viales y redes de comunicaciones y transporte o para la formacién y reciclaje de recursos
humanos. Los limitados resultados de las politicas dirigidas a la atraccién de inversiones ex-
tranjeras han llevado consigo el relativo desplazamiento de estas prioridades hacia el enfoque
mas novedoso de las actuales politicas regionales, las cuales fundamentalmente buscan mejo-
rar las condiciones de productividad del entorno territorial de las empresas. Con esta nueva
orientacion, se ha producido una convergencia fundamental de estas politicas con las IDL.

Por supuesto que otorgar mayor prioridad a la valorizacién de los propios recursos respecto
sobre la inversion extranjera, no supone que ésta Ultima no sea relevante o que deba despre-
ciarse. En realidad, el antagonismo entre estas alternativas, exégena y enddgena, carece de
sentido. Se debe buscar siempre como incluir la totalidad de recursos posibles (locales y exter-
nos) en una estrategia dirigida a la creaciéon de un entorno innovador territorial para el desarro-
llo empresarial y la creacion de empleo.

E. LAS NUEVAS POLITICAS DE EMPLEO

1. Condiciones para impulsar las capacidades de desarrollo local

A partir de lo expuesto en los apartados anteriores, en éste intento reunir los planteamientos
principales de las nuevas politicas de desarrollo local y regional, las cuales estan orientadas a
reforzar las capacidades de desarrollo de cada territorio y asegurar la elaboracién de las pro-
puestas concretas de innovacion tecnoldgica y socio-institucional apropiadas.

Las IDL deben saber combinar tanto los recursos enddgenos, como los exdgenos, e incorporar-
los en una estrategia de desarrollo capaz de generar efectos multiplicadores desde el punto de
vista de creacion de nuevas actividades y empresas. Todo ello, para conseguir mayores niveles
de empleo e ingresos para la comunidad local. De lo que se trata, en suma, es de lograr una
capacidad de movilizacién de los actores y recursos para el desarrollo local (especialmente a
partir del mejor aprovechamiento de las potencialidades endégenas).

El objetivo de dicha movilizacién de recursos y actores locales es la construccién de entornos
innovadores territoriales que sean capaces de ofrecer servicios avanzados de apoyo a las em-
presas, de vincular adecuadamente el sistema educativo y de capacitacion con el perfil produc-
tivo local, de organizar redes de cooperacién entre empresas y entre éstas y otras entidades
gue ofrecen servicios tecnolégicos, y de facilitar la capacitacion y la informacion estratégica
sobre mercados, productos, insumos, etc. En suma, se trata de proceder a la organizacién
eficiente del mercado de factores para las empresas locales.



Este tipo de Iniciativas (que conducen a la creacién de entornos innovadores territoriales para
el desarrollo empresarial y el fomento productivo) constituye una nueva generacién de politicas
de desarrollo si las comparamos con las politicas regionales del pasado reciente.

Las nuevas estrategias combinan los efectos esperados de la movilizacion de los recursos
enddégenos con los esfuerzos por captar inversiones foraneas. Se centran en la innovacién
tecnoldgica, la cualificacion de los recursos humanos y la informacion estratégica sobre merca-
dos y eslabonamientos de los procesos productivos concretos en cada territorio. Para ello
alientan la concertacion publica y privada de actores, con vistas a fortalecer la base econémica
local y tejido de empresas.

Tradicionalmente las politicas de desarrollo regional se orientaron a la busqueda de inversiones
extranjeras sin poner la atencién necesaria a las potencialidades de los distintos ambitos loca-
les. De esta forma, en numerosas ocasiones, el desarrollo territorial se confié a la localizacion
de empresas extranjeras, las cuales no siempre llegaron. Con este nuevo planteamiento estra-
tégico, las IDL tratan de poner en marcha orientaciones, decisiones y proyectos para alcanzar
objetivos definidos concertadamente entre los actores sociales locales, publicos y privados.
Pero, para poder utilizar y gestionar de forma sistematica las oportunidades y potencialidades
locales existentes, se requieren varias condiciones:

Iniciativas emprendedoras

Existencia de una masa critica minima de proyectos e iniciativas emprendedoras, asi como de
un liderazgo local con credibilidad y poder de decision. Este liderazgo puede pertenecer a los
gestores publicos locales, de actores privados, o resultado de una alianza entre ambos. Es
importante que los lideres locales posean una concepcion clara de la apuesta por el desarrollo
endoégeno, estimulando la imagen innovadora del territorio y promoviendo los lazos entre los
diferentes actores locales, coordinando eficientemente los distintos niveles de las administra-
ciones publicas territoriales.

Sistema de informacion

Presencia de un adecuado sistema de informacion para el desarrollo y el empleo, el cual debe
ser elaborado desde el propio ambito territorial y ser el resultado de la cooperacién entre los
diferentes actores locales, pero con una decidida actuacion desde la instancia politica para
asegurar la informacion y el conocimiento concreto de las capacidades, potencialidades, dificul-
tades y condicionantes. Esta base de datos debe estar abierta a la incorporacion de informa-
cion externa relevante e incluir los aspectos juridicos, normativos, fiscales, etc. El servicio de
informacion para el desarrollo empresarial y el empleo local también constituye un exponente
claro de la apuesta innovativa territorial y facilita, al mismo tiempo, los ejercicios de concerta-
cion de actores, los cuales pueden vincularse a dicho sistema de informacién mediante diver-
s0s puntos de acceso a la misma.

Unidad territorial

Las IDL pueden ser promovidas desde diversos ambitos (municipio, ciudad, comarca, microre-
gién, area metropolitana, barrio, etc.) segun los actores e instituciones protagonistas. Ahora
bien, en el caso de un barrio 0 un municipio, si bien resultan ambitos apropiados para llevar
adelante actuaciones o proyectos muy concretos, pueden carecer de la diversidad de recursos
y actores que requiere una politica de impulso del desarrollo local. Por eso es necesario identi-
ficar agrupamientos territoriales dotados de una determinada afinidad econémica y social, en
los cuales existe lo que se ha denominado una zona de trabajo: un espacio en cuyo interior una
proporcién alta de la poblacion activa puede cambiar de empleo sin necesidad de cambiar de
residencia (OCDE, 1994). Este agrupamiento economico significativo (Alburquerque, 1996a)
puede incluir a varios municipios que estan caracterizados por una actividad predominante que
define un espacio de actuacion concertado comun. Me refiero, de este modo, a una unidad
territorial de actuaciéon que es esencialmente micro regional (o subregional) y que no necesa-
riamente coincide con los limites politicos y administrativos de un municipio o comuna.® Subra-

La region constituye una unidad que facilita otros componentes estratégicos fundamentales (infor-
macion, planificacion, coordinacion, etc.) para el desarrollo territorial. Por lo tanto, propongo utilizar



yo asi que la unidad de actuacion esta definida desde una perspectiva socioeconémica y cultu-
ral, y no a través de la simple utilizacién de los criterios de delimitacion politica y administrati-
VoS, los cuales no siempre reflejan las comarcas o territorios naturales afines.

La delimitacién politica o administrativa de las regiones, provincias o municipios, definen los
responsables de las administraciones en esos ambitos, pero no acotan las zonas o areas so-
cioecondmicas pertinentes. A la inversa, la identificacion de tales areas o zonas de trabajo,
permite mostrar a los actores involucrados, tanto publicos como privados, cudl es el ambito
preciso de actuaciones conjuntas posibles para el impulso del desarrollo econémico y el em-
pleo en el ambito local.

2. La nocion de capacidad de desarrollo

El desarrollo econdémico territorial puede definirse como un proceso de acumulacién de capaci-
dades para mejorar, de manera colectiva y continuada, el bienestar econémico de la comuni-
dad. Esta nocion de capacidad de desarrollo se refiere tanto a las circunstancias de la econo-
mia territorial, como a las de sus actores socioecondémicos e instituciones.

Las capacidades de una economia territorial se refieren a sus recursos actuales y potenciales,
los cuales pueden ser materiales (como fisicos, medioambientales, de infraestructura), financie-
ros o intangibles (como cualificacién de los recursos humanos, cultura local de desarrollo). Es-
tos recursos también pueden ser clasificados como enddgenos, propios del territorio en cues-
tion; o exdégenos, captados del exterior (como subvenciones, inversiones externas,
aportaciones de la cooperacion internacional).

Con relacion a los recursos, podemos diferenciar dos facetas importantes:

e La disponibilidad de los recursos basicos (tales como recursos humanos cualificados, re-
cursos financieros, infraestructura y equipamientos colectivos), que puede ser medida a
través de indicadores.

e El dinamismo de tales recursos para fortalecer la economia local, lo que depende de la
movilizacion de los actores locales.

Las capacidades de los actores se refieren a sus aptitudes para movilizarse frente a situacio-
nes adversas, para innovar y llevar adelante nuevas iniciativas empresariales, para pensar y
actuar de forma estratégica, para cooperar, negociar, organizarse y llevar adelante iniciativas.
Estas aptitudes o capacidades pueden también ser contempladas en las instituciones existen-
tes.

Como ya sefialé, los éxitos o fracasos de las IDL dependen sustancialmente de los factores
intangibles (o invisibles). Son precisamente estas capacidades humanas e institucionales las
que hacen que territorios, que poseen dotaciones de recursos bastante similares en cantidad y
calidad, alcancen resultados de desarrollo diferentes. Asi pues, las capacidades de animacién
y gestion de los actores e instituciones son, en conjunto con las capacidades para innovar y
emprender de los dirigentes de las empresas, factores cruciales en las iniciativas de desarrollo
local. Todo ello se encuentra condicionado, sin duda, por factores del contexto, tales como la
estrategia nacional de desarrollo, la insercién en el contexto internacional del territorio, su histo-
ria, el marco politico y juridico, etcétera.

Ya he sugerido que, en la medida que la estrategia nacional de desarrollo logre incorporar la
importancia de las IDL como parte de las politicas de ajuste ante el cambio estructural, ellas
seran un aspecto determinante en el desarrollo econémico y social latinoamericano y caribefio
en este decenio. Lamentablemente no es ésta la situacion, ya que la predominancia de las
politicas centralistas y sectoriales inhibe, consciente o inconscientemente, el desarrollo econé-
mico territorial.

el término “local” para referirnos a un ambito subregional (o micro regional) e incluir los conceptos
local y regional en el término, mas genérico, “ambito territorial”.



3. Una tipologia béasica de capacidades de desarrollo local

La capacidad para suministrar servicios de desarrollo de calidad, orientar y movilizar el desarro-
llo territorial y promover redes asociativas o “partenariado”, esta relacionada con las vinculacio-
nes estratégicas entre actores, socios o colaboradores. Por ello la existencia, en el entorno
territorial, de un conjunto de servicios avanzados de apoyo a la produccion es un factor decisi-
vo para la adaptacion con éxito a los cambios estructurales. Estos servicios avanzados a la
produccién ayudan a las empresas a modernizarse desde el punto de vista de eficiencia pro-
ductiva y competitividad, asi como al mejoramiento de sus eslabones productivos con provee-
dores y clientes (Alburquerque, 1996b).

Dichos servicios ayudan a las personas a incorporarse mas eficazmente al mercado de trabajo,
aportando también componentes de informacion, orientacion y motivacion para la innovacion.
También permiten dotar al entorno territorial, y a los actores sociales locales, de la capacidad
para encarar los desafios, movilizarse, cooperar y disefiar estrategias conjuntas para el desa-
rrollo local y el empleo.

El mejoramiento de la calidad y la eficiencia de estos servicios avanzados a la produccién ne-
cesita la interaccion permanente entre la oferta y la demanda. Ellos deben estar relacionados
con las demandas existentes en el territorio, algunas de las cuales deben ser descubiertas
mediante una actuacién consciente en el interior de los colectivos empresariales mayoritarios,
los cuales no son, a veces, plenamente conscientes de la necesidad de incorporar tales servi-
cios para trabajar con eficiencia productiva y competitividad.

En suma, tales servicios deben incluir la capacidad de diagndstico de las necesidades existen-
tes, ya que las Mipyme por lo general no poseen las capacidades para hacerlo por si solas. De
igual modo, las personas necesitan disponer de un adecuado observatorio sobre el mercado de
trabajo local para identificar los nuevos empleos y cualificaciones requeridas, y poder disefiar
itinerarios personalizados para su insercion laboral.

La supervivencia de las Mipyme vy la posibilidad de encontrar empleo por las personas basica-
mente depende de la capacidad de estos servicios para identificar las necesidades, adelantar
los cambios, buscar las redes de cooperacién mas apropiadas y vincular mas eficientemente
los distintos actores territoriales.

Otra capacidad fundamental de estos servicios esta relacionada con la movilizacion y la orien-
tacion de las instituciones territoriales educativas y de capacitacion, para que ellas contemplen
de forma prioritaria las necesidades y los problemas del perfil productivo local. Indtil es subra-
yar la importancia de la educacion y la capacitacion como elemento determinante para reforzar
las capacidades de desarrollo, mejorar la competencia de los recursos humanos y estimular
aptitudes creativas e innovadoras. Sin embargo, este papel es a menudo subestimado, o con-
siderado menos urgente, en el momento de emprender actuaciones ante el actual cambio es-
tructural, el cual no puede ser atendido eficazmente mediante una simple educacion de tipo
general. Es falso que con ello las personas se capaciten para los retos de la actual fase de
transicién tecnolégica y organizacional. En otras palabras, no basta con dedicar recursos a la
educacion general para promover la equidad social. Es preciso una educacion definida por el
contexto y territorio.

Por otro lado, los recursos asignados a este tipo de inversiones en capital humano no poseen
un rendimiento inmediato, sino a mediano y largo plazo, lo cual ayuda a explicar, en ocasiones,
la débil prioridad que poseen tanto desde la perspectiva de los gobiernos (que sometidos al
ciclo electoral buscan resultados tangibles en el corto plazo), como desde el sector privado
empresarial, el que evita inversiones en preparacion de sus recursos humanos para impedir su
fuga a otros empleos mejor remunerados.

Por si esto fuera poco, en ocasiones, la ensefianza es presa de concepciones y métodos esca-
samente creativos, que en poco estimulan el pensamiento innovador y menos adn suelen ocu-
parse de promover el oficio de emprender. La burocratizacién de los funcionarios dedicados a
la ensefianza (a menudo en puestos de caracter vitalicio, lo que constituye una situaciéon que
escasamente estimula el cambio) y la falta de espiritu de iniciativa, son otros aliados adversos
a la adaptacion a los nuevos escenarios. Es necesario una fuerte capacidad de adaptacion de
contenidos y funciones para vincular eficientemente las instituciones educativas y de capacita-
cion como verdaderos actores del desarrollo econémico territorial para que asuman su papel
como suministradores de recursos o servicios avanzados. Esta adaptacion debe comenzar en



las escuelas, que deben estimular las aptitudes para plantear preguntas relevantes, resolver
problemas, innovar, comunicarse, cooperar y promover las iniciativas. También sera necesario
avanzar decididamente hacia formas de educacién y capacitacién que integren el aprendizaje
en las actividades productivas (por ejemplo, incorporar en la ensefianza de la economia el co-
nocimiento obligado de los procesos productivos reales). Asi se evitara la actual tendencia
hacia la modelizacion tedrica irrelevante. La formacion en gestién empresarial y el aprendizaje
del oficio de empresario innovador debe ser cultivada desde los escalones iniciales de la for-
macion de los recursos humanos.

En todo caso, es fundamental buscar la mayor vinculacién entre el sistema educativo y de ca-
pacitacion con el perfil productivo territorial, lo cual puede asegurarse con una participacion
activa de los organismos docentes y de capacitacibn como protagonistas activos en los orga-
nismos o agencias de desarrollo territorial existentes. De este modo, podran concretarse y
adaptarse, de forma continua y eficiente, los lazos entre ambos sistemas (educativo y producti-
vo) en la definicién de la oferta de capacitacion mas apropiada en cada caso. Asi las institucio-
nes educativas se convertiran en uno de los actores decisivos de la gestion del mercado local
de trabajo y de la adaptacion entre capacitacion y empleo en el ambito territorial.

La formacién de empresarios innovadores y agentes de desarrollo local, con capacidad para
transferir a los actores sociales locales, valores y criterios de innovacién, constituye un area
gue merece la mayor atencion. Esta formacion debe ser alentada desde organismos vinculados
a los problemas, recursos y potencialidades de cada territorio. Por eso el aprendizaje en los
centros de empresa e innovacion, viveros de empresa, clubes de empresas o institutos tecno-
l6gicos, suele alcanzar mejores resultados que las titulaciones genéricas obtenidas en los cen-
tros académicos.

Lograr una sinergia de esfuerzos a través del partenariado (0 asociacion entre actores) y la
constitucién de redes también constituye una capacidad clave de las iniciativas de desarrollo
local.

Debido al reducido tamafio de las empresas, s6lo mediante la creacién de redes de asociativi-
dad o cooperacion entre ellas y otros actores relevantes oferentes de servicios a la produccion,
pueden enfrentar el reto de los cambios en mercados, tecnologias, productos y procesos pro-
ductivos y formas de produccién y gestion. Estas alianzas entre actores generan efectos exter-
nos (externalidades) positivos y permiten reducir considerablemente los costes de transaccion.
De esta forma, se constituye un espacio “meso” de organizacion de mercados: una posicion
intermedia entre las decisiones privadas internas de las empresas y las politicas gubernamen-
tales de caracter general.

Existen numerosas formas de asociacion de actores locales. Entre ellas se pueden distinguir
las que contienen un acuerdo formalizado suscrito por los diferentes actores con obligaciones
reciprocas y las redes de empresas, actores e instituciones, que funcionan sobre la base de
relaciones de confianza. Estas Ultimas son de caracter implicito y comparten una finalidad co-
muan, como es el desarrollo econdémico o el empleo en el &mbito local.

También pueden diferenciarse los niveles de cooperacion de ambito territorial de los que bus-
can alianzas con otros socios o colaboradores en el ambito nacional o internacional. Los inter-
cambios de informacién que suponen estas alianzas presentan ventajas creadoras de sinergia,
ya que el resultado de las acciones conjuntas es siempre superior a la suma de las acciones
aisladas.

Hay, sin embargo, obstaculos que dificultan o frenan la creacién de estas redes asociativas o
“partenariado”. Algunos son de naturaleza juridica, pero la mayoria de ellos son culturales,
tales como:

e El antagonismo existente entre el sector publico y el privado.

e La falta de autonomia de los responsables publicos territoriales.
e La pervivencia del tipo de organizacion jerarquica.

e La cultura dependiente del subsidio.

Por el contrario, las formas de organizacion descentralizadas, la existencia de una cultura local
activa frente a las dificultades o la identidad territorial, refuerzan la propension a cooperar y a
trabajar en esquemas asociativos. Las redes de cooperacidon con empresas 0 bases de datos
exteriores pueden ayudar a incrementar las posibilidades de las empresas locales, sobre todo



en el caso de las pequefias empresas con escasos medios para competir en mercados exter-
nos.

La cooperacion entre empresas locales e internacionales puede adoptar la forma de subcontra-
tacion para aprovisionamientos, contratos de licencia, acuerdos de mercado, etc. En cualquier
caso, hay que recordar que la informacién acerca de las exigencias competitivas y la frontera
tecnoldgica en las diferentes actividades productivas, constituyen referencias imprescindibles
para introducir tension innovativa, incluso en las empresas del ambito del mercado local, regio-
nal o nacional. Dichas redes no son exclusivas de las empresas, también son instrumentos de
vinculacién entre los diferentes actores privados, empresas locales y organismos publicos o
intermedios.

En suma, se trata de crear colectivamente un espacio de informacién y conocimiento que esti-
mule la innovacion productiva y la competitividad del sistema econdémico local en su conjunto.
La incorporacion del sector publico a este tipo de funcionamiento desde el territorio obliga,
pues, a ejercicios de reforma del Estado importantes en el sentido de la descentralizacién de
funciones, competencias y recursos, facilitando asi la liberacién de las potencialidades locales.

F. NUEVOS ROLES Y FUNCIONES DE LA GESTION PUBLICA

La consecuencia de todo lo anteriormente expuesto es el replanteamiento de los nuevos pape-
les y funciones de las administraciones publicas. Ello, para determinar cual es el nivel de go-
bierno mas apropiado para impulsar el desarrollo econémico.

Hasta los afios setenta, el sector publico asumié, por una parte, funciones de produccién de
servicios colectivos; y por otra parte, llevé a cabo intervenciones dirigidas a atenuar los efectos
negativos del funcionamiento de los mercados. Por lo general la percepcion de las politicas
publicas contenia una apreciacion que subestimaba la contribucion de las empresas privadas al
bienestar colectivo, desdefiando (sin duda en exceso) el aporte del sector empresarial privado
en la generacion de empleos e ingresos, asi como en la produccién de bienes, servicios y tec-
nologias.

Sin embargo, en el transcurso de los afios ochenta, esta apreciacion se ha invertido hasta el
punto que ahora se considera (de manera no exenta de fanatismo) que el papel del sector pu-
blico debe ser reducido, eliminando reglamentaciones y estimulando la privatizacién de toda
una gama de servicios suministrados, hasta ahora, por empresas publicas.

Contrariamente a la percepcion anterior, ahora el Estado es observado como un sujeto bajo
sospecha; y el mercado, un sujeto capaz de ofrecer las mejores soluciones a los diferentes
problemas.

1. Las intervenciones tradicionales de los gobiernos locales

En el pasado los gobiernos nacionales han perjudicado o no han promovido de forma conscien-
te o inconsciente los esfuerzos de desarrollo econémico local.

El tipo de aproximacioén sectorial a los problemas econémicos, la lejania de las diferentes situa-
ciones locales y la concepcién macroecondmica predominante, favorecieron (sin duda) una
atencién prioritaria hacia la busqueda de equilibrios entre los grandes agregados macroeconoé-
micos, descuidando el papel y las capacidades de las pequefias empresas, de las diferentes
regiones y ambitos locales y de los actores de los territorios subnacionales. Todo esto se con-
cretd en una concepcion exogena del desarrollo territorial, el cual se pens6 que dependia de la
inversion en infraestructuras fisicas y la localizacion de inversiones externas. Con ello infravalo-
raron los recursos humanos, las pequefias y medianas empresas locales y el potencial endé-
geno.

El ciclo electoral y la busqueda de resultados de corto y medio plazo por los gobiernos también
ayudé a consolidar esta perspectiva exdgena del desarrollo territorial, porque las politicas loca-
les de desarrollo requieren de un mayor grado de maduracién de sus inversiones. Se necesitan
bastantes afios (a veces mas de un decenio) para comprobar los resultados en las Iniciativas
de Desarrollo Local.



Asi fue como se impuso, en el pasado reciente, una concepciéon centralista del desarrollo terri-
torial, basada en la promocion de poligonos industriales, la concesion de subvenciones fiscales
u otro tipo de estimulos a la llegada de inversiones fordneas y el despliegue de medidas de
caracter redistributivo para intentar resolver los problemas del desempleo, los desequilibrios
territoriales, la pobreza o la exclusién. La consecuencia fue la marginacion de las iniciativas de
creacion de actividades y la busqueda de oportunidades econémicas y de empleo desde los
ambitos locales.

2. Nuevas tendencias de desarrollo territorial y principios de actuacion

A partir de los afios ochenta se han introducido cambios importantes en el funcionamiento de
las administraciones publicas con relacion al disefio de las estrategias de desarrollo territorial.

La presion de las exigencias concretas del cambio tecnoldgico e industrial en cada territorio,
facilité el progresivo reconocimiento de la importancia de las pequefias y medianas empresas
en la creacién de empleo e ingreso y en la difusién de progreso técnico. También se comenzé
a reconocer la necesidad de impulsar las capacidades enddégenas de desarrollo de cada territo-
rio, a lo cual contribuy6 también el avance de los procesos de descentralizacién y el traspaso
de las competencias y los recursos a los gobiernos regionales y municipales.

El cambio del paradigma técnico y econdmico ha realzado la necesidad de la calidad y la dife-
renciacién de los productos y servicios sobre la produccién a gran escala, asi como la impor-
tancia de la cualificacién de los recursos humanos como apuesta decisiva de futuro. A lo ante-
rior debemos agregar el desplazamiento, desde las ayudas financieras de caracter directo a las
empresas, de las colaboraciones dirigidas a crear entornos territoriales innovadores dotados de
la capacidad de aportar los servicios avanzados a las empresas. En este escenario se debe
destacar el decisivo papel de las inversiones en intangibles, en particular los relacionados con
la educacion, la investigacion y el desarrollo.

Una consecuencia de esta nueva tendencia es el reconocimiento del caracter intersectorial y
territorializado de los procesos econdmicos, sociales y laborales; como también el disefio de
programas descentralizados de apoyo a la formacion, la innovacién, la creacién de empresas,
las Iniciativas Locales de Empleo, las Iniciativas de Desarrollo Local, etc.

Finalmente todo ello produce una evolucién hacia cambios en el desarrollo interno de las orga-
nizaciones y las entidades publicas, como también el despliegue descentralizado de sus fun-
ciones o competencias y la busqueda de espacios de concertacién publica y privada para
abordar las diferentes politicas de desarrollo en cada ambito territorial.

El principio de subsidiariedad

A lo largo de los Ultimos afios, en los diferentes paises se han alentado importantes transferen-
cias de competencias y recursos desde los gobiernos nacionales hacia los gobiernos regiona-
les y locales. El resultado ha sido un incremento paulatino de las intervenciones en materia
econdmica, social y laboral, por parte de las autoridades publicas territoriales. Simultdneamen-
te se han establecido unas relaciones menos jerarquicas y mas horizontales entre los diferen-
tes niveles de gobierno y los distintos actores locales y las administraciones territoriales. A ve-
ces ello se ha concretado en acuerdos de co-financiacion entre gobiernos nacionales y
territoriales para emprender proyectos importantes; en otras, a través de acuerdos de creacion
de agencias de desarrollo territorial de forma conjunta entre actores publicos y privados.

En ocasiones las administraciones centrales también han creado agencias nacionales encar-
gadas de la ejecucion de politicas relevantes (ya sea en el &mbito de la reconversién economi-
ca sectorial u otros campos), las cuales estan dotadas de una amplia autonomia de gestiéon de
recursos y personal. Como se aprecia, han sido varios los procesos de descentralizacion y
desconcentracion de funciones, en el abandono paulatino de la gestién centralizada del Estado.
Estos procesos han estado acompafiados de la reforma de la funcién puablica, una mayor aten-
cion a los usuarios o ciudadanos y la simplificacién de los procedimientos administrativos. Todo
ello ha ido reflejandose en un mejoramiento en la atencién y la calidad de los servicios publi-
cos. Las tendencias a la descentralizacion y desconcentracion de las funciones de las autori-
dades centrales han permitido, de este modo, adecuar los niveles de gobierno al logro de los
diferentes objetivos y politicas de desarrollo. EI denominado principio de subsidiariedad, por el



cual todo lo que puede ser realizado por una entidad de nivel inferior tiene prioridad sobre el
nivel superior (y que no ejerce otro control que el de la legalidad de las acciones) ha sido, asi,
llevado a la practica.

El principio de adicionalidad

La constitucion de redes asociativas es un método fundamental para movilizar diversos actores
en favor de una estrategia de desarrollo o en el disefio de la misma. Los socios y colaborado-
res pueden contribuir a cofinanciar, o aportar recursos al proyecto comun, de acuerdo al princi-

pio de adicionalidad.

Los organismos intermedios que concretan esta concertacién publica y privada pueden desple-
gar su accién en diferentes campos, tales como el tecnoldgico, el financiero, de capacitacion,
de rehabilitacién del casco urbano de las ciudades, etc. Por otra parte, el suministro de servi-
cios colectivos locales es, a menudo, subcontratado o cedido para su gestion a organismos
privados.

Estos procesos de privatizacion no son nuevos, aunque se han multiplicado a partir de los afios
ochenta. Ellos suponen una delegacion de la gestion de servicios que puede tomar mdltiples
formas (tales como la subcontratacién, concesién, arrendamiento) o como lineas de coopera-
cion institucional entre el sector publico y el privado para la constitucion de sociedades mixtas.

El principio de coherencia

Otro principio que se ha asentando en el transcurso de los Ultimos afios, de forma paralela a la
transferencia de competencias y responsabilidades entre las diferentes administraciones territo-
riales, es el principio de coherencia o unicidad. Este principio busca favorecer una coordinacion
entre instituciones eficiente de las diferentes politicas y una gestion de conjunto de las mismas,
evitando la duplicacion de esfuerzos y el posible despilfarro de recursos. El permite reforzar la
cohesidn entre las iniciativas de las diversas regiones en el contexto nacional y de las IDL de
acuerdo a las estrategias de desarrollo regional.

3. Nuevos papeles y responsabilidades de la gestion

A partir del despliegue de estas tendencias y principios de accion, finalmente es posible esbo-
zar algunas proposiciones acerca de los nuevos papeles y las responsabilidades de los diferen-
tes niveles de la gestién publica.

En materia de desarrollo territorial, las politicas publicas deben tratar de reforzar la base eco-
nomica de las diferentes comunidades locales. De ese modo podran acompafiar a las politicas
de ajuste macroecondémico con actuaciones a nivel micro y meso, y fomentar la produccion y el
desarrollo empresarial en el ambito territorial.

En este escenario, es tarea de la intervencion publica:

e Promover las diferentes iniciativas de desarrollo econémico local.

e Eliminar los obstaculos a las mismas y facilitar los instrumentos de apoyo apropiados.

e Descentralizar la informacién, los conocimientos y las decisiones.

e Incentivar la elaboracion de planes de desarrollo por las propias entidades locales, e incor-
porarlos en las estrategias de desarrollo regionales.

e Delegar funciones de control y de servicios a organismos autbnomos, publicos, privados o
mixtos, respetando los acuerdos de los actores territoriales.

e Reforzar las funciones de evaluacién junto con los actores locales.

Tales intervenciones conducen a los gobiernos a actuar como catalizadores y mediadores que
suministran informacion, facilitan lineas de financiacion o de aval financiero necesarias para las
pequefias empresas (como capital semilla, capital riesgo, sociedades de garantia reciproca) y
estimulan iniciativas de desarrollo econdémico local y regional.

Todo ello implica:

e Tener una visidn con prospeccion de desarrollo y compartirla con los lideres locales y re-
gionales para animar la elaboraciéon de estrategias territoriales de desarrollo.



e Apoyar a los actores territoriales aportando recursos y medios de formacion para la gestién
del desarrollo local.

e Coordinar las politicas publicas y analizar cuidadosamente los impactos locales de las poli-
ticas sectoriales y globales, rindiendo cuentas de los efectos y utilizacién de los recursos.

e Ayudar a la puesta en marcha de los sistemas de informacion y empleo en los respectivos
territorios, facilitando los recursos de investigacion y desarrollo (I+D) apropiados a los pro-
blemas y situaciones de cada ambito local.

Esta redefinicién de las funciones del sector publico, segin el modelo que sitta a las adminis-
traciones mas cerca de los actores territoriales, tiene importantes consecuencias sobre los
modos de gestién publica y el suministro de servicios y sistemas de evaluacién. Refleja, en
definitiva, el transito de un modelo de funcionamiento burocratico a un nuevo modelo de ges-
tion horizontal que actia mediante el fortalecimiento de las administraciones publicas descen-
tralizadas territoriales. Todo ello de acuerdo a criterios de eficiencia o rentabilidad social y em-
presarial, y no sélo por criterios de autoridad.

Estos nuevos criterios realzan la calidad de los servicios, refuerzan las capacidades de los
ciudadanos para involucrarse en la busqueda de soluciones, gestionan sobre objetivos y no
sobre la base de la aplicaciéon de reglamentos, evallan rendimientos segun resultados y no a
partir de los créditos gastados, revelan la importancia de las necesidades de los usuarios con-
siderados como clientes y no como subordinados y aplican una gestion previsora y preventiva
de los problemas. Ademas, buscan la eficiencia en el uso de recursos, la descentralizaciéon de
responsabilidades, una gestion participativa y el esfuerzo permanente de concertacion estraté-
gica de actores en la blsqueda de redes asociativas.

El desafio que plantean consiste en proceder a la adaptacion de las instituciones susceptibles
de asumir estas responsabilidades y alentar la construccion de entornos innovadores territoria-
les sobre la base de la concertacion de actores publicos y privados. Sin embargo, de acuerdo
al citado informe de la OCDE (1994), pocos son los gobiernos que han comprendido la natura-
leza y la amplitud de estos cambios institucionales que son necesarios para asumir estas ta-
reas. Por ello los resultados de desarrollo econémico en este decenio, para los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe, dependeran decisivamente de la adopcion de esta nueva visién acerca
de la manera de gestionar y definir las actuaciones publicas.

Las politicas de ajuste estructural han permitido mejorar los indicadores macroeconémicos
agregados, pero no han conseguido crear las condiciones para un desarrollo continuado y sos-
tenible ni asegurar el empleo. Es por ello que parece razonable promover las Iniciativas de
Desarrollo Local como formas de ajuste flexible desde el territorio, las cuales deben estar
acompafiadas de los citados programas de ajuste macroeconémico para asegurar la innova-
cion tecnoldgica y organizativa en el tejido empresarial, lo cual también involucra una redefini-
cion profunda de los papeles y las responsabilidades de la gestion publica.
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